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Forord

Sedan slutet av 1980-talet upphandlas merparten av den lokala och regionala kollektivtrafiken i
Sverige. Relationen mellan bestéllande myndighet och foretagen som utfor kollektivtrafiktjansten
regleras i kontrakt. Kontraktens utformning och tillampning blir i h6g grad styrande for hur trafiken
fungerar och till vilken kostnad. Under senare ar har nya typer av kontrakt borjat tillampas med syftet
att skapa incitament for 6kat resande och hogre kvalitet.

Med den héar rapporten vill vi pa ett lattillgangligt satt bidra till 6kad kunskap om olika kontrakts-
former och hur de paverkar svensk kollektivtrafik. Rapporten baseras pa forskning om lokal och
regional busstrafik men kunskapen ar i manga fall relevant dven for sparbunden och annan kollektiv-
trafik. Kunskapsoversikten har inte som ambition att vara heltdckande utan ar snarare tankt att utgora
en grund for diskussion och for fortsatt forskning och utveckling inom omradet.

Rapporten har tagits fram inom ramen for K2:s forskningsomrade Finansiering och styrning. Den har
forfattats av Helene Lidestam, Anna Johansson och Roger Pyddoke. Samtliga &r verksamma vid K2
och VTI.

Lund, mars 2016

John Hultén,

Forestandare K2
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Sammanfattning

Denna dversikt presenterar hur marknaden for upphandlad busstrafik ser hur och vilka akt6rer som
finns pa marknaden. Aktorerna, bade pa bestallarsidan och pa mottagarsidan beskrivs liksom de
branschorganisationer som stdder parterna. Den nuvarande formen for konkurrensutsatt upphandling
for kollektivtrafik borjade anvandas i Sverige ar 1989. Upphandlingsprocessens steg och tids-
dimensioner presenteras liksom dess omfattning.

Processen har blivit alltmer komplicerad och kraver mer omfattande dokumentation saval som mer
kompetens av juridisk expertis. Anbudsarbetet &r numera, sarskilt for de stora aktérerna, en arbets- och
tidskréavande process som kréver hog kompetens. Detta géller likvél for de regionala kollektivtrafik-
myndigheterna som riskerar att upphandlingen dverklagas.

Det finns tydliga indikationer pa att kostnaderna for kollektivtrafik har 6kat mer an motsvarande
utbud. Denna Gversikt presenterar darfor olika kontraktsformer; sasom bruttokontrakt, nettokontrakt
samt incitamentskontrakt och deras inverkan pa kostnaderna. Kategorisering och klassificering av de
olika kontraktsformerna kan goras pa olika sétt och en ambition med denna 6versikt r att presentera
nagra relevanta former av klassificering.

Hur valet av vinnande bud gérs vid upphandlingen paverkar ocksa kostnader pa olika sétt vilket
belyses i rapporten. Ett av malen med kollektivtrafik och en forutsattning, i alla fall pa Iang sikt, ar att
den blir kostnadseffektiv.
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1. Bakgrund

1.1.  Varfor upphandlad kollektivtrafik?

Enligt klassisk ekonomisk teori leder verksamhet som organiseras i privat regi i konkurrens till ett
samhallsekonomiskt effektivt utfall om inte sérskilda skal talar emot. For lokal och regional
kollektivtrafik forekommer i manga fall marknadsmisslyckanden som gor att det, ur ett samhélls-
ekonomiskt perspektiv, skulle tillhandahallas for lite kollektivtrafik om det lamnades Gver helt at
marknaden. Detta beror dels pa skalfordelar i produktionen av kollektivtrafik och positiva natverks-
effekter, dels pa den sa kallade Mohringeffekten. Denna innebdr att inte bara nya resendrer drar nytta
av nar turtatheten dkar pa en linje utan ocksa existerande resenarer. Detta kan leda till ett ytterligare
Okat resande och omvént — som medfor att ett samhéallsekonomiskt optimalt pris inte tacker
kostnaderna, utan en skattesubvention kan behdvas. Darfor, och &ven av fordelningspolitiska skél,
finns skal for det offentliga att ingripa. Detta ar en anledning till att kollektivtrafik historiskt planerats
och drivits som offentlig monopolverksamhet och att offentliga aktorer idag har en viktig bestallarroll.

Hur bestéllarrollen ska utformas, hur trafiken ska upphandlas (om den ska det), finansieras och
prissattas och hur kontrakten ska utformas, beror dock pa nyttan av trafiken och vilka samhéllets mal
med kollektivtrafiken dr. Det 6vergripande nationella transportpolitiska malet &r .. .att sikerstélla en
samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsérjning for medborgare och
naringsliv i hela landet”. Pa regional niva ska de regionala kollektivtrafikmyndigheterna (RKM)
faststalla mal for kollektivtrafiken. Detta gors i ett regionalt trafikforsorjningsprogram. Malen kan
variera en hel del men enligt branschféreningen Svensk Kollektivtrafik namner 13 av 21 regionala
kollektivtrafikmyndigheter fordubblingsmalet i sina trafikforsorjningsprogram, vilket innebar en
malsattning om att kollektivtrafiken ska fordubblas till 2020 jamfort med 2006 ars niva. Ett viktigt mal
ar ocksa att kollektivtrafiken utformas sa att den ar anvandbar for personer med funktionsnedséttning.

For att malen ska kunna nas behover kontrakt mellan bestallare och utforare utformas sa att de ger
incitament att tillhandahalla det 6nskade utbudet och den prisstruktur som genererar den dnskade
efterfragan.

1.2.  Historisk utveckling av konkurrensutsatt upphandling

Offentlig upphandling av kollektivtrafik har forekommit i Sverige sedan 1989. | Europa var England
forst med att anvanda sig av den nuvarande formen for offentlig upphandling. Konkurrensutsatt
upphandling (competitive tendering) startade i London i mitten av 1980-talet. Sedan dess har manga
andra lander i Europa foljt efter, vilket inneburit en storskalig 6vergang fran ett system av monopol till
ett system styrt genom anbudsgivning. Forskning visar att systemet med konkurrensutsatt upphandling
verkar ha fungerat bra och att kostnaderna for kollektivtrafik sjonk drastiskt de forsta aren efter
inforandet av konkurrensutsatt upphandling [1]. Det finns dock tva lander, Italien och Frankrike, dar
overgangen till konkurrensutsatt upphandling har fungerat sdmre och dar man inte har sett nagra
tecken pa kostnadsminskningar [2-3].

Efter de forsta omgangarna med konkurrensutsatt upphandling visar det sig dock att kostnaderna 6kar
igen. Detta har ocksa observerats i Sverige [4-5] Andra trender som har iakttagits ar att
marknadsstrukturen har &ndrats nar det galler antalet involverade aktdrer och dess storlek. Tidigare
fanns manga sma foretag pa marknaden men under senare tid har utvecklingen gatt mot betydligt
storre men farre aktorer pa marknaden [2]. Samma observationer har gjorts pa den svenska marknaden

[6].

1.3.  Aktoérer och regelverk inom svensk busstrafik

Idag finns det cirka 350 kontrakt som reglerar busstrafiken i Sverige, vilket motsvarar 6ver 95 procent
av all busstrafik. |1 Sverige finns 21 regionala kollektivtrafikmyndigheter (RKM) av varierande storlek.
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De stdrsta finns i storstadsomradena; Trafikforvaltningen vid Stockholms lans landsting som ansvarar
for Stockholms lokaltrafik, Vastra Gotalandsregionen som ansvarar for Vasttrafik och Region Skane
som ansvarar for Skanetrafiken. De regionala kollektivtrafikmyndigheterna ar ansvariga for att
organisera anbudsgivning inom sitt trafikomrade.

Det finns cirka 90 bussoperatorer som ar verksamma i Sverige. De storsta operatorerna, baserat pa
nettoomséttning 2014, & Nobina Sverige AB, Keolis Sverige AB, Transdev (tidigare Veolia
Transport), samt Arriva Sverige AB [7]. Operatorerna kan ocksa presenteras i storleksordning baserat
pa utbudskilometer ar 2013 och det ger féljande storleksordning (storst forst); Nobina, Keolis, Veolia
(nuvarande Transdev), samt Arriva [8]. Utdver de stora operatdrerna finns ett stort antal mindre
operatorer. Agandeformerna skiljer sig at. Nobina &r till exempel privatigt, Veolia ar halvstatligt och
Nettbuss ar statligt [9]. Andra aktérer pa marknaden &r olika branschorganisationer som Svensk
Kollektivtrafik och Sveriges Bussforetag.

Partnersamverkan for en forbattrad kollektivtrafik &r en gemensam arena for aktdrerna inom
kollektivtrafiken i Sverige som bestar av Svensk Kollektivtrafik, Sveriges Bussforetag, Svenska
Taxiforbundet, Branschforeningen Tagoperatérerna, Sveriges Kommuner och Landsting, Trafikverket
och Jernhusen. Det gemensamma intresset hos samtliga organisationer & malet att kollektivtrafiken
ska na en fordubblad marknadsandel. Detta mal presenterades ar 2008 for Naringsdepartementet och
innebar att kollektivtrafikens marknadsandel skulle férdubblas fram till 2020 [10].

Instruktioner och stod for upphandlingar tillhandahalls av Upphandlingsmyndigheten. Det &r en
tamligen ny myndighet som startade sin verksamhet i september 2015. Dessférinnan ansvarade for
upphandlingsfragor och for att framja att reglerna om upphandling tolkades pa samma sétt inom
landet. Tillsynen av upphandlingen &r alltjamt ett ansvar for Konkurrensverket. Mer konkreta rad vid
upphandling av kollektivtrafik tillhandahalls av branschforeningen Svensk kollektiv-trafik.

Nar det handlar om offentlig upphandling ska LOU [11], lagen om offentlig upphandling, tillampas.
Omradena vatten, energi, transporter och posttjanster regleras i en narliggande lag som kallas LUF
[12], lagen om upphandling inom omradena vatten, energi, transporter och posttjanster. Bada lagarna
bygger pa EU-direktiv och LUF anses vara nagot friare i jamforelse med LOU. Aktorerna beskrivna
ovan har saledes att forhalla sig till LUF [13].

En ny lag om kollektivtrafik tradde i kraft 2012 [14]. Lagen har sin grund i kollektivtrafikférordningen
fran EU (1370/2007). Det Gvergripande syftet med lagen &r att 6ka andelen kollektivtrafikpassagerare.
Lagen staller krav pa att samtliga regionala kollektivtrafikmyndigheter att faststalla ett
trafikforsorjningsprogram. Lagen ska aven framja kommersiell konkurrens da den Gppnar upp
majligheten for privata aktorer att bedriva regional kollektivtrafik. Hittills har dock fa operatorer visat
intresse att driva kommersiell kollektivtrafik [15].

1.4. Upphandlingsprocessens faser

Ett kontrakt for att bedriva lokal och regional kollektivtrafik foregas av en lang upphandlingsprocess.
Den startar med en annons i media dér den regionala kollektivtrafikmyndigheten uppmanar operatérer
att anmala sitt intresse for att delta pa ett forsta méte angaende en kommande upphandling inom den
regionala kollektivtrafikmyndighetens omrade. Pa motet ges information om trafiken i upphandlingen
och de intresserade operatérerna har chans att ge sina synpunkter pa upphandlingen samt inflika
onskemal kopplade till innehall och utformning av det forfragningsunderlag (ofta benamnt FFU) som
ska arbetas fram av den regionala kollektivtrafikmyndigheten. Dérefter har myndigheten kontakt med
de intressenter som kvarstar efter det inledande motet och cirka ett ar efter denna forsta kontakt
presenteras ett forfragningsunderlag. Detta forfragningsunderlag beskriver forutsattningar for trafiken
och villkor gallande densamma. Ofta ar forfragningsunderlagen mycket omfattande, flera hundra sidor
med specifikationer i text.
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Efter att forfragningsunderlaget har presenterats, detta sker nufortiden webbaserat, ges intresserade
operatorer chans att stalla fragor och fa svar via webben till RKM. Dessa fragor och svar ar 6ppna for
alla operatorer sa att alla far mojlighet att fa samma information. Genom fragorna och svaren ska
eventuella oklarheter i texten i forfragningsunderlaget belysas och klargéras. Det kan ocksa handla om
tolkningar som RKM kan fortydliga och genom denna process rdknar man med att samtliga operatorer
ges samma tolkning. Enligt Konkurrensverket [13] ska forfragningsunderlaget innehalla krav pa
leverantorer, uppdragsbeskrivning, utvarderingsgrund, kommersiella villkor och administrativa
bestammelser. Ungefar ett ar efter att forfragningsunderlaget offentliggjorts ska anbuden vara
inskickade. Detta sker i en s& kallad sluten anbudsgivning, vilket innebér att olika anbudsgivare inte
kan se hur évriga lagda anbud ser ut. Darefter startar arbetet med att utvardera samtliga anbud for att
efter noga Overvégande bestdmma vilken operator som far uppdraget genom att ha lamnat “’bést” bud.
I denna utvardering ingér ocksa att kontrollera anbudsgivarnas lamplighet och darmed kvalificera
anbudsgivaren. Det kan till exempel handla om ekonomisk stéllning och teknisk kompetens [13].
Vilka metoder som kan anvéndas for att utvardera anbuden ska noga ha definierats i
forfragningsunderlaget, nagot vi kommer till senare i denna 6versikt.

Ofta gor RKM en sa kallad skuggbudget for att kunna bedéma kostnader fér uppdraget och darmed
kunna identifiera for 1aga bud. Nar valet har gjorts offentliggors det och operatéren far i uppdrag att
forbereda sig for trafikstarten. Efter att beslutet har tagits kan évriga anbudsgivare ta del av det anbud
som har vunnit och de kan aven 6verklaga beslutet. Om beslutet Gverklagas far ofta den operatér som
for narvarande har trafikuppdraget fortsétta tills 6verklagandet har granskats och beslut har tagits om
det gar igenom eller avslas. Da det inte finns nagot avtal for tiden efter uppdraget har tagit slut kan det
innebdra att det blir dyrt for RKM att Iata nuvarande operator skéta uppdraget. Den ordinarie trafik-
starten for upphandlat uppdrag &ger sedan rum cirka ett ar efter att RKM:s forsta beslut togs.

Vanligtvis ar kontraktsperioden fran atta till tolv ar med olika former av optionsrétt till férlangning.
Vad som &r en optimal kontraktsperiod beror pa en avvagning mellan ambitionen att fa tillracklig
konkurrens pa marknaden och incitamenten for foretag att gora storre investeringar och utveckla sin
verksamhet [16].

Forskning visar att kortare kontraktsperioder ger fler foretag mojlighet att 1agga anbud samtidigt som
langre kontraktsperioder underlattar for operatdrerna att investera i till exempel nya bussar.
Motsvarande avvagningsproblem kan finnas i val av storlek pa upphandlingsomradet. Om omradet
som upphandlas &r stort i termer av antal bussar som anvands sa kan det underlatta samordning och
operatoren kan fa en verksamhet med stordriftsfordelar. Nackdelen med stora omraden &r att manga
sma operatorer inte har mojlighet att lagga bud och detta innebér att konkurrensen kan betraktas som
otillracklig [17].

Upphandlingsprocessen kan delas upp i planeringsfas, upphandlingsfas och avtalsperiodsfas [13]. Mer
om upphandlingsprocessen finns beskriven i rapporten Upphandlingsreglerna — en introduktion [13].
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Figur 1: Upphandlingsprocessen och dess tidsaxel
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2. Kontraktsformer i svensk kollektivtrafik

2.1. Klassificering av kontrakt

Kontrakt kan klassificeras baserat pa olika egenskaper. En klassisk variant ar att dela upp kontrakts-
formerna efter hur operatorerna erhaller ersattning. Detta leder till tvd huvudtyper av kontrakt;
bruttokontrakt och nettokontrakt. Kontraktsformer som placeras mellan dessa ytterligheter kallas
incitamentskontrakt.

Bruttokontrakt ar en kontraktsform som innebar att den regionala trafikmyndigheten erhaller
biljettintakter och dar trafikoperatoren erhaller ersattning for kostnader som berdknas uppkomma i
samband med det uppdrag som avses. Det ror sig da mestadels om driftkostnader. Pa senare ar har
begreppet produktionsavtal anvants mer frekvent for att beteckna denna typ av avtalsform. Ofta
innebar avtalsformen att den regionala trafikmyndigheten bestdmmer hur trafiken ska planeras, till
exempel nar det galler tidtabeller, linjedragning och utformning av bussparken. Bruttokontrakt kan
aven innehalla mojligheter att ge storre ansvar till trafikoperatoren for att stimulera mer engagemang
och anpassa verksamheten mer till de reella forhallandena [18]. Bruttokontrakt har varit och ar
fortfarande den vanligaste kontraktsformen for lokal och regional kollektivtrafik i Sverige [19].

Nettokontrakt innebér att biljettintékterna tillfaller operatéren i sin helhet samt att operatéren
darutover erhaller bidrag for att kora trafiken. Den grundlaggande idén med nettoavtal ar saledes att
operatoren ska ha mojlighet att paverka intakternas storlek genom sitt agerande [20]. Utfallet av att
anvanda nettoavtal ar dock omtvistat [19-21]. Forskning har visat att nettoavtal blir dyrare for
trafikhuvudmannen, dagens RKM, jamfort med bruttoavtal [19]. Nettoavtal har anvénts pa flera
omraden i Sverige, till exempel i Sundsvall och i Gavle. | Norge &r nettoavtal mer vanligt
forekommande dven om antalet bruttokontrakt har okat pa senare ar [22].

Incitamentskontrakt innebar att biljettintakterna tillfaller RKM men nagon form av incitament
tillfaller operatoren. Incitamentet kan baseras pa antalet resande eller nagon form av kvalitets-
vardering. Avtalsformen kan Klassificeras som ett mellanting av bruttoavtal och nettoavtal. Tre typer
av incitamentsavtal anvands i Sverige; incitament kopplat till kvalitetsvariabler, en mindre del av
ersattningen kopplad till pastigande per personal (exempel finns i Skaneregionen) och slutligen 100
procent i resandeincitament (exempel i Stockholmsregionen, se nedan) [23]. Kvalitetsvariabler ar
variabler som kan kopplas till kundens upplevelse av resan. Dessa kan raknas fram genom olika typer
av kundundersokningar. Syftet med olika former av incitamentsavtal ar att stimulera trafikoperattren
att i hogre grad verka for ett dkat antal resande eller en dkad kvalitet. Ambitionen att 6ka antalet
resande ligger i linje med det fordubblingsarbete som initierats av branschen och som tidigare
beskrivits [27]. Syftet med olika former av incitamentsavtal &r att stimulera trafikoperattren att i hogre
grad verka for ett Okat antal resande eller en dkad kvalitet. Ambitionen att 6ka antalet resande ligger i
linje med det fordubblingsarbete som initierats av branschen [27].

Forskning visar att trots att risken for operatdren bor bli hogre vid anvandandet av incitamentsavtal
jamfort med bruttoavtal sa leder incitamentsavtalen inte till 6kande kostnader [28]. Styrning med
incitament kopplat till resande leder ofta till en sa kallad contract blow out [23]. Detta innebar att bada
parter, RKM och trafikoperator, drabbas negativt gallande kostnader. Det ar ocksa viktigt att det finns
ett fungerande system for rékning av antalet passagerare vid anvandandet av kontrakt med
resandeincitament. Vid icke-fungerande biljettmaskin eller instéllda turer ges trafikoperatéren darfor
ofta vite eftersom antalet passagerare eller mgjligt antal passagerare ej kan valideras [23].

I Norge finns flera exempel pa incitamentskontrakt. Hordaland var det forsta omradet som inférde en
kontraktsform som baserades pa olika typer av prestationer [24]. Eftersom man tidigare anvant
nettokontrakt pa Hordaland var inte vergangen till att anvanda incitamentskontrakt sa komplicerad.
Forskning visar att det &ven &r viktigt att ha ett bra samarbete mellan operatér och RKM samt
tillforlitliga och enhetliga system for att rakna antalet passagerare. Detta for att med hjalp av

10 K2 QOutreach 2016:3



incitamentsavtal kunna 6ka effektiviteten i transportsystemet. Hordaland-modellen har utvarderats
med positivt resultat och detta resultat antas bottna i regionens mojlighet att 6ka efterfragan samt ett
tidigare anvandande av nettokontrakt [24].

En ny typ av incitamentskontrakt &r de sa kallade VBP-avtalen. VBP star for Verifierad Betalande
Pastigande och innebar att trafikoperatoren far betalt for hur manga passagerare som registreras.
Erséttningen baseras saledes pa konsumtionen (efterfragan i form av genomforda resor) i stéllet for
produktionen (utbudet av fordon, timmar och kilometer). Kontraktsformen har anvénts av SL,
Storstockholms Lokaltrafik, gallande 50 procent av trafiken i regionen kring Norrtélje. Kontrakts-
formens egenskaper har studerats i Danielson et al. [25]. Resultaten antyder att RKM:s kostnader pa
kort sikt inte har 6kat efter att kontraktsformen infordes, trots att man skulle kunna forvénta sig en
markbar riskpremie. Konsekvenserna pa lang sikt kan dock annu inte utvarderas da dessa avtal &r
tdmligen nya [25].

En annan typ av klassificering baseras pa riskfordelningen mellan operator och RKM [26]. Aven en
sadan utgangspunkt ger tre typer av kontrakt; administrationsavtal, bruttoavtal och nettoavtal.
Riskerna som ska fordelas kan beskrivas som industriella risker (kostnadsrisker) samt kommersiella
risker (intaktsrisker). Nar det galler administrationsavtal sa tar RKM bada typerna av risker. Ett
exempel pa detta i Sverige kan hittas nar det galler séarskilda uppdrag som elevers skolbussar. | de tva
andra formerna gar riskerna successivt over till operatoren; i bruttoavtalet tar RKM den kommersiella
risken och operatoren den industriella och slutligen gallande nettoavtalet sa tar operatéren bada
typerna av risker. Det kan ocksa finnas olika hybrider av administrationsavtal och bruttoavtal dar
riskerna delas upp pa andra satt [26].

Partnersamverkan for en fordubblad kollektivtrafik har rekommenderat branschen att anvénda sig av
avtalsformern tj&nstekoncessionsavtal, resandeincitamentsavtal samt produktionsavtal. Férutom
riskférdelning tar man dven hénsyn till andelen frihet for operatorerna. Friheten kan ges uttryck i att
operatdrerna sjalva kan utveckla trafiken i syfte att 6kande resandet samt skapa effektivitet.

Termen tjanstekoncession &r definierad av Europeiska kommissionen som att huvudansvaret tilldelas
genom en koncession och en forflyttning har skett fran en myndighet till den aktuella operatéren.
Vidare har ocksa affarsrisken forflyttats samt att den slutlige passageraren betalar for tjansten, direkt
eller indirekt [10]. Avtalsformen kan likstéllas med termen administrationsavtal som tidigare namnts
[26]. Med afférsrisk menas i denna situation risken att intékterna inte tdcker motsvarande kostnader.
Partnersamverkan for en fordubblad kollektivtrafik ger vidare rekommendationer att avtalsformen bor
anvandas dar trafikunderlaget ar sa stort att verksamhet kan drivas kommersiellt [10]. Denna
avtalsform omfattas inte av nagon av lagarna kring upphandling, LUF eller LOU.

Avtalsformen resandeincitamentsavtal dr, som tidigare beskrivits, en form av avtal dér incitamenten ar
kopplade till antalet passagerare. Darutéver kan andra former av incitament forekomma. Malet med
denna form av avtal &r saledes att operatéren ska strava efter att fa sd manga passagerare som mojligt
och bor anvandas pa omraden dar det finns en potential att 6ka resandet.

Auvtalsformen produktionsavtal ar som tidigare uttryckts en ny benamning pa termen bruttokontrakt.
En skillnad mot tidigare bendmning &r att man i detta ssmmanhang talar om rena produktionsavtal och
produktionsavtal med inslag av olika slags incitament. For att na ett bra resultat rekommenderas dven
nagon form av samverkansavtal mellan berérda parter [10]. Exempel pa handlingar som beskriver
allméanna villkor for ovan namnda avtal aterfinns pa natet (www.fordubbling.se). | Konkurrensverkets
rapport "Kontrakt och konkurrens i den regionala kollektiva busstrafiken" har Staffan Hultén studerat
kontraktsformer och ger vissa teoretiska reflektioner i sin rapport [23]. Dessa utmynnar i en taxonomi
for hur kollektivtrafiken &r organiserad. Han tar upp féljande organisationsformer; egen regi,
bruttokostnadskontrakt, incitamentsavtal, nettokostnadskontrakt samt kommersiell trafik.

Vart att papeka ar att Hultén valjer att 1agga en kontraktsform mellan bruttokostnadskontrakt och
incitamentsavtal dar han vidare beskriver mojliga problem som svarigheter att kontrollera utlovad
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kvalitet. Férdelen anses dock vara att kvaliteten blir hogre. Formen for incitamentsavtal kopplat till
antal resande ligger helt under incitamentsavtal medan formen for fast pris med kvalitetsaspekter
kategoriseras mellan bruttokostnadskontrakt och incitamentsavtal [23]. M6jliga problem vid
incitamentsavtal baserat pa antal resande anses vara svarigheter att avgora orsakerna till resande-
forandringar och de fordelar som tas upp &r att marknadsriskerna delas av aktdrerna Vid brutto-
kostnadskontrakt finns en risk for 1ag serviceniva och vid nettokostnadskontrakt ar ett mojligt problem
integration med 6vrig kollektivtrafik. Fordelarna med bruttokostnadskontrakt respektive
nettokostnadskontrakt beddms vara enkelheten att méta utfallet respektive att operatdren tar hela
marknadsrisken [23]. Se vidare Tabell 3 i Kontrakt och konkurrens i den regionala kollektiva
busstrafiken [23].

Ett forsok att sammanfatta skillnader mellan de olika kontraktsformerna presenteras i figur 2 nedan.
Pilarna fran vanster till hoger indikerar att graden av olika egenskaper dkar fran vanster, brutto-
kontrakt, till hoger nettokontrakt. Samtliga egenskaper &r tolkade ur operatdrernas perspektiv. Det
innebar till exempel att operatorernas majlighet till paverkan ar stérre om nettokontrakt anvands
jamfort med om bruttokontrakt anvands.

Osdkerhet Osékerhet )
Risk Risk )
Brutto- | Paverkan Incitaments-_i"e% Netto-

kontrakt kontrakt kontrakt

v

Ansvar Ansvar a
Frihet Frihet ;

Figur 2: Forhallandet mellan olika kontraktsformer sett ur operatérernas perspektiv.

Noteras bor att operatdrerna tdmligen ofta undviker att klassificera sina avtal. De beréttar om hur
avtalen innehaller olika inslag av incitament utan att benamna vilken avtalsform de avser [29]. Mer om
kopplingen mellan olika kontraktsformer och kostnader samt kostnadseffektivitet finns beskrivet i del
tre i denna versikt.

2.2.  Metoder for tilldelning av kontrakt

En viktig aspekt vid sidan om valet av kontraktsform ar pa vilket sétt vinnande anbud valjs ut. Det
vanligast sdttet &r att anvdnda sig av “first-price auction”. Detta innebér att det anbud som har lagst
pris men som fortfarande uppfyller de kriterier som angetts vinner [30]. En annan form av urvalsmetod
ar den sa kallade ’second-price auction”. Dér viljs ocksa det anbud som bjudit 14gst pris men till
skillnad fran ”first-price auction” sa blir inte priset det som bjudits utan det nést lagsta pris som har
bjudits blir det pris som antas. Nér first-price auction” anvands leder det till att anbudsgivarna lagger
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ett bud som motsvarar kostnaderna for trafiken samt ett visst vinstpaslag. Om “’second-price auction”
anvands sa kan man formoda att anbudsgivarna lagger bud som endast motsvarar kostnaderna for
trafiken i syfte att om de vinner anbudsgivningen sa kommer det hogre pris som de erhaller motsvara
ett visst vinstpalagg [19].

Hur val de olika urvalsmetoderna fungerar beror pa hur riskaverta, det vill sdga ovilliga att ta risker,
budgivarna beddms vara. Om budgivarna ar ovilliga att ta risker formodas ett first-price auction
system ge lagst kostnader. Detta beror pa att budgivarna da inte lagger pa sa stort vinstpalagg for att
oka chansen att vinna med lagt bud. Ar budgivarna daremot villiga att ta risker kan man anta att ett
system med second-price auction kommer att ge lagst kostnader. Detta system ger ocksa storre
forutsattningar for RKM att se de verkliga kostnaderna for trafiken i aktuellt omrade. Slutligen om
anbudsgivarna ar neutrala i sitt risktagande spelar det ingen roll vilket system som anvands,
kostnaderna bedéms da bli likvardiga [31].

Istallet fOr att enbart anvanda sig av pris som beddmningskriterium kan man &ven anvénda sig av
andra matt, till exempel olika former av kvalitetskrav. Ofta gérs sammanvagning av pris och kvalitet
och poangbeddmningar gors darefter pa respektive omrade. Pa sa sétt kan man fa fram en totalsumma
pa podng som ligger till grund for utvarderingen av anbudet. Vilken metod som anvands for
utvardering ska anges av den upphandlade myndigheten [13]. Vidare definieras i Konkurrensverkets
rapport om upphandlingsreglerna tva olika satt att vardera anbuden: ekonomiskt mest fordelaktiga
anbud samt anbud med lagsta pris. Om ekonomiskt mest fordelaktiga anbud anvands som
utvarderingsmetod ska det framga mer exakt vilka kriterier som ska utvarderas. Det kan till exempel
vara kvalitet, leverans och miljé som varderas [13]. Da utvarderingsmetoden paverkar anbudsgivarnas
beteende ar val av metod viktigt [30]. Att anvanda sig av ekonomiskt mest férdelaktiga anbud staller
ofta hogre krav pa RKM, da bedomningar pa vardet av olika grad av kvalitet maste goras pa forhand
[30]. De poéngbeddmningar som gors kan vara relativa, vilket betyder att anbudsgivarens podng sétts
efter hur bra de andra anbudsgivarnas kvalitet bedoms vara. De kan ocksa vara absoluta och satta ett
monetart varde pa bedomd kvalitet [30].
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3. Kontrakt och kostnadsutveckling

3.1. Kostnaderna okar mer an trafiken

Kostnaderna for kollektivtrafiken okar betydligt mer &n trafikokningen. | detta avsnitt tittar vi ndrmare
pa vilka faktorer som driver kostnaderna i den upphandlade kollektivtrafiken, vilka incitament som
forekommer i kontrakten och hur detta paverkar utfallet. Vi visar ocksé vilka samhallsmal for att
upphandla kollektivtrafik som kan utlésas i kontrakten, hur de f6ljs upp och hur de kan métas.
Konkurrens ar en annan viktig faktor och vi undersoker hur detta kan beskrivas utifran avtals-
information samt hur effekterna kan analyseras.

Den upphandlade kollektivtrafiken kostade totalt sett ca 40 miljarder kronor 2014, varav hélften tacks
av biljettintakter och hélften ar offentliga subventioner. Under perioden 2008-2014 6kade utbudet i
termer av utbudskilometer med 16 procent och i termer av sittplatskilometer med 35 procent, vilket till
stor del forklaras av inforandet av storre pendeltagsfordon i Stockholm. Under samma period ¢kade
antalet resenarer (pastigningar) med 16 procent medan de totala kostnaderna i fasta priser 6kade med
37 procent. Backar man langre tillbaka sa har kostnaderna fordubblats under en femtonarsperiod
medan antalet resendrer 6kade med 25 procent. Antalet utbudskilometer 6kade med 15 procent och
intdkterna med 30 procent under samma period. [8].

Det &r inte klarlagt varfor kostnaderna for kollektivtrafiken stiger snabbare &n andra priser. Det finns
fa tidigare studier som analyserar kostnadsutvecklingen for Sverige och vilka faktorer som paverkar
den. Ett par studier visar dock att 6vergangen till konkurrensupphandling av kollektivtrafikavtal
inledningsvis ledde till en kostnadsminskning, men att kostnaderna sedan ¢kat igen nar avtalen ska
upphandlas pa nytt [4-5].

En analys av SKL 2012 landade i slutsatsen att dkat utbud samt utvecklingen av personal- och bransle-
kostnader star bakom kostnadsdkningarna. Det 6kade utbudet och prisdkningar pa insatsvaror star
dock inte for hela kostnadsokningen och da RKM eller operatorer har méjlighet att paverka dem sa
finns anledning att analysera kostnadsékningarna vidare [28].

Utbud och resande skiljer sig naturligt mellan l&nen och resandet med upphandlad kollektivtrafik per
invanare ar som storst i tatt befolkade lan dar det ar majligt att erbjuda ett rikt utbud. Kostnaden for
utbudet varierar ocksa regionalt. Dyrast dr en utbudskilometer att producera i storstader, till foljd av att
stadstrafik gar med lagre hastighet och darfor kostar mer per kilometer. Storre avtal tenderar vidare att
kosta mer per utbudskilometer &n mindre avtal, detsamma galler for incitamentsavtal jamfért med
avtal utan incitament. Dessa variabler &r dock korrelerade — storre avtal och ett storre inslag av
incitament finns exempelvis i Stockholm. Med tanke pa resenarsvolymerna ar emellertid den
upphandlade trafiken billigast per pastigning i storstadslanen och upp till 3-4 ggr sa dyr i vissa
glesbygdslan [8].

En studie av hur olika faktorer, i och utanfor upphandlade busskontrakt, paverkar kostnads-
effektiviteten och om denna skiljer mellan olika RKM, visar att kostnadseffektiviteten ar lagre for
kontrakt i omraden med hog befolkningstrafik eller om trafiken tillhandahalls av en offentligt agd
operatdr utan att ha upphandlats i konkurrens. Kostnadseffektiviteten visar sig vidare inte skilja
namnvart mellan olika RKM, med undantag av Stockholm och Skane, bada lan med hog befolknings-
tathet, samt Vastmanland, dar all kollektivtrafik tillnandahalls utan konkurrensupphandling. Majliga
forklaringar till den lagre kostnadseffektiviteten i tatbefolkade omraden ar exempelvis behov av hogre
kapacitet i rusningstid och mer komplexa transportsystem [28].

3.2 Incitament for kostnadseffektivitet

Tre grupper av faktorer kring kontraktsutformningen som paverkar kontraktspriserna har identifierats i
tyska busskontrakt. Den forsta gruppen handlar om att RKM sétter villkoren i kontraktet sa okar
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operatdrens produktivitet i termer av béttre fordonsutnyttjande. Den andra gruppen av faktorer innebér
att om RKM sitter villkoren i kontraktet sd minskar operatorens risk. Bada grupperna av faktorer leder
till 1agre kontraktskostnader. Slutligen, den tredje gruppen av faktorer, anses ligga utanfoér operatdrens
kontroll. Det kan vara faktorer sdsom befolkningstathet och politiska mal [32].

Analyser av kostnadseffektiviteten i den av RKM upphandlade kollektivtrafiken i Sverige under aren
1986 till 2009 visar att kostnadseffektiviteten i genomsnitt sjunkit i alla lan/regioner under perioden.
Madjliga, men inte analyserade, forklaringar till detta ar inforda restriktioner i hur natverken ar
designade och hur fordonen &r utformade. Det handlar till exempel om en anpassning av lokalisering
av hallplatser och utformning av bussar for att tillgodose tillganglighet for personer med funktions-
nedsattningar och aldre samt 6kade miljo- och trafiksékerhetskrav. Andra méjliga forklaringar som
namns dr att det skett ett skifte mot att mer kollektivtrafik sker med tag vilket har hogre produktions-
kostnader [33].

Resultatet av en analys av upphandlade busskontrakt for ar 2012 visar att incitamentsavtal, tvartemot
vad som var férvantat, inte har nagon signifikant paverkan pa den totala kostnaden for RKM. Ett annat
resultat ar att omraden med hdg befolkningstathet, samt avtal med offentligt 4gda operatérer, ger hogre
kostnader for RKM [28].

Vad galler incitamentsavtal visar utvarderingar och svensk forskning av upphandlingar och trafikavtal
inom lokal och regional kollektivtrafik att det ar problematiskt om incitamentsbetalningen ar kopplad
till faktorer, som till exempel resandeutvecklingen, om operattren har begransat inflytande éver de
parametrar som paverkar kollektivtrafikresandet. En viktig parameter som framhalls i ssmmanhanget
ar kontrollen dver prissattningen. Ett annat problem dr att avgéra om det ar kontraktets utformning
som paverkat resandeutvecklingen eller om den snarare &r en foljd av andra omvérldsfaktorer. Mal om
okat resande som stélls upp av RKM i kontrakt, dar operatérerna inte har verktygen att paverka
efterfragan, riskerar att ge hogre kontraktskostnader eftersom operatdrerna maste ta hojd for ovantade
minskningar av efterfragan och okningar av kostnaderna [34].

En ytterligare fraga ar storleken pa incitamentbetalningen. Den rorliga ersattningen i kontrakten maste
vara tillrackligt hog for att ge nagon faktisk effekt pa operatorernas agerande. Incitamentsbetalningens
andel av avtalets totala omséattning bor uppga till minst 30 procent. Detta for att operatérerna ska
uppleva det som meningsfullt att genomfora investeringar som syftar till att 6ka resandet. Inom
kollektivtrafikbranschen har man enats om att den rorliga delen av betalningen maste uppga till minst
25 procent av den totala ersattningen for att incitamenten ska fa en reell betydelse for att oka resandet

[8].

Forskning visar att foljande ska vara uppfyllt for att incitament i avtalen ska leda till ett positivt utfall:
e De indikatorer som incitamenten baseras pa maste kunna vara paverkbara for operatoren.
¢ Incitamentbetalningen storlek ska sta i relation till kostnaden for att erhalla dem.

e Anvand garna saval negativa som positiva incitament, det vill séga ett bonus-malussystem
[35].

For nettoavtal, som dock finns i begransad omfattning idag, visar studier att de inte har haft den effekt
som Onskades, varken pa resandeutvecklingen eller pa kostnadsutveckling. Nettoavtal tenderar att vara
forenade med:

o Fdarre resendrer (i snitt 10 procent)

e Hogre priser

o Lé&gre kostnader per resendr (i snitt 10 procent)
e Mer nojda resendrer [20].

En tdnkbar orsak till att nettoavtal inte haft onskad effekt ar att kontrollen av prissattningen ar kvar hos
RKM. Operattrer kan behdva kompensera sig for den hogre risk som ett nettoavtal innebér och l&mnar

K2 Outreach 2016:3 15



hogre anbud. Forskning visar att det maste finnas en positiv vinstmarginal och en stor potential att oka
resandet om nettoavtal ska fungera som ténkt, det vill sdga ge incitament for operattren att verka for
ett Okat resande.

Av de 350 upphandlade bussavtalen 2013 kategoriseras 278 som produktionsavtal (bruttoavtal) varav
tva tredjedelar saknar incitament helt och hallet, medan aterstdende 72 klassas som incitamentsavtal av
RKM sjélva. Trafikanalys har dock gatt igenom avtalen och klassat om dem efter i vilken utstrackning
de faktiskt har en viss andel av utbetalningen som &r incitamentsbaserad. De konstaterar att tva
tredjedelar av avtalen (vilka star for 41 procent av utbudet) helt saknar incitament. En dryg fjardedel
av avtalen (vilka reglerar 45 procent av utbudet) har en &g incitamentsandel, i genomsnitt 7 procent.
Avtal med en incitamentsandel dver den pa 25 procent, som branschen anser ar en miniminiva, utgor
endast 6 procent av avtalen (star for 14 procent av utbudet). Genomsnittlig incitamentsandel for den
senare gruppen uppgar till 70 procent [8].

Sammanfattningsvis finns det fa studier pa hur kostnadsutfallet paverkas av olika faktorer i och
utanfor kontraktet.

3.3.  Okade krav kan paverka konkurrensen

Aven om forskningsresultat inte ar helt entydiga, sa &r erfarenheten att konkurrensutsatt upphandling
kan ge effektivare trafiklosningar. Samtidigt tenderar kraven pa de féretag som onskar delta i
upphandling att ha 6kat (krav pa miljoatgarder, forbattrad tillganglighet, storre kontraktsomraden,
garantier for resendrer, 6kad rapportering, med mera). De 6kade kraven kan forsvara for sma foretag,
vilket skulle kunna medféra foretagskoncentration och att mindre foretag stangs ute fran storre
upphandlingar [4,36].

Det tenderar dock att saknas studier 6ver konkurrenssituationen vad géller upphandlad kollektivtrafik
och i synnerhet studier éver kopplingen mellan konkurrens och kostnadseffektivitet inom kollektiv-
trafiken. Upphandlade busskontrakt 2013 visar en stor variation mellan lanen nar det galler manga
respektive fa operatorer. Ostergotland och Kronoberg har exempelvis ett 20-tal kontrakt och ocksa
manga olika operatérer, medan Stockholm fordelar sina ungefar lika manga kontrakt pa bara fem olika
operatorer. Fragan om man kan fa mer trafik for pengarna med fler eller farre avtal behdver dock
analyseras narmare. Vidare finns det problem med konkurrensen i vissa lan, det férekommer
upphandlingar dar enbart ett anbud kommit in och upphandlingar som &r sa stora att vilka som kan
delta i anbudsgivningen ar begransat. Det ar darfor viktigt att samla in information om antal godkanda
anbud vid upphandling av respektive avtal for att kunna gora utvidgade analyser av kollektivtrafikens
problem och méjligheter [8].
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4. Avtal och maluppfyllelse

Kollektivtrafiken ar ett medel for att uppna samhalleliga mal. Utformningen av avtalen mellan
bestallare och utforare ska i princip bidra till att lokala och regionala mal uppfylls inom det aktuella
avtalsomradet. Genom att avtala planerade eller efterfragestyrda forandringar inom avtalsperioden,
kan man driva utvecklingen i 6nskad riktning.

Betraffande samhallets mal for kollektivtrafikforsorjningen kan man tanka sig dessa i flera dimen-
sioner. P& nationell niva finns det 6vergripande transportpolitiska malet “att sakerstalla en samhalls-
ekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for medborgarna och néringslivet i
hela landet”. Pa regional niva formuleras malen i manga fall som ett mal om foérdubbling av kollektiv-
trafikresandet och pa sikt fordubblad marknadsandel av de motoriserade transporterna. Ibland beskrivs
malen om okat resande i termer av 6nskad fardmedelsfordelning. Vidare preciseras mal om att
tillgangligheten for personer med funktionsnedsattning samt laginkomsttagare ska oka.

Malen omsatts i planeringsstrategier och taktiker, som i sin tur ligger till grund for de kontrakt som

tecknas mellan bestallare och utforare. Om malen uppnas eller inte beror ibland pa saker som ligger
utanfor bade bestallarens och utforarens kontroll. Sadant som kan paverkas och regleras i avtalen ar
utbudet av kollektivtrafik genom férandrade linjestrackningar, turtathet, pris, eller genom fordonens
utformning (till exempel for att géra dem mer anpassade for personer med funktionsnedsattning).

Svart att pa forhand veta effekter av fordndrat utbud

Flera av de kontraktsformer som har diskuterats i den hér rapporten har som uttalat syfte att skapa
incitament for 6kat resande med kollektivtrafiken. Det ar naturligtvis inte alldeles latt att pa forhand
veta exakt vilka effekter forandringar av utbudet kommer att ge. Det finns fa studier genomférda om
sadana samband. Nedan presenteras ett antal hypoteser kring vilka effekter ett 6kat utbud kan
forvantas ha och darefter diskuteras nagra satt att mata dessa effekter. Flera av dessa hypoteser beror
variabler som direkt eller oftast indirekt ingar som komponenter i ett avtal.

Hypoteser:
1. Utbudsférandring:
a. Enforandrad linjestrackning paverkar i flera dimensioner; mojlighet till turtathet,
gangtider, tillganglighet for personer med funktionsnedséttning med mera.
b. Okad turtathet 6kar resande genom att resorna blir mer attraktiva till féljd av kortare
vantetider vid hallplats och eventuellt genom att farre resendrer stiger pa varje avgang.
c. Okad turtathet kan, men behdver inte, leda till 6kat samhallsekonomiskt netto.
d. Okad turtathet har inte nédvandigtvis nagra sarskilda effekter for personer med
funktionsnedséttning eller ekonomiskt utsatta.
2. Prisforandring:
a. Sankt biljettpris 6kar resandet.
b. Sankt biljettpris kan, men behdver inte, leda till 6kat samhéllsekonomiskt netto.
c.  Sankt biljettpris, har inte nddvandigtvis nagra sarskilda effekter for personer med
funktionsnedsattningar.
d. Séankt biljettpris underlattar for medborgare med laga inkomster att resa.
3. Fordonsanpassning:
a. Fordon anpassade for personer med funktionsnedséttning kostar mer men kan gora det
mojligt for fler personer med funktionsnedséttning att resa.
b. Fordon anpassade for personer med funktionsnedsattning gor det ocksa lattare for
personer utan funktionsnedsattning att resa.

Elasticitetstal kan ange effekternas storleksordning

Ett generellt verktyg for att mata olika typer av effekter &r elasticitetsberakningar. Elasticitet innebar
att genom matematiska berakningar fa fram hur kansliga olika typer av forandringar ar. Nar det till
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exempel galler priselasticitet tittar man pa hur prisforandringar paverkar efterfragan pa varan vars pris
andras. Priselasticitetsbegreppet svarar till exempel pa foljande fraga: Om vi minskar en varas pris
med en procent, hur mycket i procent okar efterfrdgan pa samma vara? Om efterfragan dkar med en
procent anses varan vara neutralelastisk (varde -1), d v s efterfragan foljer prisforandringar. Om
efterfragan 6kar med mindre &n en procent anses varan vara oelastisk (varde mellan 0 och -1), det vill
séga ej eller begransat priskanslig. VVaror som Klassificeras som oelastiska &r varor som anses
nodvandiga, till exempel mjolk. Om efterfragan ckar med mer dn en procent anses varan vara elastisk
(varde mindre an -1), det vill sdga nér priset minskar kdper man mer av varan. Det kan vara rora sig
om varor som Klassificeras som lyxvaror, till exempel olika former av elektronikprodukter.

Forskning visar att den genomsnittliga priselasticiteten for bussar i stadstrafik i Sverige ar -0,39 [37].
Om priset sanks Okar resandet, men inte i samma utstrackning som prissankningen. For lokal och
regional busstrafik i Storbritannien visar forskning att efterfragans priselasticitet i genomsnitt ar -0,4
pa kort sikt och -1,0 pa lang sikt [38]. Annan forskning anger -0,4 for Europa [39]. Icke publicerade
berékningar gor troligt att prisk&nsligheten kan variera betydligt mellan olika delmarknader och
grupper. Att langtidselasticitet kan skilja sig fran korttidselasticitet beror pa att konsumenten pa langre
sikt anpassar sitt konsumtionsmonster och valjer andra produkter, till exempel skaffar bil.

Andra former av elasticiteter fungerar pa samma satt; man gor ett forsok att mata kansligheten for
forandringar. Nér det galler till exempel utbudselasticiteter mater man hur férandringar i utbudet av
kollektivtrafik paverkar efterfragan pa resor.

For bussar i stadstrafik i Sverige finns studier som visar hur efterfragan paverkas med avseende pa
korda fordonskilometer. Utbudselasticiteten har beréknats till -0,69 [37]. Internationella studier
bedomer att elasticiteten for efterfragan for bussresor med avseende pa ett 6kat utbud matt i
fordonskilometer/turtathet &r ungefér 0,4 pa kort sikt och 0,7 pa lang sikt. Det innebér alltsa att ett 6kat
utbud leder till 6kad efterfragan, men inte i samma utstrackning som utbudsokningen. For jarnvag
beddms motsvarande elasticitet att vara ungefar 0,75 pa kort sikt och mellan 0,65 och 0,9 pa lang sikt
[38].

Forutom atgarder som paverkar restid och kostnad paverkas efterfragan naturligtvis av 6vriga
standardfaktorer som fordonskomfort och tillganglighet. Effekter av laggolvsbussar har analyserats.
Studien visar pa en 6kning av resandet med ca 12 procent till f6ljd av introduktion av laggolvsbussar
[38].

Fordonstyp ar exempel pa en aspekt som tydligt och enkelt kan specificeras i ett avtal. Utbuds-
forandringar gar att genomfora inom ramen for ett avtal, genom att man avtalat a-priser for reglerbara
mangder. Biljettprisforandringar rader i regel alltid bestallaren 6ver. Om efterfragan paverkas av
forandrat pris, kan det darmed leda till utbudsférandringar och férandrad ersattning som eventuellt ar
kopplat till resandeincitament Storleken pa resandeférandringen kan dock vara svar att berakna pa
forhand, eftersom sambanden ar relativt komplexa. Exempel ges i hypoteserna ovan, och fortsatt
forskning behovs for att battre kunna skatta effekter av olika strategier, atgarder och styrmedel.
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