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Forord

Denne rapporten er en del av prosjektet "Malrettet bruk av konkurranseutsetting av person-
transporttjenester”. Tidligere er det utgitt en rapport om det analytiske rammeverket for prosjektet
(TQI-rapport 730/2004). Denne dokumentasjonsrapporten (787a/2005) gir underlagsmaterialet for
de sammenfatninger og vurderinger som gjgres i synteserapporten (787/2005).
Kapittel 2 om lokal persontransport er skrevet av Frode Longva. Kapittel 4 om fly er
skrevet av Jon-Inge Lian og Knut Sandberg Eriksen. Det tredje kapitlet om jernbane har
mange hatt en hand pa: Nederland er beskrevet av Didier van de Velde, og van de Velde og
Frode Longva har skrevet om utviklingen i Storbritannia. Longva har ogsa hatt hovedansvar
for beskrivelsen av utviklingen i Sverige, med bidrag fra blant andre Knut Sandberg Eriksen
og Nils Fearnley, mens Claus Hedegaard Sgrensen har skrevet om Danmark. Oddgeir Osland
har veert prosjektleder. Avdelingsleder Kjell W. Johansen har kvalitetssikret rapporten, og
den endelige tekstbehandlingen er utfart av avdelingssekreteer Kari Tangen.

Oslo, desember 2005
Transportgkonomisk institutt

Lasse Fridstrem Trine Hagen
instituttsjef konstituert avdelingsleder
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Sammendrag:

Malrettet bruk av konkurranseutsetting

av persontransporttjen ester
Dokumentasjonsrapport

Denne rapporten er en del av prosjektet "Malrettet bruk av konkurranseutsetting
av persontransport”, som tar for seg hvilke erfaringer en har med ulike former for
konkurranseutsetting innen ulike sektorer av samferdselssektoren (lokal person-
transport, jernbane og fly) — og relevansen av disse erfaringene for norsk
samferdselspolitikk.

Denne rapporten er en ren dokumentasjonsrapport, en underlagsrapport for
synteserapporten (787/2005), der lesere vil finne bade begrepsavklaring og
sammenfatning av erfaringene.

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

Telefon: 22 57 38 00 Telefax: 22 57 02 90
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1 Innledning

Kollektivtransport har gjennomgatt store strukturelle endringer bade nasjonalt og
internasjonalt de siste 20 arene, blant annet som faglge av gkende bruk av
konkurranse i de fleste europeiske land. Trenden har sin bakgrunn i et gnske om
gkt gkonomisk effektivitet og bedre markedstilpasning pa flere omrader innen
transportsektoren. @kt vektlegging av konkurranse i kollektivtransporten
innebarer endringer i roller og virkemiddelbruk i sektoren pa en mate som far
implikasjoner for utviklingen av transportpolitikken.

Innen prosjektet "malrettet bruk av konkurransutsetting” ser vi naermere pa
hovedtrekkene i disse endringene og hvilke erfaringer som kan trekkes fra dem.

Den foreliggende rapporten er en ren dokumentasjonsrapport, dvs. den gir en i all
hovedsak deskriptiv gjennomgang av nasjonale og internasjonale erfaringer med
innfgringen av konkurranse i tre delsektorer, lokal persontransport, luftfart og
jernbane. Den ma derfor primzrt leses som et dokumentasjonsgrunnlag for de
sammenfatninger og dreftelser vi gjar i synteserapporten. | synteserapporten
finner en ogsa en presisering av de begreper og det analytiske skjema som
benyttes her.

Denne rapporten rommer derfor bare oppsummering av sentrale funn i sektor-
studiene for de ulike land.

Kapittel 2: Lokal persontransport
Kapittel 3: Jernbane
Kapittel 4: Luftfart
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2 Internasjonale erfaringer med
konkurranseutsetting | bussektoren

2.1 Erfaringer med avregulering i Storbritannia

Kollektivtransporten i Storbritannia har gjennomgatt store strukturelle endringer
siden naeringen ble avregulert i 1986 og fri konkurranse ble innfgrt. Bakgrunnen
for avreguleringen var fallende passasjertall og stigende kostnadstall for kollektiv-
transporten, samt store offentlige budsjettunderskudd og gkende politisk tro pa
markedskreftenes overlegenhet. Innfaringen av Transport Act 1985 ga bussopera-
tgrer muligheten til & bedrive fri kommersiell trafikk pa hvilken linje som helst,
med full handlingsfrihet over rutetilbud, takster og kvalitet. Storbritannia er frem-
deles det eneste landet i Vest-Europa hvor kollektivtransporten er avregulert pa
denne maten. Eneste unntaket i Storbritannia var London, samt kollektivtransport
som Kjgres ut fra sosiale hensyn eller andre samfunnstjenelige hensyn. Disse
drives med subsidier etter anbud og er i hovedsak drevet i henhold til
nettokontrakter.

Omstruktureringen i bussnaringen i Storbritannia var total. Mens offentlige
selskaper utfarte 92 prosent av all kollektivtransport med buss i 1985, gjaldt dette
kun 5 prosent i 1997 (Hagen mfl. 2000). 117 offentlige selskaper ble solgt til
private eiere mellom 1985-1996, og naeringen opplevde en massiv konsentrasjon
av eierskap. Denne har imidlertid veert relativt stabil de siste fem arene, og i 2002
hadde de fem starste selskapene to-tredeler av markedsandelene i Storbritannia
utenom London. Den starste av disse, First Group, hadde alene 22 prosent av
markedet (TAS 2002).

2.1.1 gkt kostnadseffektivitet

@kt konkurranse, privatisering og overgangen til stgrre eierstrukturer ga store
utslag i selskapenes kostnadseffektivitet. Fra 1985 til 2003 ble produksjons-
kostnadene pr. vognkilometer redusert med 41 prosent i Storbritannia. Figur 3.1
viser kostnadsutviklingen pr. vognkilometer i Storbritannia fordelt etter London,
andre storbyer og fylke/region.

Som vi ser, har alle omradene i Storbritannia opplevd kraftig reduksjon i
produksjonskostnadene siden innfgringen av konkurranse i 1985. De kanskje mest
imponerende kostnadsreduksjonene har imidlertid funnet sted i storbyomradene
utenfor London, ettersom man her startet pa et langt lavere niva i utgangspunktet.
Produksjonskostnadene i storbyomradene utgjorde 65 prosent av kostnadene i
London i 1986/87 og 59 prosent i 1997/98 (Matthews mfl. 2001:6). De siste arene
har dessuten kostnadsutviklingen vist en gkende tendens igjen i London. London-
omradet er pa den annen side det eneste omradet i Storbritannia som ogsa har
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opplevd en reduksjon i kostnadene pr. passasjerreise i perioden, og ikke bare i
kostnader pr. vognkilometer som ellers i Storbritannia (DfT 2003). Dette ma dels
sees i sammenheng med Londons unike gkning i antall passasjerer de senere arene
og dels at det opprinnelige kostnadsnivaet i omradet var hgyt. Mye av kostnads-
reduksjonene i storbyomradene har pa sin side blitt oppnadd ved overgang til
mindre busser som kjarer flere vognkilometer, uten tilsvarende vekst i antall
passasjerer.
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Figur 2.1: Kostnadsutvikling pr. vognkilometer (pence) i Storbritannia 1985-2003. Faste
priser (Kilde: CIT 2004)

En betydelig andel av kostnadsreduksjonen bade i London og utenfor kan
dessuten tilskrives reduksjon i antall ansatte og personalkostnader. Antallet
ansatte i vedlikeholds- og administrasjonsavdelingene er grovt regnet 15 prosent
lavere i dag enn pa midten av 1980-tallet (Matthews mfl. 2001:7). Samtidig har
lanns- og arbeidsvilkarene for de gjenveerende blitt satt under press. Mens
sjafarlgnningene i bussnaringen utgjorde 84 prosent av gjennomsnittlig lgnnsniva
i Storbritannia i 1986, utgjorde de kun 59 prosent av gjennomsnittsnivaet i 1998
(ibid:7). Det er med andre ord ingen tvil om at de ansatte i neringen har opplevd
en relativ forverring av sin posisjon pa arbeidsmarkedet, som igjen har gitt
ringvirkninger pa bedriftenes turn-over og rekrutteringsmuligheter.

Likevel er det pa det rene at det pr. i dag produseres mer malt i antall vogn-
kilometer pr. ansatt enn tidligere, noe som ogsa ma tilskrives rene produktivitets-
gevinster. Kostnadsreduksjonene kan saledes oppsummeres til a skyldes tre
hovedfaktorer (Preston og Holvad 2002:314): reduserte faktorpriser (spesielt
arbeid, men ogsa drivstoff), redusert bruk av disse faktorene (spesielt arbeid) og
forbedrede produksjonsprosesser (spesielt ved bedre tilpassede busstarrelser og
bygningsmasse).

De fallende produksjonskostnadene har ikke overraskende sammenfalt med store
kutt i den offentlige subsidieringen av naringen. Ifglge Glaiser (1993) var da ogsa
dette hovedformalet med avreguleringen i farste omgang. Alt i alt har nivaet pa
offentlige statte til busstransporten falt med 61 prosent utenfor London fra 1985
til 2003, dersom vi ekskluderer utgiftene til diverse sosiale takstrabattordninger. |
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figur 3.2 ser vi utviklingen i offentlige stgtte rettet mot bussproduksjon i Stor-
britannia fra 1985 til 2003 fordelt pa de samme tre hovedomradene som tidligere.t
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Figur 2.2: Offentlig statte til lokal kollektivtransport i Storbritannia, 1984-2003. Faste
priser (Kilde: CIT 2004)

Som vi ser, har de engelske storbyomradene utenfor London opplevd starst reduk-
sjon i offentlig statte med 74 prosent alt i alt. London og regionsomradene har
begge gjennomfart en reduksjon pa rundt 30 prosent. Etter en periode med stagna-
sjon pa begynnelsen av 1990-tallet opplevde London pa ny en akselerasjon i inn-
sparingene fra 1992/93. Dette ma sees i ner sammenheng med igangsettingen av
den siste opptrappingsfasen av privatiseringen i samme periode. Det er saledes
uklart hvor mye av innsparingene som skyldes konkurranseutsettingen og hvor
mye som skyldes privatiseringsbglgen alt i alt. De senere arene har London dess-
uten igjen opplevd en vekst i offentlige midler kanalisert til busstransporten. Dette
skyldes blant annet behovet for tilbudsutvidelse som faglge av gkt ettersparsel i
kjglvannet av suksessrike strukturelle tiltak rettet mot begrensninger av privat-
bilismen. Dette vil bli neermere diskutert senere i rapporten.

Alt i alt er det grunn til a understreke at bussproduksjonen altsa koster penger for
det offentlige ogsa i Storbritannia, selv innenfor de avregulerte omradene. | fri-
konkurranseomradene gjelder dette sarlig kostnader knyttet til sosiale takstrabat-
ter, men ogsa investeringer i infrastruktur knyttet til de nye kvalitetspartner-
skapene. Heller ikke i Storbritannia er det dermed slik at bussproduksjon fremstar
som et gratis gode for det offentlige. Offentlig statte knyttet til sosiale takst-
rabatter har tvert i mot ligget pa relativt stabile nivaer i hele Storbritannia siden
de-reguleringens D-dag i 1985, og i 2003 ble rundt regnet 500 mill. pund benyttet
til slike formal alt i alt. 200 mill. pund av disse ble fordelt til de frikonkurrerende

L Inkluderer kostnader til innkjap av tjenester, utfarelsen av profesjonelle og tekniske tjenester og
egne subsidieordninger rettet mot distriktene. De sosiale rabattordningene er da ekskludert (CIT
2004:14). Tallene er justert for inflasjon gjennom bruk av konsumprisindeksen.
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storbyomradende utenfor London (DfT 2003).2 Dette er for gvrig i tillegg til
offentlige statte brukt til bussproduksjon gjengitt ovenfor (ikke inkludert i
figuren).

2.1.2 @kt tilbudsomfang

Antall produserte vognkilometer utenfor London har alt i alt gkt med 18 prosent
fra 1984 til 2003. Figur 3.3 viser utviklingen i antall vognkilometer fra 1984 til
2003. Som vi ser har veksten veert starst i de mer spredtbygde regionene, mens
bade London og storbyomradene ellers har relativt stabile tall a vise til siden
begynnelsen av 1990-tallet.
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Figur 2.3: Antall produserte vognkilometer etter omrade, 1984-2003 (Kilde: DfT 2003)

Selv om tallrekken gjengitt ovenfor ikke synes voldsomt imponerende ved farste
gyekast, indikerer den et kraftig brudd med en generell trend i retning av fallende
tilbudsomfang. Mens antall produserte vognkilometer falt med 21 prosent mellom
1950 og 1996/97 sett under ett, gkte de med 36 prosent fra perioden 1985/86 til
1996/97 sett for seg selv (Preston og Holvad 2002). Og som vi ser av figuren
ovenfor inntraff hoveddelen av denne veksten de farste arene umiddelbart etter
1986-frislippet. @kningen i antall vognkilometer de farste konkurransearene kan
farst og fremst knyttes til gkt konkurranse i retning av hgyfrekvente tjenester med
mindre busser. Mellom 1985 og 2003 har antallet 9 til 16 seters busser gkt med 80
prosent i Storbritannia mens antallet dobbeltdekkere falt med 34 prosent (CIT
2004:13). Pa mange mater kan dette sees pa som en av de mest positive effektene
av den britiske avreguleringen: flere sma busser med hgyere frekvens som gir
mindre ventetid for passasjerene (CIT 2004:13). Der gkt kostnadseffektivitet kan
sies a veere en umiddelbar effekt av gkt konkurranse mellom operatarene, kan
altsa sterre variasjon i vogntype sies a veere tilsvarende umiddelbare effekt av gkt
handlefrihet til operaterene. Og der det farstnevnte i mer eller mindre grad vil
kunne oppnas i samtlige former for konkurranse nevnt ovenfor, krever det

2 Endringstallene er ogsé her justert for den generelle inflasjonen i samme periode (DfT 2003,
tabbel 21).
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sistnevnte en konkurranseform som vektlegger operatarenes handlingsfrihet i
tillegg.

Utviklingen i retning av mindre busser i de mest frikonkurrerende delene av
Storbritannia medfgrer imidlertid at antall vognkilometer kan gi et feilaktig bilde
av den totale endringer i produksjonsomfanget som fglge av avreguleringen. |
tabell 3.1 nedenfor har vi derfor inkludert hensynet til gjennomsnittlig
bussterrelse og fokuserer antall setekilometer som har blitt levert.

Tabell 2.1: Vognkm, busstgrrelse og setekm i Storbritannia 1987-2002 (Kilde: TAS

2003:17)
Ar Antall mill. Gjennomsnittlig Antall mill.
voghkm busstarrelse setekm.
1987/88 2342 60,6 141 878
1988/89 2390 58,7 140 197
1989/90 2442 58,2 142 002
1990/91 2448 27,3 140 148
1991/92 2488 56,1 139 602
1992/93 2515 56,1 141 041
1993/94 2585 54,6 141 219
1994/95 2649 53,4 141 324
1995/96 2632 54,8 143771
1996/97 2638 53,2 140 300
1997/98 2627 53,5 140 649
1998/99 2642 53,7 141 835
1999/00 2613 54,2 141 556
2000/01 2640 54,1 142 940
2001/02 2636 54,3 143 187

T@I-rapport 787a

Som vi ser av tabellen, har reduksjonen i gjennomsnittlig busstarrelse (11 prosent)
medfert at antall setekilometer har forblitt relativt stabilt gjennom hele perioden,
pa tross av gkningen i antall vognkilometer (12,5 prosent). Dette inneberer at
tiloudsforbedringen av innfgringen de mindre bussene farst og fremst knytter seg
til reduserte ventetider for de eksisterende passasjerene, uten at tiloudet som sadan
betjener flere personer.

Alt i alt ser det altsa ut til at frisleppet av konkurranse i Storbritannia har stagnert
fallet i tilbudsomfang gjennom introduksjonen av mindre busser (heyere frekvens
og/eller hgyere flatedekning), ekt produksjonseffektiviteten pr. vognkilometer
gjennom gkt kostnadskonkurranse og reduksjoner i staben, men uten a oppna skt
niva pa antall setekilometer og kostnader pr. passasjerreise. | det minste utenfor
London. Der frikonkurransen i Storbritannia grovt sett har produsert samme
tilbudsomfang til en langt billigere penge enn far, har den kontrollerte konkur-
ransen London i starre grad maktet a gke tilbudsomfanget i tillegg. Denne for-
skjellen har bare blitt enda sterre de senere arene.

2.1.3 Okte takster

@kt kostnadseffektivitet har ikke kommet passasjerene til gode i form av reduserte
takster i noen britiske omrader. Figur 3.4 viser taksutviklingen i henholdsvis
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London, andre storbyomrader og regionomrader i Storbritannia siden frislippet i
1985/86. Siden 1984 har takstnivaet samlet sett steget med 36 prosent i realverdi.
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Figur 2.4: Takstnivaet i Storbritannia 1984-2003 (Kilde: CIT 2004)

Med unntak av de siste tre/fire arene er det ikke store forskjeller nar det gjelder
takstgkninger mellom London og de andre britiske storbyomradene. Regions-
omradene skiller seg pa sin side litt ut med lavere gkningsgrad pa 1990-tallet, men
dette er da ogsa omrader som i stgrre grad nyter godt av subsidieringsordninger
knyttet til innkjgp av transport uten kommersiell verdi. Det kraftige hoppet i
takstene i engelske storbyer utenom London ma sees i sammenheng med ekstreme
gkninger i storbyomrader som Liverpool, Sheffield og Manchester, som tidligere
var kjent for sin spesielle politikk rettet mot lave takster.

Det er imidlertid grunn til & tro at aggregert statistikk som den gjengitt ovenfor til
en viss grad overdriver den generelle takstgkningen. Dette skyldes at den ikke i
tilstrekkelig grad makter & ta hensyn til innfgringen av takstrabatter som skyldes
innfgringen av nye manedskortsystemer og lignende (Preston og Holvad 2002:315).
Dette skjedde blant annet i London-omradet rundt innfgringen av konkurranse, noe

som medfgrer at faktisk prisstigning i London kan veere lavere enn hva som frem-
kommer av figuren.

2.1.4 Negativ passasjerutvikling

Passasjerutviklingen har imidlertid ikke statt i stil til kostnadsbesparelsene i
naringen. Pa tross av gkt markedskonkurranse, stgrre og slagkraftige eierstrukturer,
store kostnadshesparelser og opprettholdelse av tiloudsomfanget malt i antall
vognkilometer, har bussnaringen utenfor London opplevd et samlet passasjertap pa
35 prosent siden avreguleringens ”D-dag” i oktober 1986 (DfT 2002:57). Figur 3.5
viser utviklingen i antall reisende i ulike deler av Storbritannia fra 1984 til 2003
fordelt etter henholdsvis London, andre storbyomrader og utkanten (”shires™).
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Figur 2.5: Passasjerutvikling i Storbritannia 1984-2003 (Kilde: CIT 2004)

Verst har det gatt utover passasjertallene i storbyomradene utenom London, med
en reduksjon pa 44 prosent reisende fra 1984 til 2003. Dette er langt mer drama-
tiske endringer enn hva en kunne forvente ut fra tidligere kunnskap om effektene
av takst- og tilbudsendringer og tilsier i sa mate at det har funnet sted et trend-
skifte i befolkningen som gar utover effektene av de reelle endringene i tilbudet
(Preston og Holvad 2002:314). London har pa sin side opplevd noe av det mot-
satte, og oppnadd en gkning pa 33 prosent i samme periode.

Passasjerfallet utenfor London kan imidlertid ikke knyttes til avreguleringen
alene, siden trenden startet allerede lenge far avreguleringen fant sted. Mellom
1950 og 1985/86, det aret frislippet fant sted, falt antall reisende med 2-3 prosent
arlig. Dette ma sees i sammenheng med en kraftig vekst i privathusholdningenes
bilhold i samme periode. Frislippet endret imidlertid lite pa dette bildet, og fra
1985 til 1997/98 falt antall reisende med 3,2 prosent arlig utenfor London. Sa selv
om passasjerfallet ikke fant sted pa grunn av avreguleringen, maktet heller ikke
avreguleringen a motvirke eller stabilisere fenomenet. Det er imidlertid tegn som
tyder pa at dette kan veere i ferd med a skje na: De siste fire-fem arene har vist en
utflatende tendens i passasjerfallet ogsa i de frikonkurrerende storbyomradene.
Det kan imidlertid vere verdt & nevne at London i samme periode har opplevd en

passasjervekst pa neermere 10 prosent.

En ytterligere effekt av avreguleringen var fallende investeringer i vognpark og
tjenestekvalitet som falge av gkt fokus pa kostnadskutt. Investeringene i nye
vogner falt til et minimum og i 1992 var antall registrerte nye busser halvert fra
tilstanden fem ar tidligere (TAS 2002). Dette medfgrte en aldrende vognflate i
Storbritannia som dessuten led av redusert fokus pa og utgifter til vedlikehold.
Denne trenden har imidlertid stoppet opp i dag og mens gjennomsnittsalderen pa
vognparken var 9,9 ar i 1994, var den nede i 8,4 ar i 2002 (CIT 2004). Dette ma
sees i sammenheng med den gkte satsingen pa lokal kollektivtrafikk som ble
initiert i Storbritannia pa slutten av 1990-tallet, hvor nye muligheter og
maktmidler ble stilt til radighet for lokale myndigheter, blant annet sakalte

kvalitetspartnerskap (mer om dette senere).
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Busstandarden er imidlertid bare en av flere elementer som bergrer opplevd
tjenestekvalitet for passasjerene. Vel sa viktig er forhold knyttet til informasjons-
systemer og koordinering bade med hensyn til pris, frekvens og rutestrukturer. |
en oppsummering av den britiske avreguleringens effekter pa tjenestekvaliteten
konkluderer Preston og Holvad (2002:315) med at de ogsa var negative med
hensyn til palitelighet og stabilitet, informasjonstilgang, koordinering av rute- og
tidtabeller, samt manglende utvikling av integrerte billettlgsninger.

Skrekkeksemplet som oftest trekkes frem i s mate er det britiske byomradet
Darlington (Preston og Holvad 2002). Gratispassasjerstrategier hos de nye opera-
tarene medfarte konkurranse om de samme kundene, pa de samme rutene, til de
samme tidene, der bussene ble beordret til & stoppe rett i forkant av den opprinne-
lige operatarens busser for a fa tak i deres passasjerer. Egne tidstabeller ble ikke
produsert, rutestrukturer ble kontinuerlig endret og passasjerer pa mindre viktige
bussholdeplasser ble oversett i jaget etter & na fram til holdeplassene med stgrst
passasjergrunnlag. Denne formen for markedsperverteringer pagikk i et par, tre ar
for de lokale myndighetene maktet a overtale partene til & bli enige om mer for-
nuftige konkurranseformer. | de senere evalueringene av ”Darlington-caset” ble
mangelen pa en aktiv og koordinerende myndighet fremhevet som den sterkeste
enkeltforklaringen (Enoch 1997).

Det er imidlertid verdt & nevne at det ogsa finnes enkelteksempler som avviker fra
den britiske avreguleringsregelen med fallende passasjertall, som Oxford, Brighton,
Edinburgh og Cambridge. Mye tyder pa at disse avvikene i stgrre grad har maktet a
opprettholde en koordinerende myndighetsside i det avregulerte regimet, samtidig
som flere av dem har opplevd en stor vekst i antallet billgse studenter og turister.
Oxford fremstar som eksempel pa begge, hvor nye operatgrer gjennom innovativ
markedsfaring og innfgring av nye hgyfrekvente tjenester med mindre busser (til
dels pa nattestid), maktet & gke passasjertallene med 35-70 prosent pa tross av
reduserte kostnader (Preston og Holvad 2002:305). Vel sa viktig som markeds-
innovasjonene var imidlertid innfgringen av en suksessfylt park-and-ride”-ordning
fra myndighetenes side, noe som peker henimot behovet for samordning av
operater- og myndighetstiltak for 4 oppna gnskede passasjereffekter av reformene.
De fleste av eksemplene ovenfor har da ogsa inngatt sakalte kvalitetspartnerskap
fra slutten av 1990-tallet.

2.1.5 Kvalitativ re-regulering gjennom partnerskap

Den sviktende passasjer- og kvalitetsutviklingen medfgrte i 2000 introduksjonen
av en tiarsplan i retning av gkt kvalitetssatsing i bussneaeringen (DETR 2000). Som
ledd i satsingen ble lokale transportmyndigheter innvilget gkt rettslig makt i
forhold til:

e Kvalitetspartnerskap ("Quality Partnership”): myndighetene investerer i
bestemte strukturelle tiltak mot at operatarene forplikter seg til a tilby et
busstilbud etter bestemte kvalitetsstandarder. Selskap som ikke forplikter seg i
en slik avtale far heller ikke adgang til den oppdaterte infrastrukturen (egne
kollektivfelt, terminaler, bussholdeplasser og lignende). Slike avtaler kan veere
basert pa frivillighet eller gjares rettslig bindende.
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e Kvalitetskontrakter (Quality Contracts™): myndighetene tilbyr eksklusive
rettigheter til bestemte operatgrer for drift av enkeltlinjer (riktignok innenfor
sterke formelle begrensninger).

e Krav til & innfare integrerte billettsystemer.

e Krav til informasjon og informasjonssystemer.

Ideene om kvalitetspartnerskapene ble riktignok utviklet allerede fra midten av
1990-tallet, men planen indikerte gkt satsing pa omradet og en sterkere formell
forankring av rettighetene. Den kvantitative dereguleringen pa midten av 1980-
tallet ble saledes fulgt opp med en kvalitativ reregulering fra midten av 1990-tallet
og fremover. Johansen og Norheim (1999:35) har tidligere bemerket at dette inne-
beerer en tilneerming i retning av det “norske systemet” slik det fremsto fer anbud
ble innfert. Det vil si at noen fa, i hovedsak private selskaper, oppnar szrrettig-
heter innenfor de ulike regioner pa basis av nettokontrakter. Innfagringen av ytter-
ligere muligheter for formaliserte kvalitetskontrakter og strengere krav til koordi-
nering av billettsystemer og informasjon bare forsterker likhetselementene til det
tradisjonelle norske “nettoregimet”. Det er imidlertid grunn til & understreke at
dette i liten grad har blitt tatt i bruk i Storbritannia til nd: 85 prosent av
bussdriften i Storbritannia drives fortsatt pa fritt markedsgrunnlag (Tyson 2003).
Lovendringen var med andre ord rettet mot justerbare markedsfeil snarere enn a
skifte ut et forfeilet reguleringsregime pa nytt.

Selv om det enda er for tidlig & trekke noen endelige og samlende konklusjoner
rundt effektene av de nye "kvalitetslovene” i Storbritannia, tyder mye pa at de har
medfart at de lokale transportmyndighetene har gkt sin generelle kompetanse pa
omradet og gjennom det blitt stadige mer aktive til & samordne lokaltrafikken
(Jansson 2002). Samtidig viser flere enkeltevalueringer at det nye lovverket ogsa
har bidratt til a styrke kvaliteten pa tjenestetilbudet der dette har veert pravd.
Erfaringsgrunnlaget til na omhandler imidlertid farst og fremst frivillige kvalitets-
partnerskap, mens de mer rettslig bindende og ekskluderende kvalitetskontrakter i
liten grad har blitt benyttet til na.

Innholdet i de frivillige kvalitetspartnerskapene som er erfart til na varierer stort
fra omrade til omrade. De har likevel det til felles at de:

- involverer operatgrer og lokale transportmyndigheter.

- ofte involverer andre myndigheter som har ansvaret for infrastruktur som
busstjenestene ofte baserer seg pa (vegmyndigheter for eksempel).

- erkjenner at ingen part kan levere den pakrevde tjenestekvaliteten alene.

- erkjenner at alle parter tjener pa partnerskapet.

- utnytter synergieffekter av a tilby en hel rekke kvalitetsforbedringer samtidig.

Best erfaring ser ut til & kunne knyttes til opprettingen av sakalte busskorridorer,
der tiltak for bussprioritering langs flere store ruter blir kombinert med invester-
inger i nye holdeplasser, nye koordinerte informasjonssystemer og innfgringen av
nye busser med hgy kvalitet og gkt frekvens (Tyson 2003). Pa den maten blir
investeringer fra myndighetenes side knyttet til infrastrukturen og bedre fremkom-
melighet kombinert med investeringer fra operatarene knyttet til busstandard og
tjenestekvalitet. Operatgrene som ikke tilfredsstiller kravene til busstandard og
kvalitet blir dermed ekskludert fra a benytte den oppdaterte infrastrukturen buss-
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korridoren bestar av. Effektene av slike tiltak har til dels vaert stor (Roberts 2003
og Knowles 1999):

e 5 prosent gkning i antallet reisende i omrader der det er gjort sma
investeringer (Aberdeen, Birmingham, Southend).

e 10-30 prosent gkning i antallet reisende i omrader der det er gjort betraktelige
forbedringer i tilbudet (Oxford, Brighton, Liverpool, Coventry, Edinburgh,
Glasgow, Portsmouth).

e 40 prosent gkning i antallet reisende i omrader med store forbedringer og noe
ny rutestruktur (Sheffield, Ipswich, Leeds, Telford og Wrekin).

Passasjereffektene ovenfor er imidlertid knyttet til effektene pa de konkrete buss-
korridorene og enkeltlinjer. Manchester-regionen har imidlertid opplevd tilsvar-
ende effekter innenfor et storbyomrade og regionene rundt. Etter & ha opplevd et
passasjerfall pa 34 prosent fra 1986 til 1996, pa tross av gkt antall vognkilometer
med 19 prosent i samme periode, valgte Manchester som det farste store by-
omradet a innga en frivillig avtale om kvalitetspartnerskap fra1998 til 2006. De
viktigste regionsdekkende tiltakene var (Tyson 2003):

1. Forbedret informasjon til passasjerene, blant annet gjennom
e opprettelsen av et samlende informasjonssenter for all rutegaende

transport i hele Manchester-regionen (har i dag 15 000 tIf i uke).

e opprettelsen av reiseplanlegger pa internett.

o opprettelsen av en rekke nye informasjonstavler og billettapparater pa
offentlige steder.

e innfaring av ulike nettverkskart som viser hele rutenettverket i
Manchester-regionen, konkrete holdeplasser med overganger til andre
hayfrekvensbaserte linjer, og oversikt over samtlige bussholdeplasser og
informasjonspunkter.

2. Forbedret kvalitet pa busstjenestene, blant annet ved a
e redusere antall dager med endringer i ruteplanene.

e gke busstandarden gjennom & innfare nye lavterskelbusser.

o gkt frekvens pa hovedrutene.

3. Introduksjon av nye reisekort som gjelder for alle transporttypene og
operatarer.

4. Introduksjonen av en rekke nye holdeplasser, en mer koordinert rutestruktur
og innfgringen av flere terminaler av hgy kvalitet med overganger til andre
busser og/eller andre transporttyper.

5. En forpliktelse til & delta i utviklingen av regionsdekkende busskorridorer.

Operatarer som ikke inngar avtale blir utestengt fra a benytte den felles buss-
infrastrukturen. Og selv om det i dag er 26 bussoperatgrer i Manchester-omradet
er de fleste sma som kun driver en eller to ruter i et avgrenset omrade. Markedet
domineres av to store selskaper; First Bus Plc og Stagecoach Plc, som til sammen
har 83 prosent av den kommersielle trafikken. Begge deltar i kvalitetspartner-
skapene. Som resultat av disse forbedringene gker na antall reisende igjen i
Manchester etter flere ar med nedgang. De siste to-tre arene har passasjerveksten
veert 4 prosent arlig (Tyson 2003).
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Sa selv om kvalitetspartnerskap i dag ferst og fremst har veert pa frivillig basis og
I hovedsak knytter seg til enkeltlinjer og korridorer, viser eksemplene ovenfor at
det kan gi positive resultater gitt at tiltakene er tilstrekkelig malrettede. Samtidig
viser eksemplene at det er muligheter til & oppna koordinerte billett- og
informasjonssystemer ogsa innenfor et avregulert system (NEA 2003). Det siste
forutsetter imidlertid at myndighetene har den ngdvendige makten og kompetan-
sen til & ta virkemidlene i bruk og ikke minst: er villig til & bruke dem. Pa den
maten kan man unnga en del av de negative utslagene etter avreguleringen i 1986,
som darlig standard pa materiell, liten stabilitet i rutetilbud, lite informasjon til
trafikantene og konkurranse mellom ulike operaterer pa samme trasé. Samtidig
viser eksemplene behovet for samordning mellom ulike akterer omkring felles
strukturelle tiltak for & oppna passasjereffekter i tillegg til de positive effektene
avreguleringen og konkurransen apenbart har hatt pa produksjonseffektiviteten.

2.1.6 Utviklingen i London

Gjennomgangen ovenfor viste at London-omradet kunne vise til langt bedre resul-
tater av konkurranseinnfgringen enn resten av Storbritannia. Mens andre storby-
omrader i Storbritannia i liten grad har maktet & kombinere forbedringene i
produksjonseffektivitet med stigende passasjertall, har London bade opplevd
kostnadskutt pr. vognkm og passasjerkm, gkt tiloudsomfang og gkt passasjer-
nivaer samtidig. Forskjellene mellom London og andre byomrader i Storbritannia
har dessuten gkt de senere arene, noe som har fatt en rekke observatarer til
utrope "the London-way” til “the highway” for gkte passasjerandeler ogsa i resten
av Storbritannia. Det kan derfor vere nyttig a gi en mer grundig beskrivelse av
konkurranseutsettingen i London, hvilke erfaringer de faktisk har med den og om
forskjellen i konkurranseform kan forklare hele forskjellen alene.

Samtidig med at resten av Storbritannia ble avregulert i 1985/86, ble det iverksatt
en gradvis innfgring av kontrollert konkurranse i bussmarkedet i London. Tre
grunnleggende elementer skulle falges:

1. Gradvis introduksjon av konkurranseutsetting.

2. Privatisering av London Busses Ltd.

3. Opprettholdelsen og videreutvikling av integrerte takst-, billett- og
tjenesteplanlegging.

Konkurranseutsettingen ble gradvis introdusert etter 1985 og selv om planene
opprinnelig var at Londons marked skulle avreguleres i trad med resten av Stor-
britannia har dette ikke skjedd. Den operative myndighetsinstansen ivaretas av
London Transport Buses (LTB) som hvert ar setter omtrent 22 prosent av sine
ruter ut pa anbud (Hagen med flere 2000).

Friheten til operatgrene er allerede i utgangspunktet begrenset til de forpliktelsene
som er palagt London Transport Buses. Blant disse er:

Tjenestene skal anbudsutsettes rute-for-rute.

LTB skal bestemme det generelle prisnivaet og billettsystemet.
LTB skal bestemme rutetraseer for bussrutene.

LTB skal bestemme frekvensen — hvor ofte bussene skal ga.
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Operatgrene skal pa sin side sta for ruteproduksjonen samt billettkontrollene. De
er ogsa forpliktet til & gi fra seg all trafikkdata til LTB. LTB har pa sin side som
mal & maksimere nytten for passasjerene, men ogsa at produksjonen er kostnads-
effektiv (Nilsson mfl 2003). Siden siste privatiseringsbglge i 1994 drives all buss-
trafikk i London i dag av private operatarer.

De opprinnelige kontraktene LTB baserte anbudene pa, var mer eller mindre
rendyrkede bruttokontrakter som kun ga uttelling for antall kilometer som faktisk
ble kjart. Kilometer som ikke ble kjart, ble det ikke gitt kompensasjon for, med
mindre arsaken til uregelmessigheter i driften var utenfor operatgrens kontroll
(Hagen mfl 2000). Kontraktene inneholdt ogsa et punkt om at dersom operatgrens
innsats var for darlig, kunne myndighetene si opp avtalen. Det var ogsa beskrevet
krav til punktlighet og sikkerhet, men det var ikke knyttet noen gkonomiske
insentiver til disse.

I 1996/97 ble kontraktene revidert til nettokontrakter som ble anbudsutsatt ved at
operatgrene bad pa tilskuddsnivaet. Innfgringen av kontraktstypen hang sammen
med den britiske regjeringens strategi med overfaring av risiko til privat sektor,
ved at kontraktene ga operatgrene risikoen for underskudd — men ogsa et insentiv
til & gke kvaliteten og overskuddet. Anbudet skulle imidlertid fortsatt gjelde rute-
for-rute.

Den siste av nettokostnadskontraktene lgp ut i 2001 hvorpa man valgte a returnere
til en variant av bruttokontrakten, men med langt flere insentiver enn tidligere.
Disse er dels basert pa kvalitetsmal og dels pa produksjonsmal. Kravene fra
bruttokontraktenes farste fase i London er blant annet knyttet opp til gkonomiske
bonus- og malusordninger, men disse kontraktene er stadig under utvikling
ettersom de er relativt nye. For alle kontraktsformene gjaldt det at operaterer som
har gjennomfart tidligere oppdragsrunder pa en bra mate ogsa hadde stgrre
sannsynlighet for a nd fram i neste omgang, selv om budet deresskulle ligge noe
hagyere enn konkurrentenes. Dette kommer som fglge av et kvalitetssystem som
LTB bruker for & bedemme konkurrentene med.

Bade Toner (2001) og White (2000) har analysert erfaringene fra London med
bruk av henholdsvis brutto- og nettokontrakter. Begge konkluderer med at brutto-
kontraktsperioden bade ga mer og bedre tjenestetilbud enn perioden med netto-
kontrakter, til samme pris for myndighetene. Samtidig uttrykte bade operatarer og
myndighetene misngye med nettokontraktene som var i bruk. Fra operatgrenes
side gjaldt dette manglende frihetsgrader og muligheter til selv a pavirke tilbudet
utover kostnadskuttene, mens myndighetene opplevde problemer med & fordele
inntektene som var basert pa rabatterte manedskort og lignende som ikke var solgt
hos operatar. Utviklingen av nye, koordinerte billettsystemer var da ogsa et av
hovedelementene ved innfgringen av konkurranseutsetting i London i ferste
omgang, og det er altsa fordelingen av disse inntektene som myndighetene finner
problematisk ved bruk av nettokontrakter. Et annet grunnleggende ankepunkt mot
nettokontraktene fra myndighetenes side gjaldt det faktum at operatgrene gjennom
gkte billettinntekter mottok hele fortjenesten av infrastrukturtiltak finansiert av
myndighetene (Beaumont 2000). Som vi skal se er dette ogsa et av
hovedankepunktene ved bruken av nettoanbud i Helsingborg.

Det kan imidlertid veere grunn til & stille sparsmal ved om effektivitetsforskjellene
som fremstar ved & sammenligne fasene med brutto- og nettokontrakter kanskje
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vel sa mye kan skyldes rekkefglgen kontraktene ble prgvd ut i snarere enn de
reelle forskjellene i kontraktsutforming. Det er gode grunner til & tro at potensialet
for innsparinger var langt starre i konkurranseutsettingens farste fase i London,
ved bruk av bruttokontrakter, enn hva som gjensto da de valgte a innfare netto-
regimet. Det er likevel ikke til & komme bort fra at variasjoner av bruttokontrakter
nok gir bedre grunnlag for a konkurranseutsette storbyomrader med stor og kom-
pleks rutestruktur, som sammen med tilstedeveerelsen av flere alternative former
for kollektive transportmidler stiller stor krav til et sentralt koordineringsorgan.
Tidligere studier konkluderer da ogsa med at brottokontrakter er bedre egnet enn
nettokontrakter ved konkurranseutsetting rute-for-rute som London baserer seg pa
(Preston og Van Velde 2001 og Jansson 2004). Best effekt av nettokontrakter far
man ved omradebasert konkurranseutsetting der operatgrene gir mulighet til &
kunne hente inn nettverkseffekter ved beregningene av sitt tilbud. Det er ogsa
grunn til & nevne at nettokontrakter krever stor grad av handlingsfrihet for opera-
tarene slik at de gis frihet til & utvikle inntektssiden av produksjonen etter hen-
sikten. De sveert spesifiserte nettokontraktene London baserte seg pa i deres netto-
periode, med en rekke detaljerte kvalitetskrav knyttet opp til utbetalinger av
malus, ga i sa mate ikke operatgrene tilstrekkelig handlingsrom til & kompensere
for inntektsrisikoen.

Forbedringene i London og omradets relative suksess sammenlignet med andre
starre byomrader i Storbritannia, kan imidlertid ikke forklares ved hjelp av
konkurranseformen alene. Innfgringen av konkurranseutsetting i London sammen-
falt med en rekke heldige omstendigheter som vi fra tidligere vet er med pa a
pavirke bruken av kollektivtransporten i positive retninger. For det farste
sammenfalt innfgringen av konkurranse i London med innfagringen av et nytt
reisekortsystem i 1983, for det andre har London hatt stor gkonomisk og
befolkningsmessig vekst, med seerlig stor tilflytting av billgse studenter
(bilandelen pr. innbygger har da ogsa falt i London i lgpet av 1990-tallet), og for
det tredje er London kjennetegnet av en seeregen politiske kultur og holdning til
kollektivtrafikken sammenlignet med Storbritannia ellers (se Preston og Holvad
2002 og CIT 2004). De siste par arenes searskilte passasjervekst ma dessuten sees
i sammenheng med innferingen av trengselsavgifter som ble gjennomfart i 2003.

Det er imidlertid ikke til & komme bort fra at myndighetenes evner til & opprett-
holde en koordinerende og regulerende funksjon har bidratt positivt til Londons
utvikling. Dette gjorde seg ikke minst utslag i konkurranseutsettingens farste ar,
hvor innfgringen av nye koordinerende billett- og rabattsystemer ga store utslag i
passasjertilgangen. Samtidig har London gjennomfart en rekke restriktive tiltak
mot privatbilismen, senest ved innfgringen av trengselsavgifter i 2003. Dette
medfarte en eksplosjonsartet vekst i ettersparselen av lokal kollektivtransport,
samt tilfgring av en rekke nye midler til produksjonen av dem. De siste arene har
saledes bade passasjertallet og kostnadene i London gkt dramatisk. Nettopp
kostnadsnivaet er da ogsa et av ankepunktene mot systemet i London pr. i dag
(CIT 2004).

2.1.7 Oppsummering — avregulering i Storbritannia

Avregulering og konkurranse "pa vegen” ga store kostnadsbesparelser, men ogsa
mindre grad av koordinering og samordning av rutetilbud, takster og informasjon.
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Effektene pa passasjerantallet har imidlertid uteblitt. Erfaringene med avreguler-
ingen i Storbritannia kan grovt sett oppsummeres i 10 punkter (CIT 2004, Preston
og Holvad 2002, Matthews mfl. 2001, Preston 1999 og 1997, Whelan mfl. 1998,
Enoch 1997, White 1997). Avreguleringen synes:

1. ikke a ha motvirket det generelle fallet i ettersparsel og passasjertall, med
noen fa unntak. Kontrasten til den mer regulerte konkurranseformen i London
er stor.

2. ikke & ha fart til lavere takster, tvert i mot. Dette gjelder i like stor grad
London ogsa.

3. &ha motvirket fallet i tilbudsproduksjonen malt ved antall vognkilometer.
Dette synes a veere nzrt knyttet til innfaringen av flere mindre busstyper som
falge av fri konkurranse og handlefrihet for operatarene. Dette gjelder ogsa
London.

4. aha gitt lavere subsidier, 68 prosent reduksjon i London og 41 prosent
utenfor (frem til 2002).

5. &ha fart til store kostnadsreduksjoner malt i kostnader pr. busskm. Dette
gjelder ogsa London. Kostnadene pr. passasjer har imidlertid kun blitt redusert
med 3 prosent utenfor London siden 1985/86, og med hele 33 prosent
innenfor. Dette skyldes i stor grad bruk av mange mindre busser utenfor
London.

6. & ha medfart fallende tjenestekvalitet nar det gjelder palitelighet, stabilitet,
informasjon, vognalder, tidskoordinering og takstintegrering. Dette gjelder
ikke London. Bekymringene knyttet til sikkerhet synes imidlertid a veere
ubegrunnede.

7. &ha hatt store effekter pa rute- og nettverksstrukturen. Direkte konkurranse
har fart til hayere frekvens pa eksisterende rutenett, samtidig som nykommere
har maksimert den geografiske dekningsgraden gjennom a opprette nye ruter
med sma frekvenser. Det siste har gitt et komplekst og tett rutenett flere
steder.

8. a ha sammenfallende effekter med privatisering. Det sistnevnte synes a ha hatt
vel sa store effekter pa kostnadseffektiviseringen som selve avreguleringen.
Dette ser vi ikke minst i London hvor kostnadseffektiviseringen skat ny fart
pa begynnelsen av 1990-tallet da en siste privatiseringsbglge startet i omradet.

9. aha gitt darligere lgnns- og arbeidsvilkar i bransjen.

10. likevel & vaere kompatibel med koordinerende og integrerende tiltak (NEA
2003). Dette fremkommer ikke minst gjennom inngaelsen av bade frivillige og
lovregulerte "Quality Partnerships”, som ogsa har vist seg a ha effekter pa
passasjertallene dersom de er tilstrekkelig malrettede.

Alt i alt synes altsa avreguleringen & ha hatt store effekter pa produksjons-
effektiviteten, stor effekt pa innovasjoner i vogntyper, men uten a ha tilsvarende
effekt pa passasjerutviklingen. Samtidig synes konkurranseutsettingen i London a
ha produsert bedre resultater enn den rendyrkede avreguleringen ellers i landet,
med like store forbedringer i produksjonseffektiviteten og langt bedre passasjer-
utvikling. Konkurranseutsettingsregimet i London har ogsa utviklet seg over tid,
med overgang fra bruttoanbud til & begynne med til innfgring av nettoanbud
og/eller utvidet bruttoanbud etter hvert. Mens det farstnevnte har sin styrke i
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forbedret produksjonseffektivitet, er de to sistnevnte i starre grad rettet mot gkt
markedseffektivitet og innovasjon.

Det er imidlertid flere forhold ved London-eksemplet som gjar at utviklingen ikke
kan knyttes til konkurranse- eller kontraktsform alene. Bade befolknings-, turist-
og inntektsutviklingen har utviklet seg i mer positive retninger for
kollektivtrafikken enn ellers i Storbritannia. Likevel synes myndighetenes evner
og vilje til & gjennomfare integrerende og koordinerende tiltak, samt strukturelle
begrensninger pa bilbruken, a veere ngkkelfaktorer bak Londons relative suksess
sammenlignet med resten av landet. Den politiske statten til begrensende tiltak
mot privatbilismen, senest eksemplifisert gjennom trengselsavgiften 2003, er
dessuten spesiell i britisk sammenheng.

Kontrasten er spesielt sterk til de mer ekstreme formene for markedsperverte-
ringer som fant sted i enkelte andre britiske byer (eksempelvis Darlington). Noe
av bakgrunnen for utviklingen av kvalitetspartnerskap var da ogsa en
anerkjennelse av at passasjervekst krevde samordning av kvalitetstiltak pa tvers
av skille mellom operatgr og myndighet. Erfaringene til na tyder pa at slike tiltak
er mulig & gjennomfare med suksess ogsa i et frikonkurrerende landskap. Forut-
setningene er at myndighetene viser vilje til & bruke sin tildelte makt til & bidra
med investeringer i felles infrastruktur og koordinerende billett- og informasjons-
systemer. Den kvantitative avreguleringen i Storbritannia slikt sett blitt fulgt opp
med en delvis kvalitativ re-regulering. Denne trenden har blitt ytterligere
forsterket de senere arene med mulighetene til & innga formelt bindende og
ekskluderende kvalitetskontrakter, men dette har i liten grad blitt gjennomfart og
erfart til nd. Bade eksemplene med avregulering i Storbritannia og konkurranse-
utsettingen i London viser saledes at verken frikonkurranse eller utvidet brutto-
anbud er tilstrekkelig alene dersom malet er gkt passasjerandeler.

2.2 Internasjonale erfaringer med anbudskonkurranse

London ble fort eksemplet til etterfalgelse i resten av Europa og dannet grunn-
laget for en trend i retning av konkurranseutsetting av bruttokontrakter. | dette
kapitlet vil vi derfor ga gjennom ulike eksempler pa anbud med bruttokontrakter i
Europa, langs de dimensjonene som ble lansert tidligere i notatet. Eksemplene vi
bruker er gjengitt i tabellen nedenfor.

Tabell 2.2: Eksempler pa ulike former for anbudskonkurranser

Hvem har inntektsrisikoen/-ansvaret? | Finnes det insentiver utover inntekstsfordelingen
Nei Ja

Myndighetene Bruttoanbud Utvidet bruttoanbud
- eks Kgbenhavn - eks Halland

Operataren Nettoanbud Utvidet nettoanbud/indir. tilbudskonk.
- eks Helsingborg - eks Telemark

TQ3l-rapport 787a

2.2.1 Bruttoanbud — eksemplet Kgbenhavn

Kgbenhavn var blant de fgrste i Europa til & fglge Londons eksempel med konkur-
ranseutsetting som de siden utviklet videre. Pa lik linje med London baserer
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Kgbenhavn seg pa konkurranseutsetting av bruttokontrakter rute-for-rute, men
utviklet over tid en stadig mer omfattende og detaljert kontraktsform som la sterke
begrensninger pa operatarenes handlingsfrihet og involvering. | de siste par arene
har dette medfert at Kabenhavn gradvis har beveget seg bort fra en tankegang om
direkte styring gjennom kontraktsspesifikasjoner til mer indirekte styring gjennom
gkonomisk insentivbruk. Kgbenhavn fremstar saledes som et eksempel pa bruken
av klassiske bruttoanbud og styrken/svakhetene ved disse, samtidig som det ogsa
er et eksempel pa hvordan disse anbudsformene i dag utvikles videre.

All rutegaende busstrafikk i Kebenhavn-regionen organiseres i dag av administra-
sjonsselskapet Hovedstadsomradets Utviklingsrad (HUR). HUR er en videre-
utvikling av "Hovedstadsomradets Trafikselskab” (HT) som tidligere bade planla,
koordinerte og produserte store deler av bussdriften i Kgbenhavn selv. 1 1990
gjennomfarte de 80 prosent av all produksjon selv, mens de resterende 20 pro-
sentene ble ivaretatt av private smaselskaper pa basis av rene bruttokontrakter
fordelt etter forhandlinger (Sloth 2003).

Etter flere &r med fallende passasjertall, sviktende kvalitetsutvikling, kostnads-
krevende produksjon, stigende takster og hyppige streiker blant de ansatte, besluttet
regjeringen i 1990 at busstjenestene i Kgbenhavn skulle settes ut pa anbud. I lgpet
av fem ar skulle 45 prosent av produksjonen vaere anbudsutsatt, og i 1995 ble det
utvidet til & gjelde samtlige ruter innen 2002. | konkurranseutsettingens farste fase
fikk verken offentlige selskaper eller HT selv anledning til & delta, mens de kunne
delta pa like vilkar med private i senere faser. Dette medfarte at bussdivisjonen i
HT ble utskilt som eget selskap i 1995, BusDanmark A/S, som med stor suksess
deltok pa senere anbudsrunder far det ble solgt til Arriva i 1999.
Markedskonsentrasjon er da ogsa et av de av de mest apenbare effektene av
anbudskonkurransen i Kgbenhavn: Mens det eksisterte 15 sma private operaterer i
Kgbenhavn-regionen nar anbudsprosessen ble innledet i 1990, var det kun syv
selskap igjen 12 ar senere — hvorav tre selskap hadde mer enn 90 prosent av
markedet alene (Connex, Arriva og City-Trafik).

Konkurranse- og kontraktsutvikling

Hver enkelt anbudspakke i Kgbenhavn bestar av noen fa lokale ruter. Dette er et
prinsipp som har blitt opprettholdt siden konkurranseutsettingen startet i
Kgbenhavn, blant annet etter forbilde av London-modellen gjengitt ovenfor.
Formalet var a opprettholde en koordinerende myndighetsfunksjon, samtidig som
de mente kostnadspresset ble sterkest ved hjelp av rutevis konkurranse pa korte
kontrakter. | tillegg ville valg av nettokontrakt kreve et regnskapssystem for
fordeling av billettinntekter ettersom billettene ikke kjgpes om bord pa hver
enkelt buss (Hagen mfl. 2000).

Selve konkurranseformen har imidlertid utviklet seg over tid, med stadig gkt vekt-
legging av kvalitet til fordel for pris/kostnad som tildelingskriterium. 1 1993 ble
det opprinnelige opplegget med ensidig vektlegging av pris som tildelingskriter-
ium erstattet av en sakalt "verdimodell” (Sloth 2003). Det innebzrer at myndig-
hetene i konkurransevilkarene inkluderer sakalte myke maleparametere pa kvalitet
i tillegg til operatgrenes kostnadsoverslag for drift av det definerte rutetilbudet. I
lapet av 1990-tallet ble disse kvalitetsparameterne tillagt stadig sterre vekt
bedgmmelsen av et tilbud, og i 1999 inkluderte HUR ogsa hensynet til
operategrenes tidligere dokumenterte erfaringer i deres kvalitetsbedgmmelse.
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Tildelingskriteriene er i dag vektlagt pa falgende mate: 45 prosent for pris/kost-
nad, 35 prosent for kvalitet pa driftssiden og 20 prosent for kvalitet pa materiell-
siden (Sloth 2003). De tre valgkriteriene er for gvrig oppdelt i en rekke under-
kriterier som medfarer at anbudsutlysningene i dag er svart omfangsrike nar det
gjelder spesifiseringsgrad og krav. Som eksempel kan nevnes omfattende krav til
operatgrens personalpolitikk, driftsledelse, arbeidsmiljg, fysiske miljokrav, samt
sveert detaljerte krav til kvaliteten pa utfgrelsen av tjenesten og overvaking av
dette (Hagen og Longva 2004, HUR 2001). En av fordelene med en slik modell er
at operatgrer gis mulighet til & vinne et anbud pa tross av hgyere kostnadsniva enn
konkurrentene, dersom de eksempelvis har en mer moderne bussflate eller flere
eldre ansatte.

Operatgrenes muligheter til selv & utforme tjenestetilbudet det skal konkurreres om
— eller delta i denne utviklingen — er imidlertid sa a si fravaerende. Konkurranse-
formen legger med det ikke opp til at operatarenes ulike evner til a utvikle tilbuds-
siden av kollektivtransporten skal veere med i bedgmmelsen, slik den nederlandske
formen for tilbudskonkurranse legger opp til. Vektleggingen av kvalitet pa drift og
materiell i anbudsutlysningen dreier seg med andre ord fagrst og fremst om spesi-
fikke tekniske krav operatgrene forplikter seg til & falge ved kontraktinngaelse — og
som i sa mate bidrar til ytterligere & begrense deres handlingsfrihet vedragrende
produksjonens kostnadsside.

Kontraktsutformingen som falger etter utvelgelsen av operatgr har gjennomgatt
tilsvarende utvikling som konkurranseformen. Fra & vere en enkel bruttokontrakt
i den farste runden uten bruk av insentiver eller bonus/malus utover kontrakts-
summen, har kontraktene blitt stadig mer omfattende ettersom arene har gatt. Pa
midten av 1990-tallet ble rekken av kvalitetskrav knyttet opp til kvalitets-
incitamenter i kontraktene. Utgangspunktet for bonusutbetalingene finnes i HURs
arlige sparreundersgkelser blant 25 000 kunder. Spgrsmalene omhandler konkrete
forhold om kollektivreisen som reisetid, overholdelse av rutetabellen, service hos
sjafgren og bussens innredning, hvorpa kundene blir bedt om & vekte de ulike
faktorenes betydning i forhold til hverandre. Svarene benyttes til a definere
kvalitetsmal for hver faktor og innarbeides i selskapenes kontrakter.

| hver anbudsrunde settes det av en kvalitetsbonuspott pa 5 prosent av kontrakts-
summen for hver anbudsserie, hvor 80 prosent av bonusen bestemmes av kunde-
undersgkelsene, mens de resterende 20 prosent bestemmes av objektive mal som
males av HUR selv. Er scoren lavere enn et minimumsniva, ma selskapene inn-
betale 1 prosent av kontraktssummen og lage plan for forbedringer. Er scoren
lavere enn et kontraktsmal, ma selskapet lage plan for forbedringer. Selv om
bonusstarrelsen har gkt fra maksimalt 1 prosent av kontraktsstarrelsen ved inn-
faringen av bonussystemet til maksimalt 5 prosent i dag, tilsier bade den lave
andelen og den manglende friheten hos operatarene at systemet barer mer preg av
a veere utviklet i kontrollgyemed enn som egentlige handlingsfarende insentiver.
Til det sistnevnte er insentivsterrelsen i realiteten for liten — og de tilhgrende
handlingsbegrensningene for stor.

Fortsatt er imidlertid kontraktene HUR inngdr med selskapene bruttokontrakter i
den fortsand at myndighetene beholder billettinntektene. HUR definerer i tillegg
detaljerte ruteopplegg med trasé, holdeplasser, rutetabeller og korrespondanser,
og gnsker at busstrafikken i Kgbenhavn oppleves som ett og samme selskap.
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Operatarene patar seg ingen forpliktelser utover a oppfylle kontrakten med HUR
og patar seg saledes ingen annen risiko enn egen evne til a produsere den avtalte
ruteproduksjon innen kontraktfestede kostnader nar et anbud farst er vunnet. Dette
oppleves som av operatgrene som sveert rigid og gir dem i realiteten liten
handlefrihet til & veere med pa a utvikle markedet (Nilsson mfl 2003). Dette
gjelder som vi har sett bade i konkurransefasen og i den pafglgende
kontraktsfasen.

Likevel er det grunn til & nevne at offentliggjeringen av kvalitetsscoren og
rangering mellom selskapene i sa mate, kan se ut til & ha hatt en indirekte effekt
gjennom prestisjen som knyttes til offentliggjeringen. Dette er effekter av
insentivordningen som gar utover den gkonomiske starrelsen og retningene pa
insentivene i seg selv (Peterson 1999). Prestisjeeffekten kan slikt sett sies a gjare
kvalitetskontrollen mer effektiv enn hva som ellers ville ha veert tilfelle — ved at
operatgrene tar pa seg starre deler av den selv — uten med det & innebzre endret
ansvarsfordeling mellom myndighet og operatgr nar det gjelder utviklingen av
tjenestetilbudets kvalitet og design.

De senere arene har likevel kontraktslengden blitt utvidet, ettersom vektleggingen
av kvalitet og vognstandard til dels krever store investeringer. | dag har hver
kontrakt gyldighet pa 6 ar, med muligheter for forlengelse inntil 2 ar ekstra. |
forbindelse med dette kommer forsgk med, og ytterligere planer om, utvidet
handlingsrom for operatgrene koplet opp mott kraftigere bruk av insentiver. Dette
er en utvikling som gar i retning av det vi tidligere har kalt utvidet bruttoanbud og
vil bli ytterligere kommentert i oppsummeringsdelen av dette kapitlet.

Erfaringer: Kostnadseffektivisering med liten passasjereffekt

Vogntimeprisen har sunket totalt siden 1989, men er i dag pa veg opp igjen. Far
anbud ble innfart kostet en vogntime rett i underkant av 500 danske kroner. | dag
ligger prisen pa rundt 465 danske kroner — et fall pa ca. 6 prosent alt i alt.
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Figur 2.6: Utviklingen i vogntimepriser for HUR-omradet, 1990-2002. 2001-priser, der
prosentsats angir andelen av HURs samlede vognproduksjon (Kilde: HUR 2001)

Den totale endringen skjuler likevel til dels store kostnadskutt ved de farste
anbudsrundene. Fra farste anbud i 1990 til det sjette og syvende anbudet i
1997/98 falt vogntimeprisen med 23 prosent. Akkurat disse to arene var imidlertid
noe spesielle, ettersom det offentlige selskapet Combus A/S presset prisene ned til
et minimumsniva i hap om a presse ut konkurrentene (HUR 2001). Combus gikk
senere konkurs som fglge av denne strategien.

Som vi ser har vogntimeprisene vist en gkende tendens igjen ved de senere
anbudsrundene. Dels skyldes det at prisene pr. vogntime viser en generell gkning
fra forste til senere anbudsrunder innenfor samme rute, og dels skyldes det stadig
stigende krav til miljg- og kvalitetsstandard pa bussmateriellet.

Tabell 2.3: Ngkkeltall for busstilbudet i HUR-omradet. Mill. DKr. Kilde: Hagen mfl. 2000

Drift og Totale kostnader Inntekter Subsidier Prosent kostnads-
investeringer dekning
1990 1.375 1.718 893 860 52,0
1991 1.379 1.740 984 886 56,5
1992 1.484 1.953 1.007 928 51,6
1993 1.632 2.044 1.023 879 50,0
1994 1.466 1.902 1.028 947 54,1
1995 1518 1.961 1.060 971 54,1
1996 - 1.988 1.129 982 56,8
1997 2.041 2.042 1.077 916 52,7
1998 2.029 2.033 1.099 883 54,1

T@I-rapport 787a

Bussene utfgrte om lag 3,9 mill. busstimer i 1996, et tall som har gkt fra 3,7 mill. i
1992. 1 1996 var de totale kostnadene for bussdriften knapt 2 milliarder danske
kroner, mens trafikkinntektene utgjorde om lag 1,13 milliarder danske kroner.
Dette gir en tilskuddsandel pa om lag 43 prosent. Gjennomsnittet av de totale
kostnadene ved bussystemet blir dregyt 500 danske kroner pr. busstime. Gjennom-
snittet for marginale busstimer var 449 danske kroner i 1990 fagr anbud ble tatt i
bruk. I kontrakter inngatt i 1996 var gjennomsnittsprisen 333 danske kroner pr.
busstime for anbudsbaserte ruter, og 377 danske kroner for andre. Til sammen-
likning var gjennomsnittskostnaden for en busstime i Kristiansand 325 norske
kroner (sjafgrtimer/totale kostnader) i 1997.

Som vi ser av denne tabellen, har kostnadsdekningen gkt relativt mye de siste
arene, men den ligger fremdeles betydelig under nivaet i for eksempel Oslo. Ifglge
HUR er det de ansatte i operatgrselskapene som ferst og fremst har betalt mest for
denne utviklingen, med forverrede arbeidsbetingelser (Hagen mfl. 2000:36).

| lgpet av 1990-tallet benyttet HUR de besparelsene de oppnadde gjennom
anbudskonkurransen til & utvide produksjonen av antall vogntimer. Fra 1990 til
2000 gkte tilbudsomfanget med rundt 300 000 vogntimer pa denne maten, eller
naermere 8 prosent (se figur 2.7).
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Selv om 8 prosents gkning i antall vognkilometer kanskje ikke virker veldig
imponerende isolert sett, er det viktig & ha i mente at dette skjedde i en periode
med kraftige kostnadseffektiviseringer. Mens Storbritannia i sine avregulerte
omrader maktet & opprettholde tilbudsomfanget til en lavere pris enn far, maktet
altsd Kgbenhavn a gke tilbudsomfanget i tillegg. @kningen i tilbudte vogntimer
stagnerte riktignok i 1997 og har de siste par arene falt igjen.
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Figur 2.7: Antall tusen vogntimer pr. ar, 1990-2003 (Kilde: HUR 2001 og 2004)

De reduserte kostnadene ble altsa kombinert med gkt tilbud gjennom at noe av
besparelsene med anbud ble loset ut igjen til markedet. Kostnadsbesparelsene har
ifelge Sloth (2003) blitt benyttet til to hovedformal: Halvparten har blitt loset
tilbake til kollektivtrafikken gjennom forbedringer i tjenestetilbudet (akt tilbuds-
omfang og kvalitetsstandarder), gkt tjenestetilbud for spesielt trengende (handi-
kappede, pensjonister og lignende) og generelle investeringer i infrastruktur, og
den resterende halvparten har blitt returnert til skattebetalerne ved hjelp av
reduserte tilskuddsniva.

Det generelle tilskuddsnivaet har imidlertid gkt noe igjen de senere arene, blant
annet som falge av et spesielt taksttilskudd som ble gjennomfart fra statlig niva
fra og med 1998. Denne ordningen opphgrte imidlertid i 2004, noe som har med-
fart okte takster.

Fra 1990 til 1996 steg antallet passasjerer i hovedstadsomradet med ca. 5 prosent
fra 236 mill. i 1992 til 248 mill. passasjerer i 1996. Den siste utviklingen viser
imidlertid at bilen vinner fram pa bekostning av kollektivtrafikken. Etter flere ars
konstant vekst i busstrafikken har gkningen av antallet bussreisende i hovedstads-
omradet stagnert etter topparet i 1996. @kningen i den skinnegaende trafikken ser
ogsa ut til & stagnere.

Noe av passasjerfallet kan knyttes til innfaringen av metroen i Kgbenhavn i 2002.
Samtidig kan takstgkningen pa 2000-tallet ta sin andel av skylden. Likevel er det
pa det rene at passasjerantallet stagnerte og begynte a falle allerede fra midten av
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1990-tallet, pa tross av innfgringen av takstrabatter og lenge far metroen gjorde
sitt inntog 1 passasjerbildet. Samlet sett har bussene i Kgbenhavn-regionen opp-
levd et passasjertap pa 14 prosent fra topparet i 1996 til 2003. Passasjertapet har
veert seerlig stort etter metroens inntog i 2002, men kan som vi ser ikke bli knyttet
til dette alene.
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Figur 2.8: Passasjerutvikling, antall mill. passasjerer 1990-2003 (Kilde: HUR 2001 og
2004)

Det er ogsa verdt & merke seg at passasjertallene begynte sin nedadgaende tendens
omtrent samtidig med at gkningen i tilbudsomfanget stoppet opp. Figur 4.4 viser
utviklingen i tilbudsomfanget og passasjerutviklingen, og illustrerer godt hvordan
Kgbenhavn fra midten av 1990-tallet har opplevd stadig lavere dekningsgrad pa
bussene sine.
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Figur 2.9: Passasjerutviklingen og tiloudsomfanget sett i sammenheng

Samlet sett er det grunn til & sla fast at gkningen i antall passasjerer neppe kan sies
a veere den mest slaende effekten av anbudskonkurransen i Kgbenhavn. Dette var
da heller ikke det primaere malet ved inngangsettingen av bruttoanbudet i 1990, da
fokuset snarere var rettet mot kollektivtransportens gkte kostnader, hyppige
streiker og private aktgrers pastander om ineffektiv offentlig drift.

Oppsummering

Selv om kontraktsformen i Kgbenhavn i stadig sterre grad har beveget seqg i
retning av hva vi kan kalle et utvidet bruttoanbud, er det viktig & papeke at samlet
bonus/malus kun ligger rundt 1,5 til 1,8 prosent av kontraktsummen totalt sett
(Nilsson mfl 2003). | praksis fungerer de i sa mate mer som
kvalitetsspesifikasjoner og kontrollmekanismer enn reelle handlingsfgrende
insentiver. Det er dessuten pa det rene at disse kontraktene inneholder en mer
operativ definisjon av kvalitet, og er av langt lavere omfang, enn hva som har
veert tilfelle i norsk sammenheng, for eksempel i Telemark og Hordaland.

Kvalitetsspesifikasjonene i bruttoanbudet i Kgbenhavns tilfelle har etter hvert blitt
sveert omfattende og er en av de mest komplekse og spesifiserte avtalene vi har
sett. Det positive med dette er at myndighetene til enhver tid har full kontroll med
hva de far ut av anbudet, mens det negative er at operatarene stadig mister mer og
mer handlingsfrihet. Som vi har sett ovenfor gar da ogsa effektene av Kgbenhavns
anbudsform mer i retning av bedret produksjonseffektivitet enn gkte markeds-
andeler, innovasjoner og passasjertall. Dette krever i sa fall at myndighetsorganet
selv skaffer seg markedskunnskapen og markedsneerheten som skal til for & ut-
vikle tilbudet pa en dynamisk mate, noe da ogsa HUR legger store ressurser i a
gjere, blant annet gjennom sin omfattende passasjerundersgkelse. Samtidig kan
kvalitetsinsentivene sies a ha hatt en indirekte effekt gjennom offentliggjeringen:
Det har skapt en konkurransesituasjon mellom operatgrene, ikke bare av gko-
nomisk art, som i seg selv er med pa a opprettholde kvaliteten pa tjenestene.
Likevel er kontraktsformen i Kgbenhavn na under revidering. Det skyldes blant
annet en skuffende utvikling av passasjertallet, samt misngye blant operaterene
over manglende handlingsfrihet. Det rader derfor stor enighet bade pa myndig-
hets- og operatgrniva at den opprinnelige konkurranseformen i Kgbenhavn har
nadd sitt endelikt (Sloth 2003). Formalet med revideringen er & komme opera-
tarene mer i mgte og utvikle insentivmodeller som utgjer starre deler av
kontraktssummen, rundt 15 prosent, og tildele gkt handlingsfrihet til operatarer i
trad med dette. | trad med dette har det ogsa blitt igangsatt forsgk med fokus pa
gkt partnerskap, hvor myndighetene og operatgrene gar sammen om & utvikle
kollektivtilbudet i tettere samarbeid med hverandre. Som vi skal se nedenfor er
dette typisk ved inngaelse av kontrakter som gker operatgrenes handlefrihet og
dermed gjar partene mer sarbare for hverandre beslutninger.

2.2.2 Utvidet bruttoanbud — eksemplet Halland

Det utvidede bruttoanbudet innebaerer anbud pa bruttokontrakt med utstrakt bruk
av insentiver og pafglgende frihet til operater. Mens vi ovenfor sa at Kgbenhavns
erfaringer med bruttoanbudet har fart de i disse retninger, vil vi na presentere et
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eksempel fra Halland i Sverige hvor denne anbudsformen er mer rendyrket og
ekstrem.

Hallandtrafiken er organisert som et selvstendig selskap og har myndighets-
oppgavene nar det gjelder kollektivtrafikken i Halland lan i Sverige. Halland-
trafiken inngikk i 2001 en incitamentsavtale med operatgren Swebus som gjelder
all trafikk i hele lanet. Swebus vant oppdraget etter anbud. Kontrakten gjelder for
juni 2002 til juni 2010, altsa 8 ar. Den foreliggende gjennomgangen baserer seg
pa denne kontrakten, intervjuer med representanter for Hallandstrafiken, samt
tilgjengelige evalueringer av samme kontrakt (se Nilson mfl. 2003 og Petersson
2003).

Type kontrakt og evalueringskriterier

Den aktuelle kontrakten er en bruttokontrakt med passasjerincitament. Anbuds-
utlysningen omfatter en pa forhand definert ruteplan, som representerer en minste-
standard for tilbudene. Kontrakten utdeles til den operatgren som har det gkono-
misk og kvalitativt sett mest fordelaktige tiloudet samlet sett, ut fra fglgende
vektlegging:

1. Samlet pris pa det forhandsdefinerte minimumstilbudet
e Vektlagt 80 prosent

2. Kvalitet pa tiloudet
e Vektlagt 20 prosent

Kvalitetskravene er n&ermere gjengitt i utlysningsteksten, sammen med offent-
liggjering av alle vekter. | henhold til kontrakten skal operatgren selv sta for det
lokale markeds- og informasjonsarbeidet.

Operatgren star fritt til & komme med tilbud om ekstraruter utover den beskrevne
minstestandarden, men dette blir ikke vektlagt i anbudsutlysningen. Operatgren
forplikter seg til minst & opprettholde den avtalte ruteplanen og den avtalte kvali-
teten i lgpet av kontraktsperioden.

Godtgjarelse til operatagren

Hallandtrafiken betaler operatgren et fast arlig grunnbelap, pluss et tilskudd pr.
pastigende passasjer. Det faste grunnbelgpet utgjer 75-80 prosent av det totale
tilskuddet, mens det passasjeravhengige tilskuddet utgjer resten. Tilskuddet pr.
passasjer gker etter hvor stor passasjergkning operatgren klarer & oppna i lgpet av
aret. Dette avregnes og utbetales hver maned. Operatgren far i tillegg nyte godt av
eventuelle inntekter fra reklame, gods og andre biinntekter.

Bud pa forhandsdefinerte ruter

Ruteplanen som tilbudet skal gjelde er i detalj beskrevet i utlysningsteksten.
Denne ruteplanen er imidlertid a forsta som en minimumstandard som operatgren
forplikter seg til a kjgre under hele kontraktsperioden. Operatgren er fri til selv a
utvikle og drive en mer omfangsrik ruteplan utover dette, men har ingen rett til
gkning av det faste grunnbelgpet fra Hallandstrafiken som falge av slik ekstra
Kjgring. Operataren beholder alle passasjerinntektene fra slik ny kjgring. Anbuds-
utlysningen beskriver ogsa i detalj det laveste kvalitetsnivaet som skal gjelde.

24

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2005
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Malrettet bruk av konkurranseutsetting. Dokumentasjonsrapport

Bade ruteplanen og kvalitetsnivaet er & betrakte som minstestandarder som
operataren minst forplikter seg til a falge gjennom hele kontraktsperioden. | de
mer tynt befolkede delene av lanet innebzerer dette at minstestandarden er definert
med minimumsintervall, minimum apningstid og minimumsavstand til holdeplass.
Den detaljerte ruteplanleggingen utover dette overlates til operatagren. | byen
Halmstad tar utlysningsteksten derimot utgangspunkt i det rutetilbudet som har
veert far, der operatgrens muligheter til justeringer begrenses.

Underkriterienes betydning

Hallandstrafiken har pa forhand bade definert og offentliggjort alle kriterier og
den interne vektleggingen av dem. Det har imidlertid bare veert dette ene anbudet i
l&net med denne utformingen, noe som medfarer at Hallandstrafiken ikke har
noen ytterligere erfaringer med sma marginer og tvister rundt anbudspraksisen.

Endringer i kontraktsperioden

| kontrakten mellom Hallandtrafiken og Swebus forplikter Swebus seg til a aktivt
arbeide for at antall passasjerer gker med minst 2-3 prosent pr. trafikkar. Unntaket
i s& mate er omradet Halmstad hvor den arlige gkningen skal veere pa minst 5-7
prosent. Dersom antallet reisende skulle vise seg a synke fra et ar til et annet, sa er
begge partene forpliktet til & utarbeide en felles handlingsplan for hvordan utvik-
lingen kan snus. Operatgren star ogsa fritt til & utvide ruteplan og frekvens utover
minstestandarden, men far da ingen godtgjgrelse fra Hallandstrafiken for denne
ekstratrafikken. I slike situasjoner far imidlertid operataren beholde alle billett-
inntektene selv.

Produksjonsvolumet i minimumsstandarden kan endres av Hallandstrafiken i av-
taleperioden. Hallandstrafiken kan da gi operatgren palegg om & endre produksjo-
nen, men kun etter strengt forhandsdefinerte frister og perioder. Hallandstrafiken
har kun rett til & gke eller redusere minstestandarden med maksimalt 10 prosent
mellom to etterfglgende trafikkar, malt i antall tidstabellkilometer. Under hele
kontraktsperioden sett under ett er endringsretten begrenset til maksimalt 25 pro-
sent den ene eller andre vegen. Endringsretten er i tillegg begrenset til kun a
gjelde i perioden mellom to trafikkar og ved at Hallandstrafiken ma informere
operatgren senest 31. mars respektive ar, slik at operatgrens planlegging av tidsta-
bellen ikke vanskeliggjeres.

Godtgjagrelse ved produksjonsendringer

Hallandstrafiken betaler egen godtgjarelse til operatgren for eventuelle endringer i
minstestandarden. Disse godtgjgrelsene bergrer kun omfanget pa volumsendring-
ene, delt inn i terskler, og omfatter kun stgrrelsen pa fastbelgpet og ikke stgrrelsen
pa tilskuddet pr. passasjer. Kontrakten spesifiserer saledes ingenting spesielt om
gkt vognbehov eller tomkjaring, men dette er regnet for & veere inkludert i bereg-
ningene av de ulike terskelverdiene. Dersom antall passasjerer viser seg a gke
sapass at det blir behov for flere vogner er dette ene og alene overlatt til operate-
ren uten videre godtgjerelse fra Hallandstrafiken. Det ligger imidlertid en naturlig
gkning i tilskuddet pr. passasjer ved en slik passasjergkning uansett, noe som gjer
at operatgren vil kunne fa rundt halvparten av alle passasjerinntektene. Behovet
for innsats av nye vogner er da definert av den avtalte kvalitetsstandarden som
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setter strenge begrensninger pa antall staplasser i bussene (sa a si alle skal veere
garantert sitteplass).

Inntekts- og kvalitetsincitament underveis

Kontrakten legger opp til at rundt 25 prosent av tilskuddet skal avhenge av passa-
sjerinntektene, og operateren har som tidligere nevnt forpliktet seg til & gke passa-
sjergrunnlaget i lgpet av avtaleperioden. Tilskuddet pr. passasjer gker i starrelse
ut fra hvor kraftig arlig passasjergkning det er snakk om: 0-2 prosent, 2-4 prosent
og over 4 prosents gkning. Bare 70-75 prosent av tilskuddene fra Hallandstrafiken
er med andre ord fast. Kontraktene har ingen andre incitamenter utover de
passasjeravhengige.

Kontraktene innholder imidlertid en malusordning knyttet til kvaliteten pa de le-
verte tjenestene i lgpet av driftsperioden. Denne ordningen omhandler alt fra
manglende kjgrt avgang til ulike mangler eller feil ved bussmateriell og/eller
miljegkrav. Ut fra kvalitetsbruddets art varierer bgtene operateren blir bedt om a
betale fra til 250 til 20 000 kroner pr. gang.

Kvalitetsbrudd Botens starrelse

Innstilt avgang eller forsinket med mer enn 20 minutter 1000,- pr. tilfelle pluss trekk i tilskuddet for avgangens
omkostninger

Feil kjgretay, feil drivstoff 250,- pr. avgang

Feil drivstoff i tankene ved garasjeanlegg (der bussene tankes) | 20 000,- pr. tilfelle

Brudd pa reisegarantien, forarsaket av operatgren 100 % av Hallandstrafikens reisegaranti

T@I-rapport 787a

Hallandstrafiken maler dessuten kundetilfredsheten gjennom telefonintervju som
en del av det landsdekkende Kollektivtrafikkbarometeret. Dersom operateren ikke
oppfyller kravene med & gjennomfare kvalitetsgjennomgangen og dokumentasjon
har Hallandstrafiken rett til & holde tilbake 10 prosent av den arlige godtgjarelsen
inntil kravene er oppfylt.

Erfaringer og praksis ved produksjonsendringer

Operatgrene har fatt betydelige gkte frihetsgrader som faglge av innfaringen av
inntektsincitamentet, og har det hele og fulle ansvaret for detaljplanleggingen av
ruteplanen. De star i tillegg fritt til & utvikle rutene videre, mot at de far beholde
alle passasjerinntektene pa disse ekstrarutene. @kningen av operatgrens hand-
lingsrom pa denne maten krever et utstrakt bruk av samarbeid mellom partene
dersom myndighetene skal ivareta en form for medvirkning. Det er saledes ikke
overraskende at avtalen mellom partene i sterke ordelag fremhever betydningen
av samarbeid og gjensidigheten i arbeidet med a videreutvikle kollektivtrafikken i
lanet. Kontraktbeskrivelsene av hvordan informasjonsflytens skal finnes sted,
mgtenes hyppighet og felles ansvar for strategiutviklingen star i sldaende kontrast
til de fleste norske eksemplene (Hagen og Longva 2004).

Selve hovedideen som gjennomsyrer avtaleteksten i Halland er at partene gjen-
nom samhandling og samarbeid skal vinne markedsandeler og derigjennom bidra
til 2 oppfylle lanets mal for den totale samfunnsnytten. Arbeidsorganiseringen i
samarbeidet bestar av forhandsdefinerte arbeidsgrupper innom fglgende omrader:
Marked, gkonomi og statistikk, kvalitet, lgpende drift, trafikkplanering og miljg
og materiell. Disse gruppene har lgpende mater og er forpliktet til a rapportere
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lapende resultat av gjennomfarte aktiviteter, planlagte aktiviteter, samt styrings-
og ngkkeltall til ledningsgruppen. Disse gruppene skal mgtes minst to ganger i
kvartalet, og alle gruppene er sammensatt av deltakere fra Hallandstrafiken og
Swebus. Begge parter har dessuten rett til & kalle inn til ekstramgter etter behov.

For a kunne samarbeide best mulig har partene lagt vekt pa a jobbe fram en avtale
som har definerte strategier, mal og malbare parametre. Dette innebzrer en for-
malisering av de mer prosessrelaterte forhold en kontraktrelasjon bestar av. Til
gjengjeld har altsa operatgrene i dette tilfellet fatt betydelig gkt handlingsfrihet pa
det tekniske detaljplanet. Dette har ogsa medfert nye samarbeidsformer innenfor
rammene av kontrakten, som at operater og Hallandstrafiken na ogsa aktivt sam-
arbeider om virksomhetsstyring og personalpolitikken. Begge partene oppgir i
intervjuundersgkelse at de er veldig forngyd med samarbeidet og har sa langt ikke
opplevd konflikter rundt ruteendringer eller andre vesentlige forhold. Dette er
forhold som lgses pa en av de mange samarbeidsarenaene lenge far det utarter seg
til konflikt (Nilsson mfl 2003).

Det er altsa snakk om en langt mer utvidet versjon av bruttoanbudet enn hva som
har blitt utviklet i London eller Kgbenhavn til nd. Mens de sistnevnte har utviklet
et enormt sett med detaljerte kvalitetskriterier, som er etterpravbart og byrakratisk
men virker begrensende pa operatgrenes handlingsfrihet, har Halland gatt motsatt
vei og gitt operater betydelig handlingsfrihet pa det tekniske detaljplanet. Dette er
da ogsa ngdvendig dersom Swebus skal kunne utvikle markedet for a oppna
insentivene som ligger innbakt i kontraktene. Samtidig er avtalen omradebasert,
noe som medfarer at Swebus kan vaere i stand til & hente ut nettverksfordeler i
driften.

En evaluering av avtalen i Halland gjennomfart av Nilsson mfl (2003)
konkluderer med at avtalen pa kort tid har hatt stor effekt pa passasjertallet, pa
tross av at takstene ogsa har gkt noe, samt stor effekt pa rute- og
vogninnovasjonen. Til tross for noe gkte faste kostnader for myndighetene i
kjelvannet av konkurransen, har dermed nettoresultatet slatt ut positivt gjennom
den kraftige gkningen i passasjerinntekter. Konkurranseformen har ogsa bidratt til
utstrakt samarbeid mellom myndighet og operatar, og er i sa mate med pa a
utvikle trafikken videre. Manglende kontroll og styring fra myndighetenes side
gjennom gkt frihet til operatar forsgkes i sa mate & oppveies gjennom tettere
samarbeid og avtalefestede mgtearenaer og arbeidsgrupper. Formalet er hele tiden
a utvikle markedet i retning av gkte passasjerandeler. I motsetning til
bruttoanbudet er denne konkurranseformen mer i trad med siktemalene mot gkt
markedseffektivitet i tillegg til rene produksjonseffektive effekter.

2.2.3 Nettoanbud — eksemplet Helsingborg

| diskusjonen av anbud pa rene nettokontrakter vil vi bygge pa erfaringene fra
Helsingborg, som ved siden av Sunnsvall er den byen i Sverige som har forsgkt ut
en slik ordning.

Kollektivtransporten i Helsingborg ble satt ut pa anbud for farste gang i 1992 med
bruttoavtaler. Swebus vant anbudet (Hagen mfl. 2000). Fra 1997 har nettoavtaler
uten spesifisert varighet veert i bruk. Anbudsvinneren (Swebus) tok over eien-
delene til det kommunale selskapet da anbudet ble vunnet. Anbudskontrakten,
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som ble inngatt for 6 ar, innebar at administrasjonsselskapet hvert ar definerte
rutetabeller og antall busstimer som skulle kjgres. Selskapet mottok godtgjerelse
proporsjonalt med antall produserte rutekilometer innenfor visse grenser.

Kontrakten apnet for innfaring av insentiver gjennom tilleggskontrakter senere i
kontraktperioden. Fra 1994 overtok Swebus ansvaret for billettsalg og statistikk
for omradet selv om de fremdeles kjgrte pa bruttokontrakt. De overtok ogsa
ansvaret for utarbeidelse av rutetabeller med mer som opprinnelig er myndig-
hetenes ansvar. De fikk dekket kostnadene for dette ekstraarbeidet. I tillegg ble
det i 1995 inngatt en tilleggskontrakt for a ga over til mer miljgvennlig drivstoff.

| september 1994 ble det undertegnet en tilleggskontrakt, som skisserte falgende
hovedmal:

o Det skal utvikles en samarbeidsmodell som bedre ivaretar planlegging og
utvikling av kollektivtilbudet, men hvor ogsa byplanleggingen legges til rette
for at kollektivtransporten skal na et bedre gkonomisk og miljgmessig resultat.

e Det skal arbeides for & gke kollektivandelen innenfor den eksisterende
kontraktperioden.

e Kostnadsdekningen skal gkes til 80 prosent innenfor dagens niva pa rutetilbud
eller takstniva.

Konkret betyr dette at Swebus har forpliktet seg til a:

- legge fram for myndighetene en plan for omorganisering av rutetilbud og
takster innenfor eksisterende budsjettrammer.

- samarbeide med regionale kollektivselskaper ved utvikling av tilbudet.

- i tilstrekkelig informasjon bade til eksisterende og potensielle passasjerer om
eget tilbud og mulighetene til overgang til andre rutetilbud.

- gjennomfare tiltak som gker kostnadsdekningen.

- samarbeide om utvikling og koordinering av rutetilbudet i eksisterende og nye
boligomrader.

- ta hensyn til passasjerenes gnsker og behov ved planlegging og drift av
tilbudet.

Pa den annen side har myndighetene forpliktet seg til a:

- Gjennomfare alle ngdvendige tiltak for & oppna de felles definerte malene.

- Umiddelbart evaluere alle forslag fra Swebus og ikke avsla disse uten
begrunnelse.

- Gi Swebus mer myndighet etter hvert som samarbeidet utvikler seg.

Som et resultat av denne intensjonserklaringen ble kontrakten fra 1998 forlenget i
tre ar til 2001, samtidig som kontrakten er omgjort til en nettokontrakt hvor
Swebus na har fullt inntektsansvar. Operatgren forpliktet seg da til & opprettholde
et bestemt serviceniva, minst 80 prosent av innbyggerne skulle ha mindre enn 400
meter til neermeste holdeplass og ved hver holdeplass skulle det ga minst to turer
pr. time under hgytrafikk og en tur pr. time under lavtrafikk (Nilsson mfl
2003:11). Operataren skulle da ogsa oppna en gkning i antall reisende pa 4
prosent arlig.
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Samtidig er kvalitetsprogrammet for hele Malmé-regionen inkludert i kontrakten
for Helsingborg . Dette programmet definerer klare mal for utvikling av
kollektivtilbudet nar det gjelder malgrupper, rutetilbud, informasjon,
tilgjengelighet, reisetider, regularitet, vognstandard, takster osv.

Avtalen kan sies opp av begge parter med 8 maneders oppsigelsestid. Skane-
trafiken kan si opp avtalen dersom utviklingen i antallet reisende er -3 prosent
eller darligere to ar pa rad eller dersom kvalitetsmalingene gir en score pa under
6,75 ved tre malinger etter hverandre, kan Skanetrafiken si opp avtalen.

Pa grunn av mulighetene til & kansellere kontrakten og for & unnga at innovasjon
og produktutvikling stanser de siste arene far kontrakten utlgper, er det lagt inn en
overlapp i kontrakten. Dette inneberer at Swebus kan hgste gevinster av en
eventuell passasjervekst i 3 ar etter at kontrakten utlgper. Det er forventet at denne
kontraktformen vil viderefares ogsa i neste kontraktperiode.

Et av de mest markante utviklingstrekkene etter omleggingen i Helsingborg er den
markante gkningen i kostnadsdekning. Far omleggingen hadde man allerede redu-
sert omfanget av rutetilbudet fra 4 mill. busskilometer til 3,3 mill. busskilometer
for & redusere kostnadene samtidig som man gkte takstene. Myndighetene i
Helsingborg mener at innfgringen av anbud i seg selv har fart til en markant
kostnadsreduksjon som i hovedsak skyldes:

o Effektiviseringsgevinster nar det gjelder utnyttelse av de ansatte og
vognparken

e Reduksjon i antall ansatte

e Reduserte lgnninger

| farste omgang viste resultatene av denne kontrakten en oppsiktsvekkende
gkning i kostnadsdekning samtidig som passasjertallene hadde en svak gkning.
Fra 1990 til 1998 gkte kostnadsdekningen fra 33 prosent til 78 prosent. Disse
resultatene viste at det er et stort potensiale for kostnadseffektivisering pa
omradeniva hvis selskapene far tilstrekkelige frihetsgrader.

Det er verdt & merke seg at denne modellen likner mye pa den "norske modellen”,
i den forstand at selskapet har markedsansvaret og opererer med nettokontrakter.
Pa den annen side har myndighetene, i det minste uttrykt, tatt pa seg et starre
ansvar for & legge forholdene til rette for kollektivtransporten enn det som er
tilfelle i Norge.

Tabell 2.4: Nokkeltall for kollektivtransporten i Helsingborg (Kilde: Hagen mfl. 2000)

Produksjon Passasjerer | Takst Kostnader Inntekter Tilskudd Kostnads-

(1000 busstimer) (1000) niva (mill SEK) (mill SEK) (mill SEK) dekning
1990 208 136 % (7 893 [ 102 % 73 % 95 129 % 31 95 % -64 | 157 % 33%
1991 164 | 108% [7663| 99% | 97 % 83 | 113 % 30 91 % -53 | 130 % 36%
1992 153 | 100% (7 739|100 % | 100 % 73 [ 100 % 33 | 100 % -41 | 100 % 45%
1993 160 105% (7816 (101% |[112% 65 89 % 39 120 % -26 64 % 60%
1994 160 104 % (8175|106 % (112 % 65 89 % 42 129 % -23 57 % 65%
1995 158 103% (7876 (102 % (131 % 70 95 % 52 157 % -18 45 % 74%
1996 166 | 109% (8195|106 % |136 % 73 | 99 % 53 | 161 % -20 49 % 73%

Kilde: Helsingborgs lan
Introduksjon av moms pa billettinntekter
23 mIn SEK i ekstra kostnader pa grunn av miljgprogrammet uten dette ville kostnadsdekningen vaert 77%
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® Ekstratilbud i nye boligomrader med stor skoletrafikk
T@|-rapport 787a

Ifalge Reiter (2002) har imidlertid ikke nettoavtalen i Helsingborg fremstatt som
vellykket i forhold til mélsetningene, ettersom den verken har fart til gkt antall
reisende eller mer forngyde kunder. Svakheten ligger imidlertid ikke i selve
kontrakten, ifglge Reiter, men i ansvarsdelingen mellom partene. Passasjer-
inntektene alene ga ikke nok inntektspotensial for operatgrene i forhold til den
risikoen det var & utvikle og satse pa noe nytt. Samtidig sto kommunen helt uten
insentiver til & forbedre forutsetningene for en attraktiv kollektivtrafikk i og med
at operatgren hentet all fortjeneste ved vellykkede infrastrukturelle investeringer.
Dett er for gvrig de samme argumentene som ble brukt i London da de gikk til-
bake til bruttokontrakter. Nettokontrakter med utstrakt frihet for operater er med
andre ord heller ikke nok alene for a oppna innovasjoner og passasjervekst.

Samtidig har Helsingborg motsatt problem enn mange av de norske fylkene: Pa
grunn av tradisjonen med sterke regionsmyndigheter og svake operatgrledd ma
kompetanse overfares fra myndighetsorgan til operater ved innfgring av netto-

anbud i Sverige. Det motsatte vil ofte veere tilfellet i Norge.

| trad med utviklingen i Storbritannia foreslar derfor Reiter (2002) at det snarere
satses pa a utvikle et trepartssamarbeid mellom kommune, trafikhovudman og
operatgr, der nettoavtalen kan utvikles som en gjensidig kontrakt basert pa tillit og
samarbeid mellom tre parter som alle er avgjarende for vellykkede kollektiv-
satsinger. En slik trepartsavtale ble for gvrig inngatt i 2004, som den farste i sitt
slag i Europa, men avtalen er saledes for ny til at det er mulig & hente noen
erfaringer fra den.

2.2.4 Indirekte tilbudskonkurranse — eksemplet Telemark

Dette er en konkurranseform som har blitt utviklet og for farste gang prevd ut i
Telemark fylke i Norge, og innebarer at en konkurranseutsetter en resultat-
avhengig tilskuddskontrakt som gir sterke insentiver i tillegg til billettinntektene.
Svakhetene ved nettokontraktene slik de fremsto i London og Helsingborg for-
spkes saledes lgst ved at operatgrenes inntektspotensial gkes ved a legge ytter-
ligere passasjerinsentiver til billettinntektene. Inntektspotensialet star dermed mer
i stil til risikoen operateren tar ved nysatsinger.

Operatgrene byr pa retten til & kjgre pa kontrakten med de insentiver og markeds-
messige friheter som ligger i den. Konkurransen gar dermed pa hvem som er villig
til a betale fylkeskommunen det hgyeste arlige belgp for a kjare pa en kontrakt
med sterke markedsrettede insentiver og starre frihet til markedsutvikling.
Kriteriene for & vinne vil dermed ikke bare vaere hvem som kan kjare et gitt tilbud
billigst, som ved bruttoanbud, men ogsa hvem som ser stgrst potensial for &
utvikle markedet og gke passasjergrunnlaget.

Vi vil belyse dette med et eksempel fra Grenland. Med dagens ruteproduksjon og
optimale insentiver (figur 1),. vil en operater som betaler 45 mill. kroner for &
kjare pa en slik kontrakt opprettholde dagens netto tilskuddsbelgp. Netto
tilskuddsbelgp tilsvarer de resultatavhengige tilskuddene (prod. tilsk + pass. tilsk.)
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fratrukket betalingen for retten til a kjgre pa kontrakten.3 Hvis en annen operatgr
mener de kan kjare tilbudet billigere (med mindre busser, mer effektiv drift e.l.)
vil de kunne betale en hgyere pris. Tilsvarende vil en operater som ser et potensial
for a skaffe flere kunder ogsa veere villig til & betale en hgyere pris (siden de for-
ventede resultatavhengige tilskuddene blir hgyere). Dermed er operatgrenes for-
ventninger til hvordan de kan utvikle tilbudet og passasjergrunnlaget avgjerende
for prisen, med de konsekvenser det matte ha for utviklingen av sjafgrrollen og
gkt fokus pa kvaliteten i kundemagtet.

Tilskudd, inntekter og kostnader ved optimale

120 incentiver, utgangsverdi i 2003 for Grenland

W "Fratrekk"
@ Kostnad

O Prod.tilsk.
O Pass.tilsk.
O Billettinntekt

100 +

80 1

60 -

40 -

20 1

Inntekter Kostnader

TQI rapport 676/2003

Figur 2.10: Indirekte tilbudskonkurranse i Grenland

Den store fordelen med denne lgsningen er at den kombinere kostnadseffektivitet
og markedseffektivitet. | forhold til ordinzere tilbudskonkurranser hvor kriteriene
for valg av tilbyder kan veere vanskelig a sammenligne, er kriteriet her like enkle
som ved ordinare anbud — den som er best pa pris vinner. Prisen er imidlertid et
resultat av tilbyderens vurdering av markedet og ikke bare et sparsmal om kost-
nadseffektivitet. Denne lgsningen overfgrer dermed makt og styring til kundene i
langt sterre grad enn noen annen modell, samtidig som myndighetene kan ivaretar
styringen gjennom & fastsette minstekravene (i Telemark at tiloudet minst skal bli
som far). Det verste scenariet blir dermed at tilbudet blir som tidligere.

Men det er ogsa en del utfordringer knyttet til en slik konkurranseform. For det
farste er det en krevende konkurranseform hvor de eksisterende operatgrene har
starst markedskunnskap og dermed konkurransefortrinn. Denne problemstillingen
blir forsterket i de situasjoner — som i Telemark — hvor tidligere konsesjonslgyver
har vert drevet pa basis av nettokontrakter. Det inneberer at myndighetene ikke
har den ngdvendige markeds- og kostnadsinformasjonen a gi til potensielle til-
bydere som kan gi nye aktgrer en realistisk mulighet til & beregne markeds-
potensialet i omradet. Dette kan i sa fall trekke i retning av at slike konkurranse-
former kun bgr utnyttes der myndighetene sitter pa tilstrekkelig markeds-
informasjon & gi ut, enten opparbeidet gjennom tidligere versjoner av brutto-

3 | figuren er de samlede produksjonsavhengige tilskuddene 67,5 millioner, mens betalingen for &
kjare pa kontrakten er 45 millioner. Dette gir et tilskudd lik 22,5 millioner.
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anbudet, gjennom drift ved egen regi eller gjennom andre kontraktsformuleringer
som har sikret slik informasjonsflyt fra eksisterende operatar.

Det er ogsa et problem at mange fylkeskommuner har sa darlig gkonomi at de
ikke kan dekke et samfunnsgkonomisk optimalt tilskudd. Bade Telemark og
Hordaland har derfor satt et gvre tak pa tilskuddsutbetalingene, og det starste
inntektspotensialet for selskapene vil derfor veere 8 omfordele tilbudet innenfor
gitte ressurser. Det er ikke slik at resultatkontrakter automatisk vil gi gkte
tilskudd, men det er uheldig at de lave tilskuddsrammene i Norge kan veere til
hinder for en mer offensiv produktutvikling.

Sist men ikke minst er det viktig a finne riktige insentiver for hvert enkelt omrade,
og ikke minst en god balanse mellom passasjeravhengige insentiver og takstniva.
Til eksempel vil stgrrelsen pa de passasjeravhengige insentivene avhenge av
hvilket gvre takstniva som myndighetene aksepterer, og det vil vere lite heldig a
gi operatarene full takstfrinet kombinert med passasjeravhengige insentiver.

2.2.5 Konklusjon - anbud og partnerskap

Gjennomgangen ovenfor viser at konkurranseformene har en tendens til a utvikle
seg fra rene bruttoanbud til gkt fokus pa kvalitetselementer og innslag av ulike
former for insentiver. Som oftest har imidlertid omfanget av insentivene til na
veert relativt sma, og handlingsfriheten til operaterene likesa, slik at det ikke er
grunnlag for a si at de har foretatt noen grunnleggende endringer i
kontraktsformularene over tid. Den samme utviklingen ser vi forgvrig i de norske
omradene som til har lengst eller mest omfattende erfaringer med anbud, som
Oppland, Vestfold og Akershus. De utenlandske eksemplene viset dessuten klart
at denne formen for bruttoanbud gir store effekter med hensyn til
produksjonseffektivitet, i trdd med hva vi sa under den avregulerte konkurransen i
Storbritannia.

Sterst handlingsfrihet og kraftigst bruk av insentiver finner vi naturlig nok i de
tilfellene hvor det er opprettet nettokontrakter mellom lokale myndigheter og
operatgr. Det vil si at operataren mottar alle passasjerinntektene og dermed star
for bade inntekts- og kostnadsrisikoen. Til gjengjeld far operatgren stor grad av
frihet til & utforme rutetilbudet etter eget forgodtbefinnende. Formalet er a oppna
gkt markedstilpasning av tjenestene ved at avgjgrelsene om tilbudsutformingen
utfgres av den part som star naeermest kundene, nemlig operatgrene. Heller ikke
dette har vist seg a veere uproblematisk, ei heller a utgjere en entydig suksess-
formular pa veien mot gkte passasjernivaer. Dette sa vi ikke minst i London hvor
de valgte a returnere til bruttovarianter etter noen ars prgvetid med netto-
kontrakter. Denne og andre tilsvarende erfaringer har gjort at en rekke forskere
har konkludert med at nettokontrakter i liten grad er egnet til bruk under
konkurranseutsetting rute-for-rute (Preston og Van Velde 2001, Jansson 2004).
Det synes derfor fastslatt i forskningslitteraturen at nettokontrakter egner seg best
der myndighetene kan tilbyd en operater s&rrettigheter om drift innenfor et
narmere bestemt omrade, slik at operatagren kan benytte seg av nettverksfordelene
knyttet til & oppbyggingen av rutestrukturen.
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De svenske eksemplene pa bruk av omradebaserte nettokontrakter har imidlertid
heller ikke veert entydige suksesser. Som vi sa ovenfor var det flere grunner til
det, men hovedarsaken synes likevel & veere manglende samarbeid og tillit mellom
partene snarere enn kontraktsutformingen som sadan (Reiter 2002). Dette kan
dessuten knyttes nart opp til at svenske operatgrer i liten grad har erfaringer med
a pata seg det markedsansvaret som bruk av nettokontrakter forutsetter — og
dermed heller ikke den ngdvendige kompetansen. | Norge er utfordringen snarere
det motsatte, der myndighetenes manglende markedsinformasjon i mange tilfeller
gjer det vanskeligere a bruke konkurranse- og kontraktsformer som i stor grad
baserer seg pa konkurranse om markedsutvikling. Myndighetene har i slike
tilfeller fa muligheter til & sikre at potensielle og eksisterende operatar
konkurrerer med noenlunde symmetriske informasjonsforhold. Dette tilsier i s&
fall at norske myndigheter i enkelte tilfeller kan finne det fordelaktig & bruke en
eller annen form for utvidet bruttoanbud ved farste gangs konkurranseutsetting,
for pa den maten sikre seg tilflyt av markedskompetanse som siden kan brukes
som del av konkurransegrunnlaget ved senere utlysninger.

Vel sa interessant som det faktum at verken rute-for-rute nettokontraktene i
London eller omrade-nettokontraktene i Helsingborg viste seg a vere entydige
suksesser, er imidlertid hvilke veier de to byene har valgt etterpa. Tanken om
operatgrfrihet og kvalitetsutvikling ble opprettholdt i London ved hjelp av utstrakt
bruk av bade passasjer- og kvalitetsinsentiver, om enn innenfor et bruttokontrakts-
regime (hva vi ovenfor har benevnt som utvidet bruttoanbud). Og i Helsingborg
valgte man & opprettholde operatgrenes pavirkningsmuligheter gjennom a utvikle
en helt ny form for partnerskap mellom kommune, Trafikhovudmann og operatar.
Ingen av byen returnerte altsa til den rendyrkede formen for bruttoanbud.

Konklusjonen synes klar: Mens utfordringene ved rene bruttoanbud er knyttet til
operatgrinvolveringen er utfordringene ved rene nettoanbud knyttet til det mot-
satte, nemlig myndighetsinvolveringen. Og der manglende utvikling av det farste
leddet kan ga utover tilbuds- og kvalitetsutviklingen som skal gjare bussreisene
mer attraktive, kan manglende utvikling av det andre ga utover infrastruktur-
utviklingen som skal gi bussene gkt fremkommelighet og attraktivitet i forhold til
privatbilismen. Begge deler er uforenlig med malet om & oppna gkte kollektiv-
andeler i byomrader.

2.3 Internasjonale erfaringer med tilbudskonkurranse+4

2.3.1 Hva er tilbudskonkurranse?

Tilbudskonkurranse innebzrer at den endelige kontraktsvinneren — i dette tilfellet
det valgte busselskapet — gis store muligheter til & utvikle innholdet i kollek-
tivtilbudet innenfor et gitt geografisk omrade. Myndighetene begrenser seg til &
definere rammevilkarene for konkurransen og malene de gnsker & oppna med den,
der de konkrete virkemidlene i starst mulig grad overlates til den aktuelle opera-

4 Kapittel 2.4 er en bearbeidet versjon av et avsnitt tidligere presentert i Bekken, Longva og
Norheim (2003).
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tor. Den foreslatte kvaliteten pa tilbudet er dermed helt eller delvis avgjerende for
valg av operatar. Tilbudskonkurranse skiller seg i sa mate klart fra rene anbuds-
konkurranser hvor myndighetene bade definerer strategiske mal og virkemidler,
0g operatgrene er begrenset til kun & konkurrere om pris.

Tilbudskonkurransen kan gjennomfgares i mer eller mindre rendyrket form, av-
hengig av hvor stor del av tilbudet og kvalitetskravene som er innbakt i vilkarene
for konkurransen. Disse kan innebere alt fra detaljerte lister med kvalitetsvekter
til enklere og mer praktisk handterbare modeller. Tabell 5.1 viser de ulike hoved-
formene for tilbudskonkurranse. Inndelingen tar utgangspunkt i om konkurransen
omhandler et fastlagt linjenett eller ikke — og om antallet evalueringskriterier er
mange eller fa.

Tilbudskonkurransen har sin frieste form nar operatgren bade gis mulighet til &
utforme linjenettet og samtidig har fa kvalitetskriterier a forholde seg til (vises i
rute 4 som "apen tilbudskonkurranse” i tabellen).

Det motsatte ytterpunktet oppstar nar linjenettet er fastlagt pa forhand og opera-
tgrene blir bedt om 4 tilfredsstille en rekke detaljerte kvalitetskriterier. Dette
ligger i praksis neert opp til mer tradisjonelle former for anbuds- og
priskonkurranse (derav navnet "tilneermet anbudskonkurranse” i rute 1 i tabellen).

Tabell 2.5: Ulike former for tilbudskonkurranse

Kriterieomfang Konkurranseomfang

Fast linjenett Apent linjenett
Mange 1. Indirekte/tilneermet anbudskonkurranse 2. Begrenset tilbudskonkurranse
Fé 3. Enkel tilbudskonkurranse 4. Apen tilbudskonkurranse

TQ3l-rapport 787a

Den kanskje enkleste formen for tilbudskonkurranse rent administrativt defineres i
rute tre i tabellen (enkel tilbudskonkurranse™). Her kan myndighetene sammen-
ligne tilbud pa et fastlagt og felles linjenett, samtidig som de har fa kvalitets-
kriterier & evaluere.

Konkurranseformen i rute to ("begrenset tilbudskonkurranse™) begrenser pa sin
side operatgrenes frihet gjennom bruk av mange kvalitetskriterier konkurranse-
vilkarene, samtidig som det apnes for at operatarene selv kan utvikle linjenettet.

Ingen av disse modellutformingene finnes i sin mest rendyrkede form i virkelig-
hetenes verden. Bade kriterievalg og graden av konkurranseutsettingen kan kom-
bineres pa en rekke mater som gar utover det som dekkes i modellen. Samtidig
varierer det mye hvordan kriteriene males og defineres. Felles for samtlige former
for tilbudskonkurranse er likevel at de fokuserer pa myndighetenes strategiske
malsettinger, mens ansvaret for & velge lgsninger som gjer at malene kan nas helt
eller delvis blir overlatt til operaterene. Hvis myndighetene for eksempel har et
strategisk mal om & redusere utslipp og energiforbruk fra kollektivtransporten, kan
dette lgses bade ved a benytte mer miljgvennlige transportmidler, effektivisere
rutedriften eller benytte mindre vogner. Ved en tilbudskonkurranse vil myndig-
hetene overlate dette konkrete valget til operatarene.

Ved den endelige utformingen av tilbudskonkurranse gjelder det fra myndig-
hetenes side a finne balansegangen mellom behovet for gkt konkurranse og
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markedsbaserte lgsninger pa den ene siden — og behovet for styring og kontroll pa
den andre. Jo flere kvalitetskriterier myndighetene baker inn i konkurranse-
vilkarene, jo hgyere kostnader vil veaere forbundet med kontrollen i etterhand. Og
jo mer stringente kvalitetskrav som spesifiseres pa forhand, jo mindre rom far
operatgrene selv til & utforme designet pa tilbudet. Tilbudskonkurransen blir i sa
fall mindre reell og barer mer preg av ren konkurranse pa pris. En optimal
utforming av tilbudskonkurransen ma derfor balansere myndighetenes behov for
styring og kontroll med operatarenes behov for handlefrihet og kreativitet.

2.3.2 Nederlandske erfaringer med tilbudskonkurranse

Det er en utbredt oppfatning i Europa at det er gkt behov for kvalitetskontrakter
pa ulike nivaer.5 Likevel er det fa land som kan vise til konkrete erfaringer med
slike kontrakts- og konkurranseformer. Der Storbritannia har satset pa ensidig
deregulering, har Sverige og Danmark i all hovedsak benyttet seg av ulike former
for anbud pa pris. Nederland og Frankrike er saledes de eneste landene i Europa
som kan sies a ha utviklet konkurranseformer som likner det vi her har kalt
tiloudskonkurranse. 1 og med at den franske organiseringen av
kollektivtransporten er sapass saregen at erfaringene herfra vanskelig lar seg
gjere & sammenligne med norske forhold, velger vi & konsentrere gjennomgangen
rundt de nederlandske erfaringene.

Kort om rammevilkarene i Nederland

Nederland har de siste arene beveget seg bort fra en sentralt regulert og offentlig
eiet kollektivtrafikk, til gradvis mer desentralisering og gkt introduksjon av
konkurranse og nye styringsformer. 1 1998 ble det strategiske ansvaret for lokal og
regional kollektivtransport overfart fra sentrale myndigheter til egne lokale og
regionale transportmyndigheter, og i 2000 apnet den nye passasjertransportloven
for at de enkelte operatgrene kan ha starre ansvar for beslutninger pa det taktiske og
operasjonelle nivaet. Malsettingen i loven var at 35 prosent av kollektivtransporten
skulle konkurranseutsettes innen 1. januar 2003 (malt i omsetning). En pafalgende
evaluering skal avgjgre hvorvidt ordningen blir obligatorisk fra og med 2006/2007.

Som forberedelser til gkt konkurranse har omrader utviklet mer detaljerte kontrak-
ter mellom myndigheter og operatgr, som regel i form av nettokontrakter basert pa
en fast definert tilskuddsramme — eventuelt supplert med ulike former for resultat-
avhengige komponenter.

| motsetning til i Norge er imidlertid prisen pa bruken kollektivtransport i Neder-
land fortsatt et nasjonalt anliggende. Selv om den nye passasjertransportloven i
prinsippet gir starre takstfrihet til det regionale nivaet i Nederland, begrenses dette
naturlig av takstene pa de nasjonale billettene. I praksis innebzrer derfor den gkte
regionale og lokale taksfriheten i Nederland kun en frihet til & sette takstene
lavere enn nivaet pa den nasjonale taksten.

Vi har valgt ut fire omrader i Nederland som har prgvd ut ulike former for tilbuds-
konkurranse: Limburg, Amersfoort, Gelderland og Utrecht. Tabell 2.6 viser

5 EU-kommisjonen utarbeidet eksempelvis en starre utredning av mulighetene for dette pa slutten
av 1990-tallet (QUATTRO 1998), hvor T@I bidro fra norsk side.
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hvordan disse plasserer seg i forhold til de rendyrkede formene for tilbuds-
konkurranse nevnt ovenfor.

Tabell 2.6: Omradenes plassering i tilbudsoversikten

Kriterieomfang Konkurranseomfang

Fast linjenett Apent linjenett
Mange Utrecht = Tilnaermet anbud Amersfoort = begrensettilbud
Fa Gelderland = enkelt tiloud Limburg = &pent tilbud

TQ3l-rapport 787a

I gjennomgangen nedenfor har vi i tillegg inkludert Sgr-Holland som pa mange
mater ma sies a representere en mellomlgsning i tabellen. Vi begynner imidlertid
med den apneste formen for tilbudskonkurranse, nemlig eksemplet Limburg.

Den apne tilbudskonkurransen — eksemplet Limburg

| 1994 var Limburg det fgrste omradet i Nederland som konkurranseutsatte kollek-
tivtransporten. Omradet representerer et lite regionalt transportsystem i nederlandsk
malestokk (165 kvadratkilometer), og ble valgt ut som prgvestein under arbeidet
med den nye persontransportloven. Siktemalet var & opparbeide seg erfaringer med
konkurranseformer som prioriterte kvalitetsutvikling i vel sa stor grad som pris.
Dette skyldtes gkende bekymringer for at det eksisterende systemet, hvor myndig-
hetene selv utviklet innholdet i tilbudet, i liten grad motiverte til gkende kunde- og
kvalitetsorientering hos operatgrene (van de Velde 1995). Limburg utformet derfor
en sveert apen form for tilbudskonkurranse, hvor operatgrene skulle utforme best
mulig tilbud innenfor en gitt og fast sum av subsidier.

| konkurransevilkarene ble det lagt vekt pa at operatarene selv skulle komme med
forslag om ruteopplegg. Det innebarer at budene kunne variere bade med hensyn
til frekvens, hastighet og rutenett. Minstestandarden var satt av nivaet pa det
eksisterende rutetilbudet. Kontrakten var utformet som en tilnermet nettokontrakt
og skulle ga over fire ar. De gkonomiske rammene for tilbudskonkurransen ble
basert pa det nivaet det faste tilskuddet 1a pa fra far.

Tildelingskriteriene var tredelte:

1. En kvantitativ del, malt i antall vognkilometer.

2. En kvalitativ del, malt ved antall og kvaliteten pa overgangene til annen
offentlig transport.

3. Entilleggsdel om oppnaelse av ekstra vognkilometer ved tilbud av
ettersparselsstyrt offentlig transport utover rutetabellen.

Samtlige av tildelingskriteriene var altsa tilbudsrelaterte snarere enn ettersparsels-
relaterte, ut fra en vurdering av at operatarenes egne anslag om etterspgrselsvekst
var for usikre til & bruke som grunnlag for tildeling. Det ble ogsa vektlagt at ny-
kommeren skulle velges framfor den eksisterende operatgren dersom budene
ellers sto likt.

Limburg fikk inn bud fra fem operaterer, hvorpa en ny operatgr vant konkur-
ransen. Forsgket viste at det var mulig a produsere flere vognkilometer for samme
tilskuddsniva som tidligere. Den seirende operatgren tilbgd 30 prosent flere
vognkilometer enn hva tilfellet var tidligere — og 15 prosent mer enn operatgren

36

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2005
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Malrettet bruk av konkurranseutsetting. Dokumentasjonsrapport

som ble rangert som nummer to. Konkurransen avslgrte saledes store muligheter
for mer effektiv drift og organisering pa operatarniva.

Det apenbarte seg imidlertid ogsa en del problemer i gjennomfaringen av
konkurransen (Van de Velde 1995):

e Det rettslige grunnlaget for tilbudskonkurransen var ikke tilstrekkelig
avklart, noe som resulterte i rettssaker etterpa.

e Antall vognkilometer viste seg a vere et for enkelt kriterium. Flere
operatgrer inkluderte derfor posisjonskjering i antall kilometer og/eller
bestillingstransport uavhengig av faktisk bruk.

e Resulterte i lite innovasjon og faktisk forandring i linjenettet operatgrene
utviklet. Dette kan forklares ved at operataren har hele inntektsrisikoen ved
bruk av nettokontrakter. Risikoen operatgren utsetter seg for dersom det nye
rutenettet ikke blir en suksess (ved sviktende passasjerinntekter) blir dermed
stor, og kan kun reduseres ved a legge tilbudet sa naerme det eksisterende
rutenettet som mulig.

e Antall vognkilometer gkte pa tidspunkter og i omrader der ettersparselen
var minst (det vil si utenom rushtid og i distriktene). Resultatet ble dermed
gkt antall vognkilometer uten tilsvarende gkning i antall passasjerer.

Det sistnevnte skyldes bruken av enkle kriterier som antall vognkilometer uten
naermere spesifisering av hvor og nar man gnsker at disse skal kjares. Operatarene
kan dermed gke antall vognkilometer ved a bruke tilgjengelig vognpark som ellers
ville statt ubrukt. Pa den maten kan operatgrene gke tilbudet uten samtidig a gke
sitt eget kostnadsniva ved & handle inn nytt materiell. Dette er produksjonsmessig
effektivt for operatgren, men innebzrer ngdvendigvis ikke en kvalitetsheving for
passasjerene. Resultatet blir snarere et gkt tilbud av tomme busser. Slike tilbuds-
relaterte kriterier ber derfor ikke benyttes uten videre spesifisering av formalet
og/eller bruk av effektive insentiver for gkt og malrettet passasjervekst.

Den begrensede tilbudskonkurransen — eksemplet Amersfoort

Amersfoort er en by med rundt 125 000 innbyggere og en utstrekning pa 64
kvadratkilometer. | januar 2002 startet byen en tilbudskonkurranse for hele byens
kollektivtransport. Det ble bestemt at det ordinare kollektivtransportsystemet
(stamlinjene) og bestillingstransporten skulle bli slatt sammen i en konkurranse.
Kontraktene skulle lgpe fra 2003 til 2006, basert pa en fastlagt sum av subsidier.

Amersfoort er sammen med Limburg det omradet som har gitt sterst frihet til
operateren i Nederland. Som i Limburg ble hele planleggingen av rutetilbudet
overlatt til operatgrene. Amersfoort innfarte imidlertid en del flere grenseverdier
for a rettlede utviklingen av de nye rutetilbudene. Disse omhandlet:

e Minimumsfrekvens (hvert kvarter)

e Maksimal gangavstand til holdeplassene (400 meter)

e Maksimal gangavstand til offentlige bygninger og knutepunkt (200 meter)
o Antall direkteforbindelser til togavganger

e Maksimal alder pa bussene

o Alle bussene skulle starte fra Sentralbanestasjonen
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Samtlige kriterier og vekter la innbakt i de offentlige tilbudsdokumentene. For a
kunne sammenligne de ulike tilbudene valgte myndighetene i Amersfoort &
engasjere et frittstdende konsulentselskap. Disse vektet de ulike linjenettene opp
mot hverandre ved hjelp av en egen transportmodell. De endte da opp med
falgende tre utvelgelseskriterier hvor alt ble summert opp med like stor vekt:

1. Muligheten til transport (avstand til bussholdeplasser)
2. Reisetid til Sentralbanestasjonen
3. Effektivitet, malt i vognkilometer og antall passasjerer

Fire operatgrer meldte seg pa konkurransen i tillegg til den eksisterende. Resul-
tatet ble at den eksisterende operatgren vant konkurransen, men med 60 prosent
hayere antall vognkilometer enn tidligere — til samme pris. Konkurransen sporet
ogsa til innovasjon bade i ruteplan og bruk av busstyper. Dels endte Amersfoort
opp med en helt ny ruteplan og dels ble det introdusert sma 8-mannsbusser pa
visse strekninger. @kningen i totalt antall vognkilometer var i stor grad basert pa
dette.

Konkurransevilkarene viste seg imidlertid & innholde enkelte svakheter knyttet til
introduksjonen av det nye rutetilbudet:

e Det oppsto mye klager fra passasjerene i ettertid av konkurransen. Dette
gjaldt farst og fremst der de nye 8-mannsbussene ble introdusert, noe som
delvis skyldtes at operateren hadde feilberegnet etterspgrselen og sin egen
kapasitet. Uklarheter i kontrakten medfgrte imidlertid at operataren krevde
mer penger for & introdusere flere store busser.

e Den manglende kapasiteten viser at det er vanskelig a beregne markedet —
ogsa for operatgrene.

e De sma bussene var ikke tilpasset sosiale krav til framkommelighet for
barnevogner, rullestoler og lignende. Slike krav var heller ikke spesifisert i
tilbudsvilkarene.

e Myndighetene angret generelt pa mangelen av kvalitative kriterier framfor
kvantitative og tekniske.

e 6 maneder mellom kontraktsunderskrift og oppstart var for lite.

¢ Ingen reell bonus og malus-ordning: Myndighetene hadde dermed ingen
muligheter til & legge press pa operatgrene da tilbudet ikke ble som forventet.

e Kontraktene definerte ingen nedre krav som kunne fungere som
sikkerhetsnett og konkurransepress dersom tilbudet ikke ble opprettholdt.

Det er vanskelig & si hvor grunnleggende problemene i Amersfoort er. Pa den ene
siden understreker problemene behovet for a veere klar og konkret i tilbuds-
vilkarene. Pa den andre siden er nok ogsa endel problemer av overfladisk og
forbigdende art, mye knyttet til passasjerenes umiddelbare reaksjoner pa et endret
mgnster. Likevel er det grunn til & konkludere med at en slik apen form for
tilbudskonkurranse krever utvikling av svaert komplekse og kostbare male-
metoder. Samtidig krever utviklingen av kriteriene og malemetodene grundig
kjennskap til det lokale transportmarkedet. Erfaringene bade i Amersfoort og
Limburg tilsier at myndighetene ikke alltid makter & ta hensyn til alle markeds-
forhold operatgrene kan tenkes a utnytte — og ma stole pa operatgrenes egne
beregninger og kalkulasjoner i forkant av konkurransen. Pa den annen side ser vi
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igjen at en tilbudskonkurranse som baserer seg pa et apent linjenett ogsa inne-
beerer et stort potensial for gevinst i form av gkt vognkilometer.

Tilneermet anbudskonkurranse — eksemplet i Utrecht

Regionen Utrecht bestar i alt av 750 000 innbyggere, med Utrecht by som det
naturlige sentrum. 1 2002 ble kollektivtransporten i den nordvestlige regionen
konkurranseutsatt som farste omrade i Utrecht. Kontrakten omhandler 13
busslinjer alt i alt, de aller fleste i mer spredtbygde strgk av Utrecht regionen.
Kontrakten skulle lgpe fra desember 2002, fem maneder etter den endelige
utvelgelsen av operater fant sted. Kontrakten gjaldt for fire ar.

Formalet med tilbudskonkurransen i Utrecht var firedelt: (i) Myndighetene gnsket
a fa en gradvis tilpasning til den nye persontransportloven. (ii) de ville gke presset
pa eksisterende busselskaper — ogsa de som forelgpig ikke ble rammet av tilbuds-
konkurransen; (iii) det var gnskelig a gke antall rutekilometer til samme kostnad
som tidligere; (iv) myndighetene gnsket a rette sgkelyset mot kvaliteten pa til-
budet snarere enn kvantiteten. Regionen hadde ingen prekere gkonomiske behov
for & kutte kostnader gjennom konkurranseutsettingen, og var slikt sett i en god
posisjon for a prioritere kvalitetshevingen framfor andre innsparende tiltak.

Det eksisterende linjenettet skulle ligge som basis for samtlige bud. Utover dette
kunne operatagrene komme med forslag om ekstralinjer. Slik sett framstar Utrecht
med en langt mer begrenset form for tilbudskonkurranse enn tilfellet var med
Limburg, hvor operatarene ble bedt om a utvikle linjenettet fra bunnen av. Myndig-
hetene i Utrecht hadde dessuten spesifisert bade hvor og nar de gnsket at det
eksisterende linjenettet skulle utvides, for om mulig & unnga de mer eller mindre
perverterte kapasitetsgkningene som oppsto i Limburg. Operatgrene skulle videre
fa en fast sum av subsidier uavhengig av passasjervekst, mot det tidligere systemet
som baserte seg pa en passasjeravhengig subsidieordning. Til gjengjeld skulle
operatgrene na beholde samtlige passasjerinntekter. Kontraktene inneholdt ingen
videre insentiver eller muligheter for bonus for ytterligere utvikling av tilbudet.

Operatgrene fikk kjennskap til hovedkriteriene og deres vekter forut for
konkurransen. Vektleggingen og prioriteringene av de mange underkriteriene ble
imidlertid ikke offentliggjort. Tildelingskriteriene var femdelte:

1. En kvantitativ del som ble vektet til 40 prosent:
e Frekvens, antall busser, niva pa kvelds- og sgndagstrafikken, hvor raskt
tilbudet om ekstra linjenett kunne opprettes osv.
2. En kvalitativ del som ble vektet til 30 prosent:
e Alder pa buss, busstype, informasjonssystem, sosiale tiltak, kompensasjon
overfor fgrer osv.
3. En gkonomisk del som ble vektet til 15 prosent:
e Gjaldt farst og fremst kilometerkostnadene knyttet til ekstra linjenett
utover det eksisterende.
4. En del om ulike kontraktskrav som ble vektet til 10 prosent:
o En rekke foreskrifter som skulle faglges, krav til kompetanse hos farerne,
samarbeid om markedsfagring osv
5. Endel om tidligere referanser vektet til 5 prosent
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Tre operatgrer leverte inn tilbud i konkurransen, som endte med inntog av en ny
operater i regionen. Resultatet var 8-10 prosent mer busstimer enn tidligere.
Utrecht hadde altsa mindre effekt av konkurransen nar det gjaldt ruteproduksjon
enn hva tilfellet var i Limburg og Amersfoort. Dette kan trolig forklares med at
Utrecht i utgangspunktet arrangerte en mer begrenset form for tilbudskonkurranse
- 0g dermed ogsa fikk begrenset gevinst. Pa den annen side ble de samlede
subsidiene i Utrecht kuttet med 25 prosent i forhold til aret far, slik at den
samlede effektiviseringsgevinsten ble stor. Resultatet med hensyn til kvaliteten pa
tilbudet, som ifglge myndighetene var hovedarsaken til den valgte
konkurranseformen, er det imidlertid for tidlig & si noe om utover at 40 nye busser
ble satt inn i ruteproduksjonen.

Det hgye antallet kriterier gjorde bedemmelsen sveert komplisert og vanskelig. | og
med at vektingen av de mange underkriteriene ikke var offentliggjort underveis,
valgte Utrecht & opprette en bedemmelseskomité som besto av to personer fra
myndighetene og tre eksterne konsulenter for & unnga kritikk om subjektiv tilbuds-
vurdering. Likevel dukket flere svakheter opp underveis, bade ved utformingen av
tilbudskonkurranse og ved maten selve bedemmelsen ble gjennomfart pa:

¢ Manglende offentliggjering av vektene til de ulike underkriteriene farte til
sterk kritikk og rettssak i etterhand av kontraktstildelingen. Klagen farte
riktignok ikke frem i rettsapparatet, men krevde bade tid og ressurser fra
myndighetenes side.

e Det store antallet spesifiserte kriterier gjorde det svert vanskelig a skille de
ulike operatgrene fra hverandre til slutt. Kun 3 poeng av 100 mulige skilte
nummer en og nummer to i konkurransen. Typisk nok var det kraftigst skille-
linjer for kriteriet knyttet til utviklingen av ekstra linjenett utover det eksister-
ende, altsa de mest apne delene av konkurransen.

e For kort periode mellom konkurranseslutt og oppstart av den nye
kontrakten. Fem maneder fra konkurransen ble avgjort til den nye kontrakten
begynte & lgpe viste seg a vere alt for lite da en ny operatgr vant konkur-
ransen. Dette skyldes i stor grad at de eksisterende operatgrene nektet a
samarbeide om overtakelsen, spesielt med hensyn til overgangen av sjafarer
og bruk av eksisterende lagerbygninger.

¢ Manglende bruk av bonus/malus i kontrakten reduserte myndighetenes
pressmidler dersom tilbudet ikke ble fulgt opp. Dette gker sannsynligheten for
at kontrakten kan utvikle seg til en sovepute.

e Lite innovasjon i rutetilbudet. De mange konkrete og spesifiserte kriteriene
ga operatgrene lite reelt rom til & utforme et eget tilbud.

Sammenlignet med de apnere formene for tilbudskonkurranse som ble benyttet i
Limburg og Amersfoort, oppnadde altsa Utrecht bedre styring over hvor og nar
kapasitetsveksten fant sted. Utrechts behov for styring og kontroll medfarte
imidlertid at tilbudene ikke skilte seg nevneverdig fra hverandre til slutt. Ethvert
selskap kunne score hgyt pa noe, og dermed kompensere for lavere score pa andre
kriterier. Limburgs, og til dels ogsa Amersfoorts, problemer var pa sin side det
motsatte: & male og sammenligne tilbud som i sin natur var vidt forskjellige. Alle
omradene opplevde da ogsa rettssaker i etterkant av fordelingen.

40

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2005
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Malrettet bruk av konkurranseutsetting. Dokumentasjonsrapport

Det er grunn til & nevne at konkurranseformen i Utrecht ikke ga like store produk-
sjonsgevinster som tilfellet var i Limburg og Amersfoort. Det skyldes trolig at
Utrecht med sitt faste linjenett og hgye antall kriterier havnet pa en tilbudsform
som i praksis ligger naert opp til de mer tradisjonelle formene for anbudskonkur-
ranser. Dette er konkurranseformer som bade prinsipielt og i praksis motiverer til
kostnadskutt hos operatarene, mens de apnere formene for tilbudskonkurranse i
sterre grad skal spore til innovasjon og tilbudsutvikling. Konkurransen i Utrecht
resulterte typisk nok i kraftige kostnadskutt for myndighetene, samtidig som de
klaget over for lite innovasjon og kreativitet i operatgrenes ulike tilbud.

Den enkle tilbudskonkurransen — erfaringene fra Gelderland

Provinsen Gelderland konkurranseutsatte bussene i en av sine regioner for aller
farste gang for to ar siden. P4 basis av disse erfaringene valgte de sa i 2002 &
konkurranseutsette nok en region, men na med buss- og tognettet i samme
konkurranse. Utgangspunktet for konkurransen var det eksisterende linjenettet
bade for buss og tog, men man apnet i tillegg for at operatarene kunne komme
med forslag utover dette. Slikt sett kvalifiserer provinsen til en enklere form for
tilbudskonkurranse enn hva tilfellet var i Limburg, samtidig som den er noe
apnere i formen enn hva tilfellet var i Utrecht. Kontrakten skulle ga over 10 ar, og
var utformet som nettokontrakter med en fast sum av subsidier. Kontraktslengden
ble satt sapass lang fordi tognettet var inkludert i konkurransen.

Tildelingskriteriene var i utgangspunktet femdelte:

1. En kvantitativ del, vektlagt 49 prosent:

- Frekvens, driftsperiode, driftssikkerhet, plassering etter tid og sted
2. En kundeorientert del, vektlagt 20 prosent:

- Markedsfering, informasjon, forslag til takst, kompetanse hos ansatte
3. En kvalitativ del pa tog, vektlagt 18 prosent:

- Sosiale- og helsemessige tiltak, kvalitet pa annet materiell
4. En kvalitativ del pa buss, vektlagt 8 prosent:

- Sosiale- og helsemessige tiltak, lave busser, kvalitet pa annet materiell
5. En del relatert til implementeringsplanen, vektlagt 5 prosent

Deler av de kvantitative og kundeorienterte delene var formulert som minstekrav
som alle tiloudene matte oppfylle. Dette var basert pa erfaringene fra forrige
konkurranserunde hvor myndighetene opplevde at produksjonsgkningen i stor
grad kom pa tider og i omrader hvor etterspgrselen var relativt liten. Den samme
erfaringen myndighetene for gvrig gjorde seg i den apne konkurransen i Limburg.
Utover disse minstekravene ble de resterende kvantitative kriteriene, samt de
kvalitative delene i punkt tre til fem, formulert som en gnskeliste fra myndig-
hetenes side. De som oppfylte flest av gnskemalene fikk maksimal poengsum,
med en glidende skala etter det. De som oppfylte flest ansker vant kontrakten.

De offentlige tilbudsdokumentene oppga bade mal, samtlige kriterier og samtlige
vekter (pa hoved- og underkriteriene), og i alt fire operatgrer leverte inn tilbud.
Myndighetene etablerte sa et team pa fem personer som vurderte subjektivt alle
kvalitetskriteriene. For & opprettholde et mest mulig objektivt syn var tre av
radgivere fra eksterne selskaper.
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Resultatet ble introduksjonen av en ny operater og rundt 50 prosent gkning i
antallet busstimer. Alle rutene er faste (ingen bestillingsruter), men 75 prosent av
bussene er nd av det sma slaget. Kapasitetsgkningen ble til en stor grad muliggjort
gjennom bytte av busstyper pa enkelte strekninger.

Enkelte svakheter apenbarte seg ogsa her:

e Det store antallet gnsker/kriterier medfarte liten forskjell mellom tre av fire
operatgrer. Kun to poeng (av 100 mulige) skilte nummer en og nummer to.

e Operatgrene mottok ingen informasjon om vurdering av andre enn seg selv.
Den lille forskjellen mellom tilbudene, kombinert med manglende
offentliggjering, gjorde at konkurransen muligens etterfalges av en rettssak.

Ut over dette var myndighetene gjennomgaende forngyd med sin konkurranse-
utforming og resultatet av den. De oppnadde en kombinasjon av stor gevinst i
ruteproduksjon og kontroll over hvor og nér dette skjedde.

Et grensetilfelle — provinsen Sgr-Holland

Provinsen Sgr-Holland bestar av totalt 3,5 mill. mennesker. Kollektivtransporten
som provinsmyndighetene har ansvaret for dekker 1 million av disse i de mer
spredt befolkede omradene. | de de stgrste byomradene i provinsen er ansvaret
for den lokale kollektivtransporten overlatt til lokale myndigheter i hver enkelt by.
Ser-Holland besluttet & konkurranseutsette halvparten av sine fire regioner pa
begynnelsen av 2000-tallet, den farste i 2001 og den andre i 2002. Begge
kontraktene skulle gjelde i fire ar.

Provinsen Sgr-Holland har en av de laveste dekningsgradene i Nederland. Likevel
dekkes nermere 57 prosent av operatgrenes kostnader av subsidier, langt mer enn
i Norge. Sgr-Holland valgte to ulike finansieringsmodeller i de to omradene som
ble konkurranseutsatt. | det farste omradet ble subsidieringsmengden bestemt av
billettinntektene. Pa grunn av det nasjonale billettsystemet er imidlertid dette en
sveert komplisert og til dels usikker finansieringsmetode i Nederland. Det ble
derfor bestemt & betale tilskuddene i form av en fastlagt engangssum i omradet
som ble konkurranseutsatt sist. Dette er samme finansieringsmodell som ble valgt
bade i Limburg og Utrecht.

Det eksisterende rutenettet ble brukt som basis i begge regionene. Dette ble gjort
for & oppna mest mulig lik informasjon hos konkurransedeltakerne, samtidig som
dette gjorde det enklere & sette de enkelte tiloudene opp mot hverandre. Kon-
kurranseformen som ble valgt i Sgr-Holland er pa den maten lik den de endte opp
med i Utrecht. Et feerre antall absolutte kriteriekrav og et noe apnere linjenett gjar
likevel tiloudskonkurransen i Sgr-Holland noe apnere i formen enn hva tilfellet
var i Utrecht — om enn langt mer avgrenset enn konkurransen i Limburg. Konkur-
ranseformen i Sgr-Holland kan i s mate betraktes som et grensetilfelle mellom
tilnzermet anbud og en enklere form for tilbud.

Tildelingskriteriene var i utgangspunktet tredelt:

1. En kvantitativ del om forbedret mobilitetsfunksjon:
e 13 underkriterier, vektlagt til 3 poeng hver

2. En kvalitativ del om image og materiell:
e 6 underkriterier, vektlagt til 2 poeng hver
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3. Ensosial del om spesiell tilrettelegging:
e 4 underkriterier, vektlagt til 1 poeng hver

Operatgrene kunne dessuten komme med forslag om ekstralinjer utover fastnettet.
Disse ble vurdert ut fra to ekstra kriterier: (i) lavest marginalpris (som var vektlagt
til 5 poeng) og (ii) best visjon om mobilitets- og kvalitetsutvikling (som var
vektlagt til 10 poeng). Operatarene kunne altsd maksimalt oppna 70 poeng alt i
alt.

Det farste omradet som ble utlyst ble vunnet av den eksisterende operatgren, mens
en nykommer vant konkurransen i det andre. Begge regionene oppnadde betydelig
gevinst i ruteproduksjonen. Mens det farste oppnadde 13,8 prosent mer busstimer
etter konkurransen, oppnadde det andre en gkning i antall busstimer pa 10

prosent. | motsetning til hva vi sa i Utrecht og Limburg var det ogsa innbakt en
bonus for videre vekst utover dette i kontraktene i Sgr-Holland. Vekstmalet var
billettinntektene i det farste tilfellet og passasjertallet pa en viss prioritert
strekning i det andre. Denne bonusen utgjorde imidlertid ikke mer enn 1-2 prosent
av den totale subsidieringen.

Enkelte svakheter penbarte seg ogsa her:

e For kort implementeringsperiode. Fem maneder fra konkurranse til oppstart
av ny kontrakt viste seg a veere for kort i tilfellet hvor nykommeren vant
kontrakten. Operatgren maktet ikke a skaffe nye og gode nok busser til
oppstart.

e Darlig samarbeid mellom gammel og ny kontraktshaver gjorde overgangs-
fasen vanskeligere enn ngdvendig. Det eksisterende selskapet ville blant annet
ikke Iane ut sine busser i en overgangsperiode.

e For liten bonus til & virke reelt motiverende. Mer et signal om gnsker enn
reelt insentiv for handling.

e Bonus uten malus medferte at myndighetene manglet reelle pressmidler
dersom kontrakten ikke ble overholdt. Kun dramatiske brudd ga direkte
konsekvenser for operatarene.

e Ingen definerte minstekrav i kontrakten gjorde det ogsa vanskelig a
definere hva som var klart brudd.

e Trussel om rettssak. Taperen i den andre regionen klagde pa vurderingen av
deres ekstratilbud, altsa den mest apne delen av konkurransen. Klagen ble
imidlertid trukket tilbake.

Sammenlignet med flere av de andre eksemplene virker det som om Sgr-Holland
hadde mindre problemer med & male de ulike tilbudene opp mot hverandre.
Karakteristisk nok var problemene starst i forhold til de apne ekstratilbudene
utover fastlinjenettet. Igjen ser vi imidlertid at gkningen i ruteproduksjonen er
mindre i Sgr-Hollands konkurranse med fast linjenett enn hva vi sa i tilfellene
med apne linjenett.

Konklusjon — tilbud og kontraktsutforming

Oppsummeringen fra de nederlandske erfaringene med tilbudskonkurranser i
kollektivsektoren viser at de fleste kvalitetskriteriene er knyttet til kvantitative
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mal som regularitet, palitelighet og frekvens. Utover dette bekrefter
gjennomgangen at det er store variasjoner i hvordan slike konkurranser utformes.

Enkelte leerdommer er det likevel mulig & trekke, og ut fra oppsummeringen i
Tabell 2.7 kan falgende tommelfingerregler legges til grunn: (i) Jo apnere
rutenett, desto starre potensial for gevinst — men ogsa stagrre kostnader forbundet
med bade evalueringen av de ulike tilbudene og kontrollen i etterkant av
kontraktsfordelingen. Og (ii), jo flere evalueringskriterier, desto bedre styring,
kontroll og forutsigbarhet — men ogsa mindre potensial for gevinst i
ruteproduksjon og innovasjon i vogntyper.

Tabell 2.7: Positive og negative kjennetegn ved de ulike formene for tilbudskonkurranse

Kriterieomfang Konkurranseomfang
Fast linjenett Apent linjenett
Mange Eksempel Utrecht ( og Sgr-Holland) Eksempel Amersfoort

+ styring og kontroll
+ forutsigbarhet + innovasjon i linjenett

+ lett & sammenligne + innovasjon i virkemidler

+ Kostnadskutt + gkt ruteproduksjon

- vanskelig & skille - begrenset forutsigbarhet
- ikke innovasjon i linjenett - ressurskrevende & sammenligne
- lite innovasjon i virkemidler - asymmetrisk informasjon

- lite gkning i ruteproduksjon

Fa Eksempel Gelderland Eksempel Limburg
+ forutsigbart linjenett + mye innovasjon i linjenett
+ symmetrisk informasjon + mye innovasjon i virkemidler
+ lett & sammenligne + kraftig gkning i ruteproduksjon

+ innovasjon i virkemiddelbruk

- ikke innovasjon i linjenett - Lite styring av kapasitetvekst
- begrenset gkning i ruteproduksjon - null forutsigbarhet

- vanskelig sammenlignbart

- asymmetrisk informasjon

- sveert apent for rettssak

TQ3l-rapport 787a

Selv om enkelte utforminger av tilbudskonkurransen viste potensial for innova-
sjon og tilbudsutvikling nar det skulle konkurreres om adgangen til markedet, ga
ingen av eksemplene tilstrekkelig grunnlag for en dynamisk utvikling av tilbudet i
driftsperioden etter tildelingen. Innovasjon og tilbudsutvikling over tid kan altsa
ikke ivaretas av en tilbudskonkurranse alene. Dette ma sees i sammenheng med at
alle de ovennevnte eksemplene baserte seg pa nettokontrakter i selve drifts-
perioden, uten insentiver eller bonussystemer for passasjerutvikling utover dette.
Dette tyder pa at passasjerinntektene alene ikke ga nok inntektspotensial for
operatgrene i forhold til den risikoen det var & utvikle og satse pa noe nytt. Det er
i sa fall to mater & lgse dette pa: Redusere inntektsrisikoen for operatarene ved a
ga tilbake til utvidet versjon av bruttoanbudet, eller gke inntektspotensialet ved &
legge ytterligere passasjerinsentiver til billettinntektene som ved den indirekte
tilboudskonkurransen i Telemark.
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Uansett kan det se ut til at de nederlandske forsgkene er bedre egnet til & fremme
innovasjon i ruter og vognmateriell, som i sin tur gir gkt produksjonsvolum, enn
de er egnet til a skape en reell vekst i antall passasjerer. Samtidig gir de neder-
landske erfaringene grunnlag for & hevde at konkurranseutsettingen bgr omfatte
en viss minstestandard av forhandsdefinerte kriterier omkring tjenestetilbudet, for
pa den maten opprettholde sammenlignbarheten ved tilbudene. Dette vil likevel
ikke si at konkurransen ikke kan basere seg pa kontraktsformer som innbyr til stor
handlingsfrihet i den pafalgende driftsperioden, som vi har sett eksempel pa i
Telemark tidligere i dette kapitlet.
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3 Internasjonale erfaringer med
konkurranseutsetting av kjgp av
persontransporttjenester pa jernbanen

| dette kapitlet gies en fremstilling av erfaringer med kjgp av persontransport-
tjenester med jernbanen i fire land: England (4.1.), Nederland (4.2.) Sverige (4.3)
og Danmark (4.4.)

3.1 The British railway sector

3.1.1 Introduction

This chapter will review the British railway sector by focussing on the successive
structural changes that have been implemented in this sector in the past 10 years.
Starting in 1993, we can identify three main periods of the ongoing reform-
process that will form the main structure for this chapter, before presenting some
observations on the general performances of the sector and on the main
movements that can be observed over this 10 year period. We will, however, start
this chapter with a review of the regime prior to the regulatory changes.

3.1.2 Prior to the regulatory reform

Prior to the privatisation of the British railway sector, the general model used for
public transport in the UK involved public ownership with strong regulation in
order to protect the publicly owned companies, correct market failures and allow
consideration to wider social objectives (Preston and Holvad 2003). The state
owned British Rail (BR) was responsible for all rail transport services in Great
Britain, facing no alterative operators, and leaving all track, rolling stock and
other assets (including rail stations) in state ownership. Hence, the pre-
deregulation regime in British rail operations carried all the classic
characterisations of public monopolies.

Within the framework of public ownership, however, BR enjoyed large degrees of
freedom in designing their services. In such, the right of initiative as outlined in
chapter 1 can be described as a mix between an authority and a market based
system (see Van de Velde 2004). It falls into the category of market initiative as the
services were initiated by the operator rather by the authority, at the same time as
the tactical decisions of British Rail could be influenced by central government
through policy directives according to the Railways Act 1974. White (1995)
mentions two examples of such policy directives of special importance: (i) the first
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policy directive (following the implementation of the 1974-Act) required British
Rail to provide a service “generally comparable with the 1974 service network”,
and (ii) later policy directives introducing financial targets for the different sectors
(e.g. Intercity or Regional Railways) in the context of so-called Public Service
Obligation (PSO) grants. The latter was a block grant given to BR under the 1974
Railways Act to ensure the provision of non-profitable rail services.

As described in the chapter on British local bus transport (chapter 2.2), the old
public transport regime in Great Britain encountered severe problems during the
sixties and seventies in terms of declining patronage, mainly due to increased car
ownership and usage. At the same time, the sector faced financial problems in
terms of rising costs which gradually led to rising fares as well. In the case of
British rail, the deficit on railway operations rose from £692 min in 1975 to £1,035
mln in 1982 (Harris and Godward 1997). The worsening financial position for
British Rail (BR) was however reverted during the eighties. In sharp contrast to the
case of local bus transport, significant efficiency gains were achieved due to
reduced level of resources use to produce the services, whilst the passenger
patronage was stabilised. In fact, in comparison with railways in other countries
public funds to BR were very low during the late eighties (Preston and Holvad
2003).

Falling investments levels nevertheless led to problems of crowding due to lack of
available rolling stock, resulting in reduced customer satisfaction and increased
customer complaints (Preston and Holvad 2003). The economic recession in
1990/91 intensified BR’s problems even further, and rail patronage started to fall.
In the same period the financial requirements were further increasing and the level
of public funding towards railway infrastructure steadily falling. The latter should
be seen in light of the conservative Government at the time being, repeatedly
aiming to reduce public spending and taxes. BR’s falling productivity in this period
was, however, also due to increasing staffing, particularly in safety functions
(Preston and Holvad 2003).

The railway reform process was thus triggered by factors involving both political
and economic arguments. The conservative Government’s aim to reduce the role
of the state within the economy was certainly amongst the political arguments,
supported by the perceived success of privatisation in other sectors of the
economy as well as sub-sectors of public transportation (e.g. local bus transport).
The suffering financial and productivity performance of BR in the early 1990s put
further pressure on the legitimacy of their ownership structure, intensifying the
government’s search for an appropriate privatisation “formula” to be applied to
track access agreements, rolling stock leases etc. These elements were also linked
to concerns regarding the public ownership from a general perspective in terms of
insufficient insentives to control costs and the possibility for such companies to be
less innovative (Preston and Holvad 2002:301). In short, the main economic
arguments favouring the privatisation process can be summed up as followed (see
Preston and Holvad 2002, Harris and Godward 1997):

e Privatised companies have a higher level of productive efficiency;

e Improved pricing on the basis of real costs;

e The public sector to concentrate their resources on those areas more
appropriate for state provision;
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e Spreading of share ownership;
e Increased customer focus by introducing competition

3.1.3 First period of the reform: 1993 — 2002

The aim of the reform, as stated by the Conservative government in its 1992
White Paper “New Opportunities for the Railways”, was: “to see better use made
of the railways in Great Britain, greater responsiveness to customer, a higher
quality of service and better value for money for the public who travel by rail”.
The British government believed that competition and private sector management
would deliver a more efficient and reliable railway system with better services for
customers. Competitive tendering (‘franchising’) for the right to provide
passenger rail services, and a limited possibility for open-access competition were
seen as essential to achieving these objectives.

The reform was to a large extent dictated by dogmatic considerations on private
sector participation and on the role of competition. The reform itself was rushed
by the Conservative administration in order to be completed before the next
elections which were won by the Labour party.

The Railways Act of 1993 created the basis for the reorganisation of the railway
sector. Main elements are the creation of:

e Franchising Director (Office of Passenger Rail Franchising — OPRAF):
charged with conducting the competitive tendering process for railway
franchises and to monitor their performances

e Railway Regulator (Office of the Railway Regulator — ORR): granting and
enforcing licences, regulating access to track, stations and depots, enforcing
competition law

e Railtrack: the privatised owner of the railway infrastructure

An important element of the reform was the maximisation of the role of
competition at all levels: infrastructure provision, infrastructure maintenance,
other engineering services, rolling stock leasing (e.g. creation of three rolling
stock leasing companies), etc. For this the former British Rail was split into
numerous companies and subsequently privatised as sufficient companies had to
be created in each sector such as to guarantee competition. British Rail (passenger
railways) was reorganised into 25 train operating units (TOUS), which were
transformed into Train Operating Companies (TOCs) prior to the tendering
process. Each of these companies had their own personnel, operating licences,
track access agreements, rolling stock leases, etc. such that the winner of the
competitive tendering could immediately start operating the existing company.
The Franchising Director organises the competitive tendering (the so-called
“franchising”) to select franchisees to operate each of the 25 Train Operating
Companies (TOCs). The TOCs are acquired by the winning franchisee. The
Passenger Transport Authorities in the large metropolitan areas could take over
the revenue risk for the urban/regional services in their areas.

Another essential element of the new regime was that all subsidisation was to be
given through the franchise contracts, as a result of the competitive tendering
process. The TOCs would pay the integral costs of their inputs, including the track
access charges set to cover all costs and a reasonable profit for Railtrack, and
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rolling stock leases. Such arrangement would then reveal the true integral cost of
each “franchise’, while maximum efficiency was to be guaranteed by the usage of
competition at all levels in the production chain.

3.1.4 Second period: 1998 — 2004

The Labour government changed the focus of British transport policy with the
publication of its 1998 White Paper “A New Deal for Transport”. This new policy
had its impact on the organisation of the railway sector and was influenced by
numerous comments in the professional railway world about the inadequacies of
the existing regime.

The government announced the creation of a new Strategic Rail Authority (SRA)
to provide “a clear, coherent and strategic programme for the development of our
railways”. This new authority was created as a statutory body with board
members appointed by Ministers but including consumer representation. It was
subject to instructions and guidance laid down by Ministers in accordance with
the new integrated transport policy. The Shadow Strategic Rail Authority was
created in 1998, with new guidance for the Franchising Director, awaiting
legislation (Transport Act 2000) to create the Strategic Rail Authority in 2000.
The SRA essentially replaced the role played by OPRAF but puts more emphasis
on a strategic vision for the railways, integrated transport initiatives and support
for rail freight. SRA manages all public sector expenditure in the railway industry.
It lets and manages passenger franchises, as OPRAF did, but it also develops and
sponsors major infrastructure projects, manages freight grants and is responsible
for some aspects of consumer protection. This reform also meant a reshuffling of
duties and a refocusing of the role of the ORR.

An essential change within this period was the creation of Network Rail, which
was founded in 2002, to replace the privatised Railtrack that had come until
financial difficulties and had to be put in administration in 2001. A number of
reasons are perceived to be the cause of Railtrack’s failure, such as insentives for
short term performance and profit increase instead of long term viability,
excessive costs of major projects, large-scale accidents leading to substantial
penalties to be paid to the TOCs after the imposition of a general speed reduction
on the network, a weak board and management, loss of government trust, a
backlog in infrastructure maintenance, undercapitalisation, and the absence of an
asset register showing the state of all tracks at privatisation.

Network Rail is set up as a private ‘not for dividend’ company, meaning that
profits will be reinvested in the infrastructure rather than paid as dividend.
Network Rail is run by a board of directors and has members as opposed to
shareholders. These members come from a diversity of industry partners,
including TOCs and the SRA. Network Rail focuses on operations, maintenance
and renewal of the railway infrastructure with a focus on prediction and
prevention of infrastructure related problems instead of finding and fixing them. It
has also decided to reverse the outsourcing trend of some of its functions.

The government developed new key targets for the railway sector, such as a
growth of 50% in passenger-km, of 80% of freight moved, more punctuality and
reliability, and less overcrowding in London services. In order to deliver these

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2005 49
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Malrettet bruk av konkurranseutsetting. Dokumentasjonsrapport

targets, the SRA included three main initiatives in its 2002 strategic Plan: a new
way to allocate the franchises to improve quality and reduce costs, a different
fares policy to achieve a better balance between taxpayers and passengers, and
improving efficiency by achieving a better usage of the network.

According to this policy, the SRA limited the number of franchises and their
length to 5 to 8 years. The SRA also started taking stricter control on the services
provided by the franchisee as the TOCs’ service levels, quality standards and
timetables are now set by the SRA, which is a considerable difference with the
previous regime under OPRAF. The main remaining areas of competition for
TOCs are: customer service on board and at stations, train quality, pricing of non-
regulated fares (60%), marketing and punctuality. One reason to implement such
more prescriptive franchise agreements was to counter the unstructured service
development and congestion problems that had resulted from the first round of
franchising. Another reason was to prevent further financial problems and the
need for additional subsidies that had appeared in the first round of franchising.
Franchises are now chosen on the basis of best value for money and no longer on
the basis of least subsidy. The SRA now also shares in both excess revenues and
costs with the TOCs, resulting in smaller profit margins but also in lower risks for
the TOCs, to increase predictability such as to reduce the need for authority
intervention and renegotiation of franchises. The SRA even has intervention rights
when cost evolutions threaten the viability of the franchise. Also, a closer
monitoring through detailed Key Performance Indicators (KPI) was implemented.
These relate essentially to aspects that passengers consider important (such as
train and station cleanliness, passenger information provision and security).

In terms of the fares policy, for three years starting January 2004, TOCs may raise
fares 1% above RPI instead of RPI-1% formerly. The regulation of Saver fares
will become less restrictive by 2006 to induce new customer-focused ticketing.
Options for a National Discount Railcard and introduction of smartcards will be
assessed by SRA and ATOC. Fare structure (i.e. ticketing terminology and
conditions) will be coordinated between operators.

The SRA becomes also the main specifier and main public sector funder of the
network. Network access charges, regulated by the Rail Regulator, are to be based
on SRA'’s specification. SRA provides, additionally to the track access charges
paid by the operators, direct financial support to Network Rail through grants and
loans, which is again a substantial change compared to the OPRAF period where
all costs where supposed to be paid directly through the franchising agreement.
The SRA is responsible for network enhancements, from initial concepts through
to design implementation.

This period also sees an increased cooperation between the TOCs on issues such
as marketing, operations and engineering, in addition to mandatory areas such as
joint ticketing, settlement procedures and a common telephone service. The
ATOC (Association of Train Operating Companies) plays an essential role in this.
The main forms of cooperation are:

o Ticket retailing (selling tickets from other operators, and providing neutral
information about these tickets)

e Through-ticketing (selling tickets to any destination across the whole
network)
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¢ Inter-availability of tickets (mutual acceptation of tickets from operators
operating on the same route/flow; some tickets may however be dedicated to
one operator)

e Agreements on revenue allocation and settlement

¢ National telephone enquiry services

e Acceptation of London travelcard (seasonal pass around London for all
transport modes) and of national discount cards for young persons, disabled
and seniors.

e ATOC also developed a number of voluntary cooperation on operations,
engineering, international ticketing and further railcards.

3.1.5 Third period: 2005 —

The British railway sector stands now at the beginning of yet another reform
announced by the White Paper “The Future of Rail” published by the government
in July 2004. While the White Paper recognises the success of the past reforms in
term of growth in usage, it sets out to tackle the problems of historic under-
investment, dysfunctional organisation and the failure to control costs that had
become apparent during the first 10 years of the reform. It maintains the general
regime of public-private partnership as form of organisation for the sector, but it
stresses the need to allow far closer cooperation between infrastructure manage-
ment and train operations such as to be able to improve performances. Devolution
of administrative power on some railway networks to regional governments is
also part of the current reform. Finally, the position of rail freight will be re-
examined to ensure greater certainty as to the available capacity on the railway
network, but balancing this with the fact that freight users only pay for the costs
of operating their services and not for the costs of the underlying infrastructure.

One of the essential reforms of the future regime will be the abolition of the SRA
and the transfer of its powers to the Secretary of State for Transport. This will
allow government to take more direct control on the strategy of the railways. The
government will directly set the level of public expenditure and take strategic
decisions on what this should buy. New regulatory and contractual arrangements
will also be put in place between Network Rail and the government to provide the
context for the new franchise agreements with the train companies.

A second essential element of the reform will be the strengthened role of Network
Rail as operator of the network, and as body responsible for the performance of
the network. The main aim of this part of the reform is to get rid of the behaviour
of “passing the buck’ for poor performance that characterises the current regime.
Government will in the future set out what Network Rail is expected to deliver for
the amount of public subsidy it receives. Network Rail will then lead the planning
of the whole railway sector, set railway timetables and direct service recovery in
the event of disruptions.

A third fundamental change in the organisation of the railway sector is the strong
emphasis on cooperation between train and track to enhance efficiency and avoid
the current confrontational relationships. The number of franchises will be
reduced and brought in line with the regional track management units of Network
Rail to allow closer operational coordination between track management and train
operations through local agreements. This is even expected to allow even closer

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2005 51
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Malrettet bruk av konkurranseutsetting. Dokumentasjonsrapport

working in the future when all the parties agree to it, effectively opening the way
to a more integrated railway management in the future.

An independent economic regulator of the railways will remain to ensure that the
government pays the proper price for what it is buying. All aspects of railway
regulation (safety, reliability and efficiency) will be brought together under the
Office of the Rail Regulator to ensure in system-wide view on these issues rather
and avoid sub-optimisation.

The new structure of the sector can be presented in the following graph taken
from the White Paper:

A NEW STRUCTURE FOR THE RAIL INDUSTRY
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3.1.6 Conclusions

The effects of the reform the British railways are complex and stretches over a
period of time that has been characterised by a changing economic climate. The
reform has dealt with privatisation and off-the-track competition rather than
deregulation and on-the-track competition. Some elements of the latter have been
allowed though, limited to services that competed prior to the reforms and
services that constitute less than 0.2% of a TOCs revenue. In 1999, these limits
were increased to 20%, and are likely to increase even further on a case by case
approach where new entry can be shown to be in the public interest. On-the-track
competition has nevertheless been important where permitted and has involved
product differentiation, service frequency increases and selective fares cuts
(Preston and Holvad 2002:317).

Apart from the above, the reform process of British railways is mainly related to
off-the-track competition and privatisation. Up do date experiences can be
summarised in the following five bullet points (see also Preston and Holvad 2002,
Preston and Root 1999):
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1) Off-the-track competition was substantial. In the first round, there was an
average of 5 serious bids for each of the 25 TOCs, even with the constraint
that the publicly owned incumbent can only be a bidder of last resort.

e Off-the-track competition intensified in later tranches. The subsidy
required for a franchise was £18m p.a. lower in the 10th tranche than in
the first tranche. This represented a 27% subsidy reduction or put another
way a 27% increase in the bid price (Preston and Holvad 2002).

2) Off-track competition has

e Reduced subsidy substantially. Total subsidy is forecasted to reduce from
around £1.9b in the first year of franchising to £0.5b in the final year of
the first round. However, according to Preston and Holvad (2002) the
industry was off target by around £100m in 1998/99. Due to these
financial problems SRA was forced to renegotiate agreements and now
gives larger subsidies than originally planned, even though still lower than
prior to the reform process: While the amount of services has gone up, the
amount of subsidy paid to the TOCs has gone down from about 1 800
million pounds in 1998 to about 1 400 million pounds in 2002. The latter
is however above the 1 200 million pounds originally expected from the
franchising process.

e Brought increased investments in stations and trains. Investment in the
rail industry has risen by 193% since 1996/97, and the average age of
rolling stock has dropped to 19 years (2004) compared to 23 years in 1996.

e Thereby increasing total government support by 96% since 1996/97,
despite the fact that subsidies to TOCs have gone down since privatisation,
as infrastructure costs have more than doubled.

e Hence, the financial picture is difficult to assess. In 1993/4 (the last
financial year before the reforms) the passenger TOCs received £0.55b in
direct revenue subsidy but there were also: Additional subsidies related to
capital grants and grants towards the operation and maintenance of level
crossings which could amount to as much as £0.54b pr. annum (Preston
and Holvad 2002:317). Change in accounting conventions from current
replacement cost of renewed assets to modern equivalent asset valuation of
all assets increased the railways capital costs by 25%. This too may
represent around £0.54b pr. annum (ibid: 318). If the receipts of the
privatisation sales are amortised over a 30 year period they represent a
substantial sum (around £0.3b pr. annum), according to the above
mentioned writers. These points explain most of the difference between
the pre and post privatisation subsidy levels, although it should be no
surprise that different authors draw different conclusions. Harris and
Godward (1997) conclude that privatisation has led to a worsening of the
railway’s financial situation. White (1998) concludes the opposite.

3) Off-the-track competition has increased transport volumes. Total number of
passenger kilometres has increased since 1996/97 by 24%, passenger journeys
by 22%, and passenger revenue by 42%. This substantial growth in passenger
journeys and revenue coincides however with an economic upswing.
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e Real receipts pr. passenger km went up by 9%, although Preston and
Holvad (2002) estimate that one third of this increase is due to a
shortening of mean journey lengths. Improved revenue yield techniques
may be responsible for much of the latter. They also estimate that train
kms have increased by over 10% during this period.

e Despite increasing reliability and punctuality problems. At first there was
slight improvements in punctuality (the percentage of trains x minutes
late) and reliability (the percentage of trains operated). The later
coincidence of economic growth resulted however in further overcrowding
of the network, as most intercity and commuter TOCs operate many more
services than required in the franchise agreement. This has contributed to
the overcrowding of the network and led to reliability and punctuality
problems: the percentage of trains arriving on-time dropped from 90% in
1998 to 79% in 2003.

4) There have been substantial changes in staff levels and costs. Rail staff
numbers declined by 48% between 1994 and 1998 but some of this was due a
reclassification of staff (Preston and Holvad 2002).

5) The performance of Railtrack has been mixed. The main concern in the British
system, although not the only one, regards investment. Railtrack as a private
monopoly has strong incentives to increase prices and reduce output, and this
has been reflected by its reluctance to invest in the network. Incentives appear
however to have worked well in encouraging Railtrack to improve its
performance with respect to the operation of the network. In addition, a profit
sharing agreement has been established with Virgin with respect to the
Passenger Upgrade 1l of the West Coast Main Line, but there are concerns that
this investment incentive scheme may be anti-competitive.

Summing up, the successive changes in the British railway sector in a period of
only about 10 years have been quite substantial. The radical approach
implemented by the enactment of the Railways Act 1993 has had both beneficial
and problematic impacts on the performances of the sector. While usage has
grown substantially, the state of the infrastructure and its management proved to
be a considerable problem. One can now observe that the initial choice for a total
split or disintegration between infrastructure and operations is now questioned
and replaced with a regime that places strong emphasis on cooperation between
infrastructure management and train operations. Further forms of integration at
the local level are even not excluded for the future. The dynamics of infrastructure
management and investments certainly form a main learning from the British
experience to date.

The other main evolution is the re-concentration of service design power in the
hands of the government and away from the initial entrepreneurial freedoms given
to the train operators. While this movement could be surprising at first sight, it has
to be placed in the context of the failure to adequately organise infrastructure
investments that hamper the possibilities to allow such freedoms for the time
being. One may wonder whether the current choice for this more centralised
approach to product development will be the right one for the longer term.
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3.2 Reform of the Dutch railway markets

This chapter will provide a review of the reforms that have taken place in the
Dutch railway sector over the last 10 years.

This period can be divided into three main periods:

e The first period, called the “transitional contract” introduced the first
organizational separation between infrastructure management and train
operations, awaiting a new legal setting for the whole sector.

e The second period, which led to a delay of 5 years, saw a substantial change in
the policy aims, the implementation of new forms of contracting and the
development of some examples of competitive tendering on regional lines.

e The third period is about to being. It results from the enactment of the overdue
new legislation of the railway sector under the setting of an institutional
separation between infrastructure management and train operations introduced
a few years earlier.

The aims and various considerations for the successive reforms will, as much as
possible, be mentioned together with the presentation of the reforms.

3.2.1 The 1995 Railway Reform®

The railway reform initiated in 1995 in the Netherlands aimed to increase the
market share of railways in overall transportation and was expected to lead to a
lower burden for the public purse. It was based on the advice of the Wijffels select
committee (Commissie Wijffels, 1992) appointed in 1991 by the Minister of
Transport. An essential aspect of the advice was to reach a situation where NS
would no longer be dependent upon subsidies, so that its management would
direct all its attention to the customer as source of revenue.

That advice advocated a reorganization of the national railway company
Nederlandse Spoorwegen (NS) into a number of divisions (passenger, freight,
infrastructure management and allocation of infrastructure capacity). It involved a
substantial deregulation, giving NS the freedom to determine its investment,
finance, service levels, fares, and personnel policies. It also involved a re-
focussing of future State intervention solely on strategic railway matters,
including infrastructure supply, the relative prices of the various transport modes
and guaranteeing an adequate level of service.

The ensuing reform was implemented by a Transitional Contract between the
Ministry and NS for the period 1996-2000. That transitional period was meant to
allow the government to develop a new railway legislation to replace the Railway
Act of 1875.

European Directive 91/440 on the separation of railway infrastructure and
operations was also a factor triggering this reform. Its implementation at NS took
place in 1995 in the form of an organisational separation, the shape of which

6 The description of the reform until 2000 is partially based on an earlier paper published by the
author in the Japan Railway & Transport Review (van de Velde, 2000).
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results from negotiations between NS and the Ministry of Transport. As a result,
new subsidiaries were created within the NS concern: NS Groep, three ‘task
organizations’ and NS Railinfratrust. It should be noted that this reform involved
neither a corporatisation nor a privatisation of the NS concern as NS has always
been a joint-stock company (Naamloze Vennootschap or NV) since its creation in
the 1930s, with all shares held by the State.

The “‘market sector’ divisions (operating under market principles) were located
within the NS Groep. It was —besides further subsidiaries— essentially composed
of NS Passenger (NS Reizigers) as operator of passenger transport services, NS
Stations as developer and operator of stations, and NS Real Estate (NS Vastgoed)
as manager of the property portfolio and developer of real estate). NS also owned
NS Cargo and had a 50% interest in Telfort, a telecom operator, in joint venture
with British Telecom. NS Cargo was sold in 1999 to Deutsche Bahn and became
part of Railion. The participation in Telfort was sold in 2000. The privatisation of
NS was envisaged and the management of the NS Groep aimed at drastically
improving its ROI. The targets set were never achieved and some observers
consider that the rationalisations that took place during that period, such as the
reduction or abolition of many spare parts, reserves, and numerous other
activities, provided the basis for the problems of reliability and punctuality that
appeared several years later and that still cause problems today.

The three task organizations created in 1995 were Railned, NS Traffic Control (NS
Verkeersleiding), and NS Rail Infrastructure Management (NS Railinfrabeheer).
Their costs were covered directly by the Ministry of Transport, even though these
organizations were still part of the NS concern. Railned was responsible for
licensing train operators, for allocating existing capacity (train paths for
passenger, freight and infrastructure maintenance), for overseeing railway safety,
and for providing infrastructure advice to the Ministry of Transport. This last task
had to be fulfilled on the basis of the government’s policy priorities, the
operators’ requirements and the possibilities for innovation. A unique aspect of
the Dutch model at that time was the distinction between Railned and NS
Railinfrabeheer which separated capacity allocation from all users of the track,
including track management. The latter was responsible for constructing,
maintaining and managing the railway infrastructure, including supervision of
large projects such as the construction of the high-speed line or the new dedicated
freight railway to Germany (the so-called Betuwe Line). NS Verkeersleiding was
charged with daily traffic dispatching and real-time passenger information. The
legal ownership of all infrastructure was located within NS Railinfratrust.

In a first stage up to 2000, charges for using the infrastructure were set at zero,
which was in line with the basic principle set by Wijffels, but at odds with the EC-
principle of infrastructure charging. In exchange, state subsidies to NS for train
operations were reduced from EUR130 million in 1995 (on a total turnover of
about EUR950 min in passenger operations) to zero by the year 2000. Passenger
services had to cover all operational costs. This excluded infrastructure costs that,
roughly, form about half of the total costs of the railway sector (all depending on
assumptions concerning the amortisation of investments).

The operation of passenger services on lines that were considered loss-making by
NS but that were deemed to be socially desirable by the government could then be
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contracted separately by the Ministry of Transport. This so-called “‘contract
sector’ amounted to about EUR82 million pr. year. At that time of the reform, this
arrangement halved the operational subsidy for train operations while maintaining
service levels. Furthermore, NS was at that time even able to pay a small dividend
to its shareholder, the Dutch state.

A report by the National Audit Office (Algemene Rekenkamer, 1999) concluded
that the Ministry had failed in its supervisory and steering role of the ‘task
organizations’ by not adequately specifying the tasks to be fulfilled and by not
implementing incentivi