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Forord

Transportgkonomisk institutt presenterer med dette den avsluttende synteserapporten innen pro-
sjektet "Malrettet bruk av konkurranseutsetting av persontransporttjenester”. Fra tidligere fore-
ligger det analytiske rammeverket, utviklet av Didier van de Velde, i rapportform (T@I-rapport
730/2004). Vedlagt falger ogsa dokumentasjonsrapporten, som gir en naermere beskrivelse av
utviklingen innen de ulike land og pa de ulike delsektorer (T@I-rapport 787a/2005).

Prosjektet er finansiert av Samferdselsdepartementet, Program for Overordnet Transport-
forskning (POT) 2002-2004. Var kontaktperson i departementet har vaert Magnus Bgen, og vi
har hatt en referansegruppe bestaende av Fredrik Birkheim Arnesen, Marianne Dalgard og
Thomas Tgrmo.

Denne synteserapporten er basert pa arbeider fra mange medarbeidere, den fullstendige listen
foreligger i dokumentasjonsrapporten. Bidragsyterne i denne rapporten er Frode Longva (med-
forfatter kapittel 1, 2, 4 og 6 og eneforfatter kapittel 3), Oddgeir Osland (medforfatter kapittel 1,
2, 4,5 0g 6), Claus Hedegaard Sgrensen (medforfatter kapittel 4) og Jon Inge Lian (medforfatter
kapittel 5). I tillegg har Didier van de Velde gitt verdifulle bidrag til sektorkapitlet om person-
transport pa jernbane (kapittel 4).

Prosjektleder har veart Oddgeir Osland (Bard Norheim var prosjektleder fram til varen 2004).
Forskningsleder Kjell Werner Johansen har veert kvalitetssikrer, mens avdelingssekreteer Kari
Tangen har hatt ansvaret for den endelige utformingen av rapporten.

Oslo, desember 2005
Transportgkonomisk institutt

Lasse Fridstrem Trine Hagen
instituttsjef konstituert avdelingsleder
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Malrettet bruk av konkurranseutsetting av
persontransporttjenester i lokal kollektivtransport,

jernbane og luftfart

Synteserapport

Den overordnede problemstillingen i dette prosjektet
kan formuleres som to sparsmal: Hva er effekten av og
erfaringene med ulike former for konkurranseutsetting
i andre land? Og hvilken relevans har disse erfaringene
for organiseringen av kjgp av persontransporttjenester
i Norge?

Fokuset i prosjektet ligger pa ulike former for
konkurranseutsetting. Alternativer som ikke baserer
seg pa konkurranseutsetting bergres kun indirekte.

Rapportens hovedkonklusjoner

Hovedkonklusjonene i rapporten kan oppsummeres i

falgende punkter:

e Konkurranseutsetting farer til kostnadseffektivi-
sering pa kort sikt, anslagsvis 20-30 prosent. Starst
kostnadspress oppnas med kortsiktige brutto-
anbud.

e  Mal om tilbudsutvikling krever at kostnads-
besparelsene brukes til & forbedre tilbudet pa en
mest mulig effektiv mate. Tilbudskonkurranse er
mer malrettet til slike formal enn bruttoanbudet,
noe som ogsa kan sies om brutto- og nettoanbud
med utstrakt bruk av insentiver.

e Utstrakt bruk av gkonomiske insentiver krever gkt
handlefrihet for operater. Handlefriheten er mer
naturlig begrenset i jernbane og luftfart enn i
bussektoren, noe som gjer bruken av store passa-
sjerinsentiver mindre hensiktsmessig.

e Myndighetene kan kompensere for styrings-
utfordringene som falger av stor handlefrihet til
operatgr gjennom to indirekte styringsmekanis-
mer: Partnerskap/tillit og riktig dimensjonerte
insentiver.

Nar det gjelder sparsmalet om slike erfaringer er
overfgrbare til Norge, er dette betinget av (minst) tre
forhold: Politiske malsetninger (eksempel; reduksjon i
tilskuddet og/eller utvikling av tilbudet), kjgpsorganets
omgivelser (eksempel; rammefinansiering eller
gremerking), og tidligere kontraktsrelasjoner

Rapporten kan bestilles fra:

(eksempel; tradisjon for nettokontrakter tilsier over-
faring av kompetanse og ressurser fra operater til
myndighetsorgan ved bruk av bruttoanbud). | det
falgende skal vi gi en sammenfatning av grunnlaget
for disse konklusjonene, og vise den konkrete
anvendelsen av disse betingelsene for overfgrbarhet av
erfaringer.

Rapportens analytiske rammeverk

Konkurranseutsetting innebeerer ulike former for
ansvars- og rolledeling mellom bestillermyndigheter
og de som er satt til & utfgre tjenesteproduksjonen. Vi
skiller her mellom ulike beslutningsnivaer:

Det strategiske niva dekker de overordnede trans-
portpolitiske mélene for samferdselssektoren nar det
gjelder kollektivtransportens markedsandeler, trans-
port- og miljgforhold mv. Taktisk niva dekker prob-
lemstillinger rundt konkret utforming av rutetilbud og
takster i forhold til spesifiserte mal pa kollektivtil-
budet. Operativt niva dekker problemstillinger rundt
den daglige driften av transportsystemet, tjeneste-
produksjonen og faktisk levert kvalitet pa tiloudet.

Denne inndelingen har konsekvenser for forstael-
sen av ulike former for konkurranseutsetting. Her gar
et fgrste hovedskille mellom innfagringen av fri
konkurranse og bruk av konkurranseutsetting. Fri
konkurranse innebarer fri adgang til markedet for alle
aktgrer som finner det kommersielt interessant, og der-
med ingen rolle for myndighetene ut over en (begren-
set) rolle pa strategisk niva, knyttet til lisensiering og
godkjenning pa objektivt grunnlag i henhold til yrkes-
transportloven (kompetanse, vandel og gkonomi).
Konkurranseutsetting innebarer at det konkurreres om
a produsere varer og tjenester for det offentlige, dvs.
der det offentlige lar andre rettssubjekter konkurrere
om & utfare en oppgave som det offentlige tradisjonelt
har utfart selv. Ansvaret for beslutninger pa det stra-
tegiske nivaet opprettholdes hos myndighetene, mens
ansvaret for det taktiske nivaet i varierende grad over-
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lates til operateren. Ansvaret for det operative nivaet er
imidlertid alltid hos operataren.

Det er imidlertid stor variasjon i hvordan konkur-
ranseutsettingen er utformet, mellom ulike land og
ulike sektorer. Ut fra hvordan ansvaret for beslut-
ningene pa det taktiske nivaet er fordelt og tildelings-
kriteriene definert, kan vi dele inn i fire hovedformer
for konkurranseutsetting (figur S1).

Et farste hovedskille gar mellom hgyre og venstre
side av figuren, mellom anbudskonkurranse og tilbuds-
konkurranse i mer eller mindre rendyrket form.

e Anbudskonkurransen i sin rendyrkede form inne-
bearer at myndighetene definerer kvaliteten pa det
tilbudet som skal konkurranseutsettes, hvorpa
operatgrene gir et tiloud pa hvilken pris de skal ha
for & produsere det forhandsdefinerte tilbudet
(overst til venstre i figuren).

e Tilbudskonkurransen i sin mest rendyrkede form
innebzerer at myndighetene bestemmer kostnads-
rammene for konkurransen, hvorpa operatgrenes
utforming av tjenestetilbudet er avgjgrende for
hvem som blir tildelt kontrakten i et bestemt
omrade (nederst til hgyre i figuren).

Innenfor begge disse hovedformene for konkurranse vil
myndighetene kunne definere mer eller mindre av rute-
strukturen og tilbudsdesignet pa forhand (det taktiske
nivaet definert langs den vertikale aksen i figuren). Dette
utgjer de indirekte konkurranseformene i figuren, hvor
myndighetene henholdsvis gir slipp pa deler av markeds-
ansvaret under anbudskonkurransen og strammer det inn
under tilbudskonkurransen. Tilbudssiden far dermed en
avgjgrende betydning for det avlagte budet i anbuds-
konkurransen, mens kostnadsvurderinger far en avgjer-
ende betydning for det avlagte tilbudet i tiloudskonkur-
ransen.

Evalueringskriterium .
g Pris

Ansvar for tilbudsutforming (det taktiske nivaet)
(design, frekvens, takst, informasjon med mer)
Myndighet

Indirekte tilbudskonkurranse

Operatgr/marked

> Tilbud/kvalitet

Tilbudskonkurranse

T@I-rapport 787/2005

Figur S1: Ulike former for konkurranseutsetting ut fra ansvarsfordeling og evalueringskriterium

Sa langt har vi kun diskutert forhold knyttet til
tildelingsfasen. Anbudskonkurranse kan i tillegg
nyanseres ved & introdusere forhold knyttet til
kontraktsfasen. Tabell S1 tar for seg firedeling av
hvordan markedsrisikoen er fordelt mellom partene i
kontraktsfasen. Felles for alle formene er at pris utgjar
hoveddelen av konkurransekriteriet (altsa anbuds-

konkurranse). Risikofordelingen i kontraktsfasen kan
slikt sett betraktes som en tredje dimensjon pa venstre
side av figur S1.

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2005
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Tabell S1: Ulike former for anbudskonkurranse etter
kontraktsform

Finnes det insentiver ut over
inntektsfordelingen

Hvem har inntekts-
risikoen/-ansvaret?

Nei Ja

Myndighetene 1. Bruttoanbud | 2. Utvidet bruttoanbud

3. Nettoanbud 4. Utvidet nettoanbud/
indirekte tilbuds-
konkurranse

Operatgren

T@l-rapport 787/2005

e Bruttoanbudet, anbud pa rene bruttokontrakter, er
hva vi ovenfor omtalte som den rendyrkede
formen for anbudskonkurranse. Bruttokontrakter
kjennetegnes av at operatgren overlater alle inn-
tektene fra billettsalg til myndighetene, der kollek-
tivselskapet kun innehar kostnadsrisikoen. Myn-
dighetene har ansvaret for all planlegging (trasé,
takster), informasjon og markedsfaring underveis i
kontraktsperioden.

e Utvidet bruttoanbud innebarer at myndighetene
fortsatt konkurranseutsetter bruttokontrakter, men
at disse inkluderer relativt store gkonomiske
insentiver som bonus for kvalitets- og/eller passa-
sjerforbedringer.

e Nettoanbudet innebeerer at operatgren har inntekts-
risikoen og beholder alle passasjerinntektene.
Kontraktene inneholder ingen insentiver utover de
som allerede ligger i passasjerinntektene.

e Utvidet nettoanbud vil si at operatarene selv far
beholde inntektsansvaret gjennom bruk av netto-
kontrakter, samtidig som kontrakten innholder
insentiver for ytterligere kvalitets- eller passasjer-
forbedringer i tillegg. Dette er den samme konkur-
ranseformen som vi ovenfor kalte indirekte
tilbudskonkurranse.

Begge de to utvidede anbudsformene gjengitt ovenfor
blir dessuten ofte benevnt som resultatavhengige
tilskuddskontrakter og/eller kvalitetskontrakter. Felles
for samtlige former for anbudskonkurranse er likevel
at pris er hovedkriteriet i tildelingsfasen, enten i form
av kostnader for drift eller bud pa totalt tilskuddsbelgp.
| teorien kan man tenke seg tilsvarende nyansering
etter forhold ved kontraktsfasen for tilbudskonkur-
ranse, men dette har veart vanskelig & finne eksempler
pa i praksis.

Disse konkurranseformene forventes & ha ulike
effekter. Vi skiller i den sammenheng mellom tre
former for effektivitet:

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2005
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Et produksjonseffektivt (kostnadseffektivt) kollek-
tivtilbud innebzrer at en gitt ruteproduksjon ut-
fares til lavest mulig kostnad, og er saledes knyttet
til beslutninger pa det operative nivaet.

o Et markedseffektivt tilbud er det best mulige til-
budet innenfor en gitt tilskuddsramme. Virke-
midler for & oppna markedseffektivitet er knyttet
til utforming av rutenett, frekvens, takstniva og
lignende, og gjelder farst og fremst beslutninger
knyttet til det taktiske nivaet.

o Et samfunnseffektivt kollektivtilbud er det tilbudet
som ogsa best bidrar til overordnede (strategiske)
politiske mal. Ansvaret for & utforme et samfunns-
effektivt tiloud ligger farst og fremst pd myndig-
hetsplanet og er knyttet til politisk definerte mal,
samt overordnede virkemidler som tilskuddsniva
0g organisasjonsmodeller.

I rapporten undersgkes effektene av ulike former for
konkurranseutsetting gjennom tre sektorer og et utvalg
land. Bade kapitlet om lokal kollektivtransport og jern-
bane tar for seg erfaringer fra Storbritannia, Sverige,
Danmark og Nederland. Luftfart skiller seg ut ved at
en for kjgp av regionale luftfartstjenester har erfaring
med flere anbudsrunder i Norge — slik at dette gir et
eget erfaringsgrunnlag. Rapportens empiriske grunnlag
er avgrenset til perioden fram til sommeren 2004.

Politiske malsetninger og forvaltningsorganisering

Det er en rekke kjennetegn ved det norske forvalt-
ningsregimet pa feltet som har betydning for om erfar-
ingene kan overfares.

Politiske mal: De politiske malene for lokal kollek-
tivtransport har generelt veert preget av gnske om mini-
mumstilbud til akseptabelt pris, det vil si en fordelings-
politisk begrunnelse, samtidig som en i gkende grad
har veert opptatt av a redusere kostnadene eller kost-
nadsveksten. For byomrader, serlig de starre by-
omrader, har en 0ogsa veert opptatt av a gke markeds-
andelen for kollektivtransport. Ogsa for jernbanen kan
en observere vektlegging av de starste byomradene, og
av Intercity-triangelet og hovedstrekningene — det vil
si de omrader hvor markedsgrunnlaget vurderes a gi
jernbanen et visst konkurransemessig og miljgmessig
fortrinn. Et seerlig viktig mal med offentlig kjgp av fly-
tjenester er det regionalpolitiske - & sikre et godt tilbud
for transport i og mellom regioner der markedsgrunn-
laget er utilstrekkelig for kommersiell drift - kombinert
med et gnske om gkt kostnadseffektivitet.

Variasjon i organisasjons og — reguleringsformer.
Kjagp av lokal persontransport er i Norge et fylkeskom-
munalt ansvar, der overfgringer fra staten skjer gjen-
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nom de generelle rammeoverfgringene, og der det
normale har vert lgyver eller enerett basert pa netto-
avtaler. Mye av markeds- og planleggingskompetansen
har dermed ligget hos selskapene. Na er feltet preget
av gkende mangfold bade nar det gjelder kjaps-
organisasjon og kontraktsformer, med hyppigere bruk
av anbud og fremvekst av egne kjgpsorganer utenfor
fylkeskommunen. Konkurranseutsettingen har
dessuten i stor grad basert seg pa konkurranseformer
der det praktiske ansvaret for markedstilpasningen og
tilbudsutviklingen har blitt overfart fra operatarer til
myndigheter (ved overgang fra netto- til brutto-
kontrakter).

Nar det gjelder jernbanesektoren, er det staten ved
Samferdselsdepartementet som har ansvaret for kjgp
av persontransporttjenester med tog. Historisk sett har
dette veert avgrenset til kjgp fra NSB. Videre har en
skilt ansvar for infrastruktur og drift, og nar det gjelder
Kjgp av persontransporttjenester har en konkurranse-
utsatt én strekning. I relasjonen mellom myndigheter
0og NSB er den formelle ansvarsdelingen preget av at
beslutninger pa taktisk niva (takster og tilbud) tas av
myndighetene, men etter forhandlinger. Den reelle
kompetansefordelingen i form av kunnskap om pro-
duksjon og marked er imidlertid i faver av operatar.

Nar det gjelder luftfart, er det ogsa staten ved Sam-
ferdselsdepartementet som har ansvaret for kjgpet av
regionale luftfartstjenester. Likedan er flyplassene og
flyplasstrukturen et nasjonalt politisk ansvar. Ogsa pa
dette omradet er det innfart vertikal separasjon mellom
eie og drift infrastruktur (Avinor) og kommersiell
tjenesteproduksjon (flyselskapene). Nar det gjelder
kontraktsutforming pa kjgpssiden, sa har en hatt anbud
siden 1997 ved hjelp av nettokontrakter (nettoanbud).
Gitt EU-reguleringene er kontraktslengden gitt. Sent-
rale/politiske myndigheter har lagt opp til stor grad av
innflytelse og klare kriterier pa taktisk niva - ikke bare
nar det gjelder maksimaltakster og minimumskrav til
ruter, men ogsa i form av detaljerte krav til flystar-
relse.

Lokal kollektivtransport

Lokal kollektivtransport er den sektoren i undersgk-
elsen som oppviser starst variasjon i konkurranse- og
kontraktsformer.

Fri konkurranse ble innfgrt innen lokal kollektiv-
transport i store deler av Storbritannia i 1986. 20 ar
etter kan erfaringene oppsummeres med blandede
resultater: Pa den ene siden bidro frikonkurransen til &
stoppe reduksjonen i tjenesteomfanget, gke produk-
sjonseffektivitet per vognkilometer og redusert behov

for offentlige tilskudd. P& den annen side har den
verken bidratt til forbedringer nar det gjelder antall
setekilometer, kostnader per reise eller antall passa-
sjerer. Samtidig har frikonkurransen redusert mulig-
hetene for & gjennomfare integrerende tiltak og med-
fart svakere koordinering og samordning av rutetilbud,
takster og informasjon. Enkelte omrader har derfor
utviklet sakalte frivillige kvalitetspartnerskap mellom
lokale myndigheter og operatgrer, hvor operatarer
utenfor avtalen ekskluderes fra & bruke infrastrukturen
avtalepartene har investert i.

London utgjer unntaket i Storbritannia, ved at de
valgte & konkurranseutsette tjenesteproduksjonen og
beholde en sentral myndighet med ansvar for ko-
ordinering og tilbudsutvikling. Der frikonkurransen i
Storbritannia grovt sett har produsert samme tilbuds-
omfang til en billigere penge enn for, har den kontrol-
lerte konkurransen London maktet & gke tilbuds-
omfanget og passasjertallene i tillegg. Negative erfar-
inger med nettokontrakter i London pa slutten av
1990-tallet tyder dessuten pa at nettokontrakter er best
egnet der myndighetene kan tilby en operatar szr-
rettigheter innenfor et neermere bestemt omrade.

Bruttoanbudet har fgrst og fremst blitt videre-
utviklet i Kgbenhavn. Erfaringer tyder pa at brutto-
anbudet er bedre egnet til kostnadsbesparelser og gkt
produksjonseffektivitet enn til & gke markedsandeler,
innovasjoner og passasjertall. Det avgjerende spars-
malet for vurderingene av denne modellens markeds-
effektivitet blir i s fall hvordan kostnadsbesparelsene
deretter benyttes. Til tross for at myndighetsorganet i
Kgbenhavn har nedlagt til dels store ressurser til
markedsutvikling og gkt tilboudsomfang, har passasjer-
veksten vart minimal. Sammen med kostnadsgkninger
ved senere anbudsrunder har dette medfert at Kgben-
havn pa 2000-tallet har innledet forsgk med insentiv-
avtaler og utvidet handlefrihet til operatgr. Samtidig
gnsker en & oppna tettere samarbeid mellom operater
og myndighet gjennom utviklingen av sakalte partner-
skapsavtaler.

Nettoanbud i Helsingborg har imidlertid heller ikke
utgjort noen entydig suksess nar det gjelder passasjer-
utviklingen. Det er flere grunner til det, men hoved-
arsaken synes a ligge i manglende samarbeid og tillit
mellom partene sharere enn i kontraktsutformingen
som sadan. Dette kan knyttes neert opp til at svenske
operatgrer i liten grad har erfaringer og kompetanse til
a pata seg det markedsansvaret som bruk av nettokon-
trakter forutsetter, altsd en motsatt utfordring av hva vi
finner i Norge. De negative erfaringene med omrade-
vise nettokontrakter i Helsingborg medfarte at de gikk
over til bruttokontrakter med insentiver, kombinert
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med utviklingen av en unik partnerskapsavtale mellom
kommune, innkjepsmyndighet og operatar.

Det utvidede bruttoanbudet har kanskje sin eks-
treme versjon i Halland 1&n i Sverige, der det
resultatavhengige tilskuddet utgjar 25 prosent av
kontraktssummen. Operatgrene mottar i tillegg alle
passasjerinntektene for opprettelsen av nye ruter
utenfor et forhandsbestemt kjerneomrade. Halland har
dessuten gitt operatgr betydelig handlefrihet pa det
taktiske planet, og i s& mate avgitt mye direkte kontroll
og styring over tilbudsutviklingen i omradet. Dette har
blitt sgkt kompensert gjennom indirekte kontroll ved
hjelp av to styringsmekanismer: (i) passasjeravhengige
insentiver og (ii) aktivt samarbeid og informasjonsflyt
pa basis av sakalte relasjonskontrakter. Det siste
innebarer opprettelsen av en rekke avtalefestede mate-
arenaer og lgpende arbeidsgrupper. Halland har
opplevd kraftig vekst i passasjernivaet i lgpet av
kontraktens farste 2-3 driftsar.

Gjennomgangen viser hvordan svakhetene ved
bruttoanbudet over tid har fort til et fokus mot opera-
tarenes insentiver for kundeorientering. Samtidig har
gkte inntektsinsentiver og handlefrihet for operatarene
pa sin side fart til oppmerksomhet mot nye former for
samordning og kontroll. Vi kan altsa snakke om ulike
konkurransefaser over tid, der konklusjonen synes
klar: Mens utfordringene ved rene bruttoanbud er
knyttet til svak operatgrinvolvering, er utfordringene
ved rene nettoanbud knyttet til det motsatte, nemlig
svak myndighetsinvolvering. 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 ut
over infrastrukturutviklingen som skal gi bussene gkt
fremkommelighet og attraktivitet i forhold til
privatbilismen. Begge deler er uforenlig med malet om
a oppna gkte kollektivandeler i byomrader, og krever
gkt fokus pa og jakt etter nye kontraktsbaserte samord-
ningsformer mellom hver enkelt operater og
myndighet.

Samtidig synes effektene av de ulike konkurranse-
formene & veere naerere knyttet til operatgrenes grad av
handlefrihet pa taktisk niva enn til valget av brutto-
eller nettokontrakt i seg selv. Dette er igjen neert knyt-
tet til graden av partnerskapsfglelse og tillit mellom
myndighet og operater i hvert enkelt tilfelle. Handle-
frihet og tillit/partnerskap ber saledes behandles som
to sider av samme sak dersom malet med konkur-
ranseutsettingen gar ut over det & oppna gkt produk-
sjonseffektivitet og tilskuddsreduksjoner alene.

Den formen for konkurranseutsetting som tillater
starst handlefrihet for operatarene er enkelte varianter
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av tiloudskonkurranse i Nederland. Det er ogsa her du
finner Klarest vektlegging av tilbudskvalitet fremfor
tilskuddsreduksjoner pa regionalt niva. Erfaringene fra
Nederland tilsier imidlertid at konkurranseutsettingen
bgr omfatte definerte minstestandarder for tjeneste-
tilbudet i tildelingsfasen, for pa den maten a gke sam-
menlignbarheten av hvert enkelt tilbud. Dette kan
likevel kombineres med stor taktisk handlefrihet for
operatgrene innenfor kontraktsperioden.

Et eksempel pa det sistnevnte finner vi i Telemark
med bruk av indirekte tiloudskonkurranse pa basis av
nettokontrakter med gkonomiske insentiver i tillegg
(kvalitetskontrakt med super-insentiver). Handlefri-
heten dette innebzerer for operatgrene krever imidlertid
samarbeid og tillit mellom aktarene pa lik linje med
det utvidede bruttoanbudet ovenfor. Samtidig ma
myndighetene kunne tilby tilstrekkelig markeds-
informasjonen for & oppna mest mulig symmetriske
konkurranseforhold mellom potensielle tilbydere.
Dette er serlig relevant i norsk sammenheng, hvor
tidligere konsesjonslgyver ofte har vert drevet pa basis
av nettokontrakter, slik at markedskunnskapen til
eksisterende operatar blir uforholdsmessig god.

Jernbane

I jernbanesektoren er det andre problemstillinger som
har veert fremtredende enn i lokal kollektivtransport,
ikke minst fordi forholdet mellom drift og infrastruktur
historisk er preget av integrerte selskap, og der den
organisatoriske delingen har skapt nye koordinerings-
behov.

Gjennomgangen viser at det i samtlige fire land vi
har sett pa — Storbritannia, Sverige, Nederland og
Danmark — har foregatt en oppdeling i infrastruktur og
togdrift, gods- og persontransport, og salg av side-
virksomheter som ferge- og bussvirksomhet m.m. Pa
disse omradene har Storbritannia uten tvil gatt lengst.
Det er ogsa en entydig tendens til organisatorisk
fristilling, ikke minst av de tidligere monopolene. |
Storbritannia tok dette form av privatisering, ogsa av
infrastrukturforvaltningen, Railtrack ble ferst privati-
sert og senere renasjonalisert under benevnelsen
Network Rail. Nar det gjelder den endrede ansvars-
delingen innen myndighetsorganene, innebzrer ned-
byggingen av monopoler etablering av egne kjaps-
organisasjoner.

Pa tross av likheten i landenes motivasjon for &
gjennomfare reformer i jernbanesektoren, varierer
Igsningene béade nar det gjelder konkurransens omfang
og dens organisering. | Storbritannia har politikerne
gjennomfart konkurranseutsettingen av jernbanen mest
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konsekvent. Jernbanereformen i 1993 medfgrte en
sterk oppsplitting av det tidligere British Rail. Det ble
blant annet etablert 25 sakalte Train Operating
Companies. Staten har gjennomfgrt anbud av
geografiske enheter i hele jernbanenettet, og vinneren
har deretter konsesjon pa & kjgre de gjeldende
strekningene med tilskudd fra staten. Antall tog-
selskaper har na skrumpet til fire dominerende sel-
skaper. Fri trafikk er riktignok mulig pa enkeltlinjer i
Storbritannia, men har til na veert tillatt i begrenset
omfang.

Konkurranse om persontrafikken pa jernbane om-
handler altsa farst og fremst konkurranse om sporet —
altsa konkurranseutsetting — snarere enn pa sporet. Og
mens Storbritannia har gjennomfart konkurranse-
utsetting pa sa og si hele linjenettet, har Danmark kun i
beskjeden grad innfart konkurranse til na. Bade
Sverige og Nederland har pa sin side valgt en mellom-
lgsning, der de tidligere nasjonale selskapene kan
opptre uten konkurranse pa de landsdekkende linjene,
samtidig som det stilles krav om at det regionale
linjenettet skal konkurranseutsettes. | Sverige har de i
tillegg valgt & konkurranseutsette det inter-regionale
linjenettet som SJ AB ikke oppfatter som lgnnsomme.
Bade i Sverige og Nederland opplever man saledes at
ulike reguleringsregimer opptrer side ved side pa
jernbanenettet. Dette gir grunnlag for nye utfordringer
nar det gjelder samordning av et integrert tjenestenett.

De noe blandete erfaringene med konkurranse-
innfgring i de fire landene har dessuten medfert at vi i
dag ser tendenser til at tempoet bremses opp og utvik-
lingen reverseres noe. | Nederland har de sa & si av-
blast planene om & innfare fri konkurranse pa den
lannsomme delen av det inter-regionale linjenettet.
Utvidelsen av den frie adgangen til sporet i Storbrit-
annia har stoppet opp til fordel for gkt bruk av konkur-
ranseutsetting, og vi ser dessuten en tendens til at
markedsansvaret pa taktisk niva i gkende grad over-
fares fra operater til myndighetene for & oppna gkt
samordning og kvalitet pa tjenestetilbudet igjen.
@nsket om gkt samordning rammer ogsa oppsplit-
tingen av infrastruktur og drift. | Sverige, Nederland
og Storbritannia ser vi stadig flere forsgk pa a oppna
tettere koplinger og samarbeid mellom infrastruktur-
og driftssiden av persontrafikken. Disse forsgkene pa
reintegrering kommer likevel i andre former og uttrykk
enn de tidligere tiders integrerte lgsninger i ett og
samme selskap.

Som for bussektoren i kapittel 3 finner vi eksemp-
ler pa alle formene for anbudskonkurranse innen
persontrafikken pa jernbane. Mens konkurranse-
utsetting pa regionalt niva i Sverige innebar ren kost-
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nadskonkurranse om rettighetene til & kjare et strengt
forhandsdefinert rutetilbud (altsa bruttoanbud), baserte
anbudskonkurransene i Midt og Vest-Jylland i
Danmark og pa de inter-regionale linjene i Sverige seg
pa nettokontrakter med utstrakte friheter pa taktisk
niva for operatgren (nettoanbud). Insentiver som kop-
les opp mot kvalitetsmal og tjenestetilbudet er det
imidlertid lite av, med unntak av Storbritannia.

Selv om europeisk jernbane har fa tradisjoner for
bruk av insentiver knyttet opp mot kvalitet, har de
desto sterkere tradisjoner for bruk av nettokontrakter
med det dette medfarer av passasjerinsentiver. Samt-
lige land benyttet seg av denne kontraktsformen i
forkant av konkurransereformene, noe som i flere land
har medfart at innfgring av konkurranse har gatt hand i
hand med begrensninger av markedsfrihet pa taktisk
niva for operatar. Dette gjelder i serlig grad ved kon-
kurranseutsettingen av den svenske regionale jern-
banen, som tidligere ble drevet av SJ pa basis av stor
selvstendighet og fremforhandlede nettokontrakter.
Konkurranseutsettingen pa regionalt niva i Sverige ble
etter hvert i hovedsak gjennomfart ved hjelp av strengt
definerte bruttoanbud hvor bade volum, tidstabell,
materiellbruk og takster ble bestemt av myndighetene.
Innfgringen av konkurranse i disse tilfellene har para-
doksalt nok medfgrt overfering av ansvar for tjeneste-
utviklingen fra operatgr til en planleggende myndighet
— og dermed lenger unna markedet enn fgr. Noe av den
samme utviklingen ser vi for gvrig i Storbritannia, der
franchise-avtalene i konkurranseutsettingens farste ar
tillot langt starre taktisk frihet for operatgrene enn
dagens utvidede nettoanbud.

I Nederland har jernbanen pa regionalt niva i tatt i
bruk tilbudskonkurranse pa lik linje med den regionale
busstrafikken i landet. Konkurranseutsetting av de
regionale jernbanetjenestene i Nederland har medfart
gkt integrering av buss- og jernbanetjenester, bade nar
det gjelder utformingen av konkurransevilkarene og
samordning av tjenestetilbudet. | enkelte regioner av
Nederland har dette blant annet medfgart at jernbane-
og busstjenestene i gkende grad konkurranseutsettes i
en og samme pakke pa regionalt niva.

Lignende integrerende effekter av konkurranse-
utsettingen har vi sett i Sverige. Pa lik linje med i
Nederland ble ansvaret for konkurranseutsettingen av
regionale jernbanetjenester lagt pa samme regionale
niva som konkurranseutsettingen av busstjenester (hos
Trafikhuvudmannen). Dette medfarte dels bedre sam-
ordning mellom regionale buss- og togtjenester, sam-
tidig som de regionale myndighetene innfarte konkur-
ranseformer i jernbane som de hadde erfaring med fra
busstransporten. | Danmark har vi sett tilsvarende
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utvikling, der noe av motivasjonen bak amtenes over-
takelse av statens eierandeler i privatbanene i hoved-
stadsomradet fra 1. januar 2001 nettopp var gnsket om
starre samordningsfordeler mellom buss og jernbane.

Endret ansvarsdeling innen offentlig forvaltning og
innfaringen av konkurranse har imidlertid ogsa med-
fart en rekke nye samordningsproblemer, blant annet
nar det gjelder kjareplaner og billetter — og stasjonene.
Det er imidlertid nar det gjelder oppdelingen i infra-
struktur og togdrift at en finner de sterste utford-
ringene. Det er for & mate slike problemer, at det bade
i Nederland og England er gjennomfert tiltak, som skal
forbedre samspillet mellom infrastruktur og togdrift.
Det er imidlertid verdt & merke seg at disse nye sam-
arbeidsrelasjonene ikke innebzrer noen tilbakegang til
tidligere tiders integrerte lgsninger (i samme selskap),
men fremveksten av en ny form for kontraktsbaserte
samarbeidsavtaler. Utviklingen kommer som en
gkende anerkjennelse av at tjenestetilbudet, kvaliteten
pa det — og passasjereffektene av det — er fundamentalt
avhengig av og gjensidig pavirket av velfungerende
infrastrukturhold og ruteproduksjon. Bade Nederland
og Storbritannia har eksempler pa tilfeller der planer
og investeringer hos disse to partene gar i stikk motsatt
retning. Det sentrale i kontraktene er at partene (infra-
strukturholder og operatar) mgtes og avtaler seg imel-
lom hvilke mal og tiltak de skal arbeide samme om —
og hvordan hver part forpliktes til & fglge de oppsatte
malene. Forpliktelsene knyttes da gjerne opp mot ulike
insentivmodeller og utbetalinger av bonus/malus fra
den ene til den andre parten. Bakgrunnen bade i Stor-
britannia, Sverige og Nederland var gkende problemer
med punktlighet og regularitet.

Nar det gjelder hvilke effekter innfaringen av kon-
kurranse har hatt pa jernbanetjenestene, har vi her bare
kunnet foreta en sammenligning av forhold fer og etter
innfaringen av konkurranse. Selv om endringene
derfor ikke ngdvendigvis er et direkte resultat av
konkurranseutsettingen, kan fglgende fremheves:

e Produksjonseffektivisering: | samtlige fire land ser
innfaringen av konkurranseutsetting ut til a veere
forbundet med kostnadseffektivisering av produk-
sjonen.

o Kostnadseffektiviseringen har medfgrt at man har
oppnadd samme eller gkt produksjonsvolum til et
lavere tilskuddsniva enn tidligere. | de tilfellene
hvor de sparte kostnadene har blitt ledet til hgyere
produksjonsvolum, som i Sverige, Storbritannia og
regionalt i Nederland, kan konkurranseutsetting
dessuten sies & ha bidratt til hgyere markedseffek-
tivitet enn tidligere.
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e Utviklingen av samlede offentlige tilskudd har
imidlertid ikke sunket i takt med produksjons-
gevinstene. Arsaken til dette er at konkurranse-
utsettingen i samtlige land, med unntak av Dan-
mark, har sammenfalt med gkte investeringer i
infrastrukturen og satsing pa dette.

o Forholdet mellom konkurranseutsetting og passa-
sjerutvikling er dermed usikker: Selv om det kan
se ut til at bruken av konkurranse har sammenfalt
med et gkt antall passasjerer, er det hgyst usikkert
hva arsaken til dette er. @kt satsing pa infrastruk-
tur og palitelighet er nok medvirkende arsaker .

e Takstutvikling: Det ser ikke ut til at gkt konkur-
ranse er forbundet med reduserte takster/priser for
forbrukerne, snarere tvert i mot.

o Sikkerhet: Ikke i noen av tilfellene er det grunnlag
for & si at sikkerheten er redusert som fglge av gkt
bruk av konkurranse innen jernbane. Trenden
synes snarere & veere opprettholdt fra tidligere, det
vil si stadig gkende sikkerhetsnivaer og et redusert
antall ulykker.

Luftfart

Det norske regimet for kjgp av regionale lufttransport-
tjenester har veert et regime utformet innen EU-direk-
tivets forordning om trearskontrakter. Det er ogsa et
omrade der det har vert erfaringer med anbud i mange
ar. Pa denne bakgrunnen har vi i denne rapporten rettet
oppmerksomheten mot de erfaringer som er gjort i
Norge med dette regimet — og analysert bedriftsgko-
nomiske og samfunnsgkonomiske effekter av ulike
krav til tilbudet. Etter 1994 kan altsa det norske kon-
kurranseregimet innen luftfart grovt deles i to deler:
Det generelle bildet er et innenriksmarked med fri
konkurranse og et reguleringsregime for offentlig kjop
av bedriftsgkonomisk ulgnnsomme ruter regulert av
EU-reguleringer om Forpliktelse for offentlig
tjenesteyting (FOT) . Regelverket er generelt sett
fleksibelt med hensyn til hva som kan lyses ut pa
anbud og hvordan dette skal gjgres, med ett unntak:
Anbud pa rutenett og enkeltruter kan lyses ut for en
periode pa inntil tre ar. Staten ved Samferdselsdeparte-
mentet har ansvar for kjgp av luftfartstjenester. De
regionale interessene ivaretas av fylkesvise hgrings-
prosesser fgr anbudene lyses ut. Fylkene har ikke hatt
noe finansielt medansvar.

Samferdselsdepartementet benytter anbud om
nettokontrakter med hgy grad av detaljeringsniva
(krav) i anbudet. Anbudskonkurransene som har blitt
lyst ut har sa langt kun hatt pris som utvelgelseskriter-
ium. Det stilles krav til at selskapene oppfyller alle
kriterier for & delta i konkurransen og at tilbudet opp-
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fyller alle krav som stilles i FOT. Anbudsutlysningene
er altsa preget av at staten tar en rekke beslutninger pa
taktisk niva. De typiske utlysningene har hgy grad av
spesifisering nar det gjelder antall flyvninger, kapasi-
tet, rutetider og type luftfartgy og takster (maksimal-
takster og sosiale rabatter (barn +honngr). Nar det
gjelder flytype, stilles det enten krav til 30 seter og
trykkabin, eller mindre fly (men minimum 15 seter) og
da heller ikke trykkabin. Dette er et sentralt kriterium.
Dersom det stilles krav om 30 seter og trykkabin, og
det samtidig er begrensninger pa rullebanelengden
(800-1000 m), vil Widerge AS ha et konkur-
ransefortrinn. Det er det eneste norske selskapet med
en slik flytype, mens det eksisterer flere europeiske.
Dette konkurransefortrinnet er delvis resultat av en
gnsket politikk tidlig i 1990-arene, da politiske myn-
digheter bevisst sgkte a styrke Widerges posisjon mot
kommende konkurranse. P& den andre siden repre-
senterer det forholdet at markedet er preget av en tid-
ligere monopolist med fortrinn i flypark og kompe-
tanse en utfordring i forhold til utforming og effekter
av anbud. Ogsa den korte kontraktsperioden gir store
fordeler til etablerte akterer, da det er knyttet store
kostnader til fgrste gangs etablering.

Det norske regimet er kjennetegnet av mange FOT-
ruter (noe som selvsagt har sammenheng med geogra-
fiske forhold), relativt omfattende og detaljerte krav til
tilbudet, hgyest subsidiebelgp samlet, men subsidier
per passasjer pa linje med andre land. Det norske for-
valtningsregimet skiller seg altsa ut i en europeisk
sammenheng som nettoanbud med hgyt detaljerings-
niva. Nar det gjelder effekten av flere runder med
anbudskonkurranse, her oppsummert fram til 2004,
farte disse til en gevinst i form av reduserte kostnader i
farste runde, men etter den tid har det veert en kost-
nadsgkning. | sum har det altsa ikke vart reduksjon i
tilskuddene og ingen vesentlig passasjervekst. Det er
fortsatt begrenset konkurranse om anbudene, som
apner for strategisk budgivning, noe som blant annet
ma knyttes til at krav til flytype (trykkabin og mer enn
30 seter) kombinert med kort rullebane, begrenser
aktuelle flytyper og dermed aktuelle tiloydere.

En revurdering av flyplasstrukturen kan bidra til
reduserte kostnader og gkt konkurranse. Analyser indi-
kerer ogsa at reduserte krav til flystarrelse bade vil gi
bedrifts- og samfunnsgkonomisk gevinst, og endringer i
kvalitetskrav kunne for eksempel konverteres til bedret
tiloud i form av frekvens eller reduserte kostnader. Dette
kan sees som argumenter for bade endringer i kvalitets-
kravene i anbudene og en dreining i retning av tilbuds-
konkurranse. I tillegg til sparsmalet om kontraktsform
og rutestgrrelse bergrer bade kvalitetskrav og flyplass-

VIii

struktur sparsmalet om hvilket myndighetsorgan/-niva
som skal ha ansvar for kjgp av regionale flyruter —
aktualisert gjennom diskusjonen om starre regioner og
potensial for samordningsgevinster i forhold til andre
transportmidler. En annen mulig endring, med basis i
internasjonale erfaringer, vil veere statlige basis
kvalitetskrav kombinert med mulighet for regional
tilleggsfinansiering dersom de gnsker hgyere krav.

Konklusjon

Tabell S2 oppsummerer ulike former for
anbudskonkurranse som er i bruk innen lokal
kollektivtransport, jernbane og luftfart i Europa i dag.

Tabell S2: Ulike former for anbudskonkurranse i bruk
i europeisk persontransport

Uten ekstra insentiv Ekstra insentiv
Myndighetene | Bruttoanbud: Utvidet bruttoanbud
farinntektene | gygg i Kghenhavn i Buss i Halland i
Danmark Sverige
Buss i London
Jernbane regionalt i Sverige
Operatgren Nettoanbud: Utvidet nettoanbud
farinntektene | Bygg i Helsingborg i Sverige | Buss i Telemark i
Jembane p& ulgnnsomme Norge
linjer interregionalt i Sverige | Jernbane i
Jernbane i Midt- og Vest- Storbritannia
Jylland i Danmark
Regionale flyruter i Norge

T@I-rapport 787/2005

Ut over dette er ulike former for tiloudskonkurranse tatt
i bruk innen lokal kollektivtransport og pa regionale
jernbanestrekninger i Nederland.

Luftfartskapitlet i rapporten er eksplisitt knyttet til
norske erfaringer. Gjennomgangen av de ulike
formene for konkurranseutsetting i lokal kollektiv-
transport og jernbane kan i tillegg oppsummeres i seks
hovedkonklusjoner:

¢ Ingen konkurranseform fremstar som den andre
overlegen i alle tilfeller — med hensyn til alle
gnskede effekter. Dette har dels sammenheng med
at det er ulike utfordringer knyttet til ulike konkur-
ranseformer. Mens utfordringene ved rene brutto-
anbud er knyttet til svak operatgrinvolvering, er
utfordringene ved rene nettoanbud knyttet til svak
myndighetsinvolvering. Det har ogsa sammenheng
med at det er nasjonsspesifikke variasjon i de politi-
ske, administrative og finansielle omgivelsene
konkurranseformene skal virke innenfor (noen av
disse tar vi nsermere opp nedenfor). Og det er
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sektorspesifikk variasjon: Spesielt for jernbane
framstar oppsplittingen av ansvaret for infrastruktur
og drift som en sentral problemstilling. Denne
oppsplitting har medfart nye koordineringsbehov
som er blitt forsgkt handtert gjennom ulike former
for avtaler og partnerskap. Slike koordineringsbehov
gker med konkurranseutsetting pa flere omrader av
drifts- og infrastrukturvirksomheten.

Det er likevel grunnlag for a si at alle former for
konkurranseutsetting har fert til gkt bedriftsintern
produksjonseffektivitet pa kort sikt, men at det er
store forskjeller i kostnadene og utfordringene knyt-
tet til & gjennomfare konkurransen. Nar det gjelder
effektene pa markedseffektivitet, finner en varia-
sjon, som dels er knyttet til graden av insentiver,
men selvsagt ogsa til hvorvidt myndighetene har
som mal & benytte reduserte produksjonskostnader
til bedret tilbud eller ikke. Dette er igjen knyttet til
insentivstrukturen som kjgpsorganet inngar i, som
vist i eksemplet Nederland, der valget av konkur-
ranseform pa regionalt niva innebaerer en klar vekt-
legging av tilbudskvalitet fremfor tilskuddsreduk-
sjoner (ved bruk av tilbudskonkurranse). Det er
videre et fellestrekk at vi finner fa systematiske
undersgkelser om samfunnseffektiviteten i de ulike
land og pa de ulike sektorer. Det er heller ikke
dokumentasjon for at noen konkurranseregimer er
andre overlegne nar det gjelder sikkerhet.

Valget av konkurranseform synes a utvikle seg i
bestemte historiske faser. Farste fase gjennomfares
ofte med relativt rendyrkede bruttoanbud, ofte
begrunnet med gnsker om offentlige besparelser. En
enkel tommelfingerregel basert pa internasjonale
erfaringer tilsier 20-30 prosent kostnadseffektivi-
sering i konkurranseutsettingens farste runde, av-
hengig av situasjon og kontekst forut for konkur-
ranseinnfgringen. Ettersom kostnadene gker igjen i
senere anbudsrunder, kan det se ut som om konkur-
ranseformen beveger seg mer i retning av utvidede
bruttoanbud, der bruken av gkonomiske insentiver
og handlefrihet til operatgr blir stadig mer slaende.
Spersmal om riktig dimensjonering og beregning av
insentivene blir i s fall sentralt.

Det kan se ut til at konkurranseformer med kraftig
insentivbruk og stor handlefrihet for operaterene i
gkende grad kombineres med forsgk pa a innfare
nye styrings- og kontrollformer, ofte utformet som
sakalte partnerskapskontrakter og utstrakt samarbeid
partene imellom. Bade gkonomiske insentiver og
partnerskapsavtaler kan i s3 mate oppfattes som
indirekte styrings- og kontrollsystemer som erstat-
ning for den direkte kontrollen myndighetene har
over tilbudsutformingen under bruttoanbudet. Frem-
veksten av sékalte partnerskapsavtaler og relasjons-
kontrakter synes ogsa a vaere knyttet til endrede mal,
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fra kostnadseffektivisering til gkte passasjerantall,
der gnsket om & oppna koordinerte og omforente
tiltak rettet mot infrastruktur og tjenestekvaliteten
blir mer sentralt. Nye kontraktsbaserte reintegrer-
ingsformer mellom infrastrukturholder og operater
finner vi eksempler péa bade innen lokal kollektiv-
transport og i jernbanesektoren.

Det synes pa det rene at effektene av de ulike kon-
kurranseformene er naermere knyttet til operatgrenes
grad av handlefrihet pa taktisk niva enn valget av
brutto- eller nettokontrakt i seg selv. @kt handle-
frihet til operater har vist seg a gi innovasjoner i
vognmateriell og rutestruktur innen lokal kollektiv-
transport bade under fri konkurranse, tiloudskonkur-
ranse og det utvidede nettoanbudet i Telemark.
Samtidig synes innovasjonseffekten av handlefri-
heten & veere naert knyttet til graden av partnerskaps-
falelse og tillit mellom myndighet og operatar i
hvert enkelt tilfelle. Handlefrihet og tillit/partner-
skap ber saledes behandles som to sider av samme
sak, dersom malet med konkurranseutsettingen gar
ut over det & oppna gkt produksjonseffektivitet
alene. Handlefriheten til jernbaneoperaterer er mer
naturlig begrenset enn hva tilfellet er for buss-
operatgrer, som fglge av begrensninger i infrastruk-
turen. Valg av konkurranseform vil derfor trolig ha
mindre & si for effektene innen jernbane enn buss-
sektoren.

Valget av organisasjonsmodellen reflekterer i starre
eller mindre grad de politiske, administrative, og
finansielle omgivelsene de skal virke under. Dette
vil pa sin side ha avgjgrende betydning for
kostnadene og for utfordringene knyttet til innfar-
ingen av et nytt reguleringsregime. Dette sa vi ikke
minst i eksempelet fra lokal kollektivtransport i
Helsingborg, hvor en annen institusjonell historikk
ga motsatte utfordringer ved valg av nettoanbuds-
formen enn hva tilfellet ofte er i Norge, eller mot-
satt: Valg av bruttoanbud i Norge medfarer langt
starre utfordringer knyttet til kompetanseoverfering
og markedsinformasjon for myndighetene enn hva
tilfellet er i Sverige, hvor tradisjonene for bruk av
bruttokontrakter er lange. Slike utfordringer og
kostnader knyttet til innfaringen av et nytt reguler-
ingsregime ma pa sin side veies opp mot de kost-
nadsmessige besparelsene konkurranseutsettingen
isolert sett vil medfgre. Dette vil bade avhenge av
hvilken modell som eksisterte forut for konkurranse-
innfaringen og av hvilken form for konkurranse-
utsetting fylkesmyndighetene velger & ta i bruk.
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Hva skal lokale myndigheter velge? Noen
tommelfingerregler

Disse konklusjonene gir grunnlag for rapportens av-
sluttende drafting av fordeler og ulemper med ulike
konkurranseformer. Draftingens gyldighetsomrade er
avgrenset bl.a. av falgende forhold: Informasjons-
grunnlaget i rapporten er primaert knyttet til produk-
sjons- og markedseffektivitet og i liten grad samfunns-
effektivitet. Den omhandler primart ansvarsdeling
mellom kjgpsorgan og operatar, ulike tilknytnings-
former for kjgpsorgan bergres ikke. Og den tar utgangs-
punkt i eksisterende forvaltnings- og finansierings-
struktur, slik at for eksempel den nederlandske lgs-
ningen med gremerkede midler og tilbudskonkurranse
ikke drgftes neermere her. Drgftningen er dessuten
primeert fokusert mot lokal kollektivtransport.

Gitt disse avgrensingene er noen av de sentrale
utfordringene ved valg av konkurranseform som fglger:
Dersom malet er gkt produksjonseffektivitet alene, kan
det oppnaes med den enkleste form for bruttoanbud pa
kort sikt. Starrelsen pa besparelsen vil selvsagt variere i
forhold til hvor effektiv driften var forut for konkur-
ranseutsettingen. Dersom en lokalt har tatt i bruk trussel
om anbud og effektivitetsavtaler som har hatt effekter i
samsvar med intensjonene, tilsier dette lavere bespar-
elser enn de internasjonale erfaringene tyder pa.

Dersom malet er tilbudsutvikling og innovasjon i
tillegg, er et av de korte bruttoanbudenes ulemper at
operatgrene har fa eller ingen interesser i a investere i
inntektssiden av tjenesten. Malsetninger om tilbuds-
utvikling er dermed avhengig av myndighetene. Mens
det farste avgjerende spgrsmal for vurdering av model-
lens markedseffektivitet er om besparelsene sgkes
benyttet til & forbedre tiloudet, er det andre spgrsmalet
hvordan de i sa fall blir benyttet. Dermed blir myndig-
hetenes besittelse av markedsinformasjon og kompe-
tanse sentralt. | Norge tilsier dette stor overfgring av
kompetanse og ressurser fra operatgr til myndighets-
organ. Alternativet blir da & benytte seg av former for
konkurranseutsetting som i stgrre grad bygger pa
eksisterende kontraktsformer og rolledeling. Et
spgrsmal i den forbindelse vil veere om myndighetene
har den markedsinformasjon som skal til for & skape
likeverdig konkurranse mellom eksisterende og poten-
sielt nye operatgrer. Har de ikke det, kan bruk av ut-
videt bruttoanbud veere et alternativ i fgrste runde.
Bruken av alternative konkurranseformer med vekt pa
stor handlefrihet og inntektsrisiko til operater gker
samtidig behovet for nye former for samordning
mellom operatgr og myndighet, for eksempel i form av
partnerskap og relasjonskontrakter.

Rapporten skisserer pa dette grunnlag noen
tommelfingerregler for hva lokale myndigheter bar
velge, gitt ulike mal for lokal kollektivtransport i byer
og rurale omrader.

| stgrre byer er passasjervekst og markedseffektivi-
tet sentralt. Valg av konkurranse og kontraktsform er
her av betydning, men andre forhold som pavirker
konkurranseforholdet mellom transportmidlene
(parkeringspolitikk, framkommelighetstiltak), er av
starre betydning. | vurdering av kontraktsformer hgrer
det til at:

e Bruttokontrakt alene gir for liten dynamikk og
insentiv for kundeorientering hos operatar.

o Nettokontrakt alene gir heller ikke tilstrekkelig
inntektsinsentiv til & gke produksjonen i rush hvor
etterspgrselen er som stgrst, samtidig som opera-
tgren beerer all risiko for inntektstap ved feilslatte
markedsinitiativ. Nettoanbud forutsetter dessuten
bruk av omradevise anbud.

e Utvidet nettoanbud har den svakhet at myndig-
hetene barer alle kostnadene ved infrastrukturtiltak,
mens selskapene mottar inntektene av effektene av
disse. Operatgrene ma dessuten forsikres om at
myndighetene ikke iverksetter tiltak som ”mot-
virker” operatgrenes eventuelle markedsinitiativ,
noe som krever et velutviklet partnerskap/tillit
mellom partene.

e Norske myndigheter har sjelden den markeds-
informasjonen som skal til for & sikre symmetriske
konkurranseforhold ved bruk av utvidet nettoanbud i
konkurranseutsettingens farste fase. Navarende
operater har dermed store fordeler.

De fleste argumenter tilsier altsa utvidet bruttoanbud i
storbyomrader. Dette krever riktignok oppbygning av
sterk markedskompetanse pa myndighetssiden, selv om
dette kan reduseres noe ved insentiver for 3 ivareta
utviklingsinteresse hos selskapene. Utstrakt bruk av
insentiver med tilhgrende handlefrihet hos operatarer,
krever pa sin side et velutviklet partnerskap/tillitsforhold
mellom partene for & fungere etter hensikten.

Ser en pa lokal kollektivtransport i distriktene, viser
eksemplene at omréadevise nettokontrakter er godt
egnet til a sikre utnyttelse av vognpark — og dermed
flatedekning. Nar/dersom tilbudet er begrenset til
lovpalagt skoleskyss, aksentueres ogsa spgrsmalet om
forholdet mellom forventede effektiviseringsgevinster
av konkurranseutsetting og endringskostnader ved
overgangen til et nytt regime. Det tilsier i sa fall bruk
av konkurranseformer som i starst mulig grad bygger
pa eksisterende kontraktsformer og rolledeling mellom
operatgr og myndighet.
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Targeted Competitive Tendering of Passenger

Transport Services

This report gives an overview of experiences with
competitive tendering of passenger transport in local
public transport, in the railway sector and in regional
aviation.

Two main questions are addressed: What are the
effects and experiences with various forms of
competitive tendering in Europe, and what is the
relevance of such experiences for the design of
competitive tendering in Norway?

Answering these questions, we take as point of
departure that various forms of competitive tendering
imply different forms of division of roles and
responsibilities between public authorities and
operators, in terms of planning and control in public
transport. Hence, the analytical point of departure in
this project is the established distinction between
strategic, tactical and operational level:

The strategic level relates to the formulation of
general aims and in the denomination in broad terms of
the means that can be used to attain these goals. The
tactical level involves decision-making on the use of
means to reach the general aims, and on how to use
them in the most efficient way, through the design of
routes, fare etc. The operational level has to do with
the actual operation and production of services.

These distinctions have implications for the
understanding of different forms of competitive
tendering. First and foremost it is necessary to
distinguish between the introduction of free
competition and competitive tendering. Free
competition implies free entrance to the market for
every actor who finds it commercially interesting,
hence a limited role for public authorities, and this
only on the strategic level — related to licensing etc.
Competitive tendering, on the other hand, refers to
competition for the production of goods and services
for public authorities. The responsibility for strategic
decisions is left to the authorities, whereas the

The report can be ordered from:

responsibility for decisions on the tactical level can
be divided between public authorities and operators
in several ways. The responsibility for decisions on
the operational level, however, is always with the
operator/company.

Competitive tendering can be organised and
designed in various ways: On the basis of factors
relating to the tendering procedures, four main forms
of competitive tendering may be identified (see figure
1):

In the upper left corner of the figure, the service-
design is pre-defined by the authorities and the
operating costs remain the sole criterion for the choice
of operator (“cost tendering”). The opposite extremity
of the cost tendering model is found in the lower right
corner of the figure, named as quality tendering.
Quality tendering means that the service design and
proposed quality is totally or partially decisive in the
choice of operator. The operator is furthermore given
greater opportunities to develop the content of the
service provision within a given geographical area.

Both cost tendering and quality tendering models
have their mixture forms, defined as indirectly quality
tendering in the lower left side of the figure and
indirectly cost tendering in the upper right side.
Indirect quality tendering has its basis in the cost
tendering regime, as price remain the decisive
selection criterion. It indirectly promotes focus on
quality matters, however, as the operators are allowed
freedom of design and awarded net cost contracts with
supply side incentives. Similarly, indirect cost
tendering promotes focus on operating costs, as the
operators service design freedom is very limited and
practically non-existent, even though the quality
criteria are decisive for the choice of operator.

This distinction between cost and quality tendering
regimes may be further nuanced by introducing issues
related to the contractual period:
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(design, frequency, tariff, information etc)

Authorities

Selection criteria

Price

Operator

» Quality/design

Quality tendering

Diversification of design powers
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Figure S.1: Main forms of competitive tendering based on selection criteria and design freedom for the operator

Table S.1: Cost tendering according to contractual
clauses

Revenue risk Incentives beyond risk diversification
No Yes
Authorities 1. Gross cost 2. Extended gross
tendering cost tendering
Operator 3. Net cost 4. Extended net cost
tendering tendering/indirect
quality tendering

TOI report 787/2005

Gross cost tendering implies that the operator leaves
the fare revenue to the public authorities, i.e. that the
operator only has risks related to costs. Public
authorities have the responsibility for all planning,
marketing and information during the contract period.
Extended gross cost tendering implies that although
public authorities still use gross cost contracts, these
include relatively large economic incentives as bonus
for quality and /or passenger improvements. Net cost
tendering implies that the operator carries the revenue
risk, keeping the fare revenue, whereas extended net
cost tendering implies that the contract also has
incentives for further improvements in quality or
patronage. The latter one is often called indirect
quality tendering.

The main purpose of this project is to explore the
effects of the various forms of competition. In doing

s0, we have distinguished between various types of
efficiency.

Production efficiency (cost efficiency) implies that
a given output is produced at the lowest possible costs,
and such decisions are primarily related to the
operational level.

Market efficiency implies the best possible level of
service within a given level of public expenditure/
subsidisation. Measures to achieve market efficiency
are related to the design of routes, frequency etc and
hence to decisions on a tactical level.

General economic efficiency refers to the level of
service of public transport which contributes to the
realisation of general strategic goals, by the use of
such measures as correct level of subsidy, but also
measures related to other areas of transport policy such
as parking policy and public road policies .

Method and selection of data

The data source in the project is qualitative, i.e. it is
based on the summary of country/sector descriptions
based on public reports and research reports. Only
characteristics of regimes until mid 2004 are included
in the material.

The sector studies of local public transport and rail
transport are all based on data from four countries;
Great Britain, the Netherlands, Sweden and Denmark.
The description of experiences in domestic aviation is
mainly based on information about several rounds of
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competitive tendering in Norway, whereas the
characteristics of the Norwegian regime is explored by
contrasting it with other European countries.

Brief summary of main conclusions

The use of cost tendering in local public transport, rail
passenger transport and air traffic in Europe is
summarised in table S.2 below.

Table S.2: Cost tendering in use in European person

transport

Additional incentives not
included

Additional incentives
included

Authorities with

Gross cost tendering:

Extended gross cost

revenue risks Bus in Copenhagen, tendering
Denmark Bus in Halland,
Bus in London Sweden
Regional rail person
transport in Sweden

Operator with Net cost tendering: Extended net cost

revenue risks

Bus in Helsingborg,
Sweden

Inter-regional rail person
transport in Sweden (the
economically non viable

tendering

Bus in Telemark,
Norway

Rail person transport in
the UK?

ones)

Rail passenger transport in
Central and Western
Jutland, Denmark

Regional aviation in Norway

TOI report 787/2005

One of the major general conclusions that can be
drawn across sectors and countries is that competitive
tendering is associated with increased cost efficiency —
at least in the short and medium term. There are,
however, differences in cost reductions, as well as
long term challenges for maintaining cost reductions.
As to the observed effects on market efficiency, there
is strong variation. This variation is related to whether
public authorities use the gains of the reduced costs to
improve the level of service of public transport, as well
as to how this “surplus” is used, e.g. whether
incentives for improved market efficiency are imposed
on operators. As to general economic efficiency, there
is a general lack of systematic research and
documentation.

Choice of tendering regimes seems to develop in
particular historical stages, especially in local public
transport. The first stage is the introduction of gross-

Y Itis our interpretation that the contracts used in franchise agreements in
rail person transport in Britain has more in common with extended net cost
tendering than the other categories in our framework ( (see description of
Great Britain in documentary report 787a/2005).
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cost contracts, aiming at and actually leading to cost
and public expenditure reductions. At later stages,
initiatives are taken to develop extended gross cost
tendering in order to give operators increased degrees
of freedom and incentives to improve the quality of
services. It seems that effects of different tendering
regimes are more closely linked to the design freedom
of operators than to the choice between gross cost and
net cost regimes per se. The development of increased
degrees of freedom for operators is often combined
with new modes of management and control, often
designed as partnerships.

In general, no form of competitive tendering can be
seen to be better than the others in all cases or in
relation to all types of effects. There are different
challenges related to different forms of competitive
tendering. For instance, whereas a main challenge
concerning gross cost contracts is the involvement of
operators, the main challenge concerning net cost
contracts is the involvement of the public authorities.
The different traditions across sectors and countries
concerning the division of roles and responsibilities
also have consequences for the relevance of
international experiences for the choice of forms of
competitive tendering in Norway.
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1 Malrettet bruk av konkurranse

1.1 Innledning

Kollektivtransportmarkedet og offentlig kjep av 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.
Endringene representerer altsa et forsgk pa a bedre maloppnaelsen pa sentrale
omrader av transportpolitikken. Det sentrale sparsmalet blir da om en disse
malsetningene er blitt realisert, og hvilke effekter de har hatt pa realisering av
malsetningene pa andre omrader.

Vi skal derfor se neermere pa hovedtrekkene i disse endringene internasjonalt,
hvilke erfaringer som kan trekkes fra dem, og overfgrbarheten av slike erfaringer
nar det gjelder kjgp av persontransporttjenester og mulighetene for & gjennomfare
en langsiktig, strategisk transportpolitikk i Norge. Problemstillingen i prosjektet
rommer slikt sett to ulike typer spgrsmal:

e For det farste stiller vi det vi kan kalle et kunnskapssparsmal: Hva er effekten
av ulike former for konkurranseutsetting i andre land?

e For det andre stiller vi det vi kan kalle et relevans- eller overfarbarhetsspars-
mal: Om, eller pa hvilken mate, lar denne kunnskapen seg overfgre til norske
forhold?

Fokuset i prosjektet ligger altsa pa ulike former for konkurranseutsetting inter-
nasjonalt. | det ligger det at prosjektet i mindre grad tar for seg alternativer som
ikke baserer seg pa konkurranseutsetting som virkemiddel. Likevel vil mye av det
rapporten bergrer omkring eksempelvis kontraktsutforming veere av betydning
uavhengig av om de aktuelle kontraktene blir konkurranseutsatt eller ikke.

Prosjektet tar utgangspunkt i ulike lands erfaringer med innfgringen av konkur-
ranse i tre delsektorer, lokal persontransport, luftfart og jernbane. Dette danner sa
grunnlaget for en videre drgfting av hvilke implikasjoner det vil kunne ha for
norsk politikk pa omradet. Vi vil videre i dette kapitlet gi en kort presentasjon av

1) den analytiske tilneermingen til prosjektet

2) hvilke spgrsmal vi oppfatter som sentrale nar det gjelder relevansen for
overfering til norske forhold

3) selve forskningsdesignet for de ulike sektorstudiene

4) og presentere hovedstrukturen i rapporten
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1.2 Analytisk referanseramme: Ansvarsdeling,
konkurranseutsetting og effektivitet

Nasjoners valg av reguleringsregimer formes bade av gkonomiske konjunkturer,
internasjonale “moter” innen organisasjonsutvikling, egne styringstradisjoner og
politiske malsetninger. Endringer i reguleringsregimer medfarer ogsa ofte
endringer hos aktgrene som opptrer som regulator. Innen den "New Public
Management-inspirerte” institusjonsutviklingen er deregulering av markeder en
prosess som gjerne gar parallelt med organisatoriske reformer i offentlig sektor, for
eksempel “fristilling” av offentlige aktarer. Samtidig vil egenskaper ved de enkelte
landene — markedsstruktur, styringssystem og -tradisjoner — medfare forskjeller i
reguleringsregimer — som igjen er fgrende for hvordan operatgrene tilpasser seg i
markedet. "Like” reformer kan saledes sla ulikt ut i forskjellige land.

"Konkurranseutsetting” fremstar ikke som et entydig begrep i litteraturen, - og
ikke minst i den offentlige debatt, der begrep som fristilling, frikonkurranse,
anbud og konkurranseutsetting ofte brukes om hverandre. | den norske debatten
settes det ofte likhetstegn mellom konkurranseutsetting og bruken av en bestemt
form for anbud. Ulike mater & gjennomfare slike konkurranser pa har i liten grad
blitt viet oppmerksomhet, samtidig som diskusjonene omkring effektene av
konkurranseutsetting ofte baserer seg pa erfaringer hentet fra Storbritannia og
deres bruk av frikonkurranse i deler av kollektivtransporten.

Vi vil derfor presentere et farste skritt pa veien mot a avklare og presisere hvilke
former for konkurranse som blir benyttet innen kollektivtransporten i Europa, og
hva som skiller dem fra hverandre. Presiseringen og begrepsdefinisjonene baserer
seg pa og er en videreutvikling av et tidligere arbeid innen dette prosjektet, som
presenterer en bredt anlagt referanseramme for typologisering av organisasjons-
former for kjep av persontransport i ulike land (Van de Velde 2004).

1.2.1 Organisasjonsformer og ansvarsdeling pa ulike niva

I likhet med produksjonen av andre varer og tjenester ma en rekke beslutninger
fattes for en kollektiv transporttjeneste kan bli produsert og solgt. Myndighetene
kan i s3 mate intervenere og regulere det kollektive tjenestetilbudet pa en rekke
ulike nivaer i produksjonsprosessen. Det er i den sammenheng vanlig a skille
mellom tre hierarkisk ordnede beslutningsnivaer (van de Velde 2004:26): Det
strategiske, det taktiske og det operative nivaet:

1. Strategisk niva dekker de overordnede transportpolitiske malene for
samferdselssektoren nar det gjelder kollektivtransportens markedsandeler,
transport- og miljeforhold m.v. Kort sagt: Hvilke mal gnsker vi & oppna med
transportpolitikken?

2. Taktisk niva dekker problemstillinger rundt konkret utforming av rutetilbud
og takster i forhold til spesifiserte mal pa kollektivtilbudet. Dette skjer innen-
for gitte rammer som regel fastsatt av myndighetene, enten direkte eller
indirekte gjennom et administrasjonsselskap (eks SL i Akershus). For kollek-
tivtransporten vil dette gjelde designet av den endelige rutetjenesten, som
antall avganger, holdeplasser, vognpark, takstniva og utforming av rabatt-
ordninger. Kort sagt: Hvilket produkt kan hjelpe oss til & nd disse malene?
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3. Operasjonelt niva dekker problemstillinger rundt den daglige driften av
transportsystemet og faktisk levert kvalitet pa tilbudet. Det vil si i hvilken
grad operatgren leverer den tjenesten som er bestemt av det taktiske nivaet, og
hvordan han gjer det. Kort sagt: Hvordan skal vi produsere dette produktet?

Forholdet mellom de ulike beslutningsnivaene kan oppsummeres i falgende figur:

1 Strategisk - Taktisk - Operasjonell

Generelle politiske
mal Gen. beskrivelse
av tjenestene

Detaljert beskrivelse
av tjenestene

Produksjon

T@I-rapport 787/2005

Figur 1.1: Inndeling av ansvarsdelingen i strategisk (S), taktisk (T) og operativt (O) niva
og indikasjon pa hvilke relasjoner, gjennom kontraktsformer og konkurranseutsetting
som ma diskuteres innenfor de ulike reguleringsregimene. Kilde: van de Velde 2004

Beslutningene pa de gverste nivaene legger faringer for handlingsrommet i de
under. Beslutningsansvaret pa det strategiske nivaet ligger vanligvis hos myndig-
hetene. Beslutningene pa det taktiske nivaet skal reflektere de strategiske malene
og ligger dels hos myndigheter og dels hos operatgrene — avhengig av hvordan det
konkrete ansvaret er delt mellom partene. Beslutninger pa det operative nivaet
ligger primeert hos operatarselskapene, men styres av beslutninger pa det taktiske
nivaet (Bekken, Longva og Norheim 2003:7). Operatgrenes endelige handlings-
valg og ruteproduksjon ma derfor sees i neer sammenheng med fordelingen av
ansvar og beslutningsmyndighet pa de ulike nivaene. Hvordan man fordeler
ansvaret for beslutningene har altsa konsekvenser for transportpolitikkens hand-
lingsrom og spilleregler som gar ut over de rene gkonomiske effektene som den
offentlige debatten ofte tar utgangspunkt i.

Den formelle ansvarsdelingen pa ulike niva vil kunne ha ulike effekter avhengig av
den faktiske initiativ- og rollefordelingen mellom organisasjonene. Denne faktiske
rollefordelingen er basert pa fordelingen av ressurser mellom organisasjoner, for
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eksempel bestillerorganisasjon og utfgrer organisasjon. Disse ressursene kan veere
av ulik karakter (gkonomiske, kunnskapsmessige, normative) — i denne rapporten
fokuseres det i tillegg pa skonomiske ressurser szrlig pa kunnskapsressursene.
Kunnskaps- eller kompetansefordeling viser altsa til fordelingen av kunnskap (om
produksjon, marked, inklusive modeller for analyse av slik kunnskap) mellom de
ulike aktgrene. Denne kompetansefordelingen er sarlig knyttet til rollefordeling pa
taktisk niva, og viser til hvilken type informasjon myndigheter og operatarer
besitter nar det gjelder marked og markedspotensial, produksjon og produksjons-
kostnader. Nar vi i denne rapporten skiller mellom markeds- og
myndighetsinitiativ, viser dette i mindre grad til de juridiske aspektene slik disse er
fremhevet hos van de Velde (2004), og mer til den faktiske initiativfordelingen
knyttet til ressursfordeling i form av kompetanse.

1.2.2 Fri konkurranse eller konkurranseutsetting?

Fordelingen av ansvar pa de ulike beslutningsnivaene kan danne utgangspunkt for
ytterligere inndelinger i hvordan konkurranse kan innfares i produksjon av kollek-
tive persontransporttjenester. Et farste hovedskille gar mellom innfgringen av
frikonkurranse og bruk av konkurranseutsetting.

e Frikonkurranse inneberer fri adgang til markedet for alle aktarer som finner
det kommersielt interessant. Ansvaret for beslutningene pa samtlige nivaer
overlates i s& mate til operatarene, med unntak av det strategiske nivaet hvor
myndighetene fortsatt kan spille en rolle ogsa innenfor frikonkurranse-
modellen gjennom tilrettelegging av infrastruktur, lisensiering og tilskudds-
regimer. Innenfor dominerende posisjoner innen gkonomisk teori og i gkende
grad ogsa dominerende posisjoner innen politikk er fri konkurranse antatt &
vaere det normale, det vil si at en ma gi en sarlig begrunnelse for hvorfor en
ikke skal overlate tjenesteproduksjonen til markedet. De facto tar imidlertid
dette form av konkurranseinnfgring fordi sentrale omrader ogsa innen person-
transport har vaert dominert av offentlig eierskap og dermed nasjonale eller
lokale monopoler. Ogsa innenfor frikonkurranse er det ulike modeller for
indirekte tilskudd primeert gjennom sosiale rabattordninger og tilrettelegging
for infrastruktur. Felles for alle frikonkurransemodellene er imidlertid at
selskapene konkurrerer i markedet om kundene. | Europa er det kun Stor-
britannia (med unntak av London) som har gjennomfart frikonkurranse i deler
av kollektivtransporten pa denne maten, men frikonkurranse med ulike
varianter av indirekte tilskudd er ogsa prevd ut i New Zealand og Australia.
Innen luftfart har frikonkurranse et stgrre omfang, og er blitt etablert blant
annet i Norge.

e Konkurranseutsetting innebeerer at det konkurreres om a produsere varer og
tjenester for det offentlige (St.meld. nr 15, 2004-2005; 59), det viser til
situasjoner der det offentlige lar andre rettssubjekter konkurrere om & utfere
en oppgave som det offentlige tradisjonelt har utfart selv (Lilli 2004, her
hentet fra Johnsen, Sletnes og Vabo 2004). Der frikonkurranse etablerer
konkurranse i markedet, inneberer konkurranseutsetting altsa konkurranse om
markedet. Og mens etablering av frikonkurranse inneberer avregulering,
innebaerer konkurranseutsetting at bestiller fremdeles er ansvarlig for at
innbyggere og brukere far den tjenesten de har krav pa, og en sgker a ivareta
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fordelingshensyn gjennom finansiering av tjenesten. Konkurranseutsetting
medfarer dermed at myndighetene tar starre ansvar for beslutningene pa det
taktiske nivaet enn hva tilfellet er under frikonkurransemodellene.
Konkurranseutsetting av kollektivtransporten ble fgrste gang forsgkt i London,
hvor konkurranse om markedet ble kombinert med fortsatt sentral planlegging
og koordinering fra myndighetenes side.

1.2.3 Ulike former for konkurranseutsetting - tildelingsfasen

Konkurranse om markedet — eller konkurranseutsetting — har lenge veert den
radende normen for innfgring av konkurranse i rutegaende lokaltransport i
Europa. Bade Danmark ved Kgbenhavn og Sverige var tidlig ute med reformer i
sa mate innen lokale busstjenester, og dannet grunnlaget for det som ofte
benevnes som den skandinaviske modellen i slike sammenhenger (van de Velde
2003). Dette innebzrer at myndighetene har ansvaret for utformingen av
kollektivtilbudet som sa blir kjept fra private/privatrettslige selskaper pa vegne av
trafikantene. Her beholdt man i stor utstrekning ansvaret pa det taktiske nivaet pa
offentlig hand, mens selskapene konkurrerer om produksjonsretten gjennom
anbudskonkurranser om ruter eller omrader som er forhandsdefinert av
myndighetene.

Den opprinnelige skandinaviske modellen representerer imidlertid bare en av flere
mater a konkurranseutsette virksomheten pa. Dels har den opprinnelige anbuds-
formen blitt nyansert bade i Sverige, Danmark og London og etter hvert fatt til
dels vidt forskjellig innhold, og dels har andre europeiske land innfert andre
former for konkurranseutsetting. Gjennom a kombinere hvordan ansvaret for
beslutningene pa det taktiske nivaet er fordelt og tildelingskriteriene definert, kan
vi ut fra forhold ved tildelings- og konkurransefasen alene dele inn i fire hoved-
former for konkurranseutsetting (figur 1.2).

Ansvar for tilbudsutforming (det taktiske nivaet)
(design, frekvens, takst, informasjon med mer)

Myndighet

Evalueringskriterium

Pris P Tilbud/kvalitet

Tilbudskonkurranse

ndirekte tilbudskonkurranse

Operatgr/marked
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Figur 1.2: Ulike former for konkurranseutsetting ut fra ansvarsfordeling og evaluerings-
kriterium

Et farste hovedskille gar mellom hgyre og venstre side av figuren, mellom
anbudskonkurranse og tilbudskonkurranse i mer eller mindre rendyrket form.

Anbudskonkurransen i sin rendyrkede form innebarer at myndighetene
definerer kvaliteten pa det tilbudet som skal konkurranseutsettes, hvorpa
operatgrene gir et tilbud pa hvilken pris de skal ha for a produsere det
forhandsdefinerte tilbudet (everst til venstre i figuren). Denne prissettingen
kan enten vaere definert som totale kostnadsbehov (ved bruk av brutto-
kontrakter) eller tilskuddsbehovet ut over det som dekkes av billettinntektene
(ved bruk av nettokontrakter). Laveste belgp gir enerett i kontraktsperioden,
enten pa en bestemt rute (rutevise anbud) eller et avgrenset omrade (omrade-
vise anbud). Konkurransen begrenser seg dermed til en kostnadskonkurranse
om & kjare den forhandsdefinerte rutestrukturen og produsere den forhands-
definerte tjenestekvaliteten. Dette er pa mange mater det motsatte ytterpunktet
til den britiske avreguleringen nar det gjelder grad av offentlig regulering av
markedet, til tross for at en gjennom begge reformene introduserte
konkurranse som virkemiddel. Det er denne formen for konkurranseutsetting
vi farst og fremst har erfaring med i kollektivtransporten i Norge, og som
ovenfor ble benevnt som den skandinaviske modellen”.

Tilbudskonkurransen i sin mest rendyrkede form innebaerer at myndighetene
bestemmer kostnadsrammene for konkurransen, hvorpa operatgrenes ut-
forming av tjenestetilbudet er avgjgrende for hvem av dem som blir tildelt
kontrakten i et bestemt omrade (nederst til hgyre i figuren). Mens man i
anbudskonkurransen fokuserer pa hvor lav pris et gitt tiloud kan kjares for,
fokuserer man her pa hva slags tiloud man kan fa for en gitt pris/kostnad.
Myndighetene kan dermed konsentrere seg om a fastsette de strategiske
malene for kollektivtrafikken og konkurransens gkonomiske ramme-
betingelser. Operatgrene gis deretter store friheter til 4 til & utvikle innholdet i
kollektivtilbudet innenfor et gitt geografisk omrade. Nederland er det eneste
europeiske landet som har gjennomfart tilbudskonkurranse i stor skala til na.

Innenfor begge disse hovedformene for konkurranse vil myndighetene kunne
definere mer eller mindre av rutestrukturen og tilbudsdesignet pa forhand (det
taktiske nivaet definert langs den vertikale aksen i figuren). Dette utgjer de
indirekte konkurranseformene i figuren, hvor myndighetene henholdsvis gir slipp
pa deler av markedsansvaret under anbudskonkurransen og strammer det inn
under tilbudskonkurransen.

Indirekte tilbudskonkurranse er indirekte i den forstand at pris/kostnad opp-
rettholdes som hovedkriterium i utvelgelsen av operatgr, men ansvaret for
tilbudsutformingen blir i stgrre grad overlatt til operatarene. Det sistnevnte
medfarer at operaterenes endelige kostnadsheregninger ogsa vil avhenge av
deres evner til & utvikle tilbudet i passasjervennlige retninger og pafaglgende
forventninger til inntektsutviklingen. Tilbudssiden far slikt sett en avgjerende
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betydning for det avlagte budet i konkurransen, selv om kostnadssummen
fremstar som det direkte evalueringskriteriet i utvelgelsen.

e Indirekte anbudskonkurranse er pa sin side indirekte i den forstand at myndig-
hetene overfarer svart begrensede deler av tilbudsansvaret til operaterene,
selv om tilbudselementer opprettholdes som de formelle evalueringskriteria.
Myndighetenes bruk av mange og strengt definerte minimumskrav medfarer
her lite reelt handlingsrom for operatgrene, slik at beregningene av
produksjonskostnader blir det som i realiteten skiller dem fra hverandre i
konkurransen. Kostnadvurderinger far dermed en avgjerende betydning for
det avlagte tilbudet i konkurransen — som ved anbud — selv om
tilbudselementer fremstar som de formelle kriteriene ved utvelgelsen.

1.2.4 Ulike former for anbudskonkurranse — kontraktsfasen

Valg av tildelingskriterium og fordelingen av beslutningsansvar pa taktisk niva
under tildelingsfasen er imidlertid bare to biter av hele organisasjonsbildet som er
med pa & pavirke den endelige produksjonen av kollektivtransporttjenester. Som
vi sa ovenfor inkluderte begge de "indirekte” konkurranseformene betraktninger
som gar ut over hva som skjer i selve tildelingsfasen. En tredje, og vel sa viktig
faktor, vil derfor veere hvordan relasjonen mellom den valgte operater og den
aktuelle myndighetsinstans er formalisert og risiko og pafglgende ansvar er
definert i lgpet av den pafglgende kontraktsperioden.

Ved & introdusere fordelingen av markedsrisiko i kontraktsfasen i tillegg til de
tidligere nevnte forholdene ved tildelingsfasen, oppnar vi en ytterligere
nyansering av formene for anbudskonkurranse nevnt ovenfor.1 Disse redegjares
for i tabell 1 der inndelingen tar utgangspunkt i hvem som har inntektsansvaret i
kontraktsfasen og hvorvidt kontraktene innholder ytterligere insentiver ut over
den opprinnelige inntektsfordelingen. Det sistenevnte falges som regel av at
operatgrene far tildelt gkt ansvar pa taktisk niva under kontraktsperioden. Felles
for alle formene i tabellen er imidlertid at pris utgjer hoveddelen av
konkurransekriteriet, enten i form av kostnader for drift eller bud pa total
tilskuddsmengde (altsa anbudskonkurranse).

Tabell 1.1: Ulike former for anbudskonkurranse etter kontraktsform

Hvem har inntektsrisikoen/- Finnes det insentiver ut over inntektsfordelingen
ansvaret? Nei Ja
Myndighetene 1. Bruttoanbud 2. Utvidet bruttoanbud
Operatgren 3. Nettoanbud 4. Utvidet nettoanbud/
indirekte tilbudskonkurranse

T@I-rapport 787/2005

e Bruttoanbudet, anbud pa rene bruttokontrakter, er hva vi ovenfor omtalte som
den rendyrkede formen for anbudskonkurranse. Bruttokontrakter kjennetegnes
av at operatgren overlater alle inntektene fra billettsalg til myndighetene.

1 Risikofordelingen i kontraktsfasen kan slikt sett betraktes som en tredje dimensjon i figur 3.1.
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Myndighetene kjaper tjenesten. Pa denne maten er det myndighetene som har
inntektsrisikoen. Kollektivselskapet har kun produksjonsrisikoen. Operatgrene
har dermed ingen insentiver til fokusere pa inntektsforbedring og tilbuds-
utvikling ut over kostnadsreduksjoner i produksjonsperioden. | sin ytterste
konsekvens har myndigheten ansvaret for all planlegging (trasé, takster),
informasjon og markedsfaring underveis i kontraktsperioden. Bruttokontrakter
har tradisjonelt vaert den mest brukte kontraktsformen i kollektivtransport med
buss i Sverige og Danmark. Rene bruttokontrakter er mye brukt ogsa i dag,
selv om de fleste bruttokontraktene na er supplert med en eller annen form for
insentiv, enten produksjonsavhengige, passasjeravhengige eller kvalitets-
avhengige.

De gvrige boksene i figuren representerer ulike kontraktsformer med gkt bruk av
markedsinsentiver og tilsvarende markedsfrihet til operater. Den mildeste
varianten i sa mate fremkommer av den andre rubrikken i tabellen, utvidet
bruttoanbud.

Utvidet bruttoanbud inneberer at myndighetene fortsatt opprettholder store
deler av inntektsansvaret, samtidig som kontraktene innholder store eller sma
gkonomiske insentiver i retning av kvalitets- og/eller passasjerforbedringer.
Operatgrene gis dermed insentiver og muligheter til & fokusere pa inntekts-
forbedring og tilbudsutvikling i tillegg til kostnadsreduksjoner i produksjonen.
Myndighetene direkte kontroll og styring over det taktiske nivaet i brutto-
anbudet lgses dermed litt opp gjennom den indirekte styringen som
insentivene representerer.

Nettoanbudet, anbud pa rene nettokontrakter, inneberer at operatgren har
inntektsrisikoen og beholder alle passasjerinntektene. Det er imidlertid ikke
utviklet andre insentiver enn hva som ligger i passasjerinntektene (kvalitets-
mal, vognkilometer og lignende). Myndighetene yter selskapene et tilskudd,
som tilsvarer den stipulerte forskjellen mellom billettinntektene og kostnadene
forbundet med ruteproduksjonen. Selskapene har ogsa produksjonsrisiko, som
ved bruk av bruttokontrakter. Et sentralt punkt i denne sammenheng er
hvilken grad av taktisk frihet selskapene far fra myndighetene. Nar selskapet
far utvidet graden av risiko gjennom gkt inntektsrisiko, er det viktig at
selskapet far gkt grad av handlefrihet i takt med gkningen i sin risiko.
Selskapene ma ha gkt frihet for & kunne takle gkt risiko. Nettokontrakter har
tradisjonelt veert den dominerende kontraktsformen innen kollektivsektoren i
Norge.

Utvidet nettoanbud innebaerer pa sin side at operatgrene selv far beholde
inntektsansvaret gjennom bruk av nettokontrakter, samtidig som kontrakten
innholder insentiver for ytterligere kvalitets- eller passasjerforbedringer i
tillegg. Dette er den samme konkurranseformen som vi ovenfor kalte indirekte
tilbudskonkurranse, der konkurranseformen i sin konsekvens trekker store
veksler pa operatgrens evner til & utnytte markedsfriheten og utvikle tilbudet,
hvilket ogsa er hovedformalet med de ulike formene for tilbudskonkurranse.
Dette er den anbudskonkurranseformen som fremstar som det motsatte ytter-
punktet til bruttoanbudet nar det gjelder risiko- og ansvarsfordeling under
kontraktsperioden.
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Ingen av disse modellutformingene gjenfinnes i sin mest rendyrkede form i
virkelighetenes verden. Bade graden av inntektsansvar og insentivbruk kan kom-
bineres pa en rekke mater som gar ut over det som dekkes i modellen. Samtidig
varierer det mye hvordan kriteriene for insentivutbetalingene males og defineres.
Det er ogsa viktig a vere klar over at begrepene ofte brukes om hverandre hvor de
til dels ogsa slas sammen: begge de to utvidede anbudsformene gjengitt ovenfor
blir eksempelvis benevnt som resultatavhengige tilskuddskontrakter og/eller
kvalitetskontrakter (eksempelvis innen bussektoren i Oslo, Hordaland og Kristian-
sand). Felles for samtlige former for anbudskonkurranse er likevel at pris er
hovedkriteriet i tildelingsfasen, enten i form av kostnader for drift eller bud pa
total tilskuddsmengde.

Det kan veere verdt a nevne at frikonkurransemodellen gjar kontraktsbegrepet helt
irrelevant, ettersom det her er snakk om et fritt marked med fri etableringsrett, og
i s& mate eksisterer det ikke en kontrakt mellom myndighet og operatar.
Kontraktsgjennomgangen ovenfor begrenser seg altsa til kun & omhandle
konkurranseutsetting slik vi har definert det.

1.2.5 Kriterier for & vurdere konkurranseeffektene

Spersmalene om hvordan vi skal klassifisere ulike former for konkurranse-
utsetting og ulike organisasjonsformer er en ting, mer avgjgrende for de fleste er
spgrsmalet om effekten av konkurranse og ulike former for konkurranseutsetting.
Sentrale kriterier for vurdering av effekten av konkurranseutsetting i dette pro-
sjektet er malsettingen om mer effektiv ressursutnyttelse. Det kan i den sammen-
heng ogsa veere hensiktsmessig a nyansere effektivitetsbegrepet. Man skiller
mellom samfunnseffektivitet, markedseffektivitet og produksjonseffektivitet som
alle knyttes opp til de tre tidligere nevnte beslutningsnivaene (van de Velde 2004,
Bekken mfl. 2003):

o Et produksjonseffektivt (kostnadseffektivt) kollektivtilbud innebeerer at en gitt
ruteproduksjon utfares til lavest mulig kostnad, og er saledes knyttet til beslut-
ninger pa det operasjonelle nivaet. Sentrale spgrsmal vil vare:

- I hvilken grad har konkurranseutsetting gitt reduserte offentlige utgifter?

- Hvor stor del av innsparingene skyldes effektiviseringsgevinster, som mer
hensiktsmessig organisering og drift i bedriftene?

- Hvor stor del skyldes kostnadsbesparelser i form av gunstige innkjgps-
ordninger, kutt i arbeidskraftskostnader, pensjonsordninger, lgnn og sosiale
utgifter mv?

e Et markedseffektivt tiloud er det best mulige tilbudet innenfor en gitt
tilskuddsramme. Virkemidler for & oppna markedseffektivitet er knyttet til
utforming av rutenett, frekvens, takstniva og lignende, og gjelder farst og
fremst beslutninger knyttet til det taktiske nivaet. Sentrale sparsmal her er:

- I hvilken grad har konkurranseutsettingen gitt et bedre tilbud til
trafikantene 1 forhold til de ressursene som er til disposisjon?

- I hvilken grad blir midler spart inn ved konkurranseutsetting tilbakefort til
samferdsel ved at det kjgpes mer transport, eller ved at transporten
kvalitetsmessig forbedres?
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- Hvor stor andel av evalueringskriteriene ved konkurranseutsetting er
kvalitetskrav og i hvilken grad har dette fort til et bedre tilbud for
trafikantene?

Et samfunnseffektivt kollektivtilbud er det tiloudet som best bidrar til over-

ordnede (strategiske) politiske mal. Ansvaret for & utforme et samfunns-

effektivt tiloud ligger farst og fremst pa myndighetsplanet og er knyttet til

politisk definerte mal, samt overordnede virkemidler som tilskuddsniva og

organisasjonsmodeller. Det sentrale spgrsmalet her vil vere:

- Hva er de totale samfunnsgkonomiske kostnadene av konkurranseutsetting,
nar vi tar hensyn til trafikantenes nytte/kostnad av et endret tilbud, effekter
pa reisemiddelvalget og kostnader ved skattefinansiering?

1.3 Relevans- og overfgrbarhetsspagrsmalet

Utover a besvare spgrsmalet om hvilke effekter vi kan observere av ulike former
for konkurranseutsetting internasjonalt, og hvordan disse er relatert til ulike
organisasjonsformer, vil rapporten ogsa ta for seg hvilken relevans denne
kunnskapen har for utforming av konkurranseutsetting pa ulike delsektorer i
Norge. Det vil si om, og eventuelt pa hvilken mate, denne kunnskapen lar seg
overfgre til norske forhold. Dette er altsa rapportens andre hovedspgrsmal, det vi
ovenfor benevnte som relevansspgrsmalet.

Dette relevansspgrsmalet omhandler minst tre ulike saksomrader nar det gjelder
overfgrbarhet:

Variasjon i politiske malsetninger: De politiske malsetningene pa gjeldende
sektor kan antas & ha betydning bade for i hvilken grad erfaringer fra en sektor
er av relevans for en annen og for i hvilken grad erfaringer fra andre land er av
relevans for Norge. Dersom markedseffektivitet ikke er hagyt prioritert, er
lgsninger med hgy score pa markedseffektivitet av begrenset interesse. Denne
overfarbarhetsproblematikken bergrer altsa ulikheter pa det strategiske
beslutningsnivaet, som igjen legger faringer for valgene pa det taktiske og
operasjonelle nivaet.

Variasjon i organisasjons og — reguleringsformer. Forhold som angar lovverk,
finansieringsmodeller innen offentlig sektor, relasjonene mellom myndighets-
organene og mellom myndigheter og operatgrer, kan antas a ha implikasjoner
for hvorvidt erfaringer fra andre land lar seg overfgre til norske forhold. Den
ansvarsdelingen mellom myndighetsorgan og operatar som eksisterte forut for
konkurranseutsettingen, vil eksempelvis ha stor betydning for hvilken kompe-
tanse myndighetene gar inn i konkurransesituasjonen med — og dermed hvilke
utfordringer de star ovenfor. Pa samme mate vil ogsa organiserings- og regu-
leringsulikheter innad i Norge i de tre delsektorene undersgkelsen baserer seg
pa, kunne legge faringer for hvilke erfaringer som er overfgrbar fra en sektor
til en annen. Eksempelvis kan finansieringsordning innen offentlig sektor (om
det er gremerkede eller frie midler) ha betydning for hvilken kontraktsform
som er mest relevant. Herunder kommer spgrsmalet om hvilken fase myndig-
hetene er i pa ulike delsektorer, det vil si i hvilken grad det er foretatt beslut-
ninger om konkurranseutsetting som gjar at noen problemstillinger er mer
relevante enn andre, og om noen er irrelevante, fordi det er foretatt beslut-
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ninger som er “irreversible” fordi det enten ikke er mulig eller ikke realistisk a
endre disse.

e Trekk ved markedene. Trekk ved markedene pa de ulike land og ulike sektor
kan antas a ha implikasjoner for hvorvidt erfaringer lar seg overfare mellom
land og sektorer. Det er serlig tre former for markedsstruktur som er sentrale:
- Markedskompleksiteten i form av ulike kollektivtransportformers tilstede-
vaerelse, antallet potensielle aktarer/tilbydere og lignende, altsa konkur-
ransesituasjonen og koordineringen i forhold til den.

- Markedspotensialet i form av antallet kunder og potensielle passasjerer,
altsa etterspgrselssiden av markedet.

- Markedsstrukturen i form av investerings- og materiellkostnader, altsa
produktsiden av markedet.

1.4 Forskningsdesigh og metode

Forskningsdesignet innen en kunnskapsoppsummering som denne representerer
en avstemming og balansering av to malsetninger under de gitte beskrankninger.

Den komparative malsetningen tilsier at en sa langt rad er fremskaffer likeartede
data fra de ulike delsektorer innen utvalgte land i forhold til de sentraler variable
som er skissert ovenfor (ulike former for konkurranseutsetting innen ulike
reguleringsregimer og deres effekter i forhold til ulike former for effektivitet).
Altsa samme land eller samme reguleringsregimer og likeartede data for vurdering
av effekter.

Relevansmalsetningen tilsier at en sa langt rad er fremskaffer data som er av
interesse i forhold til de konkrete anvendte problemstillingene pa ulike del-
sektorer. Altsa: Hva er de mest sentrale problemstillingene nar de gjelder kon-
kurranseutsetting pa de ulike delsektorene i Norge? Dette spgrsmalet, som angar
hvilken fase en er i nar det gjelder konkurranseutsetting, taes opp i neste kapittel,
men vi vil introdusere noen momenter her: Innen norsk lokal persontransport er
det stor variasjon i organisasjons- og kj@ps regimer, fra de som ikke har konkur-
ranseutsatt, til ulike former for kjgpsregimer. De er altsa i ulike faser. Nar det
gjelder jernbanen star en i en situasjon med en sentral operatar/monopolist (NSB),
men en har iverksatt konkurranseutsetting i form av anbud pa Gjevikbanen. Nar
det gjelder luftfart har en etablert et frikonkurranse-regime, mens en i tillegg har
offentlig kjgp av regionale tjenester innenfor rammene av EU-reguleringene om
trearige anbudsperioder. Spgrsmalet pa denne sektoren er ikke om en skal
konkurranseutsette, men hvordan (en sentral problemstilling er blant annet krav til
flystandard og dets betydning for konkurransen).

1.4.1 Valg av undersgkelsesomrader

Beskrankningene i prosjektet er av to hovedtyper; 1) tilgjengelighet av relevante
data for sammenfatning og 2) hvilke ressurser (gkonomiske, tidsmessige og
kunnskapsmessige ressurser) en besitter for innsamling og systematisering av
disse data. Helt konkret har vi endt opp med faglgende fordeling i forhold til
internasjonale eksempler og erfaringer:
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Internasjonale eksempler Transportsektor
Lokal kollektivtransport Jernbane Luftfart

Storbritannia X X

Sverige X X

Danmark X X

Nederland X X

USA X
EU X

T@|-rapport 787/2005

I lokal kollektivtransport var eksempelvalgene relativt enkle: Storbritannia er det
eneste landet i Europa med frikonkurranseerfaringer innen lokal kollektiv-
transport, Sverige og Danmark (Kgbenhavn) er de to landene i Europa som har
lengst erfaring med bruk av konkurranseutsetting av bussdriften, og Nederland er
det eneste europeiske landet som til na har gjennomfart forsgk med tilbuds-
konkurranse i stor skala. Med bakgrunn i at en ogsa har gjort erfaringer med
konkurranseutsetting i Norge, er ogsa nasjonale erfaringer inkludert. Pa den maten
dekker de empiriske eksemplene i lokal kollektivtransport samtlige konkurranse-
former som er benevnt tidligere i dette kapitlet, samtidig som de gir et godt inntog
til a diskutere videre utvikling av disse.

Vi har altsa valgt de samme land nar det gjelder jernbane. Pa denne sektoren
foreligger de samme begrunnelser nar det gjelder Storbritannia og Sverige: De er
blant de landene som har lengst erfaring med og som har valgt ulike regimer for
konkurranseutsetting. Valget av Nederland og Danmark er dels begrunnet i
kompetansen som prosjektet kunne trekke pa, og at dette samsvarte med en
mulighet for & se pa likeartede land som for lokal persontransport.

Det er imidlertid verdt ogsa a nevne at kartleggingen pa disse to sektorene er noe
forskjellig: Undersgkelsen av lokal persontransport er den mest avgrensede og
fokuserte drgftingen av ulike former for konkurranseutsetting og effektene av
disse. Oppsummeringene pa jernbanesektoren har en noe bredere og dermed
mindre fokusert karakter, samtidig som denne bredere oversikten gir et innblikk i
noen av de mer overordnede problemstillingene som en har statt pa og sgkt a
handtere i de ulike land. Dette har delvis sammenheng med at problemstillingene
pa denne sektoren inkluderer andre og til dels flere elementer enn lokal person-
transport, og det har delvis sammenheng med at det for lokal persontransport har
det veert én forfatter som har hatt mulighet til & ha ett fokusert analytisk blikk,
mens jernbanedelen rommer mange bidragsytere og dette har hatt effekt pa
analysen. For den mer presise drgftingen av ulike former for konkurranseutsetting
innebeerer dette at vesentlige sider ved analysen etableres i undersgkelsen av lokal
persontransport, mens jernbanedelen introduserer tema som har saeregen betyd-
ning der. Dette er ogsa grunnen til at analysen av lokal persontransport kommer
farst av sektorene — i kapittel 3.

Det er luftfarten som skiller seg ut i denne rapporten, noe som blant annet har
sammenheng med sertrekk ved feltet. Pa grunn av at en har erfaring med flere
anbudsrunder i Norge, sa representerer dette et eget erfaringsreservoar. Videre
gies det her en sammenstilling av ulike reguleringsregimer innen EU
sammenlignet med USA, og endelig en analyse av samfunns- og
bedriftsgkonomiske effekter av ulike utforminger av anbudene.
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Felles for alle tre sektorene er imidlertid at kunnskapsoppsummeringen omhandler
konkurranseutsetting av persontransporttjenester og ikke infrastrukturen i seg
selv. Forhold knyttet til infrastruktur vil likevel bli bergrt i gjennomgangen, men
da farst og fremst som en sentral pavirkningsfaktor i produksjonen av person-
transportjenestene.

1.4.2 Datakilder og rapportens oppbygning

Den foreliggende dokumentasjonsrapporten baserer seg pa tilgjengelige data- og
kunnskapskilder. Det vil si at rapporten i all hovedsak baserer seg pa sekundeer-
kilder i form av rapporter og tilgjengelig litteratur om og fra de ulike landene.
Beskrivelsene fra de ulike delsektorene ble stort sett ferdigstilt i perioden
november 2004 til mars 2005, men i de fleste tilfelle inkluderer de bare situa-
sjonen og erfaringer i de ulike land fram til sommeren 2004. Dette innebarer at
endringer og erfaringer med endring etter den tid, for eksempel lovendringen i
Sverige, fra 1. juli 2004, ikke er behandlet her, ei heller endringer i det danske
forvaltningsregimet siste ar. | forhold til rapportens status som oppdatert oversikt
over ulike regimer er dette en svakhet, i forhold til systematisering av bredden av
erfaringer tror vi svakheten er mindre.

Nar det gjelder reliabilitet og intern validitet viser vi til fremstillingen pa de ulike
delsektorene (se dokumentasjonsrapporten 787a/2005). Den starste svakheten
med rapporten og dermed et viktig arbeidsomrade i forlengelsen av rapporten er,
slik vi ser det, knyttet til den eksterne validiteten, dvs. sammenligning av funnene
i forhold til andre undersgkelser pa denne og andre sektorer. Det ville i sd mate
veert formalstjenlig med klarere vurdering av den eksterne validiteten til
undersgkelsen (det vil si systematisk komparasjon av funn og tolkninger i forhold
til andre studier), ved blant annet & mer systematisk ga inn i den (tverr)faglige
debatten om forholdet mellom konkurranseutsetting og politisk styring mer
allment. Dette representerer slik sett farst og fremst en utfordring i forlengelsen
av dette prosjektet.

For a oppsummere: Enkelt formulert er vi altsa her opptatt av effekten av fri-
konkurranse og ulike former for konkurranseutsetting: | hvilken grad farer de til
gkt eller redusert produksjons-, markeds- og samfunnseffektivitet? Videre sgker
vi a sette spgrsmalet om ulike former for konkurranseutsetting inn i mer
omfattende rammer og relatere dem til ulike organisasjonsformer, det vil si
ansvars-, risiko- og ressursfordeling. Endelig er vi opptatt av relevansen og
overfarbarheten av slike erfaringer til norske forhold. Dette sparsmalet angar
dermed bade malsetningene med og organiseringen var av kjgp av
persontransporttjenester pa de ulike delsektorene i Norge. Vi har derfor funnet det
hensiktsmessig & gi en beskrivelse av dette forholdet i neste kapittel.

Denne rapporten rommer derfor tre pafalgende hoveddeler:

I.  Gjennomgang av malsetninger og organisasjonsformer pa de ulike
delsektorene i Norge av relevans for drgfting av overferbarhet. (kapittel 2)
I1. Oppsummering av sentrale funn i sektorstudiene for de ulike land.
Kapittel 3. Lokal persontransport.
Kapittel 4: Jernbane
Kapittel 5: Luftfart
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I11. Om erfaringer og overfgrbarhet av erfaringer til Norge. Kapittel 6.
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2 Politiske malsetninger for og
organisering av offentlig kjgp av
kollektivtransport i Norge

| forrige kapittel pekte vi pa at bade de politiske malsetningene og organiseringen
pa de ulike delsektorene innen persontransporten, kan ha konsekvenser for
overfgrbarheten av utenlandske /internasjonale erfaringer. | dette kapitlet skal vi
derfor gi en kort beskrivelse av noen relevante trekk ved politiske malsetninger og
organisasjonsformer pa de ulike delsektorene lokal persontransport, luftfart og
jernbane i Norge. Nar det gjelder organisasjonsformer, tar vi utgangspunkt i den
inndelingen vi gjorde i forrige kapittel, og sgker a applisere dette rammeverket pa
de ulike delsektorene. Gjennomgangen nedenfor er primeert deskriptiv av sentrale
forhold vi senere i rapporten vil lgfte fram og drafte som ledd av analysene i
sektorkapitlene og i sluttkapitlet.

2.1 Offentlige malsetninger i transportpolitikken

Far vi gar inn pa de ulike delsektorene, skal vi kort oppsummere noen av de over-
ordnede malsetningene for samferdselssektoren generelt. Som overordnede
hovedmal for den nasjonale transportpolitikken, er det rimelig i a ta utgangspunkt
i de fire hovedmal som ble presentert av regjeringen, og det femte hovedmal som
har bred oppslutning i samferdselskomiteen i Inst. S. Nr 240 (2004-2005). Vi
siterer:

"Regjeringen legger til grunn disse fire hovedmalene for transportpolitikken:

e Fearre drepte og alvorlig skadde i vegtrafikken, og fortsatt hgy sikkerhet i
andre transportformer

e Mer miljgvennlig bytransport - med redusert bilavhengighet og gkt kollektiv-
trafikk

e Bedre framkommelighet i og mellom regioner, for & fremme utvikling av
levedyktige distrikter, vekstkraftige bo- og arbeidsmarked og dekke
neringslivets transportbehov

e Et mer effektivt transportsystem, hvor blant annet gkt bruk av konkurranse
benyttes for & fa et best mulig transporttilbud for de samlede ressursene til
transportformal

Fra samferdselskomiteens side ble det understreket at tilgjengelighet for
mennesker med ulike former for funksjonshemming ogsa burde ha en sentral
plass, og fayde dermed til et femte hovedmal i transportpolitikken:

e ”Eit transportsystem som er tilgjengeleg for alle og eit transporttilbod som
gjer det mogleg for alle a leva eit aktivt liv”
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2.1.1 Politiske malsetninger for lokal kollektivtransport

Ansvaret for lokal persontransport er i utgangspunktet lagt til fylkeskommunene,
dvs. det er opp til dette forvaltningsleddet & formulere malsetninger. Samtidig er
det visse elementer av nasjonal politikk pa dette omradet — og her er det ulik vekt-
legging av den lokale persontransportens rolle i starre byomrader og i landet for
gvrig.

Noen av de generelle malsetningene pa feltet, slik disse kan utleses av ulike
dokumenter over tid, er:

e En fordelingspolitisk malsetning: Sikre minimumstilbud (pris og tilgjengelig-
het) uavhengig av inntekt og bosted, primart for grupper som ikke har tilgang
til bil. | dag har dette de facto primert preg av lovpalagt skoleskyss, samtidig
som det i mange fylker fortsatt foregar politisk mobilisering og oppmerksom-
het i forhold til takster og konkrete ruter.

e Mal om reduserte offentlige utgifter til kjap av kollektivtransport, av og til
kombinert med

e Mal om bedret tilbud innenfor rammene av det offentlige kjepsbelgpet.

Denne fordelingspolitiske malsetningen er substansielt annerledes enn og lar seg
dermed ikke innordne under effektivitetsmal. De to siste malene derimot, kan
omskrives i de begreper vi introduserte i forrige kapittel. Avveiningen mellom
dem kan formuleres i falgende spgrsmal: Taes gkt produksjonseffektivitet ut i
form av bedret tilbud (gkt markedseffektivitet) eller reduserte kostnader til kjgp
av lokal kollektivtransport? Gitt det reduserte markedet for lokal kollektiv-
transport i distriktene, kan det siste ofte ha forrang, ikke minst fordi det frigir
midler til andre fylkeskommunale oppgaver.

For byomradene er imidlertid malsetningen om markedseffektivitet helt klart
sentralt. Bakgrunnen er at en sentral malsetning i byomradene er:

e 4 styrke markedsandelen til den lokale kollektivtransporten, serlig i forhold til
privatbilen. | de fleste politiske dokumenter, bade pa lokalt og sentralt niva,
legges det avgjerende vekt pa mer miljgvennlig bytransport (jf. St. meld. nr
24/2003-2004), og dette blir operasjonalisert som en malsetning om redusert
bilavhengighet og gkt kollektivandel. Det er altsa ett — kanskje det sentrale
malet i transportpolitiske dokumenter. Mange vil imidlertid oppfatte det som
en utledning av to malsetninger som lenge har veert sentrale i
transportpolitikken:

- Framkommelighetsmalet: Underliggende for malet om endret transport-
middelfordelingen er den sentrale malsetningen for transportpolitikken
siden dens etablering; Malet om gkt framkommelighet.

- Effektivitetsmalet. Hvordan fa et best mulig transporttilbud/optimal fram-
kommelighet for de samlede ressursene til transportformal i byomradet?

- Realiseringen av disse substansielle malene kan antas a veere betinget av
falgende prosedurale mal: Styrket samordning med den kollektivtransport
som ligger under lokale myndigheters ansvarsomrade med 1) gvrig kollek-
tivtransport (neertrafikk som er under statlige myndigheters ansvarsomrade
(dvs. jernbane) og 2) avrig transportpolitikk i by (det vil si veg- og gvrig
arealpolitikk i by). I den grad valg av former for konkurranseutsetting og
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kontraktsformer har betydning for samordningsmulighetene, er altsa dette
sparsmal av relevans i byomrader.

2.1.2 Politiske malsetninger for jernbane?

Nar det gjelder malsetningene for jernbanepolitikken (slik disse ble oppsummert
blant annet i NTP 2006-15: s 11 og budsjettet for 2005), er de preget av konsent-
rasjon om at jernbanen skal sikre transportbrukerne et godt jernbanetilbud i de
deler av landet og pa de strekninger der jernbanen har et konkurransemessig og
miljgmessig fortrinn, og med vekt pa sikkerhet og driftstabilitet. For persontrafik-
ken betyr dette prioritering av omradet rundt de starste byene, Intercity-triangelet
og hovedstrekningene. Dette er det ene sertrekket ved utviklingen i malsetninger,
- konsentrasjon om byomrader slik dette blant annet er formulert fra St meld nr 26
(2001-02). Dette impliserer ogsa fokus pa samordning med lokal kjapt kollektiv-
transport, og for jernbanens vedkommende er det sarlig @stlands-omradet som
peker seg ut. Etableringen av Samordningsorganet for @stlandet er et slikt uttrykk
for sentrale myndigheters gnske om samordning av takster og billettering.

Den andre malsetningen som har veert sarlig betont de siste arene er gnsket om
gkt effektivitet, bade med gnske om & kunne effektivisere for a frigjare ressurser,
eventuelt ogsa koblet til & benytte disse til & bedre tilbudet der det er gnskelig.
Effektiviseringsmalsetningen la for regjeringen Bondevik grunnlaget for gkt bruk
av anbud, da den antok at dette ville gke effektiviteten. Den nye regjeringen
Stoltenberg har slatt fast i sin plattform at de ikke finner dette virkemidlet egnet.

2.1.3 Politiske malsetninger for luftfart

Utgangspunktet for & kjgpe regionale flyrutetjenester er en allmenn politisk enig-
het om & forsyne alle deler av landet med et passende flyrutetilbud. Pa grunn av
Norges langstrakte form og opprevne topografi ble flyet ansett a veaere godt egnet
til & knytte landet sammen.

De regionale flyrutene ble utviklet pa 1970-tallet i forbindelse med apningen av
en rekke kortbaneplasser langs kysten. Disse hadde gjerne 800 m rullebane som
krevde spesielle flytyper, gjerne mindre fly. Widerge flyveselskap fikk i 1974
konsesjon pa samtlige kortbaneruter. Konsesjonen ble fornyet ved jevne mellom-
rom. Fram til 1990 fikk Widerge statstilskudd som regnskapssaldering, dvs.
dekning av underskuddet. Fra 1990 ble systemet endret til arlige forhandlinger om
rutetiloud og kompensasjonsbehov.

Det har gjennom arene vert en diskusjon mellom flyselskapene og Samferdsels-
departementet om hvilke ruter som skulle omfattes av det offentlige tjenestek|jg-
pet. Ogsa ruter som betjente stamflyplasser ble etter hvert definert som regionale
ruter som trengte stotte, eks Lakselv, Andenes, Rgros. Skjeringsflaten mellom det
kommersielle og det subsidierte rutenettet er avhengig av konkurransesituasjonen
i det kommersielle nettet. En stor dominerende akter vil lett kunne spille ut mot

2 Denne rapporten ble skrevet far, men ferdigstilt for trykking under regjeringsskiftet hgsten 2005.
Endringer i malsetninger som er innarbeidet refererer seg derfor kun til plattform for regjeringen
Stoltenberg fra Soria Moria, datert 13 oktober 2005.
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staten ved a true med nedleggelse av ruter som ikke svarte seg gkonomisk og
dermed presse staten til & ga inn med offentlig kjep. Dersom det finnes flere
mindre aktarer, gjerne med tilgang pa mindre fly, vil disse kunne veere en trussel
mot slik tilbaketrekning fra det dominerende selskapet, i og med at smaselskapene
vil kunne overta rutene pa ren kommersiell basis eller konkurrere om anbudet.

Nar det gjelder luftfart, har det ogsa skjedd omfattende endringsprosesser de siste
tidrene, bla initiert av at det her er klare retningslinjer fra EU gjennom E@S-avta-
len. Fra 1994 ble det innfert konkurranse pa stamrutenettet. Etter den tid er altsa
det offentlige kjgp av persontjenester med fly begrenset til driften av de ruter som
ikke er bedriftsgkonomisk lannsomme, gjerne definert som regionale flyruter.
Over tid har altsa det norske flymarkedet beveget seg fra kryssubsidiering og
monopol til konkurranse i markedet pa kommersielle ruter og om markedet pa det
regionale stamrutenettet. Og det er nettopp distriktssatsingen som er framtredende
i de overordnede politiske malsetningene pa feltet (NTP 2006-15: s 11) — med
fokus pa de regionale flyrutenes viktige funksjon (knytter distriktene til sine
regionale sentra, og knytter dem ogsa til det nasjonale flyrutenettet).

| forbindelse med E@S-avtalen som ble gjort gjeldene for Norge i 1993, ble Norge
en del av EU pa luftfartens omrade. Vi matte dermed med en viss overgangstid,
falge EUs regelverk for anbudsutlysninger som er beskrevet under. Forut for
farste anbudsutlysning ble Widerge AS av samferdselsminister Kjell Opseth satt i
stand til & konkurrere ved at staten bidro med kapital til en flatefornyelse. 15 nye
Dash 8 fly ble midt pa 90-tallet faset inn i driften. SAS kjgpte seg etter hvert opp i
Widerge, og selskapet er i dag heleid av SAS.

2.2 Ansvars- og rolledeling innen lokal persontransport

I Norge ble det apnet for konkurranseutsetting av lokal kollektivtransport i 1994,
Forut for dette var ansvaret for lokal kollektivtransport blitt overfert til fylkes-
kommunene, og en hadde innfart nytt inntektssystem for kommuner og fylkes-
kommuner (1986). Det nye inntektssystemet innebar at tilskudd til kjgp av kollek-
tivtransport ble en del av det generelle rammetilskuddet. Ett av de sentrale
motivene for disse endringene var & fa redusert kostnadsveksten pa tilskuddssiden,
som var stor, spesielt fra midten av 1970-tallet. Etter 1994 har et gkende antall
fylkeskommuner valgt a benytte anbud som erstatning for den gamle konsesjons-
praksisen. Rundt halvparten av fylkene har i dag innfgrt anbud pa en eller flere
rutestrekninger, men den anbudsutsatte ruteproduksjonen utgjorde likevel ikke
mer enn 15 prosent av den totale ruteproduksjonen i Norge ved inngangen til 2004
(Bekken 2004, Danielsen 2004).3

Endringene i kollektivtransportens rammebetingelser og varierende grad av anbud
har medfart at det har vokst frem en rekke ulike lgsninger og styringsformer pa
fylkeskommunalt plan. Dette gjelder bade hvordan fylkeskommunen har organi-
sert enheten som har ansvaret for at ruteproduksjonen i fylket blir gjennomfart
(som eget organ eller ikke), hvordan fylkeskommunen velger ut hvilken operatar

3 Bekken (2004) har videre beregnet at 25 prosent av den totale ruteproduksjonen i Norge ville
vere fordelt etter anbud i 2005 dersom alle anbudsutsettelsene ble iverksatt som planlagt. Denne
prosessen har imidlertid stoppet noe opp i enkelte fylker (eksempelvis Oppland).
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som skal utfere den aktuelle ruteproduksjonen (ved hjelp av konkurranseutsetting
eller ikke), og hvordan fylkeskommunen har utformet driftskontraktene som skal
regulere operatarrelasjonen innenfor driftsperioden (brutto- eller nettokontrakt).

2.2.1 Organisering av myndighetsorgan og fordelingsmekanisme

Fylkeskommunene i Norge har valgt a forvalte myndighetsoppgavene for den
lokale kollektivtransporten pa en rekke ulike mater. Dette gjelder bade hvilken
instans som ivaretar myndighetsoppgavene og hvordan denne instansen foretar
utvelgelsen av operatar til sin ruteproduksjon. Situasjonen i norske fylkes-
kommuner i dag kan grovt sett summeres inn i fire hovedmodeller for hvordan
myndighetsinstansen er utformet og operatarvalgene foretas (se tabell 1). Nar det
gjelder fordelingsmekanismen har vi kun valgt a skille mellom fylkene som ikke
baserer seg pa konkurranse overhodet og de som har innslag av det, uansett
starrelse. Dette gjar vi fordi alle fylkene det er snakk om i sistnevnte tilfelle
baserer seg pa malfestede kontraktsformer (kvalitets- og/eller effektivitetsavtaler)
der trusselen om anbud er innbakt som ris bak speilet ved sviktende
maloppnaelse. Selv om ikke konkurransemekanismen omfatter alle deler av et
fylkes ruteproduksjon vil de delene som er konkurranseutsatt gjgre trusselen om
anbud mer troverdig for andre aktarer i fylket — og dermed kunne fungere like
kostnadseffektiviserende som faktisk bruk av anbud pa ruten (Johansen 1999).

Tabell 2.1: Fylkeskommunal organisering og fordelingsmekanisme#

Myndighetsorganisering
Fordelingsmekanisme Integrert i fylkeskommunen Eget selskap
Kun forhandling Troms, Buskerud, Aust-Agder,

Hordaland, Sogn og Fjordane, Mare og
Romsdal, Segr-Trgndelag, Nord-
Trgndelag og Nordland.

Konkurranse (helt eller delvis) Oppland, Telemark, Finnmark Vestfold, Oslo, Akershus, Rogaland,
Vest-Agder, @stfold og Hedmark

T@I-rapport 787/2005

Som vi ser av tabellen, er det omtrent like mange fylker som har tatt i bruk
konkurranse som ikke har gjort det. Til tross for det relativt beskjedne omfanget
av anbudsutsatt ruteproduksjon i Norge i dag, malt som andel av total rute-
produksjon, ser vi altsa at rundt halvparten av fylkene kan nyttiggjare seg av en
reell trussel om konkurranse ogsa i de ikke-anbudsutsatte delene.

Vi ser ogsa at flertallet av fylkene som har tatt i bruk konkurranse som forde-
lingsmekanisme har utviklet en egen bestiller-/kjgpsenhet for & ivareta myndig-
hetsoppgavene, samtidig som dette ikke gjelder noen av fylkeskommune som
fortsatt fordeler all ruteproduksjonen ved hjelp av forhandlinger. Egne enheter har
altsd vokst fram som falge av gkt erkjennelse av — og behov for — profesjonalise-
ringen av bestillerrollen i forbindelse med bruken av anbud og konkurranseut-
setting. Det er videre verdt & merke seg at disse profesjonelle innkjgpsorganene er

4 Inndelingen i tabellen er i hovedsak basert pa informasjon hos Bekken (2004) og Danielsen
(2004).
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organisert pa ulikt vis i de ulike fylkene: Mens fylker som Vestfold, Akershus og
Oslo har valgt a opprette egne privatrettslige aksjeselskap med ansvar for offentlig
innkjgp, har de andre fylkene i tabellen valgt & etablere organene etter den fylkes-
kommunale foretaksmodellen.

Utover denne oversikten over fylkeskommunenes egen organisering kan det nev-
nes at Samferdselsdepartementet har iverksatt forsgk med alternativ forvaltnings-
organisering i fire storbyomrader i Norge: Bergen, Stavanger, Kristiansand og
Trondheim. | disse fire byomradene ivaretas myndighetsoppgavene av henholds-
vis bykommunen (i Bergen og Kristiansand) og av et eget forvaltningsorgan (i
Trondheim og Stavanger). 1 tillegg finnes det eksempler pa mer eller mindre for-
melt samarbeid mellom samferdselsetatene pa tvers av fylkesgrensene i Oslo/-
Akershus-regionen (SK@), det sakalte "@stlandssamarbeidet”, og mellom
Telemark, Buskerud og Vestfold med utvidet ansvarsomrade til regionalt niva.
Innkjgpsorganet i Vestfold (Vestfold Kollektivtrafikk AS) ble nylig tildelt
innkjgpsansvaret for den sistnevnte storregionen.

Videre er det etablert en sakalt belgnningsordning for kollektivtransport fra og
med budsjettaret 2004. | retningslinjene heter det:

’Formalet med ordningen er a stimulere til bedre framkommelighet, miljg og
helse i storbyomradene, ved & dempe veksten i transportbehovet og gke antall
kollektivreiser pa bekostning av reiser med personbil. (....) Bruk av midler fra
belgnningsordningen ma ses i sammenheng med forsgk med alternativ
forvaltningsorganisering av transportsystemet i byomrader og
Samordningsorganet for kollektivtransport i det sentrale @stlandsomradet.”

For bevilgningen 2005 heter det blant annet i pressemeldingen at den:

’var om lag 50 prosent hayere enn bevilgningen for 2004, og belgpet er fordelt
slik: Oslo kommune: 40 mill. kroner, Bergen kommune: 25 mill. kroner,
Trondheim kommune: 10 mill. kroner, Vest-Agder fylkeskommune
(Kristiansandsomradet): 15 mill. kroner, Rogaland fylkeskommune (Nord-Jeren):
25 mill. kroner”

Ved fordeling av midlene har Samferdselsdepartementet lagt vekt pa at byom-
radene har satt i verk eller planlegger tiltak som begrenser biltrafikken, og at
midlene ikke kommer som erstatning for midler fra lokale myndigheter. Samferd-
selsdepartementet har ogsa sett pa om bykommunene kan dokumentere at de har
oppnadd resultater gjennom gkt antall kollektivreiser, og at midlene skal brukes til
a styrke kollektivtilbudets konkurransekraft.

2.2.2 Fordelingsmekanisme og kontraktsformer

Organiseringen av myndighetsinstansen og fordelingsmekanismen er imidlertid
bare to av faktorene som er med pa & pavirke den endelige ruteproduksjonen i et
fylke. Vel sa viktig vil veere hvordan relasjonen mellom den valgte operater og
den aktuelle myndighetsinstans er formalisert og markedsansvaret definert under-
veis i kontraktsperioden.

Mens bade Sverige og Danmark baserte seg pa bruttokontrakter mellom myndig-
het og operatar allerede far konkurranseutsettingen ble introdusert som forde-
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lingsmekanisme, har Norge en tradisjon for bruk av fremforhandlede nettokon-
trakter, ofte kombinert med private aktgrer. | internasjonale sammenligninger blir
dette regnet som et tilneermet saernorsk femomen (Hagen mfl. 2000). Dette har
hatt som konsekvens at selv om takster og rutetilbud formelt sett har blitt fastsatt
og godkjent av politiske myndigheter ogsa innen det norske reguleringsregimet, sa
har den reelle markedskunnskapen til a gjgre det blitt utviklet hos operatarene,
som ogsa har hatt det som sine definerte oppgaver. | motsetning til bade i Sverige
og Danmark har myndighetsinstansene i Norge slikt sett blitt svakt utviklet pa
markedssiden.

Overgangen fra bruk av normaltallsavtaler til gkt vektlegging av effektivitets-
avtaler og maltall har i liten grad pavirket denne underliggende maktfordelingen
mellom myndighet og operatgrselskap. Bade bruken av nettokontrakter og den
tilhgrende ansvarsfordeling har i hovedsak blitt viderefert. De senere arenes
gradvise innfaring av konkurranseutsetting har imidlertid ogsa endret kontrakts-
formene busstransporten baserer seg pa.

De fylkeskommunene som til na har benyttet anbud i Norge har med fa unntak
valgt & gjgre operatgrenes driftskostnader til den sentrale konkurranseparameteren
i anbudskonkurransen. Dette innebeerer at fylkeskommunene ved bruk av konkur-
ranseutsetting i hovedsak har valgt ut de konkurranse- og kontraktsformene som i
minst grad overfgrer markedsansvar til operatarene. Her planlegges tilbudet av
myndighetene som ogsa har inntektsansvaret gjennom bruk av mer eller mindre
rendyrkede bruttokontrakter. Myndighetenes kjgp av transporttjenester finansieres
gjennom en kombinasjon av billettinntekter og offentlige subsidier. Dette er mot-
satt prinsipp av de tidligere nettokontraktene hvor det er den som driver trans-
porten som har inntektsansvar og mottar et tilskudd til driften fra myndighetene,
som riktignok i varierende grad ogsa regulerer bade rutetilbudet og takstene.

Utviklingen mot mer bruk av anbud har dermed fart til en reduksjon i antall netto-
kontrakter i norsk bussdrift. | 2003 hadde operatgren hele inntektsrisikoen ved 67
prosent av ruteproduksjonen pa fylkeskommunale kontrakter (Bekken 2004). To
ar tidligere var den samme andelen 75 prosent (Frgysadal og Carlquist 2002). Det
er imidlertid enkelte lgsninger som ligger midt mellom og hvor en del av godtgje-
relsen til operataren er relatert til passasjerinntektene. Figuren under oppsumme-
rer utviklingen fra 2001 til 2003.

Mindre bruk av nettokontrakter

100 % ~

75 %
75 % A 68 %

50 % -

25 % -

0%

2001 2003

T@I-rapport 787/2005

Figur 2.1: Andelen nettokontrakter i norsk busstransport. Kilde: Bekken 2004
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Konkurranseutsettingen i Norge har altsa medfert at det praktiske ansvaret for
markedstilpasningen og tilbudsutviklingen paradoksalt sett har blitt fjernet fra de
private aktgrene som har den direkte kontakten med kundene. Betydningen av
hvem som har markedsansvar kan imidlertid diskuteres fra flere innfallsvinkler.
Forelgpig vil vi peke pa at dette farst er interessant der en har et visst marked hvor
brukerne selv betaler en betydelig del av det koster 4 tilby tjenesten, og det er av
stor betydning hvordan tilbudet utformes. For eksempel ligger rene skoleruter, der
brukerne ikke har noe valg av reisemate, ikke betaler for reisen selv, og bade
trase, stoppesteder og avgangstider falger rimelig klart av skolekretser og
skoletider, vel til rette for offentlig organisert tiloud med sentral planlegging og
eventuelt anbud. Den andre ytterligheten hvor spgrsmalet om markedsansvar kan
vaere av sentral betydning har vi i de byomradene der billettinntektene dekker
nesten alle kostnadene ved driften og det ligger til rette for et ssmmenhengende
nett av ruter (Hagen mfl. 2000).

2.3 Ansvars- og rolledeling innen jernbane

Det har skjedd en rekke omfattende endringer innen denne sektoren de siste ti-
femten arene, bla er godstransporten blitt liberalisert, slik at det fra 15 mars 2003
er innfart full konkurranse for godstrafikken med jernbane i Norge. De utvik-
lingstrekk som har sarlig relevans for kjgp av persontransporttjenester er 1)
skillet mellom infrastruktur og drift, 2) gkende fristilling av NSB og 3) vedtak om
og begynnende iverksetting av konkurranseutsetting pa jernbane i form av anbud.

Skillet mellom infrastruktur og drift har skjedd gradvis, fra 1990, da det ble etab-
lert et skonomisk styringssystem som innebar at den daveerende forvaltningsbe-
driften NSB ble skilt i en infrastrukturdel og en trafikkdel i plan-, budsjett og
regnskapsmessig sammenheng. Formalet med dette skillet var dels & synliggjare
statens rolle som infrastrukturholder, dels a fremme mer bedriftsgkonomisk tenk-
ning, og a tilfredsstille EUs direktiv 91/140. Fra 1 januar 1996 ble det regnskaps-
messige skillet ogsa etablert som et organisatorisk skille ved at forvaltnings-
organet Jernbaneverket ble skilt ut fra NSB og fikk ansvar for jernbanens infra-
struktur.

Bade Jernbaneverket og NSBs virksomhet har etter den tid veert preget av konkur-
ranseutsetting av deler av virksomheten, og gkende fristilling. Innen Jernbanever-
kets ansvarsomrade la Bondevik-regjeringen opp til gkende konkurranseutsetting,
mens den nye regjeringen Stoltenberg har signalisert at den vil stoppe den
prosessen. Jernbaneverket er fortsatt et statlig forvaltningsorgan, mens deler av
produksjonsvirksomheten med ansvar for tyngre vedlikehold, er lagt til Bane-
service, som na er blitt er statlig AS. For NSB sin side har fristillingen skjedd
trinnvis. 1 1991 ble NSB endret til forvaltningsbedrift med utvidede fullmakter, i
1996 ble det omdannet til NSB BA (seerlovsmodell med begrenset ansvar for
eieren dvs. staten). Ikke minst ledelsen i bedriften var av den oppfatning at
reformen ikke gikk langt nok, bla fordi de var av den oppfatning at BA-modellen
gav styret og ledelsen samme ansvar som i et vanlig A/S, samtidig som de ikke
hadde innflytelse over den viktigste kostnadsfaktoren, lgnnssystemet, gjennom at
bedriften var del av det sentrale statlige tariffsystemet (Nova 2003). Dette ble
endret i 2001, og 1 juli 2002 ble NSB omgjort til aksjeselskap.
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Det er fortsatt staten ved Samferdselsdepartementet som eier NSB. Staten ved
departementet har ogsa en rolle som kjgper av persontransporttjenester fra NSB.
Tradisjonelt har avtaleverket vert basert pa tre hovedelementer (T@I- rapport
599/2002) :

1. Hovedavtalen, som er en generell og "tidlgs” avtale for overordnede regler og
prinsipper for statlige kjgp av persontransport tjenester.

2. Rammeavtalen bygger pa retningslinjene i Nasjonal Transportplan (2002-2011)
og fastsetter aktivitetsniva, risikokompensasjon og statlig kjgpsbelgp i plan-
perioden (4 ar)

3. Kjgpsavtalen er ettarig og definerer ruteomfang, takstniva og arlig kjgpshelap.

Den navarende avtalen om statlig kjgp av persontransporttjenester mellom SD og
NSB er ei nettokontrakt som blir fastsett gjennom tingingar mellom partane som
grunnlag for kva som skal fremjast i dei arlege statsbudsjetta”, denne tar utgangs-
punkt i rammeavtalen for perioden 2003-2006. (St.meld. nr 6 2004-2005. s 13.

Med andre ord; Det norske systemet for persontransportjenester har pa dette feltet
veert et regime der beslutninger pa strategisk niva har veert et statlig/politisk
ansvar, mens beslutninger pa taktisk niva (rutestruktur, takster osv. knyttet til
overfaring/kjap gjennom budsjettet) har veert resultat av forhandlinger mellom
partene. Det er imidlertid grunn til & anta, gitt ressursfordelingen i form av
personell og kunnskapsgrunnlag, mellom stat og operatgr, at sistnevnte har hatt
betydelig innflytelse pa beslutninger pa dette nivaet. Denne rolledelingen kan
antas a vere noe i endring i den nye fasen som er na er inne i, med bruk av anbud
og konkurranseutsetting av noen strekninger.

2.3.1 Konkurranseutsetting av jernbanen

Regjeringen Bondevik og departementet har foretatt en rekke beslutninger anga-
ende konkurranseutsetting av jernbanen og utformingen av denne. Mens altsa
NSB frem til na har hatt tilnsermet monopol pa all persontransport med togtrafikk
i Norge, la regjeringen fra St. meld 26 (2001-02) opp til konkurranse pa enkelte
togstrekninger fra 2004 (Gjgvik og Vossebanen)- med en malsetning om a legge
ut kjep av persontransporttjenester som helhet pa anbud fra 2006. Takten i
prosessen ble redusert og bare gjennomfart i form av anbud pa Gjevikbanen. Den
nye regjeringen Stoltenberg har signalisert at det ikke vil bli satt flere person-
transportstrekninger ut pa anbud.

| arbeidet med konkurranseutsettingen av Gjgvik-banen la departementet vekt pa
a skape en reell konkurransesituasjon i forholdet til anbudet. En var szrlig opptatt
av at NSB, som tidligere monopolist, ikke skulle ha noen fordeler. Dels ble dette
sgkt realisert gjennom at en i anbudet stilte krav til tilbyder som skulle motvirke
kryssubsidiering, bla krav om regnskapsmessig skille mellom den enhet hos til-
byder som utarbeider og inngir tilbudet, og den delen av tilbyders virksomhet som
driver beskyttet virksomhet. Dels sgkte en & endre NSBs konkurransefortrinn og
skape et reelt marked i forhold til sentrale faktorer som materiell (gjennom 4 stille
krav om tilgang pa rullende materiell fra NSB), arbeidskraft (gjennom etablering
av egen lokfgrerutdanning), og stgttefunksjoner som verkstedsfasiliteter. Det var
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imidlertid NSB Anbud AS som vant anbudet, og dermed fikk enerett pa
rutegaende trafikk pa Gjgvikbanen fra juni 2006 og ti ar framover.

Nar det gjelder selve utformingen av kontrakten for Gjgvikbanen, ble altsa lengden
for kontraktsperioden for drift satt til 10 &r + opsjon pa forlengelse. Trafikkavtalen
er basert pa en nettomodell der operataren beholder inntektene selv, og skal inne-
holde insentivmekanismer som understatter malene med konkurransen. Departe-
mentets tildelingskriterier var kjgp etter forhandling, og operatgren matte basere sitt
tilbud pa en relativt last ruteplan for fgrste driftsar, og klare krav til ruteplan for
etterfalgende ar. Operatgren matte tilby elektroniske billetteringslgsninger for
samordning innen Oslo-omradet, med plikt til & innga avtale om takstsamarbeid
med SL og OS, men med frihet innen visse grenser mht. takstfastsettelse.

Som departementet sitt fokus pa betingelsene for konkurranse indikerer, er det
visse seregenheter ved markedet nar det gjelder jernbane i forhold til bussektoren.
Materiell og infrastruktur legger av historiske og tekniske grunner i stgrre grad
faringer pa og begrenser konkurransesituasjonen enn for bussene — i Norge er
situasjonen ogsa at en stort sett har enkeltspor. Nar det gjelder markedstrender for
persontransporten, er det generelle bildet over lengre tid at jernbanen har tapt
markedsandeler innen persontransport. | arene fra 1990 til 1999 hadde imidlertid
NSB en gjennomsnittlig arlig trafikkvekst malt i personkilometer pa 2,5 prosent.
Dette er starre enn gkningen i totalmarkedet for persontransport i samme periode.
Etter 2000 skjedde imidlertid et klart skifte med en samlet reduksjon pa 15
prosent i personkilometer til og med 2003. Fra sommeren 2003 har det vaert en
viss vekst i tallet pa reisende, serlig i lokaltrafikk i Oslo-omradet og Intercity-
togene (St.meld. nr 6, 2004-2005).

2.4 Ansvars- og rolledeling innen luftfart

I luftfartssektoren har det alltid veert et klart skille mellom infrastruktur og drift.
Staten har lenge hatt ansvar for stamruteplassene, mens kommunene hadde, fram
til 1997, ansvar for kortbaneplassene og fikk statlig driftsstatte til dette. Siden
1997 har Staten ved Luftfartsverket hatt ansvar ogsa for kortbaneplassene.

1. januar 2003 ble Luftfartsverket, omdannet til A/S og skiftet samtidig navn til
Avinor. Det er staten ved Samferdselsdepartementet som eier Avinor, mens
Avinor driver og eier de fleste flyplassene i Norge. Bedriften er selvfinansierende,
rundt to tredjedeler av inntektene kommer fra salg av tjenester til flyselskapene,
og en tredjedel fra kommersielle aktiviteter pa flyplassene. De fleste flyplassene
gar med underskudd, men er finansiert som et system der helheten skal bere seg
gkonomisk. Det er de nasjonale politiske myndigheter som bestemmer omfanget
av flyplasser i Norge, og spgrsmal om endring av flyplasstrukturen har vert opp
til dregfting gjentatte ganger.

Nar det gjelder kjap av luftfartstjenester, er rolledelingen at staten har ansvar for
dette. Det har veert oppe til diskusjon om fylkene, eller eventuelt starre regioner
skulle overta dette ansvaret, men forelgpig har intet skjedd. De regionale interes-
sene ivaretas av grundige fylkesvise hgringsprosesser fgr anbudene lyses ut.
Fylkene har ikke hatt noe finansielt ansvar for sine gnsker om hgy tilbudskvalitet.
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Anbudsutlysningene er preget av at staten tar en rekke beslutninger pa taktisk
niva. De typiske utlysningene har hgy grad av spesifisering nar det gjelder antall
flyvninger, kapasitet, rutetider og type luftfartay. Akkurat spgrsmalet om krav
flytype/flystarrelse er en ngkkel — dersom en stiller krav om over 30 seter pa kort-
banenettet, gir det i realiteten Widerge, som har en flypark som kan betjene sa
korte rullebaner, et konkurransefortrinn

2.4.1 Regelverket for utlysning av anbud pa regionale flyruter

Bruken av konkurranse innen luftfart er lagt sterke faringer pa gjennom EU-regu-
leringene pa feltet. Reglene gjelder hele EU-omradet og er en del av E@S-avtalen.
Radsforordning 2408/92 regulerer adgangen til & fly ruter i ES-omradet. Hoved-
regelen er at det er fritt fram for alle selskap, som oppfyller lisenskravene til & fly
ifelge radsforordning 2407/92, til & opprette en rute hvor de vil.

Dersom det ikke er gkonomisk grunnlag for en rute (som dermed blir ubetjent)
kan myndighetene innfere ”Public Service Obligation”, dvs. offentlig kjgp under
visse forutsetninger. | Norge ble PSO oversatt til Forpliktelse til Offentlig
Tjenesteyting (FOT).

PSO-rute til en lufthavn kan innfgres hvis ruten oppfattes som vital for den gko-
nomiske utvikling i det omrade lufthavnen ligger og det er ngdvendig for & sikre
et passende tilbud mht. kontinuitet, frekvens, kapasitet og prisfastsettelse, og som
flyselskapene selv ikke vil pata seg ut fra rene kommersielle interesser.

Om et tilbud er passende vurderes ut fra almene hensyn, muligheten for a bruke
annen transport, billettpriser og vilkar og det samlede tilbud fra eksisterende
selskap eller selskap som akter a fly strekningen.

Anbud pa enkeltruter eller et rutenett kan lyses ut for en periode pa inntil 3 ar.
Adgangen til & fly pa denne ruten kan da begrenses til ett selskap, som i sin tur ma
forplikte seg til & fly ruten i et visst tidsrom. | Norge er en avbruddsklausul pa ett
ar brukt. Anbudet skal lyses ut offentlig i hele E@S-omradet.

Anbudet setter en kontrakt som skal innehold krav knyttet til trafikkforpliktelsen,
regler for endring av kontrakten, gyldighetsperiode og sanksjoner ved manglende
oppfyllelse. Utvelgelsen av selskap skal ta hensyn til om rutetilbudet er passende,
herunder pris og betingelser og ogsa ta i betraktning tilbudets subsidiebehov.

Dersom andre transporttilbud gir et tilfredsstillende tilbud pa minst 30 000 seter
pr ar, kan PSO ikke innfares. Innfaring av PSO kan dessuten ankes inn for ESA
(EFTA Surveillance Authority) hvis man mener utviklingen pa en rute begrenses i
urimelig grad ved innfgring av PSO, ESA er klage- og overvakningsorgan for
PSO pa bakgrunn av var tilknytning til EU gjennom E@S-avtalen.

Presise definisjoner av hva som er passende tilbud og nar et tilbud er av vital
betydning er ikke gitt. Regelverket for innfgring av PSO er med andre ord meget
fleksibelt bade mht hva som skal til for & kunne lyse ut et anbud og hvordan dette
skal kunne gjeres. Regelverket gav ogsa anledning til a utsette implementeringen
fram til 1.4 1997.
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2.5 Oppsummering

Nar det gjelder kjap av lokal persontransport er det et fellestrekk at dette er et
fylkeskommunalt ansvar der overfaringer fra staten skjer gjennom de generelle
rammeoverfgringene, og der det normale har vert lgyver basert pa nettoavtaler. Na
er feltet preget av gkende mangfold bade nar det gjelder kjgpsorganisasjon og
kontraktsformer, med gkende bruk av anbud og fremveksten av egne kjgpsorganer
utenfor fylkeskommunen, ofte organisert som egne privatrettslige aksjeselskap.
Konkurranseutsettingen har dessuten i stor grad basert seg pa konkurranseformer
der det praktiske ansvaret for markedstilpasningen og tilbudsutviklingen har blitt
overfart fra operatgrer til myndigheter (ved overgang fra netto- til brutto-
kontrakter). Nar det gjelder de politiske malsetningene har de generelt vart preget
av politisk gnske om minimumstilbud til akseptabel pris, det vil si en fordelings-
politisk begrunnelse, mens en i gkende grad har vert opptatt av a redusere kost-
nadene og kostnadsveksten. For byomrader, serlig de starre byomrader, har en
0gsa vert opptatt av a gke markedsandelen for kollektivtransport og dermed
sterkere politisk vekt pa styrket tilbud. Dermed blir ogsa sparsmalet om samord-
ning med gvrig transportpolitikk i byer generelt et tema — og tilhgrende samord-
ningsorgan. For Oslo-omradet tar dette form ogsa av vektlegging av samordning
med gvrig kollektivtransport som staten eier — dvs. gnsket om samordning med
statlig kjgp av jernbanetjenester.

Det er staten ved Samferdselsdepartementet som har ansvaret for kjgp av person-
transporttjenester med tog, historisk sett har dette veert avgrenset til kjgp fra NSB.
Ogsa for jernbanen kan en altsa observere en sterkere vektlegging av de starste
byomradene, men ogsa Intercity-triangelet og hovedstrekningene — de omrader med
et antatt markedsgrunnlag hvor det vurderes slik at jernbanen har et konkurranse-
messig og miljgmessig fortrinn. Videre har en skilt ansvar for infrastruktur og drift,
og regjeringen Bondevik pabegynte konkurranseutsetting pa begge omrader med
begrunnelse i malsetningen om gkt effektivitet. For kjgp av persontransporttjenester
har en gjennomfgrt anbud pa en strekning — og med konkurranseutsetting pa opera-
tivt niva. Med regjeringsskiftet hgsten 2005 er prosessen med konkurranseutsetting
na stoppet. | relasjonen mellom myndigheter og tidligere monopolist er den for-
melle ansvarsdelingen preget av at beslutninger pa taktisk niva (takster og tilbud)
tas av myndighetene, men etter forhandlinger. Den reelle kompetansefordelingen i
form av kunnskap om produksjon og marked er imidlertid i favar av operatar.

Den viktigste malsetningen for offentlig kjep av flytjenester er regionalpolitisk.
Staten ved Samferdselsdepartementet har ansvaret for kjgpet. Likeens er fly-
plassene og flyplasstrukturen et nasjonalt politisk ansvar. Ogsa pa dette omradet er
det et klart skille mellom infrastruktur og drift og organisatorisk fristilling av
infrastrukturholder Avinor. Nar det gjelder kontraktsutforming pa kjgpssiden, sa
har en hatt anbud siden 1997. Gitt EU-reguleringene er kontraktslengden gitt.
Sentrale/politiske myndigheter har lagt opp til stor grad av innflytelse og klare
kriterier pa taktisk niva - ikke bare nar det gjelder maksimaltakster, minimumskrav
til ruter, men ogsa detaljerte krav til flystarrelse (ofte etter lokalt press).
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3 Lokal kollektivtransport

Lokal kollektivtransport har gjennomgatt store strukturelle endringer i Europa de
siste 20 arene, blant annet som falge av gkende bruk av konkurranse i de fleste
land. I dette kapitlet skal vi presentere eksempler pa europeiske erfaringer med
konkurranseutsetting. Vi tar utgangspunkt i de ulike formene for konkurranse-
innfgring som ble presenterte i kapittel 1. Det inneberer at kapitlet farst tar for
seg erfaringene med frikonkurranse i Storbritannia, for s& & diskutere de ulike
formene for anbuds- og tilbudskonkurranse hver for seg. Under hver
konkurranseform blir det diskutert hvilke konsekvenser de har hatt pa kostnads-
og tjenesteutviklingen i de aktuelle omradene de har veert pravd ut. Spgrsmalet
om hvor overfgrbare disse erfaringene er til norske forhold, og hva norske fylker i
sa fall kan leere av dem, taes opp i avslutningskapitlet. Selv om kapitlet benytter
lokal kollektivtransport som hovedoverskrift, vil gjennomgangen i realiteten
begrense seg til lokale busstjenester ettersom konkurranseutsetting av t-bane og
trikketjenester med noen sveert fa unntak enda ikke har funnet sted i Europa sa
langt.

3.1 Erfaringer med avregulering i Storbritannia

Europeisk kollektivtransport ble revolusjonert gjennom den britiske avreguler-
ingen og liberaliseringen i 1986. Bakgrunnen for avreguleringen var fallende
passasjertall og stigende kostnadstall for kollektivtransporten, samt store offent-
lige budsjettunderskudd og gkende politisk tro pa markedskreftenes overlegenhet.
Innfagringen av Transport Act 1985 ga bussoperatgrer muligheten til & bedrive fri
kommersiell trafikk pa hvilken linje som helst, med full handlingsfrihet over rute-
tilbud, takster og kvalitet. Selskapene matte dermed konkurrere i markedet om
kundene, noe som krevde bade sterk kostnadsdisiplin og markedsretting for &
kunne overleve. Til gjengjeld fikk selskapene frie muligheter til & etablere seg pa
ethvert marked og en rekke ruter ble betjent av mange ulike operatarer i direkte
konkurranse om de samme kundene pa de samme tidspunktene. Begreper som
nettokontrakt eller bruttokontrakt blir irrelevante i denne sammenhengen siden det
ikke foreligger noen kontrakt mellom selskap og myndighet. Storbritannia (med
unntak av London) er fremdeles det eneste landet i Vest-Europa hvor kollektiv-
transporten er avregulert pa denne maten.

Erfaringene med innfagringen av fri konkurranse i Storbritannia representerer et
ytterpunkt. Gjennomgangen vil farst og fremst konsentrere seg om utviklingen av
regimet over tid, med beskrivelser av de justeringene som har blitt gjennomfart
for & rette opp i svakheter som apenbarte seg ved det opprinnelige regimet. Eneste
unntaket fra den frie markedsinnfgringen i Storbritannia gjaldt hovedstaden
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London.> Her ble det foretrukket en mer kontrollert form for konkurranse hvor
privatiseringen og konkurranse ble kombinert med sentral planlegging og ko-
ordinering gjennom konkurranseutsetting av selve transporttjenesten. Mens resten
av Storbritannia introduserte fri konkurranse i markedet innfgrte altsd London det
som ofte benevnes som konkurranse om markedet. Det innebzrer at et eget
myndighetsorgan utformet og var ansvarlig for rutene, takststruktur, bussholde-
plasser og kvaliteten pa tilbudet, som private operatgren deretter konkurrerte om a
fa kjgre pa basis av rutevise bruttokontrakter. Ansvaret for markedsutviklingen
ble dermed ivaretatt av myndighetene, mens selskapene konkurrerte om a
produsere rutetjenesten billigst mulig.

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 i den britiske bussbransjen. Denne har imidlertid veert relativt stabil de
siste fem arene, og i 2002 hadde de fem starste selskapene to-tredeler av markeds-
andelene i Storbritannia utenom London. Den stgrste av disse, First Group, hadde
alene 22 prosent av markedet (TAS 2002).

3.1.1 Store kostnadsbesparelser, fortsatt passasjerfall og begrenset
koordinering

Avregulering, konkurranse ”pa vegen” og overgangen til stgrre eierstrukturer ga
store kostnadsbesparelser, men ogsa mindre grad av koordinering og samordning
av rutetilbud, takster og informasjon. Effektene pa passasjerantallet har imidlertid
uteblitt. Erfaringene med avreguleringen i Storbritannia kan ut over konsentra-
sjonstendensene 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):

1. Avreguleringen synes ikke & ha motvirket det generelle fallet i etterspgrsel og
passasjertall, med noen fa unntak. Verst har det gatt ut over passasjertallene i
storbyomradene utenom London, med en reduksjon pa 44 prosent reisende fra
1984 til 2003. Kontrasten til den mer regulerte konkurranseformen i London er
stor, der de har sett en gkning pa 33 prosent i samme periode. Det er imidlertid
tegn som tyder pa at passasjerfallet er i ferd med a stabilisere seg: De siste fire-
fem arene har vist en utflatende tendens i passasjerfallet ogsa i de frikonkurrer-
ende storbyomradene (CIT 2004). Det kan imidlertid veere verdt & nevne at
London i samme periode har opplevd en passasjervekst pa neermere 10 prosent.

2. Avreguleringen synes ikke a ha fart til lavere takster, tvert i mot. Dette gjelder
i like stor grad London som andre storbyomrader. Siden 1984 har takstnivaet
samlet sett steget med 36 prosent i realverdi.

5 Et annet unntak som gjelder hele Storbritannia er kollektivtransport som kjgres ut fra sosiale
hensyn eller andre samfunnstjenlige hensyn. Disse drives med subsidier etter anbud og er i
hovedsak drevet i henhold til nettokontrakter.
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3. Avreguleringen synes & ha motvirket fallet i ruteproduksjonen malt ved antall
vognkilometer. Antall vognkilometer utenfor London har alt i alt gkt med 18
prosent fra 1984 til 2003. Dette indikerer et kraftig brudd med en generell
trend i retning av fallende tilbudsomfang: Mens antall produserte vognkilo-
meter 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 2003). Dette er neert knyttet til innfaringen av mindre busstyper som
falge av fri konkurranse og handlefrihet for operaterene. 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). P4 mange mater
kan dette sees pa som en av de mest positive effektene av den britiske avregu-
leringen: flere sma busser med hgyere frekvens som gir mindre ventetid for
eksisterende passasjerene (CIT 2004:13). Pa den annen side: Tilbudsforbed-
ringene som falge av introduksjon av mindre busser i Storbritannia er forst og
fremst knyttet til reduserte ventetider for eksisterende passasjerer, uten at
tilbudet som sadan betjener flere personer. Her er London igjen unntaket.

4. Avreguleringen synes a ha gitt lavere subsidier. Dersom vi ekskluderer ut-
giftene til diverse sosiale takstrabattordninger, har de engelske
storbyomradene utenfor London opplevd starst reduksjon i offentlig statte
med 74 prosent alt i alt. London og regionsomradene har begge gjennomfart
en reduksjon pa rundt 30 prosent. Ifglge Glaiser (1993) var da ogsa dette
hovedformalet med avreguleringen i farste omgang. Det er likevel verdt a
understreke at bussproduksjonen fortsatt koster penger for det offentlige ogsa i
Storbritannia, selv innenfor avregulerte omrader hvor kostnadene serlig
knyttes til sosiale takstrabatter og investeringer i infrastruktur. Heller ikke i
Storbritannia er det slik at bussproduksjon fremstar som et gratis gode for det
offentlige. Offentlig statte knyttet til sosiale takstrabatter har tvert i mot ligget
pa relativt stabile nivaer i hele Storbritannia siden dereguleringens D-dag i
1985.

5. Avreguleringen synes a ha fart til store kostnadsreduksjoner malt i kostnader
per vognkilometer. Fra 1985 til 2003 ble produksjonskostnadene per vogn-
kilometer redusert med 41 prosent i Storbritannia alt i alt, med sma forskijeller
mellom ulike omrader av landet. Kostnadsreduksjonene i storbyomradene
utenfor London er likevel kanskje de mest imponerende, ettersom utgangs-
nivaet her var langt lavere enn i London: Mens produksjonskostnadene i
storbyomradene utgjorde 65 prosent av kostnadsnivaet i London i arene
1986/87, utgjorde de 59 prosent i arene 1997/98 (Matthews mfl. 2001:6). | de
senere par arene har dessuten kostnadsnivaet i London vist gkende tendenser
igjen, noe som har gkt denne avstanden ytterligere. Kostnadsreduksjonene
skyldes i falge Preston og Holvad (2003:314) tre hovedfaktorer: reduserte
faktorpriser (spesielt pa arbeid, men ogsa bensin), redusert bruk av disse
faktorene (spesielt arbeidskraft) og forbedrede produksjonsprosesser (spesielt
ved mindre busser og bygningsmasse).

6. Avreguleringen synes & ha medfert fallende tjenestekvalitet nar det gjelder
palitelighet, stabilitet, informasjon, koordinering av rute- og tidstabeller, samt
manglende utvikling av integrerte billettlgsninger og takstnivaer. Dette gjelder
ikke London. Skrekkeksemplet som oftest trekkes frem er det britiske by-
omradet Darlington (Preston og Holvad 2003). Gratispassasjerstrategier hos
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de nye operatgrene medfarte konkurranse om de samme kundene, pa de
samme rutene, til de samme tidene, der bussene ble beordret til a stoppe rett i
forkant av den opprinnelige operatgrens busser for & 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 a na
fram til holdeplassene med starst passasjergrunnlag (Enoch 1997).
Investeringer i nye vogner falt dessuten til et minimum i avreguleringens
farste 10 ar, men denne trenden har i dag stoppet opp (CIT 2004).
Bekymringene knyttet til sikkerhet synes imidlertid & veere ubegrunnede.

7. Avreguleringen synes & ha hatt store effekter pa rute- og nettverksstrukturen.
Direkte konkurranse har fart til hayere frekvens pa eksisterende rutenett, sam-
tidig som nykommere har maksimert den geografiske dekningsgraden gjennom
a opprette nye ruter med fa avganger. Det siste har gitt et komplekst og tett
rutenett flere steder. De kraftigste effektene synes likevel a veere knyttet til gkt
frekvens og tilbud pa rutestrekninger og i omrader med sterkest passasjer-
grunnlag fra far.

8. Auvreguleringens effekter er sterkt pavirket av den samtidige privatiseringen.
Privatisering synes a ha hatt vel sa store effekter pa kostnadseffektiviseringen
som selve avreguleringen. Dette ser vi ikke minst i London hvor kostnads-
effektiviseringen skjgt ny fart pa begynnelsen av 1990-tallet da en siste
privatiseringsbglge startet i omradet.

9. Avreguleringen synes & ha gitt darligere lgnns- og arbeidsvilkar i bransjen.
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 lgnns- og arbeidsvilkarene for de gjenverende blitt satt under
press. Mens sjafarlgnningene i bussnaringen utgjorde 84 prosent av gjennom-
snittlig lannsniva i Storbritannia i 1986, utgjorde de kun 59 prosent av gjen-
nomsnittsnivaet i 1998 (ibid:7). Det er med andre ord ingen tvil om at de
ansatte i naeringen har opplevd en relativ forverring av sin posisjon pa arbeids-
markedet, som igjen har gitt ringvirkninger pa bedriftenes turnover og
rekrutteringsmuligheter.

10. Den svekkede samordning som har fulgt med avreguleringene er sgkt pa og er
til en viss grad kompatibel med koordinerende og integrerende tiltak (NEA
2003). Dette fremkommer ikke minst gjennom inngaelsen av frivillige
kvalitetspartnerskap, som ogsa har vist seg a ha effekter pa passasjertallene
dersom de er tilstrekkelig malrettede.

Alt i alt ser det altsa ut til at avreguleringen i Storbritannia har stagnert fallet i
tilbudsomfang gjennom introduksjonen av mindre busser (hayere frekvens
og/eller hgyere flatedekning), gkt produksjonseffektiviteten per vognkilometer
gjennom gkt kostnadskonkurranse og reduksjoner i staben, samt redusert behovet
for offentlige tilskudd. Avreguleringen har ogsa redusert mulighetene for
integrerende tiltak, samtidig som det verken har medfert gkt antall setekilometer,
reduserte kostnader per reise eller hgyere antall passasjerer. Mens frikonkurransen
utenom London grovt sett har produsert samme tilbudsomfang til en langt
billigere penge enn far, har den kontrollerte konkurransen i London i starre grad
maktet a gke tilbudsomfanget i tillegg. Denne forskjellen har bare blitt enda mer
markant de senere arene.
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3.1.2 Kvalitativ re-regulering

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

o Kvalitetspartnerskap ("Quality Partnership”): myndighetene investerer i
bestemte strukturelle tiltak mot at operaterene forplikter seg til a tilby et
busstilbud etter bestemte kvalitetsstandarder. Selskap som ikke forplikter seq i
en slik avtale far heller ikke adgang til den oppdaterte infrastrukturen
(terminaler, bussholdeplasser og lignende). Slike avtaler kan veare basert pa
frivillighet eller gjares rettslig bindende.

e Kvalitetskontrakter (Quality Contracts”): myndighetene tilbyr eksklusive
rettigheter til bestemte operatgrer for drift av enkeltlinjer (riktignok innenfor
sterke formelle begrensninger). Mens uformelle kvalitetspartnerskap kan
ekskludere ikke-samarbeidende operatarer fra felles infrastruktur, kan
formelle kvalitetskontrakter i tillegg ekskludere ikke-avtalepartnere fra et helt
omrade.

e Krav til & innfare integrerte billettsystemer.

e Krav til informasjon og informasjonssystemer.

Ideene om kvalitetspartnerskapene ble utviklet allerede fra midten av 1990-tallet,
men planen indikerte gkt satsing pd omradet og en sterkere formell forankring av
rettighetene. Den kvantitative avreguleringen pa midten av 1980-tallet ble saledes
fulgt opp med en kvalitativ reregulering fra midten av 1990-tallet og fremover.
Det er imidlertid verdt & merke seg at 85 prosent av bussdriften i Storbritannia
fortsatt drives pa fritt markedsgrunnlag (Tyson 2003). Lovendringen var i sa mate
rettet mot justerbare markedsfeil snarere enn a skifte ut et forfeilet regulerings-
regime pa nytt.

En av de mest markante effektene av de nye “kvalitetslovene” i Storbritannia har
veert 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 evalueringer at det nye lovverket ogsa har
bidratt til & styrke kvaliteten pa tjenestetiloudet der dette har vart pravd.
Erfaringsgrunnlaget til nd omhandler imidlertid farst og fremst frivillige kvalitets-
partnerskap, mens de mer rettslig bindende og ekskluderende kvalitetskontrakter
ikke har blitt benyttet til na.

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 frem-
kommelighet kombinert med investeringer fra operatgrene knyttet til busstandard
0g tjenestekvalitet. Operatagrene som ikke tilfredsstiller kravene til busstandard og
kvalitet blir dermed ekskludert fra a benytte den oppdaterte infrastrukturen buss-
korridoren bestar av. Effektene av slike tiltak har til dels vart stor (Roberts 2003
og Knowles 1999):
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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).

Mens passasjereffektene ovenfor er knyttet til effektene pa konkrete buss-
korridorer og enkeltlinjer, har Manchester-regionen opplevd tilsvarende 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 byomradet &
innga en frivillig avtale om kvalitetspartnerskap fra1998 til 2006, med vekt pa
forbedret informasjon, opprettelsen av flere busskorridorer, forbedret
vognmateriell og gkt frekvens. Som resultat av disse forbedringene gker na antall
reisende igjen i Manchester etter flere &r med nedgang. De siste to-tre arene har
passasjerveksten veert 4 prosent arlig (Tyson 2003).

Eksemplene ovenfor viser at avtaler gjennomfart pa frivillig basis kan gi positive
resultater dersom tiltakene er tilstrekkelige malrettede. Kontrasten er spesielt sterk
til de mer ekstreme formene for markedsperverteringer 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 (NEA 2003). Forutsetningene er at myndighetene
viser vilje til a bruke sin tildelte makt til & bidra med investeringer i felles infra-
struktur og koordinerende billett- og informasjonssystemer.

3.1.3 Unntaket: Konkurranseutsettingen 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 per vognkilometer og passasjerkilometer, gkt tiloudsomfang og gkt
passasjernivaer samtidig. Forskjellene mellom London og andre byomrader i
Storbritannia har dessuten gkt de senere arene, noe som har fatt en rekke observa-
tarer til & utrope "the London-way” til "the highway” for gkte passasjerandeler
0gsa i resten av Storbritannia.

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
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Den operative myndighetsinstansen ivaretas av London Transport Buses (LTB)
som hvert ar settes omtrent 22 prosent av sine ruter ut pa anbud (Hagen med flere
2000).

Friheten til operatarene er allerede i utgangspunktet begrenset ved de forplikt-
elsene 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

Operatgrene skal pa sin side sta for ruteproduksjonen samt billettkontrollene. De
er ogsa forpliktet til & gi fra seg alle trafikkdata til LTB, som pa sin side skal
maksimere nytten for passasjerene samtidig som produksjonen er kostnadseffektiv
(Nilsson 2003). Siden siste privatiseringsbglge i 1994 drives all busstrafikk i
London i dag av private operatarer.

Konkurranseutsettingsregimet i London har imidlertid ogsa utviklet seg over tid.
De opprinnelige kontraktene LTB baserte anbudene pa, var mer eller mindre
rendyrkede bruttokontrakter som kun ga uttelling for antall kilometer som faktisk
ble kjart. 1 1996/97 ble kontraktene revidert til nettokontrakter som ble anbuds-
utsatt ved at operatarene bgd pa tilskuddsnivaet, ut fra gnsker om gkt overfaring
av risiko til privat sektor. Anbudet skulle imidlertid fortsatt gjelde rute-for-rute.

Den siste av nettokostnadskontraktene lgp ut i 2001 hvorpa man valgte a returnere
til en mer utvidet variant av bruttoanbudet. Disse er i starre grad basert pa
indirekte styring gjennom insentiver enn tidligere, dels ut fra kvalitetsmal og dels
produksjonsmal. Det farstnevnte er i stor grad knyttet opp til skonomiske bonus-
og malusordninger. LTB har ogsa innfart et utstrakt kvalitetssystem for a
bedemme konkurrentene med i tildelingsfasen, som blant annet belgnner tidligere
0g gode erfaringer.

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 (CIT 2004). Fra
operatgrenes side gjaldt dette manglende frihetsgrader og muligheter til selv &
pavirke tilbudet ut over kostnadskuttene, mens myndighetene opplevde problemer
med a fordele inntektene som var basert pa rabatterte manedskort og lignende ikke
solgt hos operater. 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). Tidligere studier konkluderer da ogsa med at
brottokontrakter er bedre egnet enn nettokontrakter ved konkurranseutsetting rute-
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for-rute som London baserer seg pa (Preston og van de Velde 2001 og Jansson
2004).

Ngkkelfaktoren bak Londons relative suksess sammenlignet med resten av landet
synes likevel & veere knyttet til myndighetenes evner og vilje til & gjennomfgre
integrerende og koordinerende tiltak, snarere enn i bruken av netto eller brutto-
kontrakter alene (se Preston og Holvad 2002). Dette gjorde seg ikke minst utslag i
konkurranseutsettingens farste ar, hvor innfaringen av nye koordinerende billett-
o0g rabattsystemer ga store utslag i passasjertilgangen. Samtidig har London gjen-
nomfart en rekke restriktive tiltak mot privatbilismen, senest ved innfaringen av
trengselsavgifter i 2003. Dette medfarte en sterk vekst i etterspgrselen 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 drama-
tisk. Nettopp kostnadsnivaet er da ogsa et av ankepunktene mot systemet i
London per i dag (CIT 2004).

Samtidig er det flere forhold ved London-eksemplet som gjer at utviklingen ikke
kan knyttes til konkurranse- eller kontraktsform alene. Bade befolknings-, turist-
og inntektsutviklingen taler i mer positive retninger for kollektivtrafikken enn
ellers i Storbritannia. Den politiske statten til begrensende tiltak mot privatbilis-
men, senest eksemplifisert gjennom trengselsavgiften 2003, er dessuten spesiell i
britisk sammenheng (CIT 2004).

3.2 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 basert pa pris, altsa det vi i
denne rapporten har kalt anbudskonkurranse. | dette kapitlet vil vi derfor ga
gjennom ulike eksempler pa slike anbudskonkurranser i Europa, langs de
dimensjonene som ble lansert i kapittel 1. Eksemplene vi bruker er gjengitt i
tabellen nedenfor.

Tabell 3.1: Eksempler pa ulike former for anbudskonkurranser

Hvem har Finnes det insentiver ut over inntektsfordelinga?
inntektsrisikoen/- Nei Ja
ansvaret?
Myndighetene Bruttoanbud Utvidet bruttoanbud

- eks Kgbenhavn - eks Halland
Operatgren Nettoanbud Utvidet nettoanbud/

- eks Helsingborg indir. tilbudskonk.

- eks Telemark

T@I-rapport 787/2005

3.2.1 Fra bruttoanbud til utvidet bruttoanbud — eksemplet Kgbenhavn
i Danmark

Internasjonale erfaringer med bruttoanbud tyder pa at de er vel egnet til & gi en
kortsiktig kostnads- og produktivitetsgevinst (Isotope 1997, Maretope 2003). Det
sa vi ogsa i tilfellet London. Samtidig er det mye som tyder pa at omrader som har
startet opp med rene bruttoanbud over tid utvikler gkt fokus pa kvalitetselementer
og innslag av ulike former for insentiver, og med det beveger seg i retning av den
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utvidede bruttoanbudsformen ovenfor. Konkurranseutsettingen i Kabenhavn er et
godt eksempel pa begge deler.

Etter flere ar med fallende passasjertall, sviktende kvalitetsutvikling, kostnads-
krevende produksjon, stigende takster og hyppige streiker blant de ansatte,
besluttet regjeringen i Danmark i 1990 at busstjenestene i Kagbenhavn skulle settes
ut pa anbud (HUR 2001). | lgpet av fem ar skulle 45 prosent av produksjonen
vaere anbudsutsatt, og i 1995 ble det utvidet til & gjelde samtlige ruter innen 2002.
Konsentrasjonstendensene i denne perioden var enorme: Mens det eksisterte 15
sma private operatgrer 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).

All rutegaende busstrafikk organiseres i dag av administrasjonsselskapet Hoved-
stadsomradets Utviklingsrad (HUR), som er ansvarlig for all planlegging, koordi-
nering og innkjap av rutegaende tjenester. Hver enkelt anbudspakke bestar av
noen fa lokale ruter, blant annet etter forbilde av London-modellen. Formalet var
a opprettholde en koordinerende myndighetsfunksjon, samtidig som de mente
kostnadspresset ble sterkest ved hjelp av rutevis konkurranse pa korte kontrakter.

Mens de forste anbudsrundene var relativt rendyrkede bruttoanbud, der tildelingen
ble basert pa operatgrenes kostnader for a drive et strengt forhandsdefinert rute-
tilbud, la en i anbudsrundene ut over 1990-tallet stadig mer vekt pa kvalitets-
elementer bade i tildelingsfasen og i kontraktsperioden. 1 1993 innfgrte HUR en
sakalt "verdimodell” i tildelingsfasen, hvor maleparametere pa kvalitet supplerte
operaterenes kostnadsoverslag for drift av det definerte rutetilbudet (Sloth 2003).

I lopet av 1990-tallet ble disse kvalitetsparameterne tillagt stadig starre vekt i
bedemmelsen av et tilbud, og er i dag vektlagt pa falgende mate: 45 prosent for
pris/kostnad, 35 prosent for kvalitet pa driftssiden og 20 prosent for kvalitet pa
materiellsiden (Sloth 2003). Det innebzrer blant annet at operatgrene kan vinne et
anbud pa tross av hgyere kostnadsniva enn konkurrentene ved hjelp av en mer
moderne bussflate, tidligere referanser eller lignende. Som felge av dette ble ogsa
konkurransevilkarene gjort stadig mer omfattende nar det gjelder krav operatgrene
er forventet & oppfylle, bade nar det gjelder personalpolitikk, arbeidsmiljg, fysisk
miljg, kvalitetsstandarder og kvalitetsovervaking.6

Den samme utviklingen mot gkt kvalitetsfokus gjelder ogsa driftskontraktene. Fra
a vaere en enkel bruttokontrakt i den ferste runden ble det innfgrt stadig flere
kvalitetsinsitamenter i driftskontraktene ut over 1990-tallet. Hovedvekten i
bonussystemet (80 prosent) utgjares av HURSs arlige sparreundersgkelser blant
25 000 kunder. Sparsmalene 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. Utover dette kommer mer objektive malinger av levert kvalitet som
utfgres av HUR selv. Bonusene utgjar imidlertid en liten andel av den totale
kontraktssummen, selv om den har gkt til maksimalt 5 prosent i dag (Nilsson
2003, HUR 2004).

6 Utviklingen mot stadig mer komplekse og detaljerte utlysningstekster ved bruk av bruttoanbud
er noe vi ogsa ser andre steder. | Stockholm har for eksempel utlysningstekstene gatt fra & veere pa
3 sider ved farste anbudsrunde til & nserme seg 20 i dag (Nilsson mfl 2005).
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Bade utviklingen av tildelingskriteriene og driftskontraktene i Kgbenhavn har
altsd gatt i retning av gkt fokus pa kvalitetselementer og insentiver. Den under-
liggende ansvarsdelingen mellom myndigheter og operatar nar det gjelder
ansvaret for tilbudsdesign i tildelingsfasen og tilbudsutvikling i driftsperioden har
imidlertid forblitt uendret. Fortsatt er kontraktene bruttokontrakter ved at
myndighetene beholder billettinntektene pa basis av et forhandsdefinert
rutetilbud. Operatgrene patar seg ingen forpliktelser ut over a oppfylle kontrakten
med HUR.

Den lave bonusandelen og bevaringen av den underliggende ansvarsdelingen tilsier
at bade tildelingskriteriene og bonussystemet snarere er utviklet i kontrollgyemed
enn som handlingsfarende insentiver. Til det sistnevnte er insentivstarrelsen i
realiteten for liten — og de tilhgrende handlingsbegrensningene for stor. Dette
understrekes av at disse kontraktene inneholder en mer operativ og teknisk
definisjon av kvalitet, og er av langt lavere omfang, enn hva som har veert tilfelle
med resultatavhengige insentivkontrakter i norsk sammenheng, for eksempel i
Telemark og Hordaland (Bekken mfl 2003, Hagen mfl 2000). Likevel er det grunn
til 3 nevne at offentliggjgringen av kvalitetsscoren og rangering mellom selskapene
i den forbindelse, kan se ut til & ha hatt en indirekte effekt gjennom prestisjen som
knyttes til den. Dette er handlingsfarende effekter av insentivordningen som gar ut
over den gkonomiske stgrrelsen og retningene pa insentivene i seg selv (Peterson
1999). Klassifiseringen av Kgbenhavnmodellen som et bruttoanbud star seg likevel
fortsatt.

Erfaringene med bruttoanbudet i Kabenhavn kan ut over den allerede nevnte
konsentrasjonstendensen oppsummeres i falgende fem punkter:

1. Store kostnadsgevinster ved de fgrste anbudsrundene: Fra ferste anbud i 1990
til det sjette og syvende anbudet i 1997/98 falt gjennomsnittlig vogntimepris
med 23 prosent. 1997/1998 var imidlertid to spesielle ar ettersom det offent-
lige selskapet Combus A/S ga underbud i hap om a presse ut konkurrentene
(HUR 2001). Combus gikk senere konkurs som fglge av denne strategien.
Likevel ga de farste anbudsrundene store innsparinger for myndighetene.

2. @kende kostnadsniva ved senere runder: Vogntimeprisene har vist en gkende
tendens igjen ved de senere anbudsrundene. Dette skyldes dels at prisene per
vogntime viser en generell gkning fra farste til senere anbudsrunder innenfor
samme rute, og dels et stadig stigende krav til miljg- og kvalitetsstandard pa
bussmateriellet. Likevel er vogntimeprisene fortsatt rundt 6 prosent lavere enn
det opprinnelige nivaet (HUR 2004).

3. @kning i tilbudsomfang: I lgpet av 1990-tallet benyttet HUR noen av de
besparelsene de oppnadde gjennom anbudskonkurransen til a utvide produk-
sjonen av antall vogntimer. Fra 1990 til 2000 gkte tilbudsomfanget med rundt
300 000 vogntimer pa denne maten, eller neermere 8 prosent. Dette skjedde
altsa samtidig med kraftige kostnadseffektiviseringer. Mens Storbritannia i
sine avregulerte omrader maktet & opprettholde tilbudsomfanget til en lavere
pris enn far, maktet altsa Kgbenhavn a gke tiloudsomfanget i tillegg. @k-
ningen i tilbudte vogntimer stagnerte riktignok i 1997 og har de siste par arene
falt igjen (HUR 2004).

4. @kende kvalitet pa busstandard og bussmateriell: Som falge av krav i anbuds-
utlysningen har nivaene pa busstandarden og bussmateriellet gkt betraktelig
siden farste anbudsinngaelse (Sloth 2003, Hagen mfl 2000). Dette er blant
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annet en av faktorene som har vaert med pa a gke anbudsprisene under de
senere rundene.

5. Begrenset passasjereffekt: Fra 1990 til 1996 steg antallet passasjerer i hoved-
stadsomradet med ca 5 prosent. Siden den tid har imidlertid bussene i Kgben-
havnregionen opplevd et passasjertap pa 14 prosent fra topparet i 1996 til
2003. Passasjertapet har veert serlig stort etter metroens inntog i 2002. Sam-
tidig 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 1990-tallet, pa tross av innfaringen av takstrabatter og lenge far metroen
gjorde sitt inntog i passasjerbildet.

Samlet sett er det grunn til  sla fast at effektene av bruttoanbudet i Kgbenhavn gar
mer i retning av kostnadsbesparelser og bedret produksjonseffektivitet enn gkte
markedsandeler, innovasjoner og passasjertall.” Det sistnevnte 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
aktarers pastander om ineffektiv offentlig drift. Det avgjerende spgrsmalet for
vurderingene av modellens markedseffektivitet blir i sa fall hvordan kostnads-
besparelsene deretter benyttes. | falge Sloth (2003) har besparelsene i Kgbenhavn
gatt til to hovedformal: Halvparten har blitt loset tilbake til kollektivtrafikken
gjennom forbedringer i tjenestetilbudet (gkt tilbudsomfang og kvalitetsstandarder),
gkt tjenestetilbud for spesielt trengende (handikappede, pensjonister og lignende)
og generelle investeringer i infrastruktur, og den resterende halvparten har blitt
returnert til skattebetalerne ved hjelp av reduserte tilskuddsniva.8 Der det
farstnevnte kan tolkes som forbedringer i mer markedseffektiv retning, ma det
sistnevnte i starre grad tolkes som rene fordelingseffekter av konkurranse-
utsettingen.

Et springende punkt i Kgbenhavn-modellen er i hvilken grad det profesjonelle
myndighetsorganet (her HUR) har insentiver til selv a drive effektivt og markeds-
tilpasset. En optimal tilpasning av tilbudet til reelle markedsbehov vil
eksempelvis kreve at myndighetsorganet selv skaffer seg markedskunnskapen og
markedsnarheten som skal til for & utvikle tiloudet pa en dynamisk mate. Som vi
har sett legger HUR ned store ressurser i a gjgre nettopp dette, blant annet
gjennom sine omfattende passasjerundersgkelser. Disse knyttes imidlertid i liten
grad opp mot passasjerenes betalingsvillighet og gir saledes ingen forsikringer
mot at kvalitetsstandardene i anbudsutlysningene settes hgyere enn hva
passasjerene faktisk forventer (se Isotope 1997 for liknende resonnementer).

Pa tross av bruken av store markedsressurser har sviktende passasjergrunnlag,
manglende markedsinnovasjon og misngye hos operaterene knyttet til kontraktene
frihetsgrader, medfert at bruttoanbudsformen i Kgbenhavn i dag er under revidering
(HUR 2004, Sloth 2003). Formalet med revideringen er 8 komme operatgrene mer i

7 Se for gvrig Isotope (1997) og Maretope (2003) for liknende konklusjoner omkring Kagbenhavn-
modellen og hva vi her har kalt bruttoanbudsformen mer generelt.

8 Det generelle tilskuddsnivaet har imidlertid gkt noe igjen de senere &rene, blant annet som falge av
et spesielt taksttilskudd som ble gjennomfart fra statlig niva fra og med 1998. Denne ordningen
oppharte imidlertid i 2004, noe som har medfart en propellerende takstutvikling siden (HUR 2005).
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mgte og utvikle insentivmodeller som utgjer starre deler av kontraktssummen,
rundt 15 prosent, og tildele gkt handlefrihet til operatgrer i samsvar med dette. Som
falge av dette har kontraktslengden allerede blitt utvidet og i dag har hver kontrakt
gyldighet pa 6 ar, med muligheter for forlengelse inntil to ar ekstra. Kgbenhavn har
ogsa igangsatt forsgk med partnerskapsinngaelse, hvor HUR, operatgrene og andre
lokale myndigheter gjennom relasjonskontrakter gnsker a oppna en tettere sam-
ordning mellom investeringer i infrastruktur, vognmateriell og tilbudsutvikling
ellers (HUR 2005). Som vi skal se nedenfor er dette typisk ved inngéelse av kon-
trakter som gker operatgrenes handlingsfrinet og dermed gjgr partene mer sarbare
for hverandre beslutninger.

3.2.2 Utvidet bruttoanbud og relasjonskontrakter — eksemplet Halland
I Sverige

Det utvidede bruttoanbudet innebaerer anbud pa bruttokontrakt med utstrakt bruk
av insentiver og pafglgende handlingsfrihet til operater. Det vil si at operatgrene
gis starre muligheter til & pavirke bade tilbudsdesignet i tildelingsfasen og tilbuds-
utviklingen videre enn hva tilfellet var med det rendyrkede bruttoanbudet vi sa
eksempel pa i Kgbenhavn. Anbudskonkurransen som er gjennomfart i Hallands
lan fremstar som et godt eksempel pa slike utvidede bruttoanbud.

Myndighetsoppgavene for kollektivtrafikken i 1&anet ivaretas av Hallandtrafiken
som er organisert som et selvstendig selskap. Hallandtrafiken 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. | motsetning til i Kgbenhavn og London har vi altsa her et eksempel pa
omradevise anbud med langvarige kontrakter.

Konkurranseutsettingen i Halland bestar i realiteten av to ulike deler: Det farste
leddet bestar av et forhandsdefinert minimumstilbud som konkurranseutsettes pa
pris, som deretter etterfglges av stor frihet til tiloudsutvikling ut over minimums-
tilbudet og i andre omrader i den pafalgende kontraktsperioden. Disse leddene er
ogsa fraskilt nar det gjelder kontraktsform.

Det forste leddet, anbudsutlysningen, omfatter en pa forhand definert ruteplan,
som representerer en minstestandard for tilboudene. Kontrakten utdeles til den
operatgren som har det gkonomisk og kvalitativt sett mest fordelaktige tilbudet
samlet sett, med 80 prosent vekt pa pris og 20 prosent pa kvalitet. Anbudsutlys-
ningen beskriver i detalj det laveste kvalitetsnivaet som skal gjelde. | de mer tynt
befolkede delene av lanet er minstestandarden definert med minimumsintervall,
minimum apningstid og minimumsavstand til holdeplass. Den detaljerte rute-
planleggingen ut over dette overlates til operateren. | byen Halmstad tar utlys-
ningsteksten derimot utgangspunkt i det rutetilbudet som har veert far.

Den aktuelle kontrakten er en bruttokontrakt med passasjeravhengige insentiver
pa maksimalt 25 prosent at kontraktssummen. Tilskuddet per passasjer gker i star-
relse ut fra hvor kraftig arlig passasjergkning det er snakk om. Kontraktene har
ingen andre incitamenter ut over de passasjeravhengige. Kontraktene innholder i
tillegg en malusordning knyttet til kvaliteten pa de leverte tjenestene i lgpet av
driftsperioden, delvis knyttet opp mot kundetilfredshetsmalinger. Operatarene kan
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dessuten nyte godt av eventuelle inntekter fra reklame, gods og andre biinntekter,
og skal selv sta for det lokale markeds- og informasjonsarbeidet.

| kontrakten forplikter Swebus seg til & aktivt arbeide for at antall passasjerer gker
med minst 2-3 prosent per trafikkar. | Halmstad skal den arlige gkningen vare pa
minst 5-7 prosent. Operataren star fritt til & utvide ruteplan og frekvens ut over
minstestandarden. Mens tilskuddet innenfor omradet som er definert under minste-
standarden gker i takt med passasjerinsentivene, far operatgrene beholde alle
billettinntektene selv for utvikling av ruter i omrader utenfor minstestandarden. Det
farste konkurranseleddet med bruk av passasjeravhengige tilskuddskontrakter innen
minstestandarden kombineres pa denne maten med bruk av nettokontrakter pa alle
nyopprettede ruter ut over dette.

Selve hovedideen som gjennomsyrer avtaleteksten i Halland er at partene gjen-
nom samhandling og samarbeid skal vinne markedsandeler og derigjennom bidra
til a oppfylle lanets mal for den totale samfunnsnytten. Mer konkret bestar
samarbeidet av forhandsdefinerte arbeidsgrupper innen en rekke omrader. Alle
gruppene har deltakere fra begge partene hvor begge parter har gjensidig rett til a
kalle inn til mgte og gjensidig plikt til & mate opp. Disse gruppene har lgpende
mater og er forpliktet til & rapportere lgpende resultat av gjennomfarte aktiviteter,
planlagte aktiviteter, samt styrings- og ngkkeltall til ledelsesgruppen. Dette
inneberer en formalisering av de mer prosessrelaterte forhold en kontraktrelasjon
bestar av. Kontraktsbeskrivelsene av hvordan informasjonsflyten skal finnes sted,
mgtenes hyppighet og felles ansvar for strategiutviklingen star i slaende kontrast
til de fleste norske eksemplene pa konkurranseutsetting av lokal kollektivtransport
til nd (se Hagen og Longva 2004).

Pa tross av kort virketid har konkurranseformen i Halland allerede veert gjenstand
for en ekstern evaluering (se Nilsson 2003, Peterson 2003). Erfaringene sa langt
fra 2001 til 2003 viser:

1. Kraftig passasjervekst: Fra 2000/2001 til 2003 har antallet passasjerer gkt med
10 prosent. Stor del av passasjerveksten har dessuten veert overfgring fra bil,
noe som har resultert i redusert biltrafikk. Dette har kommet til tross for at
takstene har gkt med rundt 10 prosent i samme periode, som har blitt mer enn
oppveid av gkende kundetilfredshet knyttet til forbedret tilbud (gkt frekvens,
punktlighet, knutepunkt osv).

2. Noe gkt kostnadsniva: Den totale tilskuddmengden har gkt noe pa grunn av
passasjersuksessen. Dette har likevel blitt mer enn oppveid.

3. Inntektsgkning pa totalt 9 prosent pa grunn av gkte passasjerinntekter. En
stgrre andel av passasjerene har dessuten gatt over til rabatterte manedskort
noe som gjar at inntektsgkningen ikke helt samsvarer med gkningen i antall
passasjerer. @kningen i billettinntektene har altsa vert langt sterre enn gk-
ningene i tilskuddene. Det gkonomiske nettoresultatet er i sa mate positivt.

4. @kt samarbeid og koordinering: Begge partene uttrykker stor tilfredsstillelse
med samarbeidet og har sa langt ikke opplevd konflikter av noen art. Partene
har allerede utviklet en rekke nye arbeidsgrupper som gar ut over hva som er
avtalefestet, blant annet knyttet til arbeidsmiljg og virksomhetsstyring.

5. Innovasjon i rutestruktur og frekvens: Swebus har opprettet et par nye linjer
pa eget initiativ utenfor minimumsomradet. Endringene har imidlertid ferst og
fremst veert knyttet til forbedrede overgangsmuligheter, gkt frekvens og
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innfgringen av nye knutepunkt innenfor omradet som dekkes av minimums-
tilbudet.

Konkurranseutsettingen i Halland representerer en langt mer utvidet versjon av
bruttoanbudet enn hva som har blitt utviklet i London eller Kgbenhavn til na.
Mens de sistnevnte har utviklet et stort sett med detaljerte kvalitetskriterier, som
virker begrensende pa operatgrenes handlingsfrihet, har Halland gatt motsatt vei
og gitt operatar betydelig handlingsfrihet pa det tekniske detaljplanet. Dette er da
ogsa ngdvendig dersom Swebus skal kunne utvikle markedet for & oppna insen-
tivene som ligger innbakt i kontraktene. Samtidig er avtalen omradebasert, noe
som medfgrer at Swebus kan veere i stand til & hente ut nettverksfordeler i driften.
Dette synes ogsa a veere en forutsetning for effektiv bruk av kontrakter med svaert
store insentiver som her, der det dertil er nettokontrakt utenfor minstestandard-
omradet (se ogsa Preston og van de Velde 2001 og/eller Jansson 2004).

Ansvarsdelegeringen fra myndighetenes side nar det gjelder tilbudsutviklingen, og
innfagring av indirekte styring gjennom insentiver, har blitt forsgkt oppveid
gjennom tettere samarbeid og avtalefestede matearenaer og arbeidsgrupper via
sakalte relasjonskontrakter. Den direkte styringen av tilbudet har i sa mate blitt
erstattet med indirekte kontroll gjennom aktivt samarbeid og informasjonsflyt.
Operatgrenes gkte inntektsrisiko i kontraktene medfgrer ogsa at operatarene er
mer avhengig av og sarbare for hva myndighetene foretar seg av andre tiltak.
Dette har igjen medfart tettere samarbeid ogsa pa det uformelle planet omkring
koordinering av nye felles tiltak for & oppna malet om passasjerandeler. I mot-
setning til bruttoanbudet er denne konkurranseformen mer i trad med siktemalene
mot gkte markedsandeler og markedseffektivitet enn bare a spore til forbedret
produksjonseffektivitet og kostnadsbesparelser.

3.2.3 Nettoanbud og partnerskap — eksemplet Helsingborg i Sverige

Gjennomgangen ovenfor viste hvordan svakheter ved bruttoanbudet over tid har
fort til et fokus mot operatarenes insentiver for kundeorientering. Samtidig sa vi
hvordan gkte inntektsinsentiver for operatgrene pa sin side har fart til oppmerk-
somhet mot nye former for samordning og kontroll, blant annet gjennom opp-
bygningen av relasjonskontrakter og partnerskap. I dette avsnittet skal vi se
narmere pa tilsvarende erfaringer med bruk av nettokontrakter og rene netto-
anbud, eksemplifisert gjennom konkurranseutsettingen av busstrafikken i Helsing-
borg i Sverige. Nettokontrakter innebzrer en situasjon hvor operatarene mottar
samtlige passasjerinntekter, altsa 100 prosent passasjerinsentiver.

Kollektivtransporten i Helsingborg ble konkurranseutsatt ferste gang i 1992 med
bruttoavtaler, hvor operatgren Swebus vant anbudet. Swebus tok over eiendelene
til det kommunale selskapet da anbudet ble vunnet. Anbudskontrakten, som ble
inngatt for 6 ar, innebar at administrasjonsselskapet hvert ar definerte rutetabeller
og antall busstimer som skulle kjgres. Selskapet mottok godtgjarelse
proporsjonalt med antall produserte rutekilometer innenfor visse grenser (Nilsson
2003, Hagen mfl. 2000). Utgangspunktet i Helsingborg var altsa rene bruttoanbud
pa lik linje med hva vi fant i Kgbenhavn og London.
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Kontrakten dpnet for innfgring av insentiver gjennom tilleggskontrakter senere i
kontraktsperioden, noe som ogsa ble gjennomfart med tilhgrende handlingsfrihet
for operatgr. Fra 1994 overtok Swebus ansvaret for billettsalg og statistikk for
omradet selv om de fremdeles kjarte pa bruttokontrakt, samt utarbeidelse av
rutetabeller. De fikk dekket kostnadene for dette ekstraarbeidet. Samtidig ble det
tegnet en tilleggskontrakt med malsetning om a gke kollektivandelene og kost-
nadsdekningen i kontraktsperioden, med utstrakt tiloudsmyndighet til operater. |
1998 ble denne kontrakten forlenget i tre ar fram til 2001, samtidig som den
endelig ble omgjort til en nettokontrakt med fullt inntektsansvar hos operatar.
Myndighetene begrenset seg til a definere bestemte minstestandarder pa service-
niva, at minst 80 prosent av innbyggerne skulle ha mindre enn 400 meter til
narmeste holdeplass og at det ved hver holdeplass skulle det ga minst to turer per
time under haytrafikk og en tur per time under lavtrafikk (Nilsson 2003:11). |
2001 ble avtalen ytterligere forlenget til 2004, hvor det ble bestemt at den skulle
evalueres og konkurranseutsettes pa nytt.

Erfaringene fra konkurranseutsettingen i Helsingborg kan oppsummeres pa
falgende mate (Nilsson 2003, Jansson 2002, Reiter 2002):

1. Kraftig kostnadsreduksjon i forbindelse med anbudsrunden: Anbudsvinneren
vant med 10 prosent lavere kostnader enn far. | falge myndighetene i Helsing-
borg skyldtes dette dels effektiviseringsgevinster nar det gjelder utnyttelse av
de ansatte og vognparken, dels reduksjon i antall ansatte og dels reduserte
lgnninger (Hagen mfl 2000). Malet om reduserte kostnader ble farst oppnadd.
Disse gkte imidlertid igjen fra midten av 1990-tallet nar operatar ble kompen-
sert for sine gradvise gkte ansvarsomrader. Ved overgang til full nettokontrakt
fant det imidlertid sted en kraftig kostnadsreduksjon pa ny, blant annet pa
grunn av ytterligere tilbudskutt.

2. Markant gkning i kostnadsdekning: Kostnadsbesparelsene fgrte sammen med
gkte takster til en gkning i kostnadsdekningen. Fra 1990 til 1998 gkte
kostnadsdekningen fra 33 prosent til 78 prosent, selv om den var relativt stabil
fra rundt 1995. Fra 1995 gkte imidlertid tilskuddsbehovet pa ny, samtidig som
takstene gkte kraftig.

3. Stabilt eller stagnerende passasjerniva: Antall passasjerer har vert relativt
stabilt i hele perioden, bade med bruttokontrakt og nettokontrakt, selv om et
av de uttalte malene ved sistnevnte regime var nettopp gkte passasjertall. Det
har heller ikke funnet sted noen gkning i kundetilfredsheten i nettoperioden.

4. Lite eller ingen innovasjon i materiell eller rutestruktur: Hovedfokus for
operatar ble snarere lagt pa a kutte kostnader. Dette var dels en gnsket utvik-
ling samtidig som risikoen for tap ved nye satsinger ble vurdert som for hgyt
av operater.

5. Lavt aktivitetsniva hos myndighetssiden og lite samarbeid med operatgar:
Overgangen til nettokontrakt viste seg ikke a resultere i gkt samarbeid mellom
partene, men tvert i mot & passivisere myndighetssiden nar det gjelder
passasjervennlige tiltak.

Nettokontrakten i Helsingborg ble altsa tildelt som fglge av endret malsetning og
utvikling av bruttoanbudet, uten at den ble konkurranseutsatt i seg selv. Arsakene
var blant annet grunnet i gkende kostnader knyttet til produksjonen i de senere
bruttoarene, uten tilsvarende gkning i verken passasjertall eller tilbudsomfang
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(Nilsson 2003). Kostnadene ble da ogsa redusert igjen i nettoperiodens farste ar,
blant annet som fglge av operatgrenes fokus nettopp pa dette.

Reiter (2002) konkluderer med at nettoperioden i Helsingborg ikke kan kalles
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 hvordan den ble implementert og rollene
fortolket. Passasjerinntektene 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 operataren hentet all fortjeneste ved vellykkede
infrastrukturelle investeringer. Dette er for gvrig de samme argumentene som ble
brukt i London da de gikk tilbake til bruttokontrakter. Nettokontrakter med
utstrakt frihet for operater er med andre ord ikke nok alene for a oppna
innovasjoner og passasjervekst.

Bruken av nettoanbud i Sverige mgter i tillegg motsatte utfordringer enn hva vi
finner i mange av de norske fylkene: P& grunn av tradisjonen med sterke regions-
myndigheter og svake operaterledd ma kompetanse overfares fra
myndighetsorgan til operategr ved innfgring av nettoanbud i Sverige. Det motsatte
vil ofte veere tilfellet i Norge. Helsingborg havnet dermed med en operatgr som
verken hadde tradisjon eller kompetanse for & tenke markedsutvikling. De
opprettholdt dermed sitt fokus pa kostnadssiden av produksjonen. En slik
kompetanse og erfaring hos operatar er mer vanlige innenfor det norske regimet.

| trad med utviklingen i Storbritannia foreslar derfor Reiter (2002) at det snarere
satses pa a utvikle et trepartssamarbeid mellom kommune, trafikhuvudmann og
operater, der nettoavtalen kan utvikles som en gjensidig kontrakt basert pa tillit og
samarbeid mellom tre parter som alle er avgjgrende for vellykkede kollektiv-
satsinger. Dette er for gvrig i trad med utviklingen mot kvalitetspartnerskap i
Storbritannia og hva som na preves ut i Kgbenhavn. En slik trepartsavtale ble for
gvrig inngatt i 2004 i Helsingborg. Interessant nok valgte altsa verken London
eller Helsingborg a returnere til sine opprinnelige bruttokontrakter etter til dels
negative erfaringer med nettokontrakter. Isteden ble fokuset rettet mot nye koordi-
nerings- og samordningsmekanismer. Kontraktsformer kan ikke sees pa som
lasningen alene.

3.2.4 Indirekte tilbudskonkurranse og insentiver — eksemplet
Telemark i Norge

Den siste konkurranseformen vi vil bergre i dette kapitlet har vi kalt utvidet netto-
anbud/indirekte tilbudskonkurranse. Det eneste eksemplet pa denne konkurranse-
formen sa langt finner vi i Telemark i Norge. Konkurranseformen faller saledes
ikke inn under vignetten "internasjonale erfaringer”. Vi vil derfor presentere
eksemplet relativt kortfattet.

Det utvidede nettoanbudet i Telemark innebarer at en konkurranseutsetter en
resultatavhengig tilskuddskontrakt som gir sterke insentiver ut over billettinntek-
tene. Bakgrunnen for insentivberegningene er en nettokontrakt, hvor operatgrene
allerede i utgangspunktet mottar samtlige billettinntekter. Noen av svakhetene ved
nettokontraktene slik de fremsto i London og Helsingborg forsgkes saledes lgst
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ved at operatgrenes inntektspotensial gkes ved a legge ytterligere passasjer-
insentiver til billettinntektene. Inntektspotensialet star dermed mer i stil til
risikoen operatgren tar ved nysatsinger.

Det resultatavhengige tilskuddsnivaet er beregnet ut fra gnsket om at velferds-
maksimerende hensyn skal inkluderes i operatgrenes profittmaksimerende atferd
(Norheim og Longva 2005). Selv om Telemark er det farste omradet som har
valgt & konkurranseutsette en slik resultatavhengig modell, har modellen og
kontraktsformen blitt prgvd ut i flere omrader tidligere (se Norheim 1999, Larsen
2001, Carlquist 2001 og Brathen mfl. 2003). Konkurranseutsettingen av den
inneberer at operatarene byr pa retten til a kjgre pa kontrakten med de insentiver
og markedsmessige friheter som ligger i den. Konkurransen gar dermed pa hvem
som er villig til & betale fylkeskommunen det hgyeste arlige belgp for a kjgre pa
en kontrakt med sterke markedsrettede insentiver og starre frihet til markedsutvik-
ling. Kriteriene for & vinne vil dermed ikke bare vaere hvem som kan kjare et gitt
tilbud billigst, som ved bruttoanbud, men ogsa hvem som ser starst potensial for a
utvikle markedet og gke passasjergrunnlaget.

Den store fordelen med denne lgsningen er at den kombinerer kravene om kost-
nadseffektivitet i produksjonen med muligheter for markedseffektivitet og tilbuds-
utvikling i kontraktsperioden (Norheim og Longva 2005:9). | forhold til ordinaere
tilbudskonkurranser hvor kriteriene for valg av tiloyder kan veere vanskelig &
sammenligne, er kriteriet her like enkelt som ved ordinare anbud — den som er
best pa pris vinner. Prisen er imidlertid et ogsa et resultat av tilbyderens vurdering
av markedspotensialet, og ikke bare et sparsmal om kostnadseffektiv produksjon.
Bruk av super-insentiver medfarer at operaterene i denne lgsningen er langt mer
avhengig av kundenes beslutninger enn noen annen modell, samtidig som
myndighetene kan ivaretar styringen gjennom a fastsette minstekravene (i
Telemark at tilbudet minst skal bli som fer). Det verste scenariet blir dermed at
tiloudet blir som tidligere.

Det finnes imidlertid ogsa en del utfordringer knyttet til en slik konkurranseform.
For det farste er det en krevende konkurranseform hvor de eksisterende opera-
terene har stgrst markedskunnskap og dermed konkurransefortrinn. Denne
problemstillingen blir forsterket i de situasjoner — som i Telemark — hvor tidligere
konsesjonslgyver har vaert drevet pa basis av nettokontrakter. Det inneberer at
myndighetene ikke har den ngdvendige markeds- og kostnadsinformasjonen a gi
til potensielle tilbydere som kan gi nye aktarer en realistisk mulighet til & beregne
markedspotensialet i omradet. Dette kan i sa fall trekke i retning av at slike
konkurranseformer bgr utnyttes der myndighetene sitter pa tilstrekkelig markeds-
informasjon & gi ut, enten opparbeidet gjennom tidligere versjoner av brutto-
anbudet, gjennom drift ved egen regi eller gjennom andre kontraktsformuleringer
som har sikret slik informasjonsflyt fra eksisterende operater.

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

De farste effektene av den indirekte tilbudskonkurransen i Telemark tyder
imidlertid godt. Den vinnende operatgren vant kontrakten pa bakgrunn av et helt
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nytt rutetiloud, med faerre busslinjer, hgyere frekvens og med lavere og mer
ensartet takststruktur. Dette er forgvrig i trad med tidligere anbefalinger om
forenklet rutestruktur, gkt frekvens og forenklet takststruktur som middel for gkt
antall passasjerer i omradet (se Bekken mfl 2003). Samtidig viser det hvordan gkt
designfrihet for operater kan gi annerledes og innovative lgsninger enn hva
myndighetene tidligere har kommet fram til. Hvorvidt dette faktisk leder til
passasjergevinster og/eller ytterligere markedsutvikling videre er det imidlertid
for tidlig & si noe om.

3.2.5 Oppsummering — anbudskonkurranse

Internasjonale erfaringer med bruttoanbud tyder pa at denne konkurranseformen
er vel egnet til & oppna kortsiktige kostnads- og effektiviseringsgevinster (se ogsa
konklusjonene i EU-prosjektene Isotope 1997 og Maretope 2003). Samtidig tyder
gjennomgangen ovenfor pa at vi ogsa kan snakke om ulike konkurransefaser over
tid, der de rene bruttoanbudene i konkurranseutsettingens farste faser etter hvert
blir erstattet med konkurranse- og kontraktsformer som legger starre vekt pa
kvalitetselementer og insentiver. Dette skyldes delvis gkte kostnader ved senere
anbudsrunder samt manglende kvalitets- og passasjerutvikling over tid. Bade
Kabenhavn og London har beveget seg i disse retningene. Noe av den samme
utviklingen ser vi forgvrig i de norske omradene som til nad har lengst eller mest
omfattende erfaringer med anbud, som Oppland, Vestfold og Akershus.

Starst handlingsfrihet og kraftigst bruk av insentiver finner vi naturlig nok i de
tilfellene hvor det er opprettet nettokontrakter mellom lokale myndigheter og
operater. Det vil si at operatgren mottar alle passasjerinntektene og dermed star
for bade inntekts- og kostnadsrisikoen. Til gjengjeld far operataren stor grad av
frihet til & utforme rutetilbudet etter egne markedsvurderinger. Formalet er a
oppna gkt markedstilpasning av tjenestene ved at avgjerelsene om tilbudsutform-
ingen utfgres av den part som star naermest kundene, nemlig operatgrene. Heller
ikke dette har vist seg a vaere uproblematisk eller utgjere entydige suksessformu-
larer pa veien mot gkte passasjernivaer. Dette s vi ikke minst i London hvor de
valgte & gjenoppta bruttokontrakter etter noen ars pravetid med nettokontrakter.
Slike erfaringer har gjort at en rekke forskere har konkludert med at nettokontrak-
ter i liten grad er egnet til bruk under konkurranseutsetting rute-for-rute (Preston
og van de Velde 2001, Jansson 2004). Nettokontrakter synes derfor 4 egne seg
best der myndighetene kan tilby en operatar serrettigheter om drift innenfor et
narmere bestemt omrade, slik at operatagren kan benytte seg av nettverksfordelene
knyttet til & oppbyggingen av rutestrukturen, og dermed spre risikoen for tap pa
noen rutestrekninger. En forutsetning for dette er imidlertid at det ikke eksisterer
konkurranse mellom alternative reiseruter innenfor dette omradet, da dette kan ha
sub-optimaliserende effekter samlet sett.

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 snarere a ligge i manglende samarbeid og tillit
mellom partene enn i 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
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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 operater konkurrere
med noenlunde symmetriske informasjonsforhold. Dette tilsier i sa fall at norske
myndigheter i enkelte tilfeller kan finne det fordelaktig a 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 i
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 veare 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 bruttokontraktsregime (hva vi
ovenfor har benevnt som utvidet bruttoanbud). Og i Helsingborg valgte man a opp-
rettholde operatarenes pavirkningsmuligheter gjennom a utvikle en helt ny form for
partnerskap mellom kommune, Trafikhuvudmannen og operatgr. Ingen av byene
gjenopptok altsa den rendyrkede formen for bruttoanbud. Ogsa Halland i Sverige
har tatt konsekvensene av behovet for gkt samordning med a kombinere gkt hand-
lingsfrihet og risiko for operatar med svert tette kontraktsfestede samarbeids-
relasjoner.

Konklusjonen synes Kklar: Mens utfordringene ved rene bruttoanbud er knyttet til
operaterinvolvering er utfordringene ved rene nettoanbud knyttet til det motsatte,
nemlig myndighetsinvolvering. Og der manglende utvikling av det forste leddet
kan ga ut over tilbuds- og kvalitetsutviklingen som skal gjare bussreisene mer
attraktive, kan manglende utvikling av det andre ga ut over infrastrukturutvik-
lingen som skal gi bussene gkt fremkommelighet og attraktivitet i forhold til
privatbilismen. Begge deler er uforenlig alene med malet om & oppna gkte kollek-
tivandeler i byomrader.

3.3 Internasjonale erfaringer med tilbudskonkurranse®

Det er en utbredt oppfatning i Europa at det er gkt behov for vektlegging av tilbuds-
kvaliteten pa ulike nivaer i kollektivtransporten.10 Likevel er det fa land som kan
vise til konkrete erfaringer med kontrakts- og konkurranseformer som legger
hovedvekten pa tjenestekvaliteten som tilbys. Den nye passasjertransportloven i
2000 gjorde at Nederland ble et av sveert fa europeiske land som har gjennomfart
forsgk med tilbudskonkurranse i stor skala til na. Lovendringen i Nederland innebar
at de enkelte operatarene kunne gis langt starre ansvar for beslutninger pa det
taktiske og operasjonelle nivaet enn tidligere, innenfor rammene av det
tradisjonelle nettokontraktsregimet i landet basert pa fast definerte tilskudds-
rammer.

9 Avsnitt 3.4 bygger i stor hovedsak pé analyser av undertegnede tidligere presentert i Bekken,
Longva og Norheim (2003).

10 EU-kommisjonen utarbeidet eksempelvis en starre utredning av mulighetene for dette pé slutten
av 1990-tallet (se QUATTRO 1998 ).
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Utgangspunktet med nettokontrakter var altsa likhetstrekk mellom Nederland og
det tradisjonelle norske systemet. | motsetning til i Norge er imidlertid takstene i
Nederland fortsatt et nasjonalt anliggende. Selv om den nye passasjertransport-
loven i prinsippet gir starre takstfrihet til det regionale nivaet i Nederland,
begrenses dette naturlig av takstene pa de nasjonale billettene. | praksis innebaerer
derfor den gkte regionale og lokale takstfrineten i Nederland kun en frihet til &
sette takstene lavere enn nivaet pa den nasjonale taksten. | og med at det ikke
finnes et slikt nasjonalt takstsystem i Norge har norske fylker i prinsippet starre
frihetsrom til & la takstene fastsettes ut fra lokale markedsforhold enn sine neder-
landske kolleger. Hvorvidt dette er politisk gnskelig er selvfglgelig en annen sak.

3.3.1 Ulike former for tilbudskonkurranse — nyanseringer

Som tidligere nevnt innebarer tilbudskonkurranse at operatgrene gis store mulig-
heter til & utvikle innholdet i kollektivtilbudet innenfor et gitt geografisk omrade.
Den foreslatte kvaliteten pa tilbudet er dermed helt eller delvis avgjarende for
valg av operatgr. Ogsa denne formen for konkurranse kan gjennomfgres i mer
eller mindre rendyrket form, og i teorien kan man tenke seg tilsvarende
nyansering etter forhold ved kontraktsfasen som vi sa for anbudskonkurransens
del. Dette har imidlertid veert vanskelig & finne eksempler pa i praksis, blant annet
som falge av at rammebetingelsene i det eneste europeiske landet som har prevd
ut tilbudskonkurranse i stor skala, Nederland, har gjort at fokuset her i begrenset
del har blitt lagt pa utviklingen av kontraktsformene.

En viss nyansering er likevel pa sin plass ogsa her, avhengig av hvor stor del av
tilbudet og kvalitetskravene som er innbakt i vilkarene for konkurransen. Disse
kan innebeere alt fra detaljerte lister med kvalitetsvekter til enklere og mer
praktisk handterbare modeller. Tabell 3.2 viser de ulike hovedformene for
tilbudskonkurranse. Inndelingen tar utgangspunkt i om konkurransen omhandler
et fastlagt linjenett eller ikke — og om antallet evalueringskriterier er mange eller
fa. Alle eksemplene baserer seg pa samme kontraktsform, det vil si
nettokontrakter, om enn med noen sma nyanser som vi skal komme tilbake til.

Tabell 3.2: Ulike former for tilbudskonkurranse (kilde: Bekken, Longva og Norheim
2003)

Kriterieomfang Konkurranseomfang

Fast linjenett Apent linjenett
Mange 1. Indirekte anbudskonkurranse 2. Begrenset tilbudskonkurranse
Fa 3. Enkel tilbudskonkurranse 4. Utvidet tilbudskonkurranse

T@I-rapport 787/2005

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

Det motsatte ytterpunktet oppstar nar linjenettet er fastlagt pa forhand og operate-
rene blir bedt om a tilfredsstille en rekke detaljerte kvalitetskriterier. Dette ligger i
praksis naert opp til mer tradisjonelle former for anbuds- og priskonkurranse
(derav navnet “tilneermet anbudskonkurranse” i rute 1 i tabellen).
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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 tiloudskonkurranse”) begrenser pa sin
side operatgrenes frihet gjennom bruk av mange kvalitetskriterier konkurranse-
vilkarene, samtidig som det apnes for at operatgrene selv kan utvikle linjenettet.

Heller ikke disse modellutformingene finnes i sin mest rendyrkede form i virke-
lighetenes verden. Bade kriterievalg og graden av konkurranseutsettingen kan
kombineres pa en rekke mater som ikke dekkes av tabellen. Samtidig varierer det
mye hvordan kriteriene males og defineres. Felles for samtlige former for tilbuds-
konkurranse er likevel at de fokuserer pa myndighetenes strategiske malsettinger,
mens ansvaret for a velge lgsninger som gjgr at malene kan nas helt eller delvis
blir overlatt til operatarene. Hvis myndighetene for eksempel har et strategisk mal
om a 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 myndighetene
overlate dette konkrete valget til operatarene.

3.3.2 Fra indirekte anbud til utvidet tilbud — nederlandske erfaringer

Vi har valgt ut fire omrader i Nederland som har prgvd ut ulike former for tilbuds-
konkurranse: Limburg, Amersfoort, Gelderland og Utrecht. Disse omradene er
valgt ut fordi de gir en god illustrasjon av hvordan det taktiske nivaet kan spille
ulike roller ved tildelingen ogsa innenfor denne konkurranseformen. Hoved-
formene for tilbudskonkurranse er oppsummert med deres styrker og svakheter i
tabell 3.3 nedenfor.

Flertallet av kvalitetskriteriene i de nederlandske tilfellene var knyttet til kvantita-
tive mal som regularitet, palitelighet og frekvens. Utover dette bekrefter gjennom-
gangen at det er store variasjoner i hvordan slike konkurranser utformes.

Enkelte leerdommer er det likevel mulig & trekke og falgende tommelfingerregler
kan legges til grunn: (i) Jo apnere rutenett, desto starre potensial for gevinst —
men ogsa sterre 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. Det
sistnevnte tilfellet, kombinert med fastlagt rutenett, kommer gjennom sine store
begrensninger pa operatarenes handlingsfrihet svaert nar de mer tradisjonelle
formene for bruttoanbud og ren konkurranse pa pris. Den indirekte
anbudskonkurransen i Utrecht resulterte ogsa typisk nok i kraftige kostnadskutt
for samme tilbudsvolum som far, mens de mer rendyrkede formene for
tilbudskonkurranse i Limburg og Amersfoort resulterte i tilsvarende kraftig
tilbudsgkning til samme pris som tidligere.

Tabell 3.3: Positive og negative kjennetegn ved de ulike formene for tilbudskonkurranse.
Kilde: Bekken, Longva og Norheim 2003.

‘ Kriterieomfang ‘ Konkurranseomfang |
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Fast linjenett Apent linjenett
Mange Indirekte anbudskonkurranse Begrenset tilbudskonkurranse
- eks Utrecht ( og Sar-Holland) - eks Amersfoort

+ styring og kontroll
+ forutsigbarhet + innovasjon i linjenett

+ lett & sammenligne + innovasjon i virkemidler

+ kostnadskutt + gkt ruteproduksjon

- begrenset forutsigbarhet

- ressurskrevende & sammenligne
- asymmetrisk informasjon

- vanskelig a skille

- ikke innovasjon i linjenett
- lite innovasjon i virkemidler

- lite gkning i ruteproduksjon

Fa Enkel tilbudskonkurranse Utvidet tilbudskonkurranse
- eks Gelderland - eks 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 dpent for rettssak

T@I-rapport 787/2005

Selv om enkelte utforminger av tilbudskonkurransen pa denne maten viste potensial
for innovasjon 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. Dette har igjen gitt seg utslag i mang-
lende passasjervekst i forhold til forhdpningene. Innovasjon og tilbudsutvikling over
tid kan altsa ikke ivaretas av en tiloudskonkurranse alene uten at man samtidig ser
narmere pa kontraktsinnholdet. De nederlandske erfaringene ma sees i sammenheng
med at alle eksemplene baserte seg pa nettokontrakter i selve driftsperioden, uten
insentiver eller bonussystemer for passasjerutvikling utover dette. Dette tyder pa at
passasjerinntektene alene ikke ga nok inntektspotensial for operatarene i forhold til
den risikoen det var a utvikle og satse pa noe nytt. Det er i sa fall to mater a lgse
dette pa: Redusere inntektsrisikoen for operatarene ved a ga tilbake til utvidet
versjon av bruttoanbudet, eller gke inntektspotensialet ved a legge ytterligere passa-
sjerinsentiver til billettinntektene som ved den indirekte tilbudskonkurransen i
Telemark.

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 & skape en reell vekst i antall passasjerer. Samtidig gir de nederlandske
erfaringene grunnlag for a 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 handlings-
frihet i den pafelgende driftsperioden, som vi har sett eksempel pa i Telemark.
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3.4 Oppsummering og konklusjon

Som vist i kapittel 2, har endringene i kollektivtransportens rammebetingelser i
Norge, medfert at det har vokst frem en rekke ulike lgsninger og styringsformer
pa fylkeskommunalt plan. De fylkeskommunene som til na har benyttet anbud i
Norge har da ogsa med fa unntak valgt a gjgre operatgrenes driftskostnader til den
sentrale konkurranseparameteren i anbudskonkurransen. Konkurranseutsettingen i
Norge har altsd medfert at det praktiske ansvaret for markedstilpasningen og
tilbudsutviklingen paradoksalt sett har blitt fjernet fra de private akterene
markedet bestar av.

| dette kapitlet har vi vist eksempler pa den helt motsatte tilneermingen i Neder-
land. De nederlandske forsgkene synes imidlertid 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
nederlandske erfaringene grunnlag for a hevde at konkurranseutsettingen bar
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 pafglgende drifts-
perioden, som vi har sett eksempel pa i Telemark.

Samtidig viste den internasjonale gjennomgangen at konkurranseformene har en
tendens til 4 utvikle seg fra rene bruttoanbud til gkt fokus pa kvalitetselementer og
innslag av ulike former for insentiver. Som oftest er imidlertid omfanget av insen-
tivene til nd vaert relativt sma, og handlingsfriheten til operatarene likesa, slik at
det ikke er grunnlag for 4 si at de har foretatt noen grunnleggende endringer i
kontraktsformularene over tid. De utenlandske eksemplene viste dessuten klart at
denne formen for bruttoanbud gir store effekter med hensyn til
produksjonseffektivitet, i trad med hva vi sa under den avregulerte konkurransen i
Storbritannia.

De internasjonale eksemplene pa bruk av nettoanbud var likevel ikke mer over-
bevisende enn tilfellet var med bruttoanbud. Vel sa interessant som det faktum at
verken rute-for-rute nettokontraktene i London eller omrade-nettokontraktene i
Helsingborg viste seg a veere entydige suksesser, er imidlertid hvilke veier de to
byene har valgt etterpa. Tanken om operatarfrihet og kvalitetsutvikling ble opp-
rettholdt i London ved hjelp av utstrakt bruk av bade passasjer- og kvalitets-
insentiver, om enn innenfor et bruttokontraktsregime (hva vi ovenfor har benevnt
som utvidet bruttoanbud). Og i Helsingborg valgte man & opprettholde operatarenes
pavirkningsmuligheter gjennom & utvikle en helt ny form for partnerskap mellom
kommune, Trafikkhuvudmann og operater. Det var altsa ingen av byene som
gjenopptok den rendyrkede formen for bruttoanbud. Dette er for gvrig i trdd med
utviklingen av bruttoanbudet i Kgbenhavn, hvor gkt vektlegging av insentiver og
handlingsfrihet for operatarene har blitt etterfulgt av gkt fokus pa samordning, sam-
arbeidsarenaer og relasjonskontrakter mellom operatgr og myndighet. Dette er
seerlig utpreget i eksemplet vi brukte pa sakalt utvidet bruttoanbud, tilfellet Halland.

Konklusjonen synes klar: Mens utfordringene ved rene bruttoanbud er knyttet til
operatgrinvolveringen er utfordringene ved rene nettoanbud knyttet til det
motsatte, nemlig myndighetsinvolveringen. Og der manglende utvikling av det
farste leddet kan ga utover tilbuds- og kvalitetsutviklingen som skal gjare buss-
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reisene mer attraktive, kan manglende utvikling av det andre ga ut over infrastruk-
turutviklingen som skal gi bussene gkt fremkommelighet og attraktivitet i forhold
til privatbilismen. Begge deler er uforenlig med malet om & oppna gkte kollek-
tivandeler i byomrader, og krever gkt fokus pa og jakt etter nye kontraktsbaserte
samordningsformer mellom hver enkelt operatgr og myndighet. Samtidig synes
det pa det rene at effektene av de ulike konkurranseformene er naermere knyttet til
operatgrenes grad av handlingsfrihet pa taktisk niva enn valget av brutto- eller
nettokontrakt i seg selv. Dette er igjen nert knyttet til graden av partnerskaps-
falelse og tillit mellom myndighet og operater i hvert enkelt tilfelle. Handlings-
frihet og tillit/partnerskap ber saledes behandles som to sider av samme sak
dersom malet med konkurranseutsettingen gar ut over det & oppna gkt produk-
sjonseffektivitet alene.
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4 Jernbane

4.1 Innledning

Vi skal her oppsummere utviklingslinjer og forskjeller mellom Sverige, Danmark,
Nederland og England innen kjgp av persontjenester med jernbane. Den oppsum-
meringen vi gir i dette kapitlet baserer seg pa og er neermere dokumentert som
konkrete landbeskrivelser i den vedlagte dokumentasjonsrapporten (787/2005 a),
og nar ikke andre referanser er oppgitt, er dette ogsa referansen som vi bygger pa i
denne teksten. | beskrivelsen og diskusjonen om kjgp av persontjenester pa jern-
bane, falger vi opp spgrsmalet om effekten av ulike kontraktsformer, som vi tok
opp i forrige kapittel. Jernbanesektoren er imidlertid mindre heterogen enn lokal
persontransport nar det gjelder kontraktsformer, og andre problemstillinger har
veert fremtredende enn innen lokal rutebiltransport. Dette har blant annet sammen-
heng med at forholdet mellom drift og infrastruktur historisk er preget av integ-
rerte selskap, og der den organisatoriske delingen har skapt nye koordinerings-
behov. Det er imidlertid verdt & understreke at hovedfokus i denne rapporten er
Kjgp av persontjenester, dvs vi har ikke systematisk undersgkt eller drgftet for-
holdet oppdelingen av ansvaret for infrastruktur og drift, men noen sider av de
negative effektene av denne oppdelingen slik disse blir sgkt handtert i de ulike
land blir berart.

Dette kapitlet er derfor bredere anlagt enn forrige kapittel. Etter kort & ha summert
opp bakgrunnen for gkt konkurranse, summerer vi opp endringer i forvaltnings-
organisering, konkurransens omfang og utviklingstrekk i de ulike landene, far vi
gar spesifikt inn pa endrede konkurranse- og kontraktsformer i passasjertrafikken
og ulike effekter av disse endringene.

4.2 Bakgrunnen for gkt konkurranse

| alle fire land har en, forut for de reformer en har iverksatt de siste tiarene, opp-
levd svekkede markedsandeler for jernbanesektoren sammenlignet med andre
transportformer. Ett gnske med reformene har derfor veert a gke sektorens mar-
kedsandeler, noe som markedsorientering og derav falgende kundeorientering
forventes a bidra til. En gjennomgang av hvilke konkurranseformer og virke-
midler som er valgt i de ulike landene kan likevel tyde pa at gkt kundeorientering
pa sitt hgyeste har veert av sekundzer interesse i reformprosessen i flere av
landene.

En annen kanskje mer vesentlig bakgrunn er effektivisering. I alle de fire landene
eksisterte det far reformene et statlig og integrert jernbanemonopol: Statens
Jarnvager (SJ), De Danske Statsbaner (DSB), Nederlandse Spoorwegen (NS) og
British Rail (BR). Disse organisasjonene ble i alle land betraktet som ineffektive,
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og reformene skulle bidra til effektivisering. | Nederland var ambisjonen sagar a
gjere NS helt uavhengig av offentlige tilskudd. I alle land ble det forventet at
konkurransen ville fare til effektivisering.

Ogsa gnsket om bedre politiske styring har vaert et motiv. I et land som Danmark.
var inntrykket far reformene at DSB i en periode hadde opptradt med stor autonomi
og agert politisk. Det var spesielt vanskelig a fa overblikk over DSBs gkonomiske
disposisjoner. Det var derfor gnske om en tettere politisk styring. En tilsvarende
problemstilling synes & ha vaert et motiv for reformene i Sverige, her opplevde en
irritasjon hos regjering og departement over manglende adgang til SJs regnskaper.

EU-direktiver har ogsa spilt en rolle for reformene, det gjelder bade direktivet fra
1991 som krever at det etableres et regnskapsmessig skille mellom infrastruktur
og togdrift, og kravet om atskillelse av gods- og persontransport. Dette krever i
seg selv endringer i den nasjonale organiseringen av jernbanen. Alle landene i
undersgkelsen har derfor gjennomfart en vertikal, organisatorisk oppsplitting av
infrastruktur og togdrift forut for konkurranseinnfgringen. Alle land har ogsa
gjennomfart organisatorisk oppsplitting mellom gods- og persontransport, i de
tilfeller hvor dette ikke var gjennomfart tidligere. Det fagrste landet som gjennom-
farte en vertikal separasjon av infrastruktur og passasjertransport, Sverige,
gjennomfarte i liten grad utredninger i forkant av reformene (derav betegnelsen
“utilsiktet deregulering” hos Nilsson (2003)). Sverige var heller ikke presset av
direktiver i og med at reformen fant sted allerede i 1988, altsa tre ar for EU-direk-
tivet pa omradet. Likevel er det altsa denne utilsiktede” svenske dereguleringen
som skulle vise seg a danne manster for tilsvarende reformer i en rekke land ut
over 1990-tallet. De pafalgende stegene i retning av gkt konkurranse i Sverige var
imidlertid fundert pa utredninger i en helt annen grad (Nilsson 2003).

Problemer med tap av markedsandeler, ineffektivitet og vanskeligheter med politisk
styring uttrykker altsa tre grunner til & reformere jernbanesektoren. Reformene kan

i s& mate sees pa som svar pa reelle og ekte problemer som har oppstatt internt i den
eksisterende organiseringen av jernbanesektoren. EU-direktivene representerer en
annen forklaring: Alle landene var via medlemskap i EU eller E@S-samarbeidet
tvunget til & implementere EU-direktivene om oppsplitting av infrastruktur og drift.
Det samme kan imidlertid ikke sies om innfgringen av konkurranse i passasjer-
trafikken. En tredje forklaring kan derfor ogsa vere av betydning; at New Public
Management-tankegang har fatt gkende gjennomslag i sektoren de siste 15-20 ar,
ikke minst blant de aktgrer som har beskjeftiget seg med strategi og ledelse. Anner-
ledes formulert: Om problemene har veert reelle, er de lgsninger som har blitt
foreskrevet forankret i dominerende tenkning om offentlig styring i perioden.

4.3 Endringer i forvaltningsstrukturen

I samtlige land har det skjedd oppsplittinger av det tidligere statsmonopolet og i
noen tilfelle ogsa firmatisering og privatisering. Disse organisatoriske endringene
innebaerer relativt entydige tendenser pa flere omrader:

e Oppsplitting i single-purpose-organisasjoner
e Organisatorisk fristilling, herunder privatisering
e Endret ansvarsdeling innen myndighetene
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Nar det gjelder oppsplitting har det i alle fire landene skjedd en oppdeling i
infrastruktur og togdrift, gods- og persontransport, og salg av sidevirksomheter
som ferge og bussvirksomhet m.m. Pa disse omradene har Storbritannia uten tvil
gatt lengst. Infrastruktursiden deles opp i henholdsvis Railtrack og 13 firmaer som
vedlikeholder infrastrukturen (INFRACO). Disse 13 selskapene arbeider via
anbud pa kontrakt for Railtrack. De enkelte INFRACO’s inngar igjen kontakt om
utfgrelse av vedlikeholdsarbeid med underentreprengrer, som anslas a veere opp
mot 1000 selskaper. Pa driftsiden ble British Rail delt inn i 25 "train operating
companies” (TOC), samtidig som det ble opprettet tre selskaper som star som
eiere av det rullende materiellet (ROSCO). Dette leases sa ut til operatgrene (se
Preston og Root 1999 og dokumentasjonsrapport).

Det er ogsa en entydig tendens til organisatorisk fristilling, ikke minst av de tid-
ligere monopolene. | Storbrittania tok dette form av privatisering, mens Railtrack
senere ble renasjonalisert under benevnelsen Network Rail.

Nar det gjelder den endrede ansvarsdelingen innen myndighetensorgane, inne-
baerer nedbyggingen av monopoler etablering av egne kjgpsorganisasjoner. |
Storbritannia tok dette form av opprettelsen av og senere nedleggelsen av SRA og
overfgring av oppgaver til departementet, i Danmark tok det form av opprettelsen
av Trafikstyrelsen, slik at departementet ikke skulle std bade som eier og ansvarlig
for anbudet. Tilsvarende har en i Sverige, som har lengst tradisjon for anbud,
etablert et toleddet ansvar pa kjgpssiden; Lanshuvudmannen har ansvaret for
innkjep av buss- og togtrafikk innen l&anet, mens Rikstrafiken kjgper inn lands-
dekkende trafikk og trafikk som gar pa tvers av de enkelte lan. Denne overfar-
ingen av ansvar til regionniva, finner en ogsa i Nederland.

4.4 Konkurransens omfang og utviklingstrekk

Pa tross av likheten i landenes motivasjon for a gjennomfare reformer i jernbane-
sektoren, varierer lgsningene bade nar det gjelder konkurransens omfang og dens
organisering. Vi vil her gjere rede for omfanget av konkurranseutsetting i alle de
fire landene vi har sett pa.

Det har veert minst grad av konkurranseutsettelse i Danmark. Det er mulig a kjere
fri passasjertrafikk uten offentlig tilskudd. DSB har pa en bestemt strekning forsgkt
seg med dette i et par ar. | dag kjeres ikke “fri trafikk”. Trafikkministeriet har
videre lagt togdrift i Midt- og Vestjylland ut pa anbud, i et omfang som tilsvarer 15
prosent av DSBs togvognkilometer og 6 prosent av DSB persontransportarbeid
utenfor S-togsnettet. Anbudet ble vunnet av Arriva, som pabegynte driften i januar
2003. Flere anbud er i vente: Ifglge et politisk forlik skal minst 1/3 av DSBs naveer-
ende togproduksjon, utenom fjerntrafikken mellom landsdelene og S-togstrafikken,
konkurranseutsettes i lgpet av de neste 10 arene. Som ledd i dette skal blant annet
Trafikministeriet i Danmark og Skanetrafiken i Sverige i fellesskap gjennomfare
konkurranseutsetting for passasjertrafikken over @resund i 2008. Samme ar
konkurranseutsettes dessuten den sakalte kystbanen langs Sjeellands gstkyst, og
trafikken i Midt- og Vestjylland settes ut pa en ny anbudsrunde fra 2010.

I Nederland er det flere erfaringer med konkurrenseutsetting. Det har veert et
enkelt initiativ med fri trafikk uten tilskudd, som farte til konkurranse pa sporet
pa en strekning pa 19 km. NS Reizigers kjarte der i utgangspunktet, og en ny
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operatgr Lovers Rail begynte & operere pa strekningen. Konkurransen foregikk et
par ar, inntil Lovers Rail gikk ut av markedet pa grunn av gkonomiske tap. Utover
dette eksemplet har all konkurranse i Nederland veert om sporet. En hgyhastig-
hetsbane har veert ute pa anbud og ble vunnet af High Speed Alliance (HSA).
Dette er en allianse mellom NS og KLM som skal operere fra 2007. Utover disse
eksemplene er det pa regionale ruter Nederland har erfaring med konkurranse-
utsetting. En ny lov om persontransport fra 2000 har fart til en del anbud pa
regionale ruter, i flere tilfelle har det vert snakk om regionale anbud pa integrert
buss- og jernbanetransport. Ofte har anbud veert vunnet av konsortier, som NS er
del av. De regionale rutene representerer kun noen fa prosent av NS’ aktiviteter.
Ansvaret for de regionale rutene er, som ledd i en generell desentraliserings-
politikk, overfart til de hollandske provinsene under forutsetning av en gradvis
konkurranseutsetting av driften.

Pa det nederlandske stamnettet er det forelgpig ikke gnske om konkurranse-
utsetting. Tvert i mot: NS har fatt konsesjon for & drive stamnettet frem til 1.
januar 2015, riktignok uten offentlig tilskudd. I henhold til konsesjonsvilkarene
skal imidlertid NS kontinuerlig benchmarke sine ytelser opp mot sammenlignbare
utenlandske selskaper. Arsregnskapet skal s& redegjare for hvordan resultatene av
benchmarkingen anvendes. Dette kan betraktes som en form for
kvasikonkurranse.

Sverige har gatt lenger enn bade Danmark og Holland med hensyn til konkur-
ranseutsetting av togdriften. Samtidig med beslutningen om oppsplittingen av det
statlige jernbanemonopol i infrastruktur og togdrift i 1988, ble trafikkeringsretten
for de regionale persontrafikklinjene overfart til regionalt myndighetsniva (de
sakalte trafikhuvudménnen). Dette ga inntog for en ny operater, BK Tag AB, pa
enkelte av disse linjene fra 1990. Et par ar senere ble sa ulgnnsom, interregional
persontrafikk satt ut pa anbud pa statlig niva, og i 1996 overtok trafikhuvud-
méannen retten til & drive persontrafikken pa den delen av stamnettet som er innen-
for hans lan. Fra 2000 skjgt sa konkurransen innen persontrafikk pa jernbane ny
fart i Sverige, hvor en rekke nye initiativ farer til inntoget av flere nye operatarer
(Statens Jarnvéger 2001: 20-26; Alexandersson mfl. 2000).

All persontrafikk pa jernbane i Sverige er nd konkurranseutsatt, bortsett fra de
lannsomme, interregionale strekningene som er drevet av SJ AB. 1 2001 sto SJ
AB for mindre enn 40 prosent av alle togreisene i Sverige og rundt 70 prosent av
samlet personkilometer med tog (Statens Jarnvéager 2001: 26). Utenom SJ AB
finnes i dag 12 operatgrer som driver persontransport pa jernbane i Sverige. Pa
lannsomme, interregionale strekninger hadde SJ AB imidlertid fortsatt eksklusive
rettigheter, og de er selv med pa a avgjere hvilke strekninger dette gjelder
(Nilsson 2003: 8). Pa disse strekningene mottok SJ AB ingen tilskudd fra staten
(Pfund 2002: 129; Regeringen 2000: pkt. 6.5.4.).

Den svenske konkurransutsettingen har hatt betydelig likhet med den neder-
landske. I begge landene opprettholdt en et profitabelt stamnett hos den tidligere
statlige monopolisten, mens anbud i regioner ble ivaretatt av regionale myndig-
heter. Men svenskene har gatt lengre enn nederlenderne, samtidig som konkur-
ransetendensene i Nederland na ser ut til a veere pa retur.

| Storbritannia har politikerne gjennomfart konkurranseutsettingen av jernbanen
mest konsekvent. Jernbanereformen i 1993 medferte en voldsom oppsplitting av
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det tidligere British Rail. Det ble blant annet etablert 25 sakalte Train Operating
Companies. Pa denne bakgrunnen har staten gjennomfart anbud av geografiske
enheter i hele jernbanenettet, og vinneren har deretter konsesjon pa a kjare de
gjeldende strekningene med tilskudd fra staten. Antall togselskaper har nd
skrumpet til fire dominerende selskaper. Fri trafikk er riktignok mulig pa enkelt-
linjer i Storbritannia, men har til nd veert tillatt i sveert begrenset omfang (Preston
og Root 1999, Preston og Holvad 2002).

Konkurranse om persontrafikken pa jernbane omhandler altsa farst og fremst
konkurranse om sporet — altsa konkurranseutsetting — snarere enn pa sporet. Mens
Storbritannia har gjennomfart konkurranseutsetting pa sa og si hele linjenettet, har
Danmark kun i beskjeden grad innfgrt konkurranse til nd. Bade Sverige og Neder-
land har pa sin side valgt en mellomlgsning av dette, der de tidligere nasjonale
selskapene kan opptre uten konkurranse pa de landsdekkende linjene samtidig
som det stilles krav om at det regionale linjenettet skal konkurranseutsettes. |
Sverige har de i tillegg valgt & konkurranseutsette det inter-regionale linjenettet
som SJ AB ikke opplever som lgnnsomme. Bade i Sverige og Nederland opplever
man saledes at ulike reguleringsregimer lever side om side pa jernbanenettet.
Dette gir som vi skal se grunnlag for nye utfordringer nar det gjelder samordning
av et integrert tjenestenett.

De noe blandete erfaringene med konkurranseinnfgring i de fire landene har dess-
uten medfgrt at vi i dag ser tendenser til at tempoet reverseres noe. | Nederland har
de sa & si avblast planene om & innfgre fri konkurranse pa den lgnnsomme delen av
det inter-regionale linjenettet, samtidig som utvidelsen av den frie adgangen til
sporet i Storbritannia har stoppet opp til fordel for gkt bruk av
konkurranseutsetting. | Storbritannia ser vi dessuten en tendens til at
markedsansvaret pa taktisk niva i gkende grad overfares fra operater til
myndighetene som ledd i gnsket om & oppna gkt samordning og kvalitet pa
tjenestetilbudet igjen. @nsket om gkt samordning rammer ogsa oppsplittingen av
infrastruktur og drift, som alle landene i undersgkelsen har gjennomfart. I Sverige,
Nederland og Storbritannia ser vi stadig flere forsgk pa & oppna tettere koplinger og
samarbeid mellom infrastruktur- og driftssiden av persontrafikken. Disse forsgkene
pa reintegrering kommer likevel i andre former og uttrykk enn de tidligere tiders
integrerte lgsninger i ett og samme selskap.1! Dette kommer vi imidlertid mer
tilbake til senere.

4.5 Ulike konkurranse- og kontraktsformer

Selv om landkapitlene (se dokumentasjonsrapporten 787a/2005) viser at konkur-
ransen fgrst og fremst innfares i form av konkurranse om sporet — konkurranse-
utsetting — er det fortsatt til dels store forskjeller i hvordan denne konkurranse-
utsettingen blir organisert. Tabell 1 nedenfor gjengir hvilke former for anbuds-
konkurranse vi har funnet eksempler pa i landene vi har gatt igjennom i denne

11 Konkurranseutsettingen av Arlandabanen i Sverige representerer et unntak i s& mate hvor
investeringer i infrastruktur, drift og vedlikehold ble konkurranseutsatt i en og samme integrerte
pakke.
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rapporten, det vil si ulike konkurranseformer hvor pris fremstar som avgjerende
tildelingskriterium (se kapittel 1).

Tabell 4.1: Ulike former for anbudskonkurranse i bruk i europeisk jernbane

Uten ekstra insentiv Ekstra insentiv

Myndighetene far inntektene Bruttoanbud: Utvidet bruttoanbud:
Regionalt i Sverige

Operatgren far inntektene Nettoanbud: Utvidet nettoanbud:
Inter-regionalt i Sverige pa ulgnnsomme linjer | Storbritannia
Midt og Vest-Jylland i Danmark

T@I-rapport 787/2005

Som for bussektoren i kapittel 3 finner vi eksempler pa alle formene for anbuds-
konkurranse innen persontrafikken pa jernbane. Mens konkurranseutsetting pa
regionalt niva i Sverige innebaerer ren kostnadskonkurranse om rettighetene til &
kjare et strengt forhandsdefinert rutetilbud (pa bruttokontrakt), baserte anbuds-
konkurransene i Midt og Vest-Jylland i Danmark og pa de inter-regionale linjene i
Sverige seg pa nettokontrakter med utstrakte friheter pa taktisk niva for
operatgren (nettoanbud). Insentiver som koples opp mot kvalitetsmal og
tjenestetilbudet er det imidlertid lite av. Unntaket her er Storbritannia (i tillegg til
anbudet som nylig er gjennomfart pa Gjgvikbanen, der en har valgt a supplere
kontraktene med muligheter for insentivutbetalinger knyttet opp mot kvalitetsmal.
Av jernbaneanbudene utmerker slik det utvidede nettoanbudet i Storbritannia seg
med sterkest spesifiseringsgrad pa kvalitetskriterier bade i kontrakts- og
konkurransevilkarene sammenlignet med de andre landene i undersgkelsen, noe
det ogsa er knyttet insentiver opp i mot.12 De britiske operatgrene kan dermed
oppna utbetalinger som falge av forbedret kvalitet i kontraktsperioden i tillegg til
inntektene fra passasjerene. | falge Monami (2000) er kontraktene i Storbritannia i
en sarstilling i europeisk persontransport pa jernbane hvor insentiver i liten grad
har blitt benyttet til na. Det er likevel verdt & merke seg at minstestandarden i de
britiske kontraktene er satt sapass hgyt at den reelle handlingsfriheten til opera-
tgrene fremstar som mer begrenset na enn hva tilfellet var ved “franchise-
avtalene” som ble konkurranseutsatt 10 ar tilbake. Den senere konkurranseutset-
tingen i Storbritannia har i sa mate medfart overfaring av ansvar pa taktisk niva
fra operater til myndighet, og inneberer i s& mate en reversering av operatgrenes
markedsfrihet. Dette har blant annet blitt begrunnet med gkte investeringer i
infrastruktur og forsgk pa gkt samordning mellom forhold knyttet til infrastruktur
og passasjerdriften (mer om disse re-integreringstendensene senere i kapitlet).

Det er verdt & merke seg at terskelen for a bli kategorisert som en av de to ut-
videde anbudsformene innen jernbanesektoren med ngdvendighet er lavere enn
hva tilfellet var for bussektoren (se kapittel 3). Dette skyldes farst og fremst at

12 Innenfor vér typologi blir franchising med den form den fikk i Storbritannia det nsermeste en
kommer utvidet nettoanbud. Anbudet som nylig er gjennomfart pa Gjgvikbanen i Norge tilsvarer
p& mange méter de vi finner i Storbritannia. | Norge har man imidlertid valgt en mer lukket
kontraktsform det farste driftsaret, hvor insentivbruken og handlingsfrineten gradvis gkes de
senere arene.
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antallet frihetsgrader tilgjengelig — og det tilhgrende behovet for ekstra insentiver
—er lavere i jernbane- enn bussektoren pa grunn av den fastlagte infrastrukturen
og kostnadene knyttet til vognparken. Hva som blir kategorisert som utvidet
netto- eller bruttoanbud i jernbanesektoren vil med andre ord ikke bli kategorisert
som utvidet anbud i bussektoren, og omvendt. Dette har ogsa konsekvenser for
hvilke effekter konkurranseutsettingen kan forventes a fa. Som kjent fremsto
frihetsgrader som kanskje den viktigste variabelen for a forklare ulike resultater
av de forskjellige konkurranseformene innen busstjenester i kapittel 3. Fzerre
muligheter til & variere antallet frihetsgrader i konkurranseutformingen av
jernbanetjenester vil naturlig gi feerre valgalternativer for operatarene i
tilbudsutformingen, som igjen gir feerre forskjeller tiloudene i mellom. Valget av
konkurranse- og kontraktsform vil derfor trolig ha mindre & si for effektene av
konkurranseutsettingen innen jernbane enn hva vi sa i bussektoren.

Selv om europeisk jernbane har fa tradisjoner for bruk av insentiver knyttet opp
mot kvalitet, har de desto sterkere tradisjoner for bruk av nettokontrakter med det
dette medfarer av passasjerinsentiver. Samtlige land benyttet seg av denne kon-
traktsformen i forkant av konkurransereformene, noe som i flere land har medfart
at innfaring av konkurranse har gatt hand i hand med begrenset markedsfrihet pa
taktisk niva for operatar. Dette gjelder i serlig grad ved konkurranseutsettingen
av den svenske regionale jernbanen, som tidligere ble drevet av SJ pa basis av stor
selvstendighet og fremforhandlede nettokontrakter. Konkurranseutsettingen pa
regionalt niva i Sverige ble etter hvert i hovedsak gjennomfart ved hjelp av
strengt definerte bruttoanbud hvor bade volum, tidstabell, materiellbruk og takster
bestemt av myndighetene. Innfgringen av konkurranse i disse tilfellene har para-
doksalt nok medfgrt overfgring av ansvar for tjenesteutviklingen fra operater til
en planleggende myndighet. Ansvaret for planlegging og beslutninger pa taktisk
niva ligger dermed lenger unna markedet enn noen sinne. Noe av den samme
utviklingen ser vi for gvrig i Storbritannia, der franchise-avtalene i konkurranse-
utsettingens farste ar tillot langt starre taktisk frihet for operatgrene enn dagens
utvidede nettoanbud.

I tillegg til de ulike anbudsformene gjengitt i tabellen ovenfor, har jernbanen pa
regionalt niva i Nederland tatt i bruk tilbudskonkurranse pa lik linje med den
regionale busstrafikken i landet. Det vil si at kvaliteten pa tilbudet er helt eller
delvis avgjgrende for valg av tilbyder, innenfor en gitt skonomisk ramme (se
kapittel 1). Gjennom bruk av tilbudskonkurranse opprettholder jernbane-
selskapene dermed starre frihet pa taktisk niva enn hva tilfellet var med de ulike
formene for anbudskonkurranse nevnt ovenfor. Innfgringen av tilbudskonkurranse
kom som en fglge av at ansvaret for konkurranseutsettingen av de regionale jern-
banelinjene ble desentralisert til regionalt myndighetsniva, som fra far hadde
ansvaret for konkurranseutsettingen av de regionale og lokale busstjenestene.
Konkurranseutsetting av de regionale jernbanetjenestene i Nederland har med
andre ord medfart gkt integrering av buss- og jernbanetjenester, bade nar det
gjelder utformingen av konkurransevilkarene og samordning av tjenestetilbudet. |
enkelte regioner av Nederland har dette blant annet medfert at jernbane- og buss-
tjenestene i gkende grad konkurranseutsettes i en og samme pakke pa regionalt
niva.

Lignende integrerende effekter av konkurranseutsettingen har vi sett i Sverige. Pa
lik linje med i Nederland ble ansvaret for konkurranseutsettingen av regionale
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jernbanetjenester lagt pa samme regionale niva som konkurranseutsettingen av
busstjenester (hos Trafikhuvudménen). Det medfarte dels bedre samordning
mellom regionale buss- og togtjenester, samtidig som de regionale myndighetene
innfarte konkurranseformer i jernbane som de hadde erfaring med fra busstrans-
porten. I Danmark har vi sett tilsvarende utvikling, der noe av motivasjonen bak
amtenes overtakelse av statens eierandeler i privatbanene i hovedstadsomradet fra
1. januar 2001 nettopp var gnsket om starre samordningsfordeler mellom buss og
jernbane.

@kt samordning og integrering av transportformene pa regionalt niva i Nederland
og Sverige kan likevel ikke tilskrives konkurranseutsettingen alene, ettersom en
slik overfagring av myndighet like gjerne kunne skjedd i et ikke-konkurrerende
miljg. Konkurranseutsettingen har likevel veert en indirekte drivkraft, dels gjen-
nom samordning av kontraktsregimene og dels ved at en rekke eksisterende buss-
operatgrer har deltatt i konkurransen om a betjene jernbanestrekninger i tillegg.
Det sistnevnte har bidratt til en sterk bransjeglidning mellom buss og jernbane
0gsa pa virksomhetsniva, samtidig som det har medfert et hgyere antall konkur-
rerende tilbydere ogsa innen jernbanetransporten enn hva som ellers ville vert
tilfellet. Tilsvarende bransjeglidning har ogsa funnet sted i Storbritannia hvor
flere av dagens budgivere er tidligere bussoperatarer. Preston og Root (1999:72)
gar sa langt som til & si at forutgdende liberalisering og konkurranseutsetting av
bussmarkedet naermest er en forutsetning for at det skal kunne utvikles en
levedyktig konkurranse ogsa innen jernbanesektoren, med et tilstrekklige antall
tiloydere.

4.6 Organisering og samordning

Ovenfor sa vi hvordan konkurranseutsettingen har blitt etterfulgt av gkt samord-
ning mellom det regionale transporttilbudet i Nederland, Sverige og Danmark.
Endret ansvarsdeling innen offentlig forvaltning og innfgringen av konkurranse
har imidlertid ogsa medfart en rekke nye samordningsproblemer.

Et problem er samarbeid mellom forskjellige entreprengrer om kjgreplaner og
billetter. Slike samordningsproblemer har en eksempler pa bade i Holland, NS
nektet billettsamarbeid med Lovers Rail, da de i en periode konkurrerte pa en
felles strekning — og i Storbritania. Generelt ser en imidlertid en utvikling i
retning av handtering av dette problemet, som i Storbritannia med etablering av
krav om et visst billettsamarbeid i kontraktene, dels ved at de enkelte TOC’s pa
eget initiativ etablerer et slikt samarbeid .

Ett annet samordningsproblem angar stasjonene. Nar det gjelder samarbeid om
eiendom og utstyr pa og omkring stasjonene, eksisterer det kompliserte forhold. |
Nederland er eierskapet delt mellom ProRail og NS Real Estate. Ledelsen av
stasjonen er ProRails ansvar, men utlisensiert til NS Stations. | Danmark eier DSB
selve stasjonsbygningen, mens eiendomsretten til skilt, tilgangveier ,
perrongutstyr og trafikkinformasjonsutstyr er delt mellom DSB og BaneDanmark
(DSB & Banestyrelsen 1999). Inntrykket der er at dette fungerer i det daglige,
men ogsa krever noe fleksibilitet ved rengjaring, vedlikehold etc. (Sgrensen
2005).
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Det er imidlertid nar det gjelder oppdelingen i infrastruktur og togdrift at en finner
de sterste utfordringene. Denne oppdelingen er en forutsetning for konkurranse-
utsetting i jernbanesektoren. Flere kritikere har pekt pa, at denne oppdelingen vil
skape samordningsproblemer. For eksempel har Sgrensen tidligere sitert en avdel-
ingsleder i DSB for fglgende bemerkning: It is like this that in all the initiatives
we take there is always something regaring the tracks, and there is always
something regarding the trains. You cannot make a train without seeing to it that
the infrastructure matches it. And it is obvious that it creates an enormous amount
of coordination. It is a strain that coordination work” (Sgrensen 2005, se 0ogsa
Pfund 2002).

Det er for & demme opp for slike problemer, at det bade i Nederland og England
er gjennomfart tiltak, som skal forbedre samspillet mellom infrastruktur og
togdrift. I Nederland har ProRail, NS, Railion og departementet slik sammen
utviklet en visjon de omtaler som ”Bruk og Benytt”, som fokuserer pa a forbedre
paliteligheten i det samlede jernbanesystemet. Planen har medfert , at Railned og
NS ikke legger frem konkurrerende planer for jernbanens fremtid. Der er videre
innfart kvartalsvise mgter mellom direktgrene for ProRail, NS og Railion. |
Storbritannia foregar det lignende forsgk pa a forbedre samspillet mellom
infrastruktur og togdrift. Antallet konsesjoner vil bli redusert og brakt i
overensstemmelse med de regionale enhetene i Network Rail, med det formal a
muliggjere tettere samarbeid. | Danmark var det, en viss tid etter oppdelingen i
infrastruktur og togdrift etablert et koordineringsutvalg, der DSB, Banestyrelsen
(BaneDanmark forgjenger), privatbanene (som na kalles amtbaner),
Trafikministeriet og Jernbanetilsynet (som na er nedlagt) var representert (Pfund
2002: 87).

Det er imidlertid verdt & merke seg at disse nye samarbeidsrelasjonene ikke inne-
beerer noen tilbakegang til tidligere tiders integrerte lgsninger (i samme selskap),
men fremveksten av en ny form for kontraktsbaserte samarbeidsavtaler. Utvik-
lingen kommer som en gkende anerkjennelse av at tjenestetilbudet, kvaliteten pa
det — og passasjereffektene av det — er fundamentalt avhengig av og gjensidig
pavirket av velfungerende infrastrukturhold og ruteproduksjon. Bade Nederland
og Storbritannia har eksempler pa tilfeller der planer og investeringer hos disse to
partene gar i stikk motsatt retning. Eksempler pa slik kontraktsbasert samordning
eller re-integrering ser vi bade i Nederland og Storbritannia, samtidig som det er
innfart forsgk med det i Sverige (Nilsson, Hammarlund, Jonsson og Ostlund
2003). Det sentrale i kontraktene er at partene mgtes (infrastrukturholder og
operatgr) og avtaler seg imellom hvilke mal og tiltak de skal arbeide samme om —
og hvordan hver part forpliktes til 4 falge de oppsatte malene. Forpliktelsene
knyttes da gjerne opp mot ulike insentivmodeller og utbetalinger av bonus/malus
fra den ene til den andre parten. Bakgrunnen bade i Storbritannia, Sverige og
Nederland var gkende problemer med punktlighet og stabilitet.

4.7 Effekter av konkurranseutsettingen

Vi ser altsa at bade konkurranse- og kontraktsformer varierer mellom de fire
landene og i Sveriges tilfelle, internt i det enkelte land. Videre har vi sett at ogsa
den organisatoriske kontekst varierer stort. Vi vil her forsgke a se na&ermere pa
hvilket effekter innfaringen av konkurranse har hatt pa jernbanetjenestene. Det er
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I den sammenheng kun snakk om en sammenligning av forhold fer og efter inn-
faringen av konkurranse, med de vanskeligheter det innebzrer for & knytte
endringene som et direkte resultat av konkurranseutsettelsen.

Produksjonseffektivisering: | samtlige land ser innfgringen av konkurranse-
utsetting ut til & ha medfart gkt kostnadseffektivisering av produksjonen. Dette
har veert tilfellet bade i Sverige, Storbritannia, Danmark og Nederland. Kost-
nadseffektiviseringen har dels kommet som fglge av innfgringen av konkur-
ranse og dels som fglge av inntoget av private aktarer (privatisering).

Samtidig har tilbud fra eksisterende bussoperatarer bidratt til
kostnadsbesparende nyvinninger pa produksjonssiden i Sverige og Nederland
og bidratt til gkt konkurranse (i antall tiloydere) bade i Storbritannia, Sverige
og Nederland.

Det har til na ikke veert gjennomfart studier av effekter av ulike konkurranse-
og kontraktsformer som vi her har sett pa. Erfaringer fra Sverige tyder imid-
lertid pa at det knyttes starre risiko for senere konkurser ved bruk av netto-
anbud enn ved bruk av bruttoanbud. Cantos mfl (2002) finner pa den annen
side at de mest uavhengige selskapene, med minst ekstern pavirkning av
driften og bruk av nettokontrakter, fremstar som de mest effektive selskapene
bade nar det gjelder kostnads- og inntektseffektivitet. Denne studien tar imid-
lertid ikke hgyde for at mange av selskapene med friest vilkar i realiteten
opererer pa et forhandsdefinert lannsomt marked uten konkurranse, slik til-
fellet var i Sverige, Danmark og Nederland. Bruttokontrakter benyttes pa sin
side i starre grad pa ikke-lgnnsomme ruter som konkurranseutsettes. Konklu-
sjonene hos Cantos mfl kan altsa i like stor grad skyldes markedsforskjeller
som kontraktsforskjeller, og tar uansett ikke hgyde for ulik grad av konkur-
ranse. Utover dette tyder erfaringene med tilbudskonkurranse pa regionalt
niva i Nederland at en slik konkurranseform kan medfare gkt samordning av
jernbane- og busstjenestene. Nettoanbudet i Midt- og Vest-Jylland i Danmark
tyder dessuten pa at nettokontrakter sikrer maksimal utnyttelse av eksisterende
vognpark ut over driftsdggnet. Pa den andre siden gir den ikke nok insentiver
til & gke kapasiteten i rushtiden (dvs. investere i gkt vognpark).

Kostnadseffektiviseringen har i alle eksemplene medfgrt at man har oppnadd
samme eller gkt produksjonsvolum til et lavere tilskuddsniva enn tidligere. |
de tilfellene hvor de sparte kostnadene har blitt kanalisert ut i produksjonen
igjen til hgyere produksjonsvolum, som i Sverige, Storbritannia og regionalt i
Nederland, kan konkurranseutsetting dessuten sies a ha bidratt til hayere
markedseffektivitet enn tidligere.

Utviklingen av samlede offentlige tilskudd har imidlertid ikke sunket i takt
med produksjonsgevinstene. Arsaken til dette er at konkurranseutsettingen i
samtlige land, med unntak av Danmark, har sammenfalt med gkte invester-
inger i infrastrukturen og satsing pa dette. | Storbritannia, Nederland og
Sverige sammenfalt konkurranseinnfgringen saledes med gkt erkjennelse av —
0g satsing pa — infrastrukturens betydning og tidligere neglisjering av dette. |
Sverige har derfor de samlede offentlige utgiftene til jernbanevirksomheten
gkt betraktelig siden reformene startet opp, men er i dag fordelt pa en rekke
ulike aktgrer. Det samme har vi sett i Storbritannia. De offentlige tilskuddene
har imidlertid i noen grad blitt overfart fra drift til infrastruktur.
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e Forholdet mellom konkurranseutsetting og passasjerutvikling er dermed
usikker: Selv om det kan se ut til at bruken av konkurranse har sammenfalt
med et gkt antall passasjerer, er det hgyst usikkert hva arsaken til dette er. @kt
satsing pa infrastruktur og palitelighet er nok en medvirkende arsak . Passa-
sjerveksten i samtlige land nevnt ovenfor ma ogsa sees i sammenheng med
andre arsaker, som gkonomisk vekst i Storbritannia og bro over @resund i
Danmark.

e Takstutvikling: Det ser ikke ut til at gkt konkurranse er forbundet med redu-
serte takster/priser for forbrukerne, snarere tvert i mot. Det eneste unntaket i
sd mate er noen tilfeller av indirekte konkurranse mellom ekspressbuss og tog
i Sverige, men ogsa her er det generelle bildet at konkurranseinnfgring har gatt
hand i hand med gkte takster.

e Sikkerhet: Ingen av de undersgkelsene vi har sett pa gir grunnlag for a si at
sikkerheten er redusert som fglge av gkt bruk av konkurranse innen jernbane.
Trenden synes snarere & vaere opprettholdt fra tidligere, det vil si stadig
gkende sikkerhetsnivaer og et redusert antall ulykker. Dette ma sees i
sammenheng med at konkurransereformer i samtlige land vi har sett pa har
sammenfalt med gkende investeringer i infrastruktur. Disse funnene og denne
tolkningen er konsistent med Elvik (2005) som i sin syntese av kunnskap om
effekter av deregulering pa sikkerhet oppsummerer at erfaringer med
deregulering av jernbane er assosiert med forbedret sikkerhet, selv om denne
assosiasjonen/samvariasjonen ikke ngdvendigvis impliserer et kausalt forhold.

4.8 Konvergerende eller divergerende utviklingstrekk?

Mens det altsa er en relativt entydig tendens at konkurranseutsetting har fremmet
produksjonseffektivitet, er effektene nar det gjelder markeds- og samfunns-
effektivitet mer usikre. Det allmenne sparsmalet er slik om den isolert sett gkte
produksjonseffektiviteten som falger av konkurranseutsettingen pa de ulike
omradene utlignes eller svekkes av koordineringsproblemer som oppstar som falge
av fragmentering og spillsituasjoner mellom de ulike organisasjonene. Dette er
o0gsa noe av bakgrunnen for at selv om en kan observere en saregen utviklings-
dynamikk i de ulike land, er det snarere konvergens enn divergens som preger
prosessene den siste del av perioden. Dette har primart sammenheng med utvik-
lingen i det landet som hadde gatt lengst i konkurranseutsetting - Storbritannia. En
har ikke sgkt & reversere avmonopoliseringen og privatiseringen nar det gjelder
persontransporttjenester, men etter denne farste, relativt omfattende reformfasen fra
1993 til 1998, har det blitt tatt initiativer i form av en vis reversering av privatiser-
ingen innen infrastruktur og forsgk pa bedret samordning og muligheter for a ta
overordnede strategiske grep. Disse endringene ma sees i sammenheng med bade
ideologiske forhold og skifte i regjering og hvordan disse pavirker tolkningen av
erfarte problemer med utviklingen sa langt.

Forsgkene pa a sikre overordnet, strategisk styring skijer farst gjennom etabler-
ingen av et eget organ for dette formal — SRA i 1998 — i neste fase gjennom a
flytte dette ansvaret direkte til departementet (2005). Forsgkene pa a gjenvinne
styringen i infrastrukturpolitikken skjer gjennom at det Railtrack, som privat eier
av infrastruktur ble erstattet med Network Rail, der forutsetningen er at overskudd
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skal reinvesteres i infrastruktur. Nar det gjelder kjgp av tjenester, kan en
observere sterkere vekt pa kvalitetskontrakter og pa lengre, og mer forutsigbare
kontraktsperioder.

Utviklingen i Nederland viser at problemstillinger knyttet til koordinering mellom
infrastruktur og persontransporten stikker dypere enn spgrsmalet om privatisering,
og trolig viser til noen mer generelle langtidseffekter av skillet mellom infra-
struktur og drift slik dette er blitt applisert siden EU-direktivet fra 1991. Men for
eksempel i Nederland, der det i liten grad er etablert konkurranse utenom de
regionale strekningene, er koordineringsproblemene farre, i og med at en her kan
etablere kontrakter og samarbeid mellom tre parter; NS — det nasjonale jernbane-
selskapet, det statlig eide ProRail, som har ansvaret for infrastruktur, (begge med
konsesjoner for 20 ar) og departementet.

Sammenstiller en utviklingen innen to sa vidt ulike regimer som det britiske og
det nederlandske, er to allmenne, overgripende og relaterte problemstillinger
tydelige; (i) sparsmalet om hvordan sikre koordinering mellom utbygging og ved-
likehold av infrastruktur og drift og unnga spillsituasjoner nar det organisatoriske
skillet pa dette omradet lett farer til at de nyetablerte organene forfalger ulike, og
av og til konkurrerende malsetninger, og (ii) spgrsmalet om hvordan etablere
avtaler mellom slike organisasjoner, en utvikling som er parallell til den vi ser nar
det gjelder behovet for avtaler mellom ulike aktgrer pa myndighets- og opera-
tgrsiden innen lokal busstransport, altsa sakalte partnerskapsmodeller.
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5 Norske og internasjonale erfaringer
med anbud pa regionale flyruter

5.1 Innledning

Det norske forvaltningsregimet for kjagp av regionale lufttransporttjenester er, som
beskrevet i kapittel 2, et regime utformet innen EU-direktivets forordning om 3-
arskontrakter — og med et nettoanbud med hgy grad av spesifisering av tilbudet.
Det er ogsa et omrade der det har veert erfaringer med anbud i mange ar. Pa denne
bakgrunnen retter vi i dette prosjektet oppmerksomheten mot de erfaringer som er
gjort i Norge med dette regimet.

Vi skal derfor, i dette kapitlet, rette oppmerksomheten mot disse erfaringene — og
oppsummere bedriftsekonomiske og samfunnsgkonomiske effekter av ulike krav
til tilbudet. Innledningsvis vil vi imidlertid farst nsermere beskrive det norske
regimet og de problemstillinger en der er opptatt av — og sette det inn i en inter-
nasjonal kontekst for klarere a fa frem sardragene:

Etter 1994 kan altsa det norske konkurranseregimet innen luftfart grovt deles i to
deler: Det generelle er et innenriksmarked med frikonkurranse fra 1994, og et
reguleringsregime for offentlig kjep av bedriftsgkonomisk ulgnnsomme ruter
regulert av EU-reguleringer om Public Service Obligation eller Forpliktelse for
offentlig tjenesteyting (FOT) som det benevnes i Norge. Regelverket er generelt
sett fleksibelt mht hva som kan lyses ut pa anbud og hvordan dette skal gjares,
med ett unntak: Anbud pa rutenett og enkeltruter kan lyses ut for en periode pa
inntil tre ar. Staten ved Samferdselsdepartementet har ansvar for kjep av luftfarts-
tjenester. De regionale interessene ivaretas av fylkesvise hgringsprosesser fgr
anbudene lyses ut. Fylkene har ikke hatt noe finansielt medansvar.

Det er Stortinget som vedtar hvilke flyplasser som skal ha regional rutedrift. De
regionale flyplassene ble i stor grad etablert pa 70-tallet. Lufthavnstrukturen er
siden ikke endret til tross for at vegbygging har redusert reisetiden med bil i
mange omrader, og selv om dette har veert et tilbakevendende politisk tema.
Hvilke steder som skal ha forbindelse hvor, styres politisk av Samferdsels-
departementet med innspill fra fylkene. Takstene er fastsatt historisk med pris-
gkning tilsvarende den alminnelige prisgkningen.

Samferdselsdepartementet benytter altsa anbud om nettokontrakter med hgy grad
av detaljeringsniva (krav) i anbudet. Anbudskonkurransene som har blitt lyst ut
har sa langt kun hatt pris som utvelgelseskriterium. Det stilles krav til at selskap-
ene oppfyller alle kriterier for & delta i konkurransen og at tilbudet oppfyller alle
krav som stilles i FOT. Anbudsutlysningene er altsa preget av at staten tar en
rekke beslutninger pa taktisk niva. De typiske utlysningene har hgy grad av spesi-
fisering nar det gjelder antall flygninger, kapasitet, rutetider og type luftfartay og
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takster (maksimaltakster og sosiale rabatter (barn +honngr). Nar det gjelder type
luftfartey, stilles det enten krav til 30 seter og trykkabin, eller mindre fly (men
minimum 15 seter) og da heller ikke trykkabin. Dette er et sveert sentral kriterium.
Dersom det stilles krav om 30 seter og trykkabin og det samtidig er begrensninger
pa rullebanelengden (800-1000 m), vil Widerge AS ha et konkurransefortrinn. Det
er det eneste norske selskapet med en slik flytype, mens det eksisterer flere euro-
peiske. Som beskrevet i kapittel 2, er dette konkurransefortrinnet delvis resultat av
en gnsket politikk i den forstand at sentrale politiske myndigheter bevisst sgkte &
styrke Widerges posisjon mot kommende konkurranse. Pa den andre siden repre-
senterer det forholdet at markedet er preget av en tidligere monopolist med for-
trinn i flypark og kompetanse en utfordring i forhold til utforming og effekter av
anbud.

1.2 Sentrale problemstillinger for myndighetene

Utgangspunktet for & kjepe regionale flyrutetjenester er altsa en allmenn politisk
enighet om a forsyne alle deler av landet med et passende flyrutetilbud. Et annet
gitt utgangspunkt er EU-regelverket som bestemmer at kjopet skal skje ved tre-
arige anbud.

Med dette utgangspunktet star to hovedspgrsmal sentralt:

1. Huvilken kvalitet skal tilbudet ha?
2. Hvordan kan det oppnas konkurranse om anbudene?

Tilbudskvalitet

Dette spgrsmalet rommer mange aspekter. For det farste hvilken transportstandard
i form av frekvens, billettpris og materiell skal det legges opp til. Man har sgkt &
lgse dette ved a utforme tilbudet med utgangspunkt i det tilbudet som har eksistert
historisk og sa foreta gradvise endringer. Lokale myndigheter er brukt som
hgringsinstans mht hvilke behov som bgr dekkes.

For det andre omhandler det spgrsmalet om geografisk dekning. Hvor langt skal
passasjerene matte reise far de kommer til en flyplass med rutetiloud? Det er i
dag samsvar mellom hvilke flyplasser som man gnsker a kjgpe rutetjenester pa og
hvilke flyplasser som Avinor blir palagt av Stortinget & drive.

For det tredje bergres grenseflaten mellom offentlig kjgp og det kommersielle
markedet. Hvor darlig/svekket skal det kommersielle tilbudet bli, og hvor sterkt
lokalpolitisk press om tilskudd skal til fgr sentrale politiske myndigheter skal ga
inn for & kjepe rutetjenester?

Denne skjeeringsflaten er avhengig av konkurransesituasjonen i det kommersielle
markedet. Dersom det er tilnermet monopol, vil monopolisten uten risiko trekke
seg ut av mindre, marginale ruter for sa a spekulere i at staten ma ga inn med kjgp
som farer til at staten statter et tilbud som monopolisten kanskje likevel ville
drive (dvs. tom trussel om rutenedleggelse). Her vil staten sitte med langt mindre
informasjon om rutegkonomi enn selskapene og dermed vare avhengig av den
informasjon de far tilgang til. Dersom det er hard konkurranse i det kommersielle
markedet, er faren for dette mindre, spesielt hvis det eksisterer mindre aktgrer
med en flate av mindre fly egnet for trafikksvake ruter.
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Generelt kan man si at for alle disse tilbudsaspektene, vil det oppsta et lokalt press
mot (for) hgy kvalitet sa lenge regionene selv ikke er gkonomisk ansvarlig for
Kjapet.

Hvordan oppna konkurranse?

Widerge har historisk hatt hand om kortbanerutene. Utfordringen med overgang
til anbud er & utforme disse pa en slik mate at mindre nykommere har en mulighet
til 8 komme inn pa markedet og dermed utgjar en reell konkurrent for Widerge.

Her er flere sparsmal relevante. For det farste, hvor stort skal et ruteomrade vaere?
Jo mindre omrade, jo lettere er det for sma operatarer 8 komme inn. Dessuten,
dersom det er hensiktsmessig med mange sma ruteomrader, aktualiseres spars-
malet om regionale myndigheter (fylket) like godt kunne sta for anbudsutlys-
ningen.

For det andre, hvilke krav skal stilles til flystarrelse og flytype? Dersom det stilles
krav til minst 30 seter og trykkabin, vil mange selskaper med mindre materiell
utelukkes. P& den annen side er dette ogsa et kvalitetsspgrsmal.

Det tredje er sparsmalet om infrastrukturen, spesielt rullebanelengden. Kombina-
sjonen av kravet om trykkabin og minst 30 seter og kort rullebane medfarer at
Widerge har et konkurransefortrinn. En rullebaneforlengelse til 1200 meter eller
mer vil kunne gjare flere flytyper aktuelle og dermed bidra til gkt konkurranse.
Rullebaneforlengelse er dyrt og ma dermed sees i sasmmenheng med helheten i
flyplasstrukturen.

5.2 Det norske regimet i en internasjonal kontekst — og
relevante utenlandske erfaringer

Som nevnt er det et fellestrekk for de europeiske land at de er underlagt samme
EU-regulering pa feltet. | Island, Sverige, Norge, Irland, Portugal er det nasjonale
myndigheter som handterer PSO, mens i Frankrike, Tyskland, Italia og Spania er
det regionale myndigheter som har ansvaret. | Skottland er det en kombinasjon av
nasjonalt og regionalt ansvar.

Norge har flest PSO-ruter i Europa med 61 ruter. Deretter kommer Frankrike med
46 ruter. Pa delt tredjeplass kommer Spania, Portugal og Skottland med 10-12
ruter hver. PSO-andelen av antall seter tilbudt i innenlands flytrafikk, er hgyest i
Portugal (40 prosent) og Irland (23 prosent). Flere andre land ligger rundt 10
prosent, bl.a. Norge og Frankrike.

Gjennomsnittlig hopplengde pa PSO-rutene varierer. Mens den i Frankrike er naer
600 km, er den i Norge litt under 200 km. Gjennomsnittlig flystarrelse varierer
ogsa. Portugal og Frankrike har store fly (hhv. 110 og 70 seter), mens Spania,
Sverige og Tyskland har mindre fly (50-35 seter). Skottland er nede pa 10-15
seter. Minste tillatte flystarrelse pa norske FOT-ruter er 15 seter.

5.2.1 Krav til serviceniva

Alle land stiller krav til minimum frekvens og setekapasitet. Alle bortsett fra
Sverige og Spania stiller krav til minimum flystarrelse. Trykkabin kreves kun i
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Norge, men for sterre fly (mer enn 50 seter) er dette normal standard. I tillegg
stiller mange krav om nar flyene skal ga (rutetabell). Krav til rutetabell stilles for
at reisende skal na videre forbindelser eller skal kunne gjennomfare en dagstur.
Nivaet pa kravene kan imidlertid stilles pa ulike mater og det kan vaere sesong-
variasjoner. Frankrike og Norge er av Williams og Pagliari (2004) framhevet som
land som stiller sveert omfattende krav.

Takster og kompensasjonsniva

Takster og kompensasjonsniva henger naturlig nok sammen. De fleste land stiller
krav til maksimaltakst. Kravet er ofte knyttet til en fullt fleksibel billett pa gko-
nomiklasse (hvis det er klassedeling). Kravene er gjerne stilt i forhold til
kostnads- og inntektsniva i det enkelte land. Norge hadde i 2000 det desidert
hgyeste samlede subsidiebelgp (46 million €) fordi vi ogsa hadde det mest
omfattende nettet. Portugal bruker 28 mill € og Frankrike 18 mill €. Statten per
passasjer la imidlertid i Norge pa linje med Sverige og UK (60 €/pax), mens
Tyskland 13 pa det dobbelte og Frankrike og Portugal 1a i overkant av 20 €/pax.

Det er imidlertid store rutevise variasjoner i stgttebelgpet per passasjer. Dette
varierer med hopplengde og trafikkgrunnlaget. Nar det gjelder internasjonal
konkurranse pa dette markedet, sa er det svert sjelden at et selskap fra et annet
land vinner anbudene Det skotske Loganair har en rute i Irland og Danish Air
Transport har rutene Florg-Oslo og Florg-Bergen i Norge.

5.2.2 Noen konklusjoner fra oppsummeringer av internasjonale
erfaringer nar det gjelder barriere mot konkurranse

Allment finnes det ”sunk costs” som f eks etableringskostnader, som favoriserer
den akter som allerede er inne i markedet (se f eks Widerges dominerende stilling
I Norge og Loganair i Skottland). En annen barriere er den korte tiden som ofte
settes mellom kontraktstildeling (tildeling av enerett) og oppstart av FOT-rutene
(sakalt cut-off-date). EU-kommisjonen har gitt uttrykk for at akseptabel praksis er
en maneds cut-off date. P& denne tiden skal selskapene som vinner anbudet etab-
lere ngdvendig infrastruktur, skaffe tilveie materiell og personell, skaffe nadven-
dige operative tillatelser og fullfart opplearing. Dette har i praksis vist seg a vere
en barriere for nye selskaper pa anbudsrutene i Norge (Sletten 2001). Det gjenstar
derfor som en utfordring & lyse ut anbudene pa en slik mate at man sikrer seg reell
konkurranse (Williams og Pagliari 2004).

En annen sentral problemstilling, gjelder beskyttelsen som ligger i selve anbudet.
Reynolds-Feighan (1995) har kritisert EUs PSO-system for at det har barrierer
mot & komme inn i markedet. Den som vinner anbudet, far beskyttelse for hele
anbudsperioden, som riktignok bare er tre ar far en ny konkurranse finner sted.
Spesielt i gkonomiske oppgangstider og perioder med gkt konkurranse kan dette
veere uheldig. Han viser til at mange sma britiske flyplasser opplevde rask vekst
etter dereguleringen og det var nettopp den frie etableringsretten som bidro til
dette. | hvor stor grad dette er et problem avhenger av hvordan PSO-praksisen er i
det enkelte land. Dersom relativt store ruter (som f eks i Frankrike) oppnar
beskyttelse er dette riktig, men dersom PSO kun innfares pa virkelig geografisk
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perifere og markedsmessig marginale ruter, er faren for a stagte bort en ny
potensiell konkurrent langt mindre.

Pa dette omradet skiller det europeiske reguleringsregimet seg fra det i USA. |
USA kan en operatgr komme inn pa ruten dersom han vil fly uten beskyttelse,
mens det opprinnelige selskapet da kan velge om det vil fortsette a fly uten
subsidier eller trekke seg helt ut. Forhold som usikkerhet, strategisk budgivning
0g en viss fare for tilneermet monopol er argumenter som tilsier at andre
flyselskap enn den som vinner anbudet, bgr kunne fa mulighet til 8 komme inn i
lopet av anbudsperioden. Dette innebzerer en endring av dagens EU-regler.

Ogsa pa et annet omrade har en i USA gjort erfaringer som er av interesse nar det
gjelder a utvikle praksisen med utlysing av anbud for regional luftfart. I USA har
en etablert en ordning med at ekstra kvalitetskrav medfinansieres lokalt/regional.
Dette innebeerer a stille enkle basis kvalitetskrav, mens krav ut over dette bar
dekkes ved regional tilleggsfinansiering.

Oppsummering

Det norske regimet er kjennetegnet av mange PSO-ruter (noe som selvsagt har
sammenheng med geografiske forhold), relativt omfattende og detaljerte krav til
tilbudet, hayest subsidiebelgp samlet, men subsidier per passasjer pa linje med
andre land. Blant internasjonale erfaringer av relevans for det norske regulerings-
regimet er statlige basis kvalitetskrav kombinert med regional tilleggsfinansiering,
og vurdering av reduksjon av de barrierer mot konkurranse som ligger i kort tid
mellom kontraktstildeling og oppstart av FOT-rutene, samt beskyttelsen som
ligger i anbudene.

5.3 Erfaringer med tre utlysningsrunder i Norge

5.3.1 Innledende beskrivelse

| dag er det ca 1 millioner passasjerer pa kortbanerutene. Dette utgjer 10 prosent
av innenlandsmarkedet. Samlet omsetning i kortbanemarkedet utgjer 1 milliard
kr. For perioden 2003 til 2006 var 370 mill. kroner av dette er statstilskudd. |
statsbudsjettet for 2005, utgjer statstilskuddet 444 mill. kroner

Nar det gjelder norske erfaringer med anbud, ble farste anbud lyst ut for perioden
1.4 1997- 1.4 2000. Anbudet besto av 4 hovedomrader, med i alt 10 ruteomrader.
Det var lagt inn krav om fly pa 30 seter og trykkabin pa alle ruter med unntak av

tre. Det var ogsa anledning til & by pa alle ruter under ett.

| alt syv selskaper la inn bud. Widerge hadde lavest krav til kompensasjon pa alle
ruter og vant dermed samtlige ruter. Widerge hadde ogsa lagt inn et samlet bud
som totalt krevde 30 prosent lavere tilskudd enn det de hadde fatt i tilskudd aret
far. Rutetilbudet og transportstandarden ble opprettholdt samtidig som stats-
tilskuddet ble redusert med 30 prosent. Besparelsen ma imidlertid sees i sammen-
heng med et uvanlig hayt stattebelgp i arene far, pa grunn av innfasing av nye fly.

I andre anbud for perioden 1.4 2000 — 1.4 2003 ble rutene ytterligere delt opp,
samtidig som noen nye ruter ble underlagt FOT. Dette gav 12 ruteomrader, der det
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var mulig a legge inn bud pa 20 ulike ruter. Til forskijell fra farste utlysning, var
det ikke anledning til & legge inn bud pa alle ruteomradene under ett.

Atte selskaper la inn bud. Fem fikk tildelt ruteomréder. Bare der det ikke var krav
om fly med minst 30 seter og trykkabin, eller der rullebanelengden var over 1200
meter var det mer enn ett selskap som la inn bud. Anbudet i 2000 representerte en
15 prosents starre produksjon av flyruter enn i 1997, men var 30 prosent dyrere.

Mye tyder pa at Widerge i denne andre store anbudsrunden var klar over hvilke
ruteomrader som var konkurranseutsatt, og hvilke de kunne regne med at de ville
vaere eneradende pa, og at de la inn bud i henhold til dette.

| tredje anbud ble ytterlige flere ruter skilt ut slik at det totalt ble 15 ruteomrader.
Det ble ogsa i enda starre grad lagt vekt pa a tilrettelegge for konkurranse i
anbudet, bl.a. ved a tillate bruk av mindre fly pa flere ruteomrader.

| alt 7 selskap la inn anbud, og 5 selskap ble tildelt ruter. Prisen pa anbudet for
perioden 2003 — 2006 gikk litt ned i forhold til den foregaende perioden.

Nye aktgrer kom inn pa noen anbudsruter. Widerge fremdeles klart stgrst pa
anbudsrutene. Ut over Widerge, var det ingen av de flyselskapene som kom inn pa
anbudsrutene i andre anbudsrunde, konkurransedyktige i tredje runde.

Ved tredje utlysning var det ogsa mye som tydet pa at Widerge gikk ut med
strategisk prising i forhold til hva selskapet oppfattet som konkurransesituasjonen
pa den enkelte rute. Spesielt tydelig var dette pa Finnmark- Nord-Troms hvor
tilskuddet gikk ned fra 121 mill kr til 68 mill kr pr ar som et tilsvar pa redusert
krav til flystarrelse i dette omradet. Etter at hovedkonkurrenten matte legge ned,
sa Widerge fra seg kontrakten etter kort tids drift og vant nytt anbud pa 90 mill kr
per ar for perioden 1.7.2004 til 31.3.2007.

Tilskudd per passasjer

Et mal for hvor vellykket praksisen med anbud har veert, er tilskuddet per
passasjer. Dette fanger opp om det har foregatt en effektivisering (kostnadene i
telleren) og om tilbudet er utformet slik at det blir attraktivt i markedet
(nevneren). Takstene er gjennomgaende satt slik at de falger prisutviklingen i
samfunnet.

Etter 1995 har det veert kun vert en svak gkning i passasjergrunnlaget. Antall
passasjerer hadde en topp ved dpningen av hovedflyplass pa Gardermoen og
stagnerte noe rundt tusenarsskiftet. Som tabell 5.1. viser har tilbudet utviklet seg
mer sprangvis. | 1992 og 1993 14 det rundt 210-215 mill kr. I arene 1994-96 13 det
I underkant av 290 mill kr i forbindelse med innfasing av nye fly hos Widerge.
Etter innfering av anbud i 1997 14 tilskuddet rundt 250 mill kr i to ar far det steg
til 400 mill kr som har veert tilskuddsnivaet siden 2001. Saldert budsjett for 2004
viser 420,5 mill kr.
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Tabell 5.1: Tilskudd til regionale flyruter 1992-2003. Mill. kroner

Ar Lgpende kr 1998-kr
1992 215 243
1993 213 235
1994 289 314
1995 290 307
1996 279 292
1997 253 259
1998 249 249
1999 274 268
2000 350 332
2001 401 368
2002 397 361
2003 401 356

T@I-rapport 787/2005

Samlet betyr dette at tilskuddet per passasjer har gkt med 35 prosent nominelt og
med 12 prosent i reelle priser i perioden 1995-2003. Det er ingen grunn til & tro at
gjennomsnittlig reiselengde i FOT-nettet er endret i perioden. Ogsa tilskudd per
passasjerkm har dermed gkt etter innfgringen av anbud. Det er grunn til 3 anta at
systemet med fylkesvis hgring og et sterk lokalpolitisk press mot hgy tilbuds-
kvalitet uten at gnskene er koblet mot et ansvar for finansieringen, bidrar til
gkningen i tilskuddet per passasjer.

Fra Samferdselsdepartementet sin side har en hatt den oppfatning at produksjonen
er gkt og at tilskuddet i forhold til dette er pa samme niva som fer innfgringen av
anbud. Vi har ikke tall for tilbudte setekm og kan derfor ikke verifisere dette. En
forsiktig konklusjon blir dermed at tilskudd per produsert enhet har veert stabilt
eller gkt etter innfagring av anbud.

Tabell 5.2: Tilskudd og passasjerer i regionale anbudsruter

1995 2003
Tilskudd (mill kr) 290 401
Passasjerer (1000) 986 1020
Tilskudd/passasier, lapende kr 294 393
Tilskudd/passasjer, 1998-kr 312 349

T@I-rapport 787/2005

Med andre ord: Overgang til anbudsutlysning gav gevinst i farste runde, men har
senere fort til kostnadsgkning. Det er fortsatt begrenset konkurranse om anbudene
og et klart innslag av strategisk budgivning. Tilskuddet per passasjer har gkt etter
innfgring av anbud. Det er ikke over tid bygd opp et konkurrerende selskap til
Widerge. Dette har sammenheng med at sterke krav til flytype (trykkabin og mer
enn 30 seter) kombinert med kort rullebane, begrenser aktuelle flytyper og
dermed aktuelle tilbydere.

Sparsmalet om hvilket organ som skal ha ansvar for kjgp

| forbindelse med diskusjonen om hvor en bgr legge ansvaret for kjgp av
regionale luftfartstjenester, staten eller fylket, har bla Mgreforskning (Hervik mfl.
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1999) utredet dette spgrsmalet for Samferdselsdepartementet og
Kommunaldepartementet. Mareforsknings konklusjon helte i retning av at kjgpet
med fordel kunne ligge pa regionalt niva. En viktig grunn var en bedre avveining
mot annen offentlig ressursbruk (fylket ma selv veie behovet for flytjenester opp
mot helse og utdanning). Dagens ordning gir et lokalpolitisk press for hgy
kvalitet. Videre ble det hevdet at stordriftsfordelene var uttemt ved 4-5 fly som
var det antallet som ville veere aktuelt innen for de ulike fylkesvise ruteomrader
(Vestlandet, Nordland og Finmark). Dessuten kan koordineringen bli bedre da
fylket ogsa kjeper andre transporttjenester (busser og hurtigbat).

ECON (2000) har pa vegne av Widerge laget en motmelding som konkluderte
med det motsatte. En slik omlegging vil i falge ECON neppe fare til gkt konkur-
ranse, vil redusere mulighetene for a utnytte stordriftsfordeler og vil gke faren for
at rutenettet blir organisert pa en ineffektiv mate. Stordriftsfordeler er stgrst mht
innkjap, teknisk vedlikehold og besparelse pa reservefly. Det er imidlertid ogsa
mulig a kjepe tyngre vedlikehold og sikre seg ved beredskapsavtaler med andre.
Videre hevder ECON at det er tvilsomt at avveiningen mot av annen bruk av
offentlige midler blir mer effektiv i regional regi enn i statlig regi. Dessuten vil de
administrative kostnadene gke ved en regional ordning.

I dokumentasjonsrapporten gies det argumenter for at regionalisering av ansvaret
likevel ikke vil kunne lgse problemet med for liten konkurranse om anbudene.
Dette har med rullebanelengde og krav til flystgrrelse a gjgre. Dessuten har den
statlige politikken gatt i retning av stadig oppsplitting i flere ruteomrader som i
seg selv synes a gi gkt konkurranse. Det stilles ogsa spgrsmal om kravet til hay
standard pa flymateriellet ville veert annerledes om fylket hadde ansvaret. Lokal-
politiske gnsker ligger mange steder bak dagens krav. Samferdsels-departementet
foretar fylkesvise hgringer i forkant av anbudsutlysningene. Videre, dersom rulle-
banene skal forlenges eller flyplasstrukturen endres, er staten den rette aktar for
dette. Dessuten er Kjgpet relativt oversiktlig, de omfatter et fatall av "holde-
plasser” og fa operative enheter (15-17 fly). Slike argumenter tilsier fortsatt statlig
ansvar for anbudene for regionale flyruter.

5.4 Beregninger av effekter av ulike utforminger av tilbudet

Som vi har sett ovenfor, er noen av de mest sentrale problemstillingene nar det
gjelder utformingen av anbudene, hvilken vekt en skal legge pa flystarrelse og
frekvens og hvilke effekter slike krav har nar det gjelder konkurranse og de sam-
funnsgkonomiske effektene. Nar det gjelder beregninger av ulike utforminger av
rutetilbudet, har Eriksen og Minken (2004) sett pa hvordan ulike krav til tilbudet
av lufttransporttjenester lar seg kombinere, og hvordan de kravene vi stiller
pavirker de bedriftsgkonomiske kostnader og overskudd og den samfunns-
gkonomiske effektiviteten. Dette er belyst ved hjelp av en modell for samfunns-
gkonomiske konsekvenser av rutestruktur pa lufttransportmarkedet .
Beregningene sammenstiller ulike kombinasjoner av flysterrelse, frekvens og
kapasitet (se dokumentasjonsrapport 787a/2005).

Eriksen og Minken har utfart og tolket eksempelberegninger for tre mer eller
mindre typiske ruteomrader, som her er gitt benevnelsen ruteomradene K, L og
M. Ruteomrade K har et nettverk bestaende av kun to flyplasser og forholdsvis
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liten trafikk og opereres av 19 seters fly. Ruteomrade L har mange flyplasser i
nettverket og stor trafikk og opereres av 38 seters fly. Ruteomrade M har ogsa stor
trafikk, men har bare to lufthavner i nettverket og opereres av 38 seters maskiner.
Ruteomradene er virkelige, modellen er stilisert og gir kun uttrykk for tendenser. |
beregningene har de lagt til grunn at billettprisene holdes uendret. Tallgrunnlaget
for eksemplene er oppdatert til 2003. Resultatene, driftskostnader og samfunns-
gkonomisk overskudd, blir pavirket av at kapasiteten i utgangspunktet er ulikt
utnyttet i de tre ruteomradene.

Beregningene viser at nar flystarrelsen endres og frekvensen holdes fast, er den
relative endringen i driftskostnader om lag den samme for alle ruteomrader. En
dobling av kapasiteten ved a doble flystarrelsen farer til rundt 80 prosent gkning i
driftskostnadene. Det er altsa kostbart & holde hgy kapasitet (og hgy komfort) ved
a benytte 38 seters fly framfor 19 seters fly, ved gitt frekvens.

Dersom kapasiteten holdes konstant, er det fortsatt sterkt ulannsomt a bytte gkt
flystarrelse mot feerre avganger for omrade K med tynn trafikk der det i dag
brukes mindre fly, mens effektene er mindre for de gvrige omrader.

Beregninger av driftskostnader og samfunnsgkonomisk overskudd, viser at med
flystarrelse vil en gkning i frekvensene ikke koste mye for ruteomrader som
opereres av 19-setere. For omrader som betjenes av 38 seters maskiner er kost-
nadsgkningen avhengig av ruteomradets egenart og kapasitetsutnyttelsen pa
forhand. Dersom det ikke er mulig a betjene omradet med samme antall fly som
tidligere, kan kostnadsgkningen ved en frekvensgkning bli betydelig, siden vi i
modellen opererer med et helt antall fly for hvert ruteomrade!3. Dersom kapasi-
tetsutnyttelsen av flyene er svak, vil frekvensgkning kun medfere moderat gkning
I kostnadene.

Kostnadene for tilbudt kapasitet fglger en trappefunksjon avhengig av hvor mange
fly som benyttes. Ett 19 seters fly, er billigere enn et stgrre 38 seters fly, som igjen
er billigere enn to 19-setere osv. For hvert ruteomrade vil derfor spgrsmalet om
hvilken flystarrelse som det er mest gkonomisk a benytte, avhenge av hvor stor
kapasitet som trengs i ruteomradet (gitt at flyene skal disponeres i sin helhet
innenfor dette ruteomradet).

Pa bakgrunn av dette konkluderes det med at i de tilfeller det er vanskelig a dele
pa flyene mellom ruteomrader, vil det ofte veere slik at 19-seters fly er billigere &
drive enn 38 seters fly — unntatt i de tilfeller der kapasiteten pa grunn av etter-
sparselen bar veaere stor.

| tilfeller der flyene hele tiden regnes a vaere fullt utnyttet, blir bildet et helt annet.
Beregninger for et ruteomrade N, med enkel struktur, relativt korte avstander og
relativt stor trafikk, 912 passasjerer om dagen (eller 270 000 i aret) , viser
folgende. Ved at et fly kan utnyttes fullt ut ved at det deles pa flere ruteomrader,,
ma vi ned i sveert liten kapasitet (91 passasjerer) for at 19-seteren skal bli billigere
enn 38-seteren. Jo starre kapasiteten blir ut over dette, jo mer lennsom blir 38-
seterne relativt sett. Dersom resten av flyparkens kapasitet fullt ut kan utnyttes i et

13 | virkeligheten kan dette i noen grad tilpasses ved at samme operatgr ser flere ruteomrader
under ett.
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annet ruteomrade, vil det for kapasitet pa mer enn snaut 100 passasjer om dagen
veere billigst med 38 seters fly.

Med unntak av denne situasjonen, er det altsa et relativt entydig funn at de sterke
kravene til flystarrelse farer til merkostnader som i mange tilfeller kunne veert
benyttet til et bedret tiloud i form av hgyere frekvenser (men med mindre fly).
Tilsvarende ville en revurdering av flyplasstrukturen kunne bidra til redusert
kostnader og gkt konkurranse. Sterke lokale gnsker om hgy tilbudskvalitet uten
tilhgrende lokal/regional finansiering for inndekking av gnskene har bidratt til et
heyt tilskudd per passasjer og har gjort det vanskelig a redusere tilbudskvaliteten
eller a endre flyplasstrukturen.

5.4.1 Oppsummering

Det norske forvaltningsregimet skiller seg ut i en europeisk sammenheng som
nettoanbud med hgyt detaljeringsniva. Nar det gjelder effekten av flere runder
med anbudskonkurranse, sa ferte disse til en gevinst i form av reduserte kostnader
I fgrste runde, men etter den tid har det veert en kostnadsgkning. | sum har det
altsd ikke veert reduksjon i tilskuddene og ingen vesentlig passasjervekst. Det er
fortsatt begrenset konkurranse om anbudene og et klart innslag av strategisk
budgivning, noe som blant annet ma knyttes til at krav til flytype (trykkabin og
mer enn 30 seter) kombinert med kort rullebane, begrenser aktuelle flytyper og
dermed aktuelle tilbydere.

En revurdering av flyplasstrukturen kan bidra til reduserte kostnader og gkt
konkurranse. Analyser indikerer ogsa at reduserte krav til flystgrrelse bade vil gi
bedrifts- og samfunnsgkonomisk gevinst, og endringer i kvalitetskrav kunne for
eksempel konverteres til bedret tilbud i form av frekvens eller reduserte kostnader.
Dette kan sees som argumenter for bade endringer i kvalitetskravene i anbudene og
en dreining i retning av tilbudskonkurranse. | tillegg til sparsmalet om kontrakts-
form og rutestarrelse bergrer bade kvalitetskrav og flyplasstruktur sparsmalet om
hvilket myndighetsorgan/-niva som skal ha ansvar for kjep av regionale flyruter: |
dag er det relevante alternativet fylkeskommunene, men setter en spgrsmalet inn i
en regionaliseringsdiskusjon, trekker flere argumenter logisk i retning av a legge
ansvaret pa et nytt regionniva, samordningsmuligheter med andre transportmidler,
fleksibilitet i kvalitetskrav versus kostnader, insentiver i retning av samordning/-
reduksjon av flyplasser i det regionale nettet. Annerledes formulert: logisk
representerer forslaget om overfgring av ansvaret til regionene et svar pa det
forhold at sterke lokale gnsker om hgy tilbudskvalitet uten tilhgrende lokalt/regi-
onalt finansiering for inndekking av gnskene, gjer det vanskelig a redusere tilbuds-
kvaliteten eller & endre flyplasstrukturen. Mot dette er et empirisk argument, at
realpolitiske erfaringer gir liten stgtte for at det regionale politisk styrte niva har
stort potensial for sanering av virksomheter (og dermed arbeidsplasser) pa tross av
at dette kan gi samordnings- og kostnadsgevinster. Bakgrunnen er at slike folke-
valgte regioner ofte er preget av en maktbalanse mellom ulike deler av regionen
som gjar slike endringer vanskelige. Eller for & parafrasere statsviteren Rokkan:
@konomiske kostnader betyr noe, men politiske kostnader er avgjgrende.
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6 Konklusjon og oppsummerende
drafting

Den overordnede problemstillingen i dette prosjektet kan formuleres som to
spersmal: For det farste: Hva er effekten av og erfaringene med ulike former for
konkurranseutsetting? For det andre: Hva er relevansen av disse erfaringene for
organiseringen av kjgp av persontjenester i Norge?

Farste sparsmal besvares i kapitlets farste del: | pkt. 6.2. oppsummerer relevante
erfaringer fra gjennomgangen av de ulike sektorstudiene, avsluttet med en gjen-
nomgang av styrker og svakheter med ulike former for konkurranseutsetting.

Andre spgrsmal besvares fra 6.2. som summerer sertrekk ved norske malsetting
0g organisering, far vi mer spesifikt diskuterer overfgrbarheten av erfaringene,
mens 6.4 nermere spesifiserer forholdet mellom malsetninger og konkurranse-
utsettingsform i norsk kontekst.

6.1 Eksemplenes makt — en konklusjon

Gjennomgangen viste at det er konkurranseutsetting snarere enn fri konkurranse
som har preget reformene i europeisk persontransport de siste 10 arene. Unntaket i
sa mate er luftfart og lokal busstransport i Storbritannia utenom London. Utover
dette har det veart forsgk med konkurranse pa sporet i britisk og nederlandsk jern-
banevirksomhet. | Nederland er imidlertid utviklingen reversert samtidig som
frikonkurranse pa linjenettet aldri har fatt seerlig stort omfang i Storbritannia. Det
mest sldende innen jernbanesektoren er sdledes en reversering av de mest
liberaliserende trendene fra 1990-tallet.

P& mange mater kan vi si det samme om erfaringene med frikonkurranse i britisk
bussektor. Kraftige forbedringer i produksjonseffektiviteten, reduserte tilskudds-
nivaer og hgyere produksjonsvolum som falge av gkt bruk av mindre busser, sam-
menfalt med sviktende investeringsnivaer og gradvis fallende kvalitet pa tjeneste-
tiloudet. Det sistnevnte var ikke minst knyttet til lite koordinering og samordning
av rute- og tjenestetilbudet mellom ulike operatarer. P& bakgrunn av dette og
manglende passasjereffekter apnet Storbritannia pa slutten av 1990-tallet opp for
kvalitetspartnerskapsavtaler og formelle kvalitetskontrakter mellom lokale myn-
digheter og operatagrer omkring samordning av tjenestetilbudet, infrastrukturtiltak
og kvalitetsutvikling. Lokale myndigheter ble pa den maten gitt muligheter til &
reregulere visse sider av frikonkurransen.

Frikonkurranse er imidlertid fortsatt hovedregelen ved bussproduksjon i Stor-
britannia, og selv om det har veert visse effekter av kvalitetspartnerskapsavtalene
pa visse strekninger og delomrader, er den generelle situasjonen at myndighetene
ikke klarer & komme i inngrep med tilbudsutformingen i frikonkurranseregimet.
Deres muligheter til pavirkning begrenser seg til infrastrukturutbygging, de
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indirekte effekter pa tilbudet som falger av etterspgrsel som falger av sosiale
rabatter — og endelig anbud pa strekninger som ikke er kommersielt barekraftige.
Pa dette siste omradet er tendensen na at det ikke er realkonkurranse om anbudene
i de ulike regionene. Mye tyder pa at de britiske markedet for lokal person-
transport er delt opp mellom et knippe store aktgrer som i liten grad entrer den
annens omrade — serlig ikke nar det gjelder anbudskonkurranse. Problemet med
etablering av de mer formelle kvalitetskontraktene i denne sammenheng, er at de
skal sveert mye til for at myndighetene skal kunne pafare disse selskapene
kontraktsfesting av forhold som de ikke ser seg tjent med.

Utover disse eksemplene viser landkapitlene at konkurranse farst og fremst
innfares i form av konkurranseutsetting innen bade buss og jernbane. Likevel er
det til dels store forskjeller i hvordan denne konkurranseutsettingen organiseres.
Tabell 6.1 nedenfor gjengir hvilke former for anbudskonkurranse vi har funnet
eksempler pa i landene vi har gatt igjennom i denne rapporten, det vil si ulike
konkurranseformer hvor pris fremstar som avgjerende tildelingskriterium (se
kapittel 1).

Tabell 6.1: Ulike former for anbudskonkurranse i bruk i europeisk persontransport

Uten ekstra insentiv Ekstra insentiv
Myndighetene far inntektene Bruttoanbud: Utvidet bruttoanbud
Buss i Kabenhavn i Danmark Buss i Halland i Sverige

Buss i London
Jernbane regionalt i Sverige

Operatgren far inntektene Nettoanbud: Utvidet nettoanbud
Buss i Helsingborg i Sverige Buss i Telemark i Norge
Jernbane pa ulgnnsomme linjer inter- Jernbane i Storbritannial4

regionalt i Sverige
Jernbane i Midt og Vest-Jylland i Danmark
Regionale flyruter i Norge

T@|-rapport 787/2005

Terskelen for & bli kategorisert i de to utvidede anbudsformene er lavere innen
jernbanesektoren enn i bussektoren. Det vil si at det skal kraftigere insentiver til i
bussektoren for & bli kategorisert som utvidet brutto- eller nettoanbud enn for
jernbanesektoren. Dette har vi forst og fremst gjort fordi antallet frihetsgrader
tilgjengelig — og det tilhgrende behovet for ekstra insentiver — er lavere i
jernbane- enn bussektoren. Dette gjelder serlig bruken av ekstra
passasjerinsentiver hvor togoperatgrene har langt feerre muligheter til a drive reell
markedsutvikling enn bussoperatarene hvor hele rutestrukturer kan endres. Bade
den fastlagt infrastrukturen, sikkerhetskravene, de hgye materialkostnadene
(etableringshindre) og @nske om sterkere politisk styring med jernbane enn buss
bidrar til dette.

14 plasseringen av Storbritannia som utvidet nettoanbud innen jernbane er basert pa den
kontraktsformen som er benyttet til konkurranseutsetting av "franchise-avtaler” de siste par arene
(se beskrivelsene av Storbritannia i vedleggsrapport 787a/2005). Dette er paA mange mater det
naermeste vi kommer anbudet som nylig er gjennomfart pa Gjgvikbanen i Norge. | Norge har man
imidlertid valgt en mer lukket kontraktsform det farste driftsaret, hvor insentivbruken og
handlingsfriheten gradvis gkes de senere érene.
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Med dette i mente vil vi nedenfor ga gjennom hovederfaringene fra de ulike
anbudsformene med eksempler bade fra jernbane og bussektoren. Luftfartskapitlet
omhandler pa sin side i all hovedsak de norske erfaringene med nettoanbud med
sterke restriksjoner pa operatgrene frihetsgrader, og vil derfor presenteres som
eget underavsnitt under denne konkurranseformen.

6.1.1 Erfaringer med bruttoanbud

Bruttoanbud — anbudskonkurranse med forhandsdefinert rutetilbud og bruk av
bruttokontrakter — har blitt brukt i busstrafikken i London og Kgbenhavn og pa
regional jernbane i Sverige. Selv om det etter hvert har blitt vanlig & supplere
bruttokontraktene med enkle bonus- og malussystemer, er bruttoanbud fortsatt
den vanligste formen for konkurranseutsetting innen europeisk busstransport.

Bruttoanbudene i London, Kgbenhavn og de fleste regionale jernbanestrekningene
i Sverige har medfart gkt produksjonseffektivitet pa kort sikt, som igjen har redu-
sert det generelle tilskuddsnivaet i omradene. En gjennomgang av Wallis og
Henscher (2005) viser at de gjennomsnittlige effektivitetsgevinstene ved konkur-
ranseutsetting av lokal bussetransport ligger pa 20-30 prosent pa kort sikt. Som vi
har sett i London og Kgbenhavn har imidlertid prisene en tendens til & gke igjen
ved senere runder, selv om de sjelden nar samme niva som tidligere. Denne
prisgkningen kan ikke bare knyttes til underbud ved farste runde, forverret
produksjonseffektivitet og/eller endrede prisstrategier fra operatarselskapenes
side, men ma ogsa sees i sammenheng med gkte kvalitetsstandarder, gkte lgnns-
nivaer, mindre fremkommelighet og andre strukturelle endringstrekk utenfor
operaterselskapenes kontroll.

Vel sa interessant som diskusjonene om de direkte konsekvensene av brutto-
anbudene i de ulike omradene, er maten anbudsformen har blitt utviklet over tid.
Bade i London, Kghenhavn og i de fleste omrader i Sverige ser vi i starre eller
mindre grad at bruttokontraktene blir supplert med gkonomiske insentiver ut over
inntektsfordelingen som falger av den opprinnelige bruttokontrakten. Disse insen-
tivene kan omhandle bade oppnaelse av kvalitets-, produksjons- eller passasjer-
mal, er dimensjonert pa ulike mater og i ulike starrelser, og blir etterfulgt av gkt
handlingsfrihet til operatar slik at de far muligheten til & nyttiggjere seg av insen-
tivutbetalingene. Dette finner sted bade innen lokal kollektivtransport og
jernbanedrift som tidligere er anbudsutsatt pa bruttokontrakter, selv om
insentivene som oftest utgjer relativt lave andeler av den totale kontraktssummen.
I en av bruttoanbudenes hjembyer, Kgbenhavn, har de imidlertid innledet forsgk
med kontrakter hvor insentiver utgjer sterre deler av kontraktssummen, rundt 15
prosent, med gkt handlingsfrihet til operatarer i samsvar med dette.

6.1.2 Erfaringer med utvidet bruttoanbud

Utvidet bruttoanbud finner en av sine mest ekstreme former innen busstransporten
i Hallands lan i Sverige. Insentivene i Halland omhandler antall passasjerer (inntil
25 prosent av kontraktssummen). Denne vektleggingen av indirekte styring
gjennom insentiver har blitt etterfulgt med gkt handlingsfrihet pa taktisk niva til
operatar.
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Erfaringene fra Halland tyder imidlertid pa at denne konkurranseformen er mer i
trad med siktemalene mot gkte markedsandeler og markedseffektivitet enn
forbedret produksjonseffektivitet og kostnadsbesparelser. Konkurranseutsettingen
i Halland resulterte i s& mate i noe dyrere kontrakter enn hva tilfellet var tidligere.
De gkte tilskuddsnivaene har imidlertid blitt mer enn oppveid av gkte passasjer-
inntekter som falge av 10 prosents gkning i passasjernivaet pa 3 ar. Det er i sa
mate ikke tilskuddsreduksjonene som er slaende med det utvidede bruttoanbudet i
Halland, men utvidelsen av tilbudet og gkningen i produksjonsvolumet. @kningen
i passasjernivaet har dessuten blitt oppnadd gjennom tett samarbeid mellom
myndigheter og operater, formalisert gjennom utdypende relasjonskontrakter.

Den direkte styringen av tilbudet som bruttoanbudet representerer har i sa mate
blitt erstattet med indirekte styring og kontroll ved hjelp av to virkemidler i
Hallands tilfelle: 1) Utstrakt insentivbruk og ii) aktivt samarbeid og informasjons-
flyt gjennom relasjonskontrakter, hvor partene har definert en rekke lgpende
arbeidsgrupper med gjensidig plikter og rettigheter til deltakelse. Operatgrenes
gkte inntektsrisiko i kontraktene medfarer ogsa at ogsa operatgrene er mer av-
hengig av og sarbar for hva myndighetene foretar seg av andre tiltak. Dette har
igjen medfart tettere samarbeid ogsa pa det uformelle planet omkring
koordinering av nye felles tiltak for @ oppna malet om passasjerandeler.

6.1.3 Erfaringer med nettoanbud

Eksemplene vi har Igftet fram for nettoanbudsformen finner vi i Helsingborg
kommune i Sverige, pa inter-regionale og ulgnnsomme jernbanelinjer i Sverige,
og jernbanelinjene i Midt- og Vest-Jylland i Danmark. Nettoanbud inneberer at
myndighetene konkurranseutsetter en nettokontrakt med stor handlingsfrihet for
operater pa taktisk niva. Insentivene utover passasjerinntektene er imidlertid sma
eller ikke tilstedeveerende.

Valget av nettoanbud i svensk og dansk jernbane skyldes hovedsakelig netto-
kontraktenes dominerende posisjon i sektoren forut for innfaringen av konkur-
ranseutsetting. I motsetning til hovedregelen for bussektoren i Norge har
jernbanemyndighetene i Sverige og Danmark med det valgt konkurranseformer
som er i samsvar med den kontrakts- og ansvarsdelingen som eksisterte mellom
partene tidligere. Til tross for at fa eller ingen effektevalueringer innen jernbane
skiller mellom ulike former for konkurranseutsetting, fremkommer dog enkelte
forskjeller fra landeksemplene: Nettoanbud har veert forbundet med flere
konkurser i Sverige enn bruttoanbudene pa de regionale jernbanelinjene. Dette
skyldes at flere operatarer har hatt problemer med a beregne riktig inntektsniva i
mangel pa tilstrekklig markedsinformasjon. Samtidig viser erfaringene fra Midt-
og Vest-Jylland at nettoanbud er godt egnet til & gke produksjonsvolumet
gjennom maksimal utnyttelse av eksisterende vognpark. Dette medfgrer imidlertid
ikke at produksjonen ngdvendigvis gker pa tider hvor etterspgrselen er som sterst,
da dette vil kreve investeringer i nye vognsett i tillegg (for eksempel i rushtiden).
I Sverige har en opplevd store forbedringer i kostnadseffektiviteten ved bruken av
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nettoanbud innen jernbane, de samme finner en pa nevnte strekninger i
Danmark.15

I den lokale kollektivtrafikken er bruken av nettoanbud mindre vanlig. | Sverige
finnes dog et par unntak: Helsingborg og Sundsvall. Rapporten fokuserer pa
erfaringene fra Helsingborg, hvor nettoanbudsformen nylig har blitt forkastet til
fordel for et utvidet bruttoanbud i kombinasjon med en unik partnerskapsavtale.
Dette var hovedsakelig begrunnet i at nettoperioden verken medfarte gkt antall
reisende eller mer forngyde kunder. Reiter (2004) konkluderer imidlertid med at
svakhetene ikke 1a sa mye i kontraktsformen som i maten konkurransen ble imple-
mentert og rollene fortolket pa: Sveriges tradisjoner for bruk av bruttokontrakter
med markedskompetanse hos regionsmyndighetene, medfgarte at Helsingborg
endte opp med en operater som verken hadde tradisjon eller kompetanse for &
tenke markedsutvikling, samtidig som myndighetene ikke hadde et tilstrekkelig
avklart forhold til sin rolle som avgjgrende infrastrukturholder.16 Etter operatgrens
oppfatning oppveide dermed ikke passasjerinntektene alene den risikoen det var a
utvikle og satse pa nye rutestrukturer, ettersom sannsynligheten for passasjer-
suksess i stor grad var avhengig av en myndighetsside de ikke hadde tillit til.
Bruken av nettoanbud innebzrer dessuten at myndighetene star uten gkonomiske
insentiver til & forbedre forutsetningene for en attraktiv kollektivtrafikk, i og med
at operatgren henter all fortjeneste ved vellykkede infrastrukturelle investeringer
gjennom passasjerinntektene. Helsingborg valgte derfor a erstatte nettoanbudet
med et unikt trepartssamarbeid mellom kommune, trafikhuvudmann og operatar
gjennom sakalte partnerskapsavtaler, som ble inngatt i 2004. Dette er for gvrig i
trad med utviklingen mot kvalitetspartnerskap i Storbritannia og hva som na
praves ut i Kgbenhavn.

Nettoperioden i Helsingborg medfgrte imidlertid klare forbedringer i kostnads-
effektiviteten. Erfaringene herfra, samt London og andre studier, viser at bruk av
nettokontrakter er som mest effektive nar de kombineres med omradevise anbuds-
utlysninger (Preston og Van Velde 2001, Jansson 2004). Pa den maten gis opera-
tarene mulighetene til selv & hente ut nettverkseffekter av tilbudene, slik at risi-
koen for tap pa noen strekninger kan oppveies med lavere risiko andre steder.
Bade innen jernbane og busstransport tyder ogsa mye pa at nettokontrakter gir
bedre utnyttelse av eksisterende vognpark enn hva tilfellet er med rendyrkede
bruttokontrakter. Nettokontraktene alene sikrer imidlertid ikke at den gkte flate-
dekningen oppstar pa tider og i omrader hvor etterspgrselen er som stgrst — da
dette ofte vil matte innebare investeringer i nytt vognmateriell. Bruken av netto-
kontrakter har ogsa blitt brukt som forklaring pa hvorfor norsk busstransport
fremstar med hgy flatedekning og lav frekvens sammenlignet med andre euro-
peiske land (Maretope 2003).

Innenfor luftfart har en i Norge erfaringer med et forvaltningsregime som i en
europeisk sammenheng skiller seg ut som nettoanbud med hgyt detaljeringsniva.

15 Etter vart kjennskap har imidlertid ingen studier sammenlignet disse erfaringene med
bruttoanbudene som benyttes pa de regionale jernbanestrekningene i Sverige.

16 Dette er pd mange mater motsatte utfordringer enn hva vi finner i norske fylker med tradisjon
for fremforhandlede nettokontrakter.
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Det er imidlertid et regime som har det til felles med gvrige EU/E@S-land at EU-
direktivene krever 3-arig kontraktsperiode. Nar det gjelder effekten av flere
runder med anbudskonkurranse, sa farte disse til en gevinst i form av reduserte
kostnader i farste runde, men etter den tid har det veert en kostnadsgkning. | sum
har det altsa ikke vert reduksjon i tilskuddene og ingen vesentlig passasjervekst.
Det er fortsatt begrenset konkurranse om anbudene, med de apninger dette gir for
strategisk budgivning, noe som blant annet ma knyttes til at krav til flytype
(trykkabin og mer enn 30 seter) kombinert med kort rullebane, begrenser aktuelle
flytyper og dermed aktuelle tilbydere.

Analyser som er foretatt innen dette prosjektet gir relativt entydige funn om at de
sterke kravene til flystarrelse i mange tilfeller farer til merkostnader som for
eksempel kunne vart benyttet til et bedret tilbud i form av hgyere frekvenser
(men med mindre fly). Tilsvarende ville en revurdering av flyplasstrukturen

kunne bidra til redusert kostnader og gkt konkurranse. Nar analysene indikerer at
reduserte krav til flystarrelse bade vil gi bedrifts- og samfunnsgkonomisk gevinst,
og endringer i kvalitetskrav kunne konverteres til bedret tilbud i form av frekvens
eller reduserte kostnader, sa kan dette kan sees som argumenter for bade endringer
I kvalitetskravene i anbudene og en dreining i retning av tiloudskonkurranse.

Disse sterke kravene om hay tilbudskvalitet i form av flystarrelse og opprett-
holdelse av flyplass- og rutestruktur, ma sees i sammenheng med sterke lokale
gnsker om hgy tilbudskvalitet uten et tilhgrende lokalt/regionalt finansielt grunn-
lag for inndekking av gnskene. Dette har medvirket til en diskusjon om hva som
er det mest relevante nivaet & legge ansvaret for kjgp av regionale
luftfartstjenester — regionalt eller sentralt niva.

6.1.4 Erfaringer med utvidet nettoanbud

Utvidet nettoanbud i bussbransjen har til na kun blitt benyttet i ekstrem form i
grenlandsomradet i Telemark i Norge. Innen jernbane har denne anbudsformen
blitt benyttet bade i Storbritannia og under konkurranseutsettingen av Gjgvik-
banen. Som vi tidligere har nevnt innebzrer de utvidede nettoanbudene innen
jernbanen likevel betydelig feerre friheter for operatgrene enn hva tilfellet er med
bussektoren.

De farste effektene av det utvidede nettoanbudet i Telemark har veert interessante.
Den vinnende operatgren vant kontrakten pa bakgrunn av et helt nytt rutetilbud,
med feerre busslinjer, hayere frekvens og med lavere og mer ensartet takststruktur
(se Norheim og Longva 2005). Samtidig innebar det vinnende tilbudet en markant
gkning pa produksjonsvolumet med i underkant av 10 prosent flere produserte
vognkilometer enn tidligere til samme pris. Dette viser hvordan gkt designfrihet
for operater kan gi annerledes og innovative lgsninger enn hva myndighetene
tidligere har kommet fram til, i trad med resultatene fra tiloudskonkurransen i
Nederland. Gjennom insentivstyringen ble ogsa gkningen i produksjonsvolum
serlig rettet inn mot omrader og perioder hvor ettersparselen er som starst. Hvor-
vidt dette faktisk leder til passasjergevinster og/eller ytterligere markedsutvikling
videre er det imidlertid for tidlig a si noe om.

Det finnes imidlertid ogsa en del utfordringer knyttet til en slik konkurranseform.
For det farste er det en krevende konkurranseform hvor de eksisterende opera-
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tarene har sterst markedskunnskap og dermed konkurransefortrinn. Denne
problemstillingen blir forsterket i de situasjoner — som i Telemark — hvor tidligere
konsesjonslgyver har veert drevet pa basis av nettokontrakter. Det innebzrer at
myndighetene ikke har den ngdvendige markeds- og kostnadsinformasjonen a gi
til potensielle tilbydere som kan gi nye aktarer en realistisk mulighet til & beregne
markedspotensialet i omradet. Dette kan i sa fall trekke i retning av at slike
konkurranseformer bgr utnyttes der myndighetene sitter pa tilstrekkelig markeds-
informasjon & gi ut, enten opparbeidet gjennom tidligere versjoner av brutto-
anbudet, gjennom drift ved egen regi eller gjennom andre kontraktsformuleringer
som har sikret tilstrekkelig informasjonsflyt av markedskunnskap fra eksisterende
operatar.

Det er ogsa viktig & beregne riktige insentiver for hvert enkelt omrade, og ikke
minst en god balanse mellom passasjeravhengige insentiver og takstniva. For
eksempel vil stgrrelsen pa de passasjeravhengige insentivene avhenge av hvilket
gvre takstniva som myndighetene aksepterer, og det vil vere lite heldig & gi
operatgrene full takstfrinet kombinert med passasjeravhengige insentiver.

6.1.5 Erfaringer med tilbudskonkurranse

I tillegg til de ulike anbudsformene gjengitt i tabellen ovenfor, har bade buss-
transporten og jernbanevirksomheten pa regionalt niva i Nederland tatt i bruk hva
vi tidligere har benevnt som tilbudskonkurranse. Det vil si at kvaliteten pa tilbudet
er helt eller delvis avgjgrende for valg av tilbyder, innenfor en gitt gkonomisk
ramme. Gjennom bruk av tilbudskonkurranse opprettholder operatarselskapene
starre frihet pa taktisk niva i tildelingsfasen enn hva tilfellet var med de ulike
formene for anbudskonkurranse nevnt ovenfor.

Rapportens gjennomgang av tilbudskonkurransens effekter pa lokal kollektiv-
transport i Nederland konkluderte med fglgende tommelfingerregel: (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 kon-
traktsfordelingen. Og (ii), jo flere evalueringskriterier, desto bedre styring,
kontroll og forutsigbarhet — men ogsa mindre potensial for gevinst i ruteproduk-
sjon og innovasjon i vogntyper. Det sistnevnte tilfellet, kombinert med fastlagt
rutenett i tildelingsfasen, kommer gjennom sine store begrensninger pa opera-
terenes handlingsfrihet sveert naer de mer tradisjonelle formene for bruttoanbud og
ren konkurranse pa pris. Dette fremstar saledes som kun en mer avansert mate a
oppna samme effekt som ved bruken av rendyrket bruttoanbud.

Selv om enkelte utforminger av tilbudskonkurransen pa denne maten viste poten-
sial for innovasjon og tilbudsutvikling nar det skulle konkurreres om adgangen til
markedet, ga ingen av eksemplene tilstrekkelig grunnlag for en dynamisk utvik-
ling av tilbudet i driftsperioden etter tildelingen. Dette har igjen gitt seg utslag i
manglende passasjervekst i forhold til forhapningene. Innovasjon og tilbuds-
utvikling over tid kan altsa ikke ivaretas av en tilbudskonkurranse alene uten at
man samtidig ser neermere péa kontraktsinnholdet.

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-
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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. Alt for stor
apenhet krever stor ressurser for & sammenligne tilbudene, og gjar prosessen desto
mer sarbar for juridiske konflikter i etterkant av tildelingen.

6.1.6 Konkurranseformer og effekter — hva kan vi si?

Gjennomgangen av de ulike formene for konkurranseutsetting kan oppsummeres i
fem hovedkonklusjoner:

For det farste fremstar ingen konkurranseform som den andre overlegen i alle
tilfeller — og i forhold til alle gnskede effekter. Dette har dels sammenheng med
at det er ulike utfordringer knyttet til ulike konkurranseformer. Eksempel: Mens
utfordringene ved rene bruttoanbud er knyttet til operatgrinvolveringen, er
utfordringene ved rene nettoanbud knyttet til det motsatte, nemlig myndig-
hetsinvolveringen. Det har ogsa sammenheng med at det er nasjonsspesifikke
og sektorspesifikke forskjeller knyttet til overfarbarheten av erfaringer. Dette
problemet omhandler dels nasjonsspesifikk variasjon i de politiske, administra-
tive og finansielle omgivelsene — noen av disse tar vi naermere opp nedenfor.
Men det omhandler ogsa variasjon mellom sektorene. Et sentralt omrade her er
variasjon i forholdet mellom infrastruktur og drift. Spesielt for jernbane frem-
star dette som en sentral problemstilling: Det er et allment problem knyttet til
oppsplitting mellom infrastruktur og drift i alle land som har vert behandlet her
— med pafalgende forsgk pa a handtere dette gjennom ulike former for avtaler
og partnerskap. Problemstillingen er allmenn i den forstand at den gar igjen i
alle land, men den synes mest framtredende der en har gatt lengst i oppsplitting
og konkurranseutsetting, Storbritannia, - og det er grunn til & anta at koordiner-
ingsproblemene og dermed koordinerings — og administrasjonskostnader gker
med gkende fragmentering og spillsituasjoner mellom organisasjoner som
falger bedriftsgkonomiske hensyn pa omrader med stort koordineringsbehov

For det andre er det likevel grunnlag for a si at alle former for konkurranse-
utsetting har fart til gkt bedriftsintern produksjonseffektivitet pa kort sikt, men
at det er store forskjeller i kostnadene og utfordringene knyttet til &
gjennomfare konkurransen. Nar det gjelder effektene pa markedseffektiviteten
finner en variasjon, som dels er knyttet til graden av insentiver, men selvsagt
ogsa til hvorvidt myndighetene har som malsetning & benytte reduserte
produksjonskostnader til bedret tiloud eller ikke — noe som igjen er knyttet til
insentivstrukturen som kjgpsorganet inngar i, som eksemplet Nederland viser i
lokal persontransport. Det er videre et fellestrekk at vi finner fa systematiske
undersgkelser om samfunnseffektiviteten i de ulike land og pa de ulike sektorer.
Det er heller ikke dokumentasjon for at noen konkurranseregimer er andre
overlegne nar det gjelder sikkerhet.

For det tredje synes valget av konkurranseform a utvikle seg i bestemte
historiske faser. Fgrste fase gjennomfgres ofte med relativt rendyrkede
bruttoanbud, ofte begrunnet med gnsker om offentlige besparelser. En enkel
tommelfingerregel basert pa internasjonale erfaringer tilsier 20-30 prosent
kostnadseffektivisering i konkurranseutsettingens farste runde, avhengig av
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situasjon og kontekst forut for konkurranseinnfgringen. Ettersom kostnadene
gker igjen i senere anbudsrunder, kan det se ut som om konkurranseformen
beveger seg mer i retning av utvidede bruttoanbud der bruken av gkonomiske
insentiver og handlingsfrihet til operatgr blir stadig mer slaende. Sparsmal om
riktig dimensjonering og beregning av insentivene blir i sa fall sentralt.

e For det fjerde kan det se ut til at konkurranseformer med kraftig insentivbruk og
stor handlingsfrihet for operatarene i gkende grad kombineres med forsgk pa a
innfare nye styrings- og kontrollformer, ofte utformet som sakalte partnerskaps-
kontrakter og utstrakt samarbeid partene imellom. Bade gkonomiske insentiver
og partnerskapsavtaler kan i si mate oppfattes som indirekte styrings- og kon-
trollsystemer som erstatning for den direkte kontrollen myndighetene har over
tilbudsutformingen under bruttoanbudet. Fremveksten av sakalte partner-
skapsavtaler og relasjonskontrakter synes ogsa a veere knyttet til endrede mal-
setninger fra kostnadseffektivisering til gkte passasjerantall, der gnsket om a
oppna koordinerte og omforente tiltak rettet mot infrastruktur og tjeneste-
kvaliteten blir mer sentralt. Nye kontraktsbaserte re-integreringsformer mellom
infrastrukturholder og operatar finner vi eksempler pa bade innen lokal kollek-
tivtransport og i jernbanesektoren.

e For det femte synes det pa det rene at effektene av de ulike konkurranse-
formene er naermere knyttet til operaterenes grad av handlingsfrihet pa taktisk
niva enn valget av brutto- eller nettokontrakt i seg selv. @kt handlingsfrihet til
operatgr har vist seg a gi innovasjoner i vognmateriell og rutestruktur innen
lokal kollektivtransport bade under frikonkurranse, tiloudskonkurranse og det
utvidede nettoanbudet i Telemark. Samtidig synes innovasjonseffekten av hand-
lingsfriheten & vare naert knyttet til graden av partnerskapsfalelse og tillit
mellom myndighet og operatar i hvert enkelt tilfelle. Handlingsfrihet og tillit/-
partnerskap bar saledes behandles som to sider av samme sak dersom malet
med konkurranseutsettingen gar ut over det 4 oppna gkt produksjonseffektivitet
alene. Det er samtidig viktig & veere klar over at handlingsfriheten til jernbane-
operatarer er mer naturlig begrenset enn hva tilfellet er for bussoperatarer, som
felge av den fastlagte infrastrukturen. VValg av konkurranseform vil derfor trolig
ha mindre & si for effektene innen jernbane enn bussektoren.

e Qg for det sjette kan den valgte organisasjonsmodellen i starre eller mindre
grad reflektere de politiske, administrative, finansielle og tekniske omgivelsene
de skal virke inn under. Dette vil pa sin side ha avgjgrende betydning for
graden av transaksjonskostnader og utfordringer knyttet til innferingen av et
nytt reguleringsregime. Dette sa vi ikke minst i eksempelet fra Helsingborg
hvor en annen institusjonell historikk ga motsatte overgangsutfordringer ved
valg av nettoanbudsformen enn hva tilfellet ofte vil veere i Norge, eller motsatt:
Valg av bruttoanbud i Norge vil medfare langt stgrre utfordringer knyttet til
kompetanseoverfaring og markedsinformasjon for myndighetene enn hva
tilfellet er i Sverige hvor tradisjonene for bruk av bruttokontrakter er lange.
Slike utfordringer og kostnader knyttet til innfgringen av et nytt regulerings-
regime ma pa sin side veies opp mot de kostnadsmessige besparelsene
konkurranseutsettingen isolert sett vil medfgre. Dette vil bade avhenge av
hvilken modell som eksisterte forut for konkurranseinnfgringen og hvilken form
for konkurranseutsetting fylkesmyndighetene velger a ta i bruk.
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6.2 Overfgrbarheten og relevansen av erfaringer

Som nevnt i farste kapittel, er det flere forhold som er avgjerende nar det gjelder
overfgrbarhet av erfaringer;

Politiske malsetninger: De politiske malsetningene pa gjeldende sektor kan antas
a ha betydning bade for i hvilken grad erfaringer fra en sektor er av relevans for
en annen og for i hvilken grad erfaringer fra andre land er av relevans for Norge.
De politiske malsetningene for lokal kollektivtransport har de generelt veert preget
av politisk gnske om minimumstilbud til akseptabelt pris, det vil si en fordelings-
politisk begrunnelse, mens en i gkende grad har vert opptatt av a redusere kost-
nadene og kostnadsveksten. For byomrader, serlig de starre byomrader, har en
0gsa vert opptatt av a gke markedsandelen for kollektivtransport og dermed
sterkere politisk vekt pa styrket tilbud. Ogsa for jernbanen kan en observere en
sterkere vektlegging av de sterste byomradene, men ogsa Intercity-triangelet og
hovedstrekningene — det vil si de omrader med et antatt markedsgrunnlag hvor de
vurderer det slik at jernbanen har et konkurransemessig og miljgmessig fortrinn.
Den viktigste seregne malsetningen for offentlig kjep av flytjenester er den
regionalpolitiske, der en sgker a kombinere gnsket om et effektivt system med
relativt hgy kvalitet pa tilbudet.

Variasjon i organisasjons og — reguleringsformer. Forhold som angar lovverk,
finansieringsmodeller innen offentlig sektor, relasjonene mellom myndighets-
organene og mellom myndigheter og operatgrer, kan antas a pavirke om erfaringer
fra andre land lar seg overfare til norske forhold. Den ansvarsdelingen mellom
myndighetsorgan og operatgr som eksisterte forut for konkurranseutsettingen, vil
eksempelvis ha stor betydning for hvilken kompetanse myndighetene gar inn i
konkurransesituasjonen med — og dermed hvilke utfordringer de star ovenfor. Nar
det gjelder kjap av lokal persontransport er det et fellestrekk i Norge at dette er et
fylkeskommunalt ansvar der overfaringer fra staten skjer gjennom de generelle
rammeoverfgringene, og der det normale har vert lgyver basert pa nettoavtaler.
Na er feltet preget av gkende mangfold bade nar det gjelder kjgpsorganisasjon og
kontraktsformer, med gkende bruk av anbud og fremveksten av egne kjgpsorganer
utenfor fylkeskommunen, ofte organisert som egne privatrettslige aksjeselskap.
Konkurranseutsettingen har dessuten i stor grad basert seg pa konkurranseformer
der det praktiske ansvaret for markedstilpasningen og tilbudsutviklingen har blitt
overfart fra operatgrer til myndigheter (ved overgang fra netto- til brutto-
kontrakter).

Nar det gjelder jernbanesektoren, er det staten ved Samferdselsdepartementet som
har ansvaret for kjgp av persontransporttjenester med tog, historisk sett har dette
veert avgrenset til kjgp fra NSB. Videre har en skilt ansvar for infrastruktur og
drift, og dertil begynt konkurranseutsetting pa begge omrader med begrunnelse i
malsetningen om gkt effektivitet. Nar det gjelder kjgp av persontransporttjenester
har en gjennomfgrt anbud pa en strekning — og med konkurranseutsetting pa
operativt niva. I relasjonen mellom myndigheter og tidligere monopolist er den
formelle ansvarsdelingen preget av at beslutninger pa taktisk niva (takster og
tilbud) tas av myndighetene, men etter forhandlinger. Den reelle kompetanse-
fordelingen i form av kunnskap om produksjon og marked er imidlertid i faver av
operatar.
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Nar det gjelder luftfart, er det ogsa staten ved Samferdselsdepartementet som har
ansvaret for kjgpet av regionale luftfartstjenester. Likeens er flyplassene og fly-
plasstrukturen et nasjonalt politisk ansvar. Ogsa pa dette omradet er det et klart
skille mellom infrastruktur og drift og organisatorisk fristilling av infrastruktur-
holder Avinor. Nar det gjelder kontraktsutforming pa kjgpssiden, sa har en hatt
anbud siden 1997. Gitt EU-reguleringene er kontraktslengden gitt. Sentrale/poli-
tiske myndigheter har lagt opp til stor grad av innflytelse og klare kriterier pa
taktisk niva - ikke bare nar det gjelder maksimaltakster, minimumskrav til ruter,
men ogsa detaljerte krav til flystgrrelse (ofte etter lokalt press).

Det er videre variasjon mellom de ulike sektorene nar det gjelder hvilke faser de
er i nar det gjelder konkurranseutsetting. Luftfarten er deregulert, men med et
nettoanbudsregime for kjep av regionale luftfartstjenester. Det er i liten grad
planer om eller diskusjoner om & endre hovedtrekkene i regimet, utover de
problemstillinger vi har reist om utformingen av anbudene og spgrsmal av
kvaliteten pa tilbudet. Slike sparsmal er diskutert i kapitlet om luftfart. Nar det
gjelder kjgp av persontransport pa jernbane har en satt en strekning ut pa anbud
og den nye regjeringen Stoltenberg har signalisert at det ikke vil bli tatt initiativ til
anbud pa flere strekninger. Med unntak av de forhold vi har papekt her nar det
gjelder erfarte koordineringsproblemer mellom drift og infrastruktur og ulike
former for partnerskap for & mate dette problemet, skal vi heller ikke diskutere
jernbane eksplisitt i fortsettelsen. Den mer generelle oppsummeringen av
forholdet mellom ulike typer effektivitetsmal og ulike konkurranseformer (6.3)
kan likevel vaere av relevans. Nar det gjelder lokal persontransport er det stor
variasjon lokalt, en er i gang med og en prgver ut ulike former for
konkurranseutsetting i mange fylker — og andre har slike planer. Etter den mer
allmenne oppsummeringen skal vi derfor mer spesifikt ga inn relevansen av
erfaringene pa dette omradet.

6.2.1 Om forutsetninger for drgftingen av relevansen av erfaringene
for norske forhold — og avgrensing av dens gyldighetsomrade

Vi skal i det fglgende diskutere relevansen av de erfaringene som er beskrevet i
denne rapporten for kjep av persontransporttjenester i Norge. Noen forhold bar
imidlertid understrekes innledningsvis: For det farste er denne dregftingen for-
ankret i det analytiske rammeverket vi har tatt utgangspunkt i, dets styrke er at det
er relativt poengtert nar det gjelder effektivitetsvurderinger. Det er imidlertid
andre forhold ved effekter av konkurranseutsetting for maktfordelingen mellom
myndigheter og operatgrer, som pa lengre sikt ogsa kan pavirke effektene som
ikke blir bergrt — utover det som angar ansvars- og dermed kompetanse-
fordelingen.

For det andre, og relatert til dette sparsmalet, skal vi ikke her diskutere andre sider
ved virksomheten til det offentlige kjgpsorgan enn ansvarsdelingen mellom
myndighetsorgan og operatar. Det er altsa en rekke forhold ved organisering av
kjgpsorganiseringen, som ikke blir diskutert, det gjelder blant annet ulike tilknyt-
ningsformer og de betingelser disse impliserer for politisk styring. Vi tar heller
ikke opp eksplisitt spgrsmal knyttet endringskostnader ved konkurranseutsetting
og etablering av nye kjgpsorganer, ei heller problemstillinger vi i andre sammen-
henger har lgftet fram knyttet til endret grunnlag for tillit mellom myndigheter og
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operatgr (Longva og Osland, 2005). Unntaket er omrader der dette sparsmalet er
spesielt framtredende — i distrikter med lav kollektivandel i hovedsak basert pa
lovpalagt skoleskyss.

For det tredje er informasjonsgrunnlaget for drgftingen begrenset gjennom at vi i
arbeidet med denne rapporten har funnet fa eksempler pa systematiske studier av
forholdet mellom konkurranseutsetting og samfunnseffektivitet — det gjelder bla
slike forhold som sidevirkninger av gkt produksjonseffektivitet i form av ned-
bemanning, om disse blir overfart til annen virksomhet eller overfert til kostnads-
siden av statsbudsjettet i form av trygdordninger, herunder nasjonale variasjoner
pa slike prosesser. En annen side ved samfunnseffektivitetsaspektet som vil bli
berart her gjelder omrader der det er grunn til & anta at samfunnseffektive lgs-
ninger impliserer andre virkemidler enn de sektorinterne for & pavirke etter-
sparselen etter kollektive transportmidler — dvs. seerlig byomrader.

For det fjerde er altsa den videre drgftingen primeert fokusert mot relevansen av
ulike konkurranseutsettingsformer for lokal persontransport. Nar det gjelder
luftfart, s& var gjennomgangen av erfaringer nettopp forankret i norske erfaringer,
og vi viser dermed til sektorkapitlet (kapittel 5) og den korte oppsummeringen
overfor (se 6.1.3). Nar det gjelder jernbane er deler av den drgftingen vi gjen-
nomfarer under av relevans, men her viser altsa sektorgjennomgangen at det er
andre erfaringer som er framtredende enn type konkurranseutsetting av driften,
det gjelder ikke minst koordinering mellom infrastrukturholder og driften.

Endelig skal vi ikke ga eksplisitt inn pa kjgpsniva nar det gjelder erfaringer. Nar
det gjelder samordning og samordningsgevinster i forhold til hvilket niva en
legger kjgpet av transporttjenester pa, sa er de positive erfaringene i farste rekke
knyttet samordning pa regionalt niva i Sverige og Nederland, dvs. at en har lagt
ansvaret for kjgp av lokal/regional busstransport og regional jernbanetransport pa
samme niva.

Nar det gjelder samordningsgevinster pa regionniva generelt i Norge, vil dette
imidlertid ofte referere seg til samordning buss/bat/fly snarere enn buss og tog —
og det bergrer problemstillinger vi ikke har funnet grunnlag for a ta opp her. Nar
det gjelder samordning mellom jernbane og gvrig kollektivtransport pa lokalt/-
regionalt niva i Norge, har slike erfaringer liten relevans utenfor Oslo-omradet.
Og akkurat i hovedstadsomradet er forholdet mellom den regionale jernbanetrans-
porten og den interregionale (og dermed hovedstaden som knutepunkt i forhold til
gvrig jernbanetransport) av en slik kompleksitet at det ikke er grunnlag for &
vurdere dette med bakgrunn i en utredning av denne type.

Det er imidlertid grunnlag for & si noe om kjgp av kollektivtransport i byomrader
generelt. Byomradene skiller seg ut i den forstand at

o det her foreligger politiske malsetninger om & styrke kollektivandelen.

e dette hviler pa en antagelse om at dette vil gi gkt samfunnseffektivitet fordi de
eksterne kostnadene av vekst i personbilbruk er hgyere enn i landet for gvrig.

e her er type konkurranseutsetting av relevans, men spagrsmalet om passasjer-
effekter er knyttet til andre virkemidler i offentlig politikk; serlig spgrsmal
om parkeringspolitikk og reguleringer av personbilbruk i form av veiprising
og lignende.
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e dermed blir ikke bare spgrsmalet om insentivene som kjgpsorganet/ene i byen
etablerer i forhold til operatarer av relevans, men ogsa hvilket forhold denne
star i til den insentivstruktur som dette kjgpsorganet inngar i. Eksemplifisert
ved at det kan oppsta paradoksale situasjoner ved at lokale myndigheter som
gjer grep som fremmer passasjervekst i kollektivtransport via indirekte virke-
midler som parkeringspolitikk, kan fa gkte kostnader dersom de har etablert
insentiver som premierer selskaper med passasjervekst.

Pa denne bakgrunnen skal vi i denne avsluttende draftingen primart fokusere pa
erfaringenes relevans for kjgp av lokal persontransport/busstransport — men ogsa
med fokus pa det seeregne knyttet til storbyproblematikk.

6.2.2 Organisering av lokal kollektivtransport i Norge sammenlignet
med Sverige, Danmark og Nederland

Sammenlignet med Sverige og Danmark har Norge en spesiell tradisjon for svake
myndighetsorgan og sterke selskapsorgan. Dette ma sees i sammenheng med den
noe seregne kombinasjonen av nettoavtale og private selskaper i Norge. Dette har
medfart at markedskunnskapen har blitt utviklet pa operatarniva, mens myndig-
hetene har hatt svake ressurser og muligheter til kontroll. I Sverige og Danmark
har de starre tradisjoner for sterke offentlige organ som enten har drevet rute-
produksjonen i egen regi eller har satt den bort i bruttoregi. Uansett har myndig-
hetene her en annen fordelingsbakgrunn av markedskunnskapen mellom foretak
og myndighet.

En konsekvens av dette er at myndighetssiden i Norge sammenlignet med Sverige
og Danmark i liten grad har opparbeidet seg den ngdvendige informasjonen og
kompetansen som skal til for & gjennomfare mer innovative og avanserte former
for konkurranseutsetting. Mye av informasjon som ma deles ut til potensielt sett
nye operatgrer for & jevne ut informasjonsskjevhetene i konkurransefasen er
dermed utenfor myndighetenes kontroll, og markedsmakten til bestaende operater
blir dermed stor.

Mens utfordringen i Norge i hovedsak er lite kompetanse pa myndighetssiden
sammenlignet med operatarsiden, tilsier den svenske tradisjonen det motsatte.
Mens utfordringen for Norge dermed er knyttet til overflytting av kompetanse fra
operater til myndighet ved valg av bruttoanbud, vil Sverige oppleve tilsvarende
utfordringer motsatt vei ved valg av nettoanbud. Dette har medfart naturlig bruk
av bruttoanbud i Sverige, mens det ikke har fert til naturlig bruk av nettoanbud i
Norge.

I Nederland er tilskuddene til den lokale kollektivtransporten pa sin side gre-
merkede, noe de ikke er i Norge. Dette medfarer en annen logikk og drivkraft ved
utforming av konkurransen ettersom kostnadskutt ikke fremstar som den umiddel-
bare arsaken pa lik linje med i Norge. Samtidig gis det offentlige tilskuddet i
Nederland i form av et fast tilskudd per passasjer til provinsene. Dette medfarer at
provinsene har klare insentiv til & foreta seg tiltak som gker antall passasjerer, og
medvirket slikt sett til at tilbudskonkurranse kanskje fremsto som et mer attraktivt
valg her enn i andre land. Nederland er i sa mate et godt eksempel pa at finansier-
ingsform er medvirkende arsak til valg av konkurranseutsetting. Dette pavirker
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overfaringsverdien av utenlandske studier til Norge. Selv om erfaringer med
tilbudskonkurranse, gitt visse betingelser kan overfares til Norge, medfarer ulike
rammebetingelser at enkelte konkurranseformer har starre sannsynlighet for a bli
valgt her til lands enn andre. Det er likevel ingenting i veien for at tilbudskonkur-
ranse kan velges som konkurranseform ogsa innenfor en norsk kontekst.

6.3 Utfordringer ved valg av konkurranseform i Norge — en
diskusjon

Hovedkonklusjonen fra den internasjonale gjennomgangen av ulike konkurranse-
former innen jernbane, lokal kollektivtransport og luftfart tilsa at ingen konkur-
ransemodell var den andre overlegen i alle sammenhenger — og i forhold til alle
malsetninger. Samtidig vil utfordringene man star ovenfor ved valg av en konkret
form for konkurranseutsetting variere med i hvor stor grad den valgte konkur-
ranseformen samsvarer med tidligere regimers rolle- og ansvarsdeling mellom
myndighet og operater. Ulike valg gir ulike utfordringer som kan ha ulike svar. |
dette avsnittet gnsker vi & se neermere pa hvilke valg og utfordringer norske
myndigheter i sa fall star overfor.

6.3.1 Dersom malet er gkt produksjonseffektivitet alene

De internasjonale eksemplene tyder pa at malsetningen om gkt produksjons-
effektivitet og kostnadsbesparelser for myndighetene kan oppnas med selv den
enkleste formen for bruttoanbud, pa kort sikt. Det vil si at myndighetene konkur-
ranseutsetter eksisterende rutetilbud med laveste produksjonskostnad som tildel-
ingskriterium. Dette er enkelt for myndighetene a gjennomfare og sammenligne,
krever lite markedsinformasjon for operatarene a by pa, og lite eller ingen
markedskompetanse for myndighetene til videre utvikling av rutetilbudet. | en
internasjonal gjennomgang lanserer eksempelvis Wallis og Henscher (2005)
besparelser pa rundt 10 til 30 prosent ved farste gangs bruk av slike former for
anbudskonkurranse i lokal kollektivtransport.

Starrelsene pa besparelsene avhenger imidlertid av hvor effektiv driften var forut
for konkurranseutsettingen. Vi vet i den sammenheng at de fleste norske fylker
allerede har mangearige erfaringer med bruk av effektivitetsavtaler og kraftige
reduksjoner i tilskuddsnivaet. I de senere arene har dessuten flere valgt & inn-
arbeide trussel om anbud direkte i nye fremforhandlede kontrakter. Alt dette har
veert med pa a effektivisere bussproduksjonen i norske fylker, og sammenlignet
med de fleste europeiske land fremstar Norge i dag med sveert lave tilskuddsniva
til lokal kollektivtransport, ogsa malt som andel av totalt produserte antall vogn-
kilometer. Mye av potensialet for kostnadseffektivisering av ruteproduksjonen er
derfor trolig hentet ut i flere fylker allerede. Det er altsa ikke grunn til & forvente
like store kostnadsbesparelser i Norge som enkelte eksempler internasjonalt kan
tyde pa, selv om det vil kunne veere store ulikheter fylkene imellom. Noen av de
umiddelbare kostnadsbesparelsene kan dessuten forventes a bli spist opp igjen ved
senere anbudsrunder, selv om kostnadene sjelden nar opp til samme niva som
tidligere (Wallis og Henscher 2005).
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Det er ogsa viktig a veere klar over at slike bruttoanbud tilbyr fa insentiver for
operatarene til ytterligere a kutte kostnadene innenfor kontraktsperioden. @nsket
om ytterligere kostnadsbesparelser tilsier i sa fall bruk av svert korte kontrakts-
perioder, gjerne ikke mer enn 3-4 ar, for a kunne opprettholde et sterkest mulig
kostnadstrykk for operatarene (Nilsson mfl 2005). Slike korte anbudsperioder kan
imidlertid veere lite hensiktsmessige i forhold til andre malsetninger, som for
eksempel hensynet til de ansatte, deres arbeidsmiljg og malsetningene om et mer
inkluderende arbeidsliv.

6.3.2 Dersom malet er tilbudsutvikling og innovasjon i tillegg

En av de korte bruttoanbudenes ulemper er at operatgrene har fa eller ingen
interesser i a investere i inntektssiden av tjenesten. De kan i sa mate forventes a
bidra lite til markedsutvikling og ytterligere forbedringer av kvaliteten pa kollek-
tivtjenestene. Innen bruttoanbudet er definisjonen av rutetilbudet et klart definert
ansvarsomrade for myndighetene. Malsetninger om tilbudsutvikling og markeds-
innovasjoner utover rene kostnadsbesparelser er dermed i all hovedsak avhengig
av hva myndighetene foretar seg pa omradet.

Et forste avgjerende sparsmalet for vurderingene av modellens markedseffektivi-
tet blir i sa fall hvordan kostnadsbesparelsene anbudsrundene gir blir benyttet av
myndighetene i neste omgang. Rundt halvparten av anbudsbesparelsene innen
lokal kollektivtransport i Kgbenhavn ble eksempelvis loset tilbake til kollektiv-
trafikken gjennom forbedringer i tjenestetilbudet (gkt produksjonsvolum og
heyere kvalitetsstandarder), og kan i sa mate tolkes i markedseffektiviserende
retninger. Hvorvidt de faktisk bidrar til det avhenger imidlertid vel sa mye av
hvordan innsparingene blir benyttet som det faktum at de blir benyttet. Myndig-
hetenes besittelse av markedsinformasjon og kompetanse til & utnytte den blir
dermed sentralt. | norsk sammenheng, med tradisjoner for nettokontrakt med
utstrakt markedsansvar hos operatar, tilsier dette stor kompetanse- og ressurs-
overfgring fra tidligere operater til det aktuelle myndighetsorganet, med til-
svarende hgye overfagringskostnader i forbindelse med etablering av det nye
regimet. For & oppna markeds- og tjenesteutvikling innenfor et bruttoanbuds-
regime er imidlertid dette avgjerende og strengt nadvendige grep a ta.

Et annet alternativ er a benytte seg av former for konkurranseutsetting som i starre
grad bygger pa eksisterende kontraktsformer og rollefordeling i lokal norsk rute-
produksjon. Gjennomgangen tyder pa at frihet til operater gir gkt innovasjon bade
nar det gjelder materialvalg og tilbudsstruktur enn hva tilfellet er nar myndig-
hetene har ansvaret for tilbudsutformingen. Dette gjelder taktisk frihet bade i
tildelingsfasen og kontraktsfasen, som i denne sammenheng inneberer utvidet
bruttoanbud, nettoanbud, utvidet nettoanbud eller tilbudskonkurranse, som alle
medfarer stor grad av taktisk frihet for operatgr, om enn i varierende grad. For
stor frihet i tildelingsfasen krever imidlertid store ressurser til evaluering av
tilbudene, noe som trekker i retning av forhandsdefinerte minstestandarder for a
gke sammenlignbarheten av tilbudene, for sa heller a legge vekt pa taktisk frihet i
kontraktsfasen. Uansett vil det ved valg av konkurranseformer som vektlegger
operatgrenes evner til & utvikle tjenestetilbudet, veere sentralt at myndighetene har
den ngdvendige markedsinformasjonen a gi ut til potensielle konkurrenter for &
sikre mest mulig symmetrisk markedsinformasjon. Dette kan i sa fall trekke i
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retning av at slike konkurranseformer bgr utnyttes der myndighetene sitter pa
tilstrekkelig markedsinformasjon a gi ut, enten opparbeidet gjennom tidligere
versjoner av bruttoanbudet, gjennom drift ved egen regi eller gjennom andre
kontraktsformuleringer som har sikret slik informasjonsflyt fra eksisterende
operatar.

Valg av stor taktisk frihet til operater tilsier dessuten bruk av lengre kontrakts-
perioder, slik at operatarene kan operere med tilstrekkelig lang tidshorisont pa
sine markedsinvesteringer. Samtidig vil valg av utstrakt taktisk frihet til operatar
—med tilhgrende inntektsrisiko — gke argumentasjonen for omradevis
konkurranseutsetting i forhold til rutevis. Operatarene gis dermed muligheter til &
utnytte nettverksfordeler til & redusere risikoen ved enkelte rutestrekninger. Alt
annet likt tyder studier pa at rutevise nettoanbud medfarer hgyere kostnader for
myndighetene enn rutevise bruttoanbud ettersom operatgrene da vil prise noe av
inntektsrisikoen inn i tilbudet: Jo sterre inntektsrisiko som tillegges operatarene,
jo starre grunn til & velge omradevis konkurranseutsetting.

En annen underliggende utfordring knyttet til konkurranseformer med stor taktisk
frihet til operatar, er at de med ngdvendighet innebarer mindre direkte styring av
tiloudsutviklingen for myndighetssiden. Samtidig har vi sett at eksempelvis netto-
anbud ikke tilfarer operatgrene tilstrekkelig inntektspotensial til & gke vogn-
produksjonen i omrader og pa tider hvor ettersparselen er som starst. Valg av
slike konkurranseformer ber derfor ga hand i hand med utviklingen av nye
indirekte styringsformer. | denne rapporten har vi fokusert pa to slike
styringsformer: (i) indirekte styring gjennom riktig dimensjonerte insentiver,
enten rettet mot produksjonsvolum, kvalitet eller passasjertall — det skal lgnne seg
a produsere i henhold til ettersparsel — og (ii), indirekte styring gjennom utstrakt
samarbeid mellom myndighet og operatar gjennom deltakelse i partnerskap og
sakalte relasjonskontrakter.

6.3.3 Dersom malet dessuten omhandler gkte passasjeandeler

Mens utfordringene ved rene bruttoanbud er knyttet til operatgrinvolveringen er
utfordringene ved rene nettoanbud knyttet til det motsatte, nemlig myndighets-
involveringen. Og der manglende utvikling av det ferste leddet kan ga ut over
tilbuds- og kvalitetsutviklingen som skal gjere bussreisene mer attraktive, kan
manglende utvikling av det andre ga ut over infrastrukturutviklingen som skal gi
bussene gkt fremkommelighet og attraktivitet i forhold til privatbilismen. Begge
deler er uforenlig med malet om & oppna gkte kollektivandeler i byomrader, og
krever gkt fokus pa nye kontraktsbaserte samordningsformer mellom hver enkelt
operatar, innkjgpsmyndighet og infrastrukturansvarlig. Utviklingen innenfor bade
buss og jernbane gar da ogsa nettopp i retning av forsgk pa re-integrering av
forholdet mellom infrastrukturholder og operatgrene, dels i form av relasjons-
kontrakter innen jernbane og dels i form av trepartnerskapsavtaler innen
bussektoren.

Dette kommer delvis som fglge av at stor frihet og produksjonsrisiko for opera-
tgrene gjor dem mer sarbar og dermed avhengig av tiltak som gjennomfares fra
myndighetenes side — og som slar rett ut pa selskapenes bunnlinje. Dette vil
dermed pavirke deres inntektspotensial ved nye investeringer — og dermed villig-
het til & gjennomfare dem. Myndighetene er pa sin side avhengig av godt sam-
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arbeid med operatgrer for gode kvalitetsforbedrende kollektivtiltak. Valg av
konkurranseformer som vektlegger innovasjon og markedsutviklingsmuligheter
for operatar, krever altsa fokus pa nye samordningsformer mellom infrastruktur-
holder og operatgr dersom malet om gkte passasjerandeler skal kunne oppnas.

6.3.4 Hva skal lokale myndigheter velge? Noen tommelfingerregler

| det ovennevnte la vi frem noen utfordringer som knytter seg til bestemte
politiske malsetninger. | det falgende skal vi forsgke a peke pa enkelte tommel-
fingerregler som kan knyttes til valg av kontraktsformer og innkjgpsorganisering
—med et szrlig fokus pa ulike markedsstrukturer og det seregne knyttet til
storbyproblematikk.

La oss starte med den saregne storbyproblematikken hvor bade malsetningen og
markedspotensialet tilsier gkte passasjerandeler:

e Valg av konkurranse- og kontraktsform er her av betydning, men andre
forhold som pavirker konkurranseforholdet mellom transportmidlene og
dermed markedspotensialet er av stgrre betydning — sentralt her er
fremkommelighetstiltak, parkeringspolitikk og eventuelle reguleringer av
bilbruk i form av rushtidsavgift eller lignende (se Vibe mfl 2005).

e Eget organ kan vare ngdvendig pa grunn av gkt koordinering mellom ruter og
ulike kollektivmidler, samtidig som det er vanskelig & gi en operater
eneraderett pa et omrade (Oslo er her i en serstilling i Norge med flere
alternative kollektive transportmidler side om side). Markedseffektiviteten blir
her den viktigste malestokken.

- Tilsier en annen problemstilling enn i distrikt hvor kanskje
produksjonseffektiviteten er mer interessant.

e Bruttokontrakt alene gir likevel for lite dynamikk og insentiv for operater,
bade til markedsutvikling og ytterligere kostnadseffektivisering av
produksjon. Dette gker sannsynligheten for at fokuset kun rettes mot
personalkostnader — og utvikling av usunn bransje over tid (?). Insentiver bar
derfor inkluderes i kontraktene for & rette opp i dette.

¢ Nettokontrakt alene gir heller ikke tilstrekkelig insentiv eller styring av
markedsutvikling underveis i forhold til sarbarheten/risikoen som falger av
full inntektsrisiko: Tilsier i sa fall bruk av nettokontrakter med super-insentiv
eller bruttokontrakter med insentiver.

e En svakhet med utvidet nettoanbud er imidlertid at den gir fa insentiver til
infrastrukturtiltak eller begrensninger pa privatbilismen fra myndighetenes
side, ettersom selskapene mottar alle inntektene ved suksessfulle tiltak i form
av gkte passasjerer. Utvidet nettoanbud i byomrader forutsetter altsa naer
kontakt, tillit og formalisert samarbeid mellom partene, samt at operataren ma
fa eneraderett (omradevise anbud).

e Altannet tilsier bruk av utvidet bruttoanbud i storbyomrader for & ivareta
investeringsinteressen og tiltaksinteressen hos myndighetene ved mal om gkte
kollektivandeler: Myndighetene ma fa igjen noe av nytten ved
infrastrukturtiltak.
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Dette insentivet kan imidlertid ogsa komme fra nasjonalt hold, som for
eksempel den nye insentivordningen og slik tilfellet var i Nederland. Det
reduserer i sa fall behovet for at myndighetene skal fa noen av inntektene fra
driften: Starrelsesordenen pa insentivordningen vil dermed kunne pavirke
vippepunktet for insentiver i bruttokontrakten.

Ved myndighetsorgan kombinert med bruken av utvidede bruttoanbud: Store
ressurser ngdvendig pa myndighetssiden for a ivareta markedskompetansen
(kundeundersgkelser, tiloudsmuligheter osv), ikke bare koordinering.

- Store insentiver for & ivareta utviklingsinteresse pa selskapsniva letter
imidlertid noe pa kravet om markedskompetanse hos myndighetene. | s&
fall kan de i sterre grad konsentrere seg om kontrollfunksjonen og
kontraktsutvikling.

Nar selskapet far utvidet graden av risiko gjennom gkt inntektsrisiko og
insentivbruk, er det viktig at selskapet far gkt grad av handlefrihet i takt med
gkningen i sin risiko. Selskapene ma ha gkt frihet for a kunne takle gkt risiko.

Frafallet av direkte styring og kontroll for myndighetene, som gkt handlings-
frihet til operatgr innebaerer, kan kompenseres med indirekte styring gjennom
riktig dimensjonerte insentiver og gkt samarbeid gjennom partnerskap/rela-
sjonskontrakter.

Ser en pa utfordringer for lokal persontransport i distriktene, viser bade norske og
nederlandske eksempler at nettokontrakter er godt egnet til a fa maksimal utnyt-
telse av eksisterende vognpark — og slikt sett sikrer god flatedekning i distriktene.
Dette fordi operatgrene har egeninteresser i alle nye passasjerer man kan oppna
uten at dette innbeerer szrlig gkning i kostnadene. Altsa kjare eksisterende busser
i omrader og pa tidspunkter de ellers ville statt stille (utenom rush pa lav
frekvens).

Nettokontrakter alene synes altsa a vere er godt egnet virkemiddel til & gke
flatedekningen/antall vognkilometer — og jo sterre markedsfrihet som er for-
bundet med den, jo sterre blir den effekten.

Bruken av nettoanbud forutsetter imidlertid at operatar er eneradende pa et
omrade dersom myndighetene skal oppna samme besparelser som ved bruk av
bruttoanbud (omradevise snarere enn rutevise anbud): Operatgren ma kunne
spre risikoen forbundet med nettokontraktene gjennom & utnytte sakalte nett-
verkseffekter, samtidig som operatgrenes investeringer ikke skal komme andre
kollektive transportmidler til gode.

| distrikter der passasjergrunnlaget er tynt, og med stor andel lovpalagt skole-
skyss, dvs. der effektiviseringsgevinsten kan antas a veere relativt lav, blir
spgrsmalet om potensielle endringskostnader knyttet til konkurranseutsetting
mer framtredende. Med bakgrunn i de relativt entydige funn i retning av
sammenheng mellom konkurranseutsetting og gkt produksjonseffektivitet bar
en imidlertid, dersom en gnsker a realisere dette malet ogsa i slike omrader,
vurdere ulike former for konkurranseeksponering — for eksempel i form av
trussel om anbud.
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Lengre bruk av effektiviseringsavtaler i flere norske fylker, ofte koplet opp
mot direkte trussel om anbud ved avtalebrudd, gir dessuten grunn til begren-
sede forhapninger om hvor store kostnadsbesparelser mange av fylkene vil
oppna ved bruk av konkurranseutsetting i dag.

Uavhengig av om driftskontraktene fordeles ved hjelp av konkurranseutsetting
eller ikke vil kontraktenes utforming og insentivstruktur veere av avgjerende
betydning for hvilke effekter — og utfordringer — som fglger av dem.
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