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Forord

Dette notatet er avslutningen pa prosjektet «Anbud i Oppland». En oppsummering
av prosessen i forbindelse med innfgring av anbud i Oppland. Oppdragsgiver for
pros ektet er Oppland fylkeskommune.

Progjektet gir en oppsummering av prosessen i forbindelse med innfaring av
anbud i oppland, basert paintervjuer, dokumentstudier og en enquete-
undersgkelse. Hensikten med prosjektet har vaat a gi en oppsummering av
erfaringene fra Oppland og a gi rad til andre fylker som ansker atai bruk anbud.

Progjektet er gjennomfart av cand polit Morten Stenstadvold og cand oecon Kjell
Werner Johansen, som ogsa har vaat prosjektleder. Forskningsleder Bard Norheim
har vaat ansvarlig for kvalitetssikring. Avdelingssekretea Kari Tangen har hatt
ansvaret for notatets endelige tekstbehandling og layout.

Odlo, juli 1996
TRANSPORT@KONOMISK INSTITUTT

Bard Norheim
forskningsleder
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Sammendrag:

Det viktigsteer en riktig pris...

Oppsummering av prosessen i forbindelse med innfaring av anbud
I Oppland

Transportgkonomisk ingtitutt har fétt i oppdrag av Oppland fylkeskommune &
gjennomga prosessen rundt innfering av anbud i kollektivtransporten i fylket.
Oppland er salangt den eneste fylkeskommunen som har satt ut en betydelig del av
sitt kollektivtilbud pa anbud. Anbudsutlysningen ble gjort 27.1.95, og rutene ble satt
i drift fra1.11.95. Bade utlysningen og valg av trafikksel skap til kjgringen
avstedkom betydelig turbulens innen sektoren og oppmerksomhet pa nasionalt plan.
Progjektets siktemal har veat a belyse hvordan prosessen rundt innfering av anbud
har fungert og oppsummere aktarenes erfaringer og anbefalinger til andre
fylkeskommuner som skal tai bruk anbud. Progjektet er basert pa dokumentstudier,
intervjuer og en enquete-undersakel se rettet mot sel skaper som tok ut
anbudspapirene.

Bakgrunn for innfering av anbud

Samferdsel skontoret oppgir fem hovedgrunner til at anbud ble tatt i bruk i
kollektivtrafikken i Oppland:

Behovet for kostnadskontroll — knyttet til en vanskelig gkonomisk situagon ved
samferdsel skontoret og aksentuert av redukgonenei tilskudd til kollektiv-
trafikken over statsbudsettet.

Et enske om a bedre fylkets styring med kvaitetsfaktorer som transportstandard
og service giennom akunne stille klare krav til utevelse av tjenester.

Et enske om en klarere rollefordeling mellom fylke som kjgper og naingen som
selger av en tjeneste.

Et gnske om & legge forholdene til rette for mer malrettet informasjon og
markedsfaring.

Apning for bruk av anbud gjennom Strategisk samferdselsplan.

Utarbeidelse av anbudet

Anbudsdokumentene ble utarbeidet av en arbeidsgruppe med representanter fra
samferdsel skontoret, fylkeskommunen og konsulenter. Politikerne ble |gpende
forelagt utkast til anbudspapirene og behandlet disse i samferdselsstyret og rute-
utvalg. Utfordringer i denne sammenheng var valg av ruter, anbudets krav-
spesifikagoner og tolkning av forskriftene til sasmferdselsloven.

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

Telefon: 22573800 Telefax: 22 57 02 90 |
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Valg av ruter
For valg av ruter ble falgende kriterier lagt til grunn:

Ruter/omrader som legges ut pa anbud skulle ikke overstige 20 prosent av det
enkelte sel skaps ruteprodukson.

Anbudet ma omfatte et avgrensbart ruteomrade med mulighet for en klar
definision av ruteomradets avgrensning og omfang.

Ruter/omrader ma vagre stabile over aret for agi mulighet til en enhetlig
beskrivelse av produkgon og krav til anbyder.

Ruter/omrader bar ha et visst trafikkgrunnlag for agi et grunnlag for & utforme
inntekts-incitament.

Anbudene ber vaae innrettet mot ulike typer transportopplegg for avinne
erfaringer med ulike situasjoner. Disse bar vaae geografisk spredt.

Pagrunnlag av dette ble det valgt &legge ut bussrutenei Lillehammer, servicelinjer
i Lillehammer, en rute mellom Ringebu og Lillehammer, en lokarutei Snertingdal
0g en langrute; Landekspressen.

Anbudets kravspesifikag oner

Anbudets kravspesifikag oner rettet seg mot materiell, krav til ruteproduksjonen og
krav til kvalitet og service. Kravspesifikagonene blei hovedsak utarbeidet av
konsulenter. Krav til kvalitet og service var en stor utfordring her.

Tolkning av for skrifter

Det var to forhold knyttet til tolkning av samferdselslovens forskrifter i forbindelse
med anbud som métte avklares. Den ene gjaldt spersmalet om lovens bestermel ser
om innlgsning skulle tolkes som 20 prosent av ruteproduksionen til et selskap, eller
20 prosent av sel skapets ruteproduksjon innen ett fylke. Departementet vagte &
fortolke 20 prosent-regelen til & gjelde hele selskapet. Oppland métte derfor
innhente forsikringer fra Hedmark om ikke a sette LITRAS ruter der ut pa anbud.
Det andre forholdet gjaldt fylkeskommunens rett til & sette en fylkesgrensekryssende
rute pa anbud, siden Samferdsel sdepartementet er |ayvemyndighet for dike ruter.
Denne saken ble lgst ved at Oppland fylkeskommune sakte om, og fikk, overfart

| @yvemyndigheten.

Anbudsutlysningen

Anbudsutlysningen ble offentliggjort 27/1 1995, og 27 selskaper tok ut anbuds-
dokumentene. Mange selskaper var i utgangspunktet ikke interessert i aleggeinn
anbud, men ansket a orientere seg om anbud og anbudsprosessen. 14 selskaper la
inn anbud. Dette tilsier at anbudet utlgste en reell anbudskonkurranse.

Selskapene oppfattet i hovedsak anbudets kravspesifikagoner som strenge, men
handterbare. Kravene til vognmateriell ble oppfattet som noe omfattende og i
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strengeste laget. Kvalitetskravene for ruteproduks onen har voldt mindre problemer.
Det er derfor liten grunn til atro at kravspesifikasjonene fungerte konkurranse-
vridende. Pa den annen side kan strenge materiellkrav bidratil & drive opp pris-
nivaet pa anbudet. Selskapene hadde i hovedsak et positivt inntrykk av samferdsels-
kontorets rolle og serviceinnstilling i anbudsprosessen. Selskapene var mer kritiske
til samferdsel skontorets kompetanse nér det gjelder anbud, noe som ikke er over-
raskende i og med at dette er farste gang samferdsel skontoret benytter anbud.

Anbudsapningen

Pris var den viktigste faktoren for sammenligning av anbudene. De store pris-
forskjellenei tilbudene gjorde valget lett, og eventuelle problemer knyttet til
vurdering av andre faktorer ble ikke avd grt. Hadde prisdifferansene pa anbudene
vaat mindre, kunne spersmd knyttet til tolkning og innhold i de forskjellige
bedeammingskriteriene fatt starre betydning. Prinsipielt burde alle bedgmmings-
kriteriene vaare sa objektive som mulig. Vektingen mellom de forskjellige kriteriene
bar vaare eksplisitt spesifisert og ikke gjenstand for justering.

Vag av anbudsvinner avstedkom sterke reakgoner. Anbudsvinneren, Oso og Follo
Busstrafikk (OFB), ble blant annet anklaget for dumping og for ikke atilfredsstille
anbudets materiellkrav. LITRA-Buss A/S, som det tapende selskap, innklaget
avgjerelsen for fylkeskommunen, men klagen ble ikke tatt til felge. Det var ogsa
betydelig mediaoppmerksomhet rundt saken med til dels skarpe utfall mot
samferdselsgefen. Samferdsel sstyrets politikere ble ogsa utsatt for press fralokale
interesser, men politikerne besuttet &tildele OFB anbudet.

Etter at anbudskjearingen ble iverksatt har en registrert en betydelig inntekts- og
trafikkakning. Noe av denne gkningen kan tillegges endringer i rutetilbudet, bedre
passag erstatistikk osv, men det er likevel klart at kollektivtrafikken, spesielt i
Lillehammer, har fétt et |oft. Bedre rutetilbud, nytt materiell og den generelle
oppmerksomhet som har vaat rundt anbudsinnferingen kan vaare mulige
forklaringer.

Anbud innebager ny ansvarsdeling mellom samferdsel skontoret og sel skapene.
Fylkeskommunen har overtatt inntektsansvaret for de rutene som kjeres pa anbud og
har utvidet sitt ansvar for ruteplanlegging, informasjon/markedsfaring, kontroll og
resultatoppfelging. Det er forskjellige oppfatninger om den nye ansvarsdelingen. Fa
er direkte negative, men det stilles sparsma om samferdselskontoret har kapasitet
til &l@se de nye oppgavene pa en god méte.

Oppsummering av erfaringene

Vart samlede inntrykk er at samferdselskontoret gjorde en god jobb i forbindelse
med anbudsprosessen. Et betydelig arbeid er nedlagt, og det som er gjort i Oppland
vil sannsynligvis danne skole for andre anbudsprosesser i kollektivtrafikken i
Norge. Selv om prosessen og anbudsgrunnlaget i Oppland har blitt utsatt for kritikk,
er denne kritikken farst og fremst framsatt av eller pavegne av akterer som felte
anbud som en trussel. Fra selskaper og andre aktarer utenfor Oppland har det
kommet lite kritikk.
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Generelle erfaringer med anbudsprosessen i Oppland

Selv om hovedinntrykket er at anbudsprosessen har fungert bra, er det flere svakheter
som etter var oppfatning kunne ha skapt sterre problemer under andre forhold:

20%-regelen kombinert med ansket om geografisk avgrensede anbudspakker og
gkonomisk attraktive ruter har gjort det vanskelig a finne gode «anbudspakkers for
flere fylker. Dette betyr at 20%-regelen vil framtvinge et blandingsmarked mellom
skjermede og konkurranseutsatte markeder. Kvalitetskravene i anbuds-
dokumentene og derved behov for investeringer og mannskap vil avgjare om de
som far konkurranseutsatt sitt «hjemmemarked> har et konkurransefortrinn eller
ulempe.

Vi har ikke grunnlag for & vurdere kvaliteten i opplegget for sammenligning av
anbudene. Robustheten i opplegget ble heller ikke utfordret av anbudene. De
store prisforskjellene i anbudene gjorde valget lett. Hadde prisdifferansene pa
anbudene vaat mindre, kunne spersmdl knyttet til tolkning og innhold i de
forskjellige bedgmmingskriteriene fatt sterre betydning. Prinsipielt burde ale
bedgmmingkriteriene vagre sa objektive som mulig.

Etablering av en incitamentsordning kan bli et problem. En kan tenke seg at OFB
ansker seg en incitamentsordning som gir gkte muligheter for inntjening, mens
fylket ensker en ordning hvor ogsa negative incitamenter kan leggesinn, for
eksempel i form av reduserte tilskudd hvis visse situasjoner oppstar. Slik
avtalen mellom OFB og fylket er i dag, kan en stille sparsmad om ikke OFB i
prinsippet har «veto-rett» mot incitamenter som ikke vurderes som gavnlige for
selskapet. Det kunne derfor vaat gnskelig at innholdet i en incitamentsavtale var
grundigere spesifisert i utgangspunktet.

Det kan stilles spagrsma om det er riktig at fylkeskommunen er klageinstansi
denne type saker. Jo sterre inndag av skjenn som ligger til grunn for kéring av
anbudsvinner, jo starre problemer kan det faktum at fylkeskommunen bade
bedutter og er klageinstans skape. Det kunne vaat gnskelig at en uhildet instans,
for eksempel fylkesmannen, behandlet eventuelle klager. Dette vil i safall kreve
endringer i kommuneloven.

Grenseoppgangen i forhold til samferdsel skontorets forskjellige roller vil veae
en utfordring i framtiden. Det er derfor grunn til areise sparsmaet om ikke
etableringen av et fylkeskommunalt administrag onssel skap kan gjare denne
situasonen enklere & handtere.Hvis kapasitetsproblemene blir for akutte, kan
dette lett ga ut over de viktige markeds- og produktutviklingoppgavene.
Samferdsel skontorets andre oppgaver er i sterre grad lovpalagt. Det er derfor en
farefor at markeds- og produktutvikling lett kan bli en salderingspost for
kapasitetsproblemer. Samtidig ber en ogsd vaare klar over at den nye ansvars-
delingen péfarer fylkeskommunen kostnader som mavurderesi forhold til
innsparinger ved innfaring av anbud.

Dette betyr at det faktum at anbudsprosessen i Oppland fungerte si bradelvis har
sammenheng med at OFB var en «klar vinner». Ved jevnere anbudskonkurranse
kunne punktene over utlgst adskillig starre problemer i prosessen. Samtidig er det
grunn til Aunderstreke at dette er forhold som ma lases pa en bredere basis enn
innenfor denne farste anbudsrunden.
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Selv om opplegget som ble brukt i Oppland kan vaare en nyttig mal for andre fylker,
kan en ikke automatisk trekke paralleller til andre fylker nar det gjelder effekter.
Starrelse og type ruteomrader, krav til ruteopplegg, materiell og service ma
vurderesi forhold til lokale rammebetingelser. | forhold til andre fylker som
vurderer atai bruk anbud, er f@lgende forhold & bemerke:

Generéleforhold knyttet til bruk av anbud

Omradet som legges ut pa anbud bear veare av viss starrelse, dik at andre enn
dagens |gyvehavere er interessert. For sma omrader vil ekskludere mange
potensielle interessenter. Det vil vagre visse etableringskostnader ved a drive
ruter i et omrade som er uavhengig av omfanget pa rutene som skal kjeres. |
praksis kan andre enn |okale sel skaper bli utelukket.

Anbud har vist seg & vage en effektiv trussel overfor nagingen og kan derfor
virke godt som «katalysator» for &faintrodusert mer dynamikk i utviklingen av
kollektivtrafikken.

Det kan vaae en fordel a satse pa en begrenset dpning for anbud i fylket som et
preveprogekt. En bar ikke legge ut for store deler av fylkets trafikk pa anbud og
legge opp til en skikkelig evaluering med paf @ gende grundig politisk
behandling. Innfering av anbud ber ikke legges opp pa en méte som gjer
prosessen irreversibel.

Forhold knyttet til anbudspr osessen

A gjennomfere anbudsprosesser skaper gjerne turbulens lokalt. En mavaae
forberedt pa et hayt «stayniva» nar lokale sel skaper, ofte med sterk lokal
tilknytning, faler sin stilling truet.

Prosessen bar gjennomferes innenfor rammen av en fast arbeidsgruppe som er
godt samkjert.

En masikre at arbeidsgruppen har den ngdvendige kompetanse nér det gjelder
brang espesifikke forhold, juridiske forhold og regler og prosedyrer knyttet til
bruk av anbud.

Gjennomfering av anbud er kostnadskrevende i form av innsats fra personell ved
samferdsel setaten, og kostnadene ved bruk av konsulenter knyttet il
gjennomferingen av anbud ma vurderesi forhold til de innsparingene anbudet
kan medfare. Dette tilsier at anbudsomradet ikke bar vaae for lite.

Det er avgjegrende at anbudsgrunnlaget gis en utforming som er sa presis og
utvetydig som mulig. Mye arbeid burde legges ned i a kvalitetssikre arbeidet.
Eventuelle frihetsgrader i anbudsgrunnlaget — for eksempel forhold hvor anbyder
selv kan velge mellom a benytte seg av oppgitte eller egne data— maikke
medfare forskjellsbehandling av anbyderne. En ma sette av tilstrekkelig tid til
prosessen.

Behovet for ryddige prosesser i anbudssaker er avgjerende for anbuds-
instrumentets legitimitet. Ovenfor er behovet for presigon og utvetydighet i
anbudsdokumentet nevnt. Dette gjelder ogsa for bed utningsprosedyrer og
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prosesser i forbindelse med anbudet. Det bar veare mest mulig dpenhet rundt
prosessene, beslutningsgrunnlaget ber vaare mest mulig objektivt og etterrettelig,
og bedutninger bar kunne begrunnes pa en skikkelig méate. Dette innebaarer at
uteverne ber ha best mulig informasion om hva de gir anbud p3, hvordan
forskjellige faktorer vektlegges av bedutningstakerne, og hvordan beslutningen
fattes. Det ber derfor vaae et mal aredusere innslaget av skjgnnsvurderinger
mest mulig. Uklarhet, usikkerhet og uforutsigbarhet vil uvegerlig redusere
anbudsprosessens legitimitet.

Det bar vage tid til & diskutere utformingen av anbudsgrunnlaget med politikere
og andre relevante bedutningstakere. Perioden mellom kontraktstildeling og
iverksetting av kjgring ber vurderesi forhold til selskapenes behov for &
giennomfare en skikkelig prosess overfor de ansette.

Ved anbud som innebager investering i materiell og/eller infrastruktur, bar det
tas hensyn til tidsbehov i forbindelse med innkjep, levering og klargjering av
nytt materiell.

Fristen for innlevering av anbud ber settestil noen dager far den formelle
dpningen av de innkomne anbudene. Dette for & unnga at anbud kommer inn for
sent, jfr Forskrift om anbud i lokal rutetransport, pkt 10-2.

Det er viktig at anbudsgrunnlagets krav til handtering av ansatte i selskaper som
far innskrenket sin rutevirksomhet er klare og utvetydige. Hvordan personell
handteres vil vaare av stor betydning for hvilken mottakelse gjennonferingen av
anbud far i nagingen, men ogsa blant publikum.

Kravspesifikasionene til materiell i anbudsgrunnlaget ma veae realistiske. Svaat
strenge krav til materiell kan vaae et tveegget sverd. Strenge krav kan innebaae
store investeringsbehov. Selskaper med svak kapitalbasis, men som ellersville
vage svaat konkurransedyktige, kan i praksis utelukkes fra anbudskonkurranse.
Slik sett kan forskjellige kravspesifikagoner virke konkurransevridende.

«Myke» kvalitetskrav — service, renhold, informasjon etc — far gkende betydning
i en stadig mer konkurranseorientert brange. Det er derfor viktig at disse
forholdene vies oppmerksomhet i anbudsgrunnlaget.

\4
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1. Innledning

Transportgkonomisk institutt har fatt i oppdrag av Oppland fylkeskommune &
gjennomga prosessen rundt innfaring av anbud i kollektivtrafikken i fylket.
Oppland er sa langt den eneste fylkeskommunen som har satt ut en betydelig del
av sitt kollektivtilbud pa anbud.

Anbudsutlysningen ble gjort 27.1.95 og rutene ble satt i drift fra 1.11.95. Bade
utlysningen og valg av trafikkselskap til kjgringen avstedkom betydelig turbulens
innen sektoren og oppmerksomhet pa nasjonalt plan.

Fra sentralt hold er det stilt haye forventninger til tempoet i innfaringen av anbud
og reduksjoner i kostnadsniva og tilskuddsbehov som falge av dette. Som en
konsekvens av dette, reduserte staten tilskuddene til fylkeskommunene med 140
mill kr for 1995, 54 mill kr i 1996 og foreslar en ytterligere reduksjon pa 54 mill
kr i 1997 (St prp nr 55 (1995-96)). Fylkeskommunene har derfor sterke incentiver
til a skjeere ned pa tilskuddene til kollektivtransporten. | stedet for & innfare anbud
har de fleste fylker valgt avtaler om reduserte tilskudd til trafikkselskapene
gjennom avtaler om arlig effektivisering mot at fylkeskommunen ikke setter
selskapets ruteproduksjon ut pa anbud i en periode pa fra 3 til 5 ar. De farste
avtalene utlgper i 1997. Skjerpet press pa fylkeskommunens budsjetter kan
imidlertid medfare at flere velger anbud for & prgve a redusere kostnadene.

Vi har definert var oppgave til a vaere a belyse hvordan prosessen rundt innfaring
av anbud har fungert og a oppsummere aktgrenes erfaringer og anbefalinger til
andre fylkeskommuner som skal ta i bruk anbud. Prosjektets rammer tillater ikke
en fullverdig prosessevaluering. Evalueringgruppens anbefalinger ma vurderes i
forhold til dette.

Sentrale problemstillinger vil vaere:

e Bakgrunn for innfgring av anbud.

e Synspunkter pa anbudsutlysningen med hensyn til valg av frister, krav til
materiell, ruteopplegg og kvalitetskrav.

e Aktgrenes syn pa utfallet av utlysningen med valg av anbyder.

e Aktgrenes handtering av prosessen.

e Rad til andre fylkeskommuner som vil ta i bruk anbud.

Utvikling i trafikk, trafikkinntekter og kostnader falger fylkeskommunen selv opp.

De har ogsa undersgkt passasjerenes tilfredshet med tilbudet gjennom postkort-
undersgkelser og telefonintervjuer i september 1995 og april 1996.
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1.1 Undersgkelsesopplegget

Det undersgkelsesopplegget som er benyttet, baserer seg pa deskriptiv/vurderende
evalueringsmetodikk innenfor den prosessfokuserte evalueringstradisjon. (Scriven
1994). Fokus i en slik tilnaerming er a studere handlinger, adferd og erfaringer i en
prosess med den hensikt a skape grunnlag for forbedringer av prosesser (Baklien
1993). En slik tilnaerming innebaerer ogsa at evalueringsgruppen ikke ser det som
sin oppgave a gi prosessen noen endelig «karakter». VAr intensjon er a presentere
de syn og oppfatninger aktgrene har om innfgringen av anbud i Oppland, vurdere
disse i forhold til hverandre og papeke eventuelle problemer knyttet til prosessen.
De anbefalinger om endringer/forbedringer som kommer fram er basert pa deltak-
ernes vurderinger. | den grad evalueringsgruppen har egne kommentarer, vil dette
presiseres.

Gjennom utnyttelse av flere datakilder og metodetriangulering mener vi a ha fatt
et godt overblikk over prosessen, samtidig som vi har utbalansert eventuelle
metodiske svakheter. Datakilder/metoder som er benyttet er:

Dokumentstudier

Vi har gatt igjennom de formelle dokumentene som har dannet grunnlag for
beslutninger hos aktarene. Dette er sakspapirene til samferdselsstyret, strategisk
samferdselsplan, korrespondanse mellom trafikkselskap, naringens representanter
og departement og samferdselsetat samt selve anbudsdokumentene.

Intervjuer

Vi har gjennomfart strukturerte intervjuer av 1-3 timers varighet med de
involverte pa samferdselskontoret og ellers i fylkesadministrasjonen, utvalgte
politikere i samferdselstyret, lederen for tidligere lgyvehaver pa Lillehammer,
ledelsen i selskapet som vant anbudet pa Lillehammer, representanter for de
ansatte i begge disse selskapene, og de sentrale konsulentene som ble leid inn for &
bistd med prosessen. Intervjuene ble gjennomfart ved hjelp av en intervjuguide og
fokuserte pa fglgende temaer:

e Bakgrunn for innfgring av anbud, herunder aktarenes holdninger, forventninger
og rolle i anbudsprosessen.

e Synspunkter pa anbudsutlysningen med hensyn til valg av frister, krav til
materiell, ruteopplegg og kvalitetskrav.

e Hvordan en sa pa de andre aktgrenes handtering av prosessen.

e Ultfallet av utlysningen med valg av anbyder og trafikkutviklingen siden
anbudsrutene ble satt i drift.

e Synspunkter pa de sentrale rammebetingelsene for kollektivtrafikken i
framtiden gjennom samferdselsloven og videre bruk av anbud m m.

e Rad til andre fylkeskommuner som vil ta i bruk anbud.

Skriftlige referater fra disse intervjuene ble utarbeidet og har dannet bakgrunn for
vare vurderinger i dette notatet.
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| en situasjon hvor relativt fa intervjuobjekter inngdr, er anonymisering en
utfordring. @nsket om a sikre intervjouobjektenens anonymitet gjer at vi ikke
alltid kan vere sa konkrete og detaljerte som det kunne vare gnskelig, da det ville
gjare det for enkelt & identifisere utsagns opphav.

Enquete til selskapene

Vi utarbeidet ogsa en kort enquete (vedlegg 1) som vi sendte alle selskapene som
hadde tatt ut anbudspapirer. Denne var ikke ment a gi grunnlag for noen omfat-
tende analyser, men a gi noen indikasjoner pa hvorfor en tok ut anbudspapirer og
selskapenes subjektive vurdering av anbudsgrunnlaget. Dette skjemaet er gjengitt i
vedlegg 1.

Tolkning av det innsamlede materialet er evalueringsgruppens ansvar. Evaluer-
ingsgruppen, bestaende av en statsviter og en gkonom, kombinerer et tverrfaglig
perspektiv med erfaring fra prosessevalueringer og gkonomiske og organisatoriske
forhold knyttet til kollektivtrafikken.

Samlet mener vi dette gir et godt bilde av prosessen rundt innfgring av anbud i
Oppland.
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2. Milepeler 1 arbeidet med innfgring
av anbud i1 Oppland

2.1 Strategisk samferdselsplan for Oppland 1991-94

Det formelle grunnlaget for innfering av anbud i Oppland ble lagt i forbindelse
med utarbeidelsen av strategisk samferdselsplan for periden 1991-94.

| planen papekes en rekke forhold ved samferdselsektoren i fylket som man mente
matte vare av vesentlig betydning for politikken pa omradet.

Det pekes pa:

a) For liten tilpasning til naringslivets transportbehov

b) Begrenset tilgjengelighet til nasjonale og internasjonale kommunikasjons-
knutepunkter

c) For darlig ressursutnyttelse

d) Lav kapasitetsutnyttelse av kollektivtilbudet

e) Trafikksikkerheten ikke godt nok ivaretatt

f) Transportsystemet for miljgbelastende

g) Mulighetene i OL -94.

I planen beskrives det samlede kollektivtilbudet i Oppland som godt utbygd, med
lokal-, regional-, skole- og langruter. Til tross for stadig gkning i ruteomfanget,
tapte kollektivtransporten markedsandeler gjennom 1980-tallet. Lokale forhold
som trekkes fram som begrunnelse for dette er manglende tilpasningsdyktighet til
endringer i etterspgrsel/behov hos samferdselsmyndighetene og transportutgvere
og manglende oppfelging nar det gjelder terminaler, holdeplasser, markedsfaring,
informasjon og personlig service ovenfor brukerne.

Malene i planen var formulert i to hovedpunkter:

e Styrke kommunikasjonene inn/ut av fylket for pa den maten & stimulere til gkt
verdiskapning i naringslivet.

o Utvikle et rasjonelt og effektivt transporttilbud for ulike brukere, som tar stgrst mulig
hensyn til kvalitet, sikkerhet og miljga.

For a na disse malene ut fra Opplands utgangspunkt, ble det utarbeidet seks
strategier, hver med et sett av tiltak. Under strategien «Utvikle et mer bruker-
orientert kollektivsystem» finner vi blant annet falgende tiltak:
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e Etablering av fylkeskommunal enhet for samordning av offentlig betalte
transporter, trafikantinformasjon og overordnet markedsfaring.

o Infrastrukturtiltak i lokal og regional kollektivtransport.

e Videreutvikling av ekspress- og langrutetilbudene innen og ut av Oppland.
Etablering av service- og bestillingsruter.

e Utarbeidelse av markedsfgringsplan for kollektivtransporten i Oppland.
e Utarbeide kvalitetskrav for standard-, service- og kompetanseheving.

Awv tiltak under de andre strategiene kan vi trekke frem:

o Etablere skysstasjoner i de regionale knutepunktene.
o Miljatilpasset vognmateriell i den lokale og regionale kollektivtransporten.
o Legge fram forslag til alternative tilskuddssystem i den lokale rutedriften.

| kommentarene til det siste tiltaket sies det i planen at: «Endret tilskuddssystem ma
vurderes i forhold til tjenlige og hensiktsmessige lgsninger for selskapene, publikum og
fylkeskommunenx. Planen ble i juni 1991 vedtatt i fylkestinget uten endringer som
bergrer punktene over.

Flere av disse tiltakene gikk ut over de oppgavene som tidligere var ivaretatt av
fylkeskommunen og ville saledes kreve utstrakt samarbeid med selskapene.
Gjennomfgaring av tiltakene i planen ville derfor kreve nye samarbeidsformer i
samferdselsektoren i fylket eller fylkeskommunal overtakelse av endel av de
oppgavene som tidligere var utfert av selskapene.

2.2 Utredning om arbeids-/oppgavefordeling mellom naring og
forvaltning

Dette var et samarbeid mellom samferdselskontor og naering som vurderte den
eksisterende arbeids-/oppgavefordeling og kom med forslag til endringer.
Arbeidet tok utgangspunkt i et arbeid om fylkeskommunens rolle og oppgaver i
kollektivtrafikken under endrede rammebetingelser (Bghn m fl 1991). Utvalget
kom fram til anbefalinger som, bortsett fra handtering av billettinntekter og
detaljer ved markedsferingsansvaret, har mye til felles med de forslag til oppgave-
fordeling som I3 til grunn i anbudsprosessen. Arbeidet ble behandlet i samferd-
selsstyret i desember 1992, men ble i perioden 1992-95 i liten grad fulgt opp.

2.3 Videre behandling i fylkeskommunen

Oktober 1993: Samferdselstyret vedtar a utrede alternative tilskuddsystemer.

Desember 1993: Oppland fylkesting fatter i budsjettdebatten vedtak om bruk av
anbud pa minst to rutestrekninger i 1995.
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April 1994: Samferdselsdepartementet gjar forskriftene om bruk av anbud i lokal
rutetrafikk gjeldende. Som fglge av dette etableres en administrativ arbeidsgruppe
for gjennomfering av anbud ved samferdselskontoret.

Oktober 1994: Samferdselsstyret orienteres om arbeidet (Sak: SST-S-94-0064).

November 1994: Samferdselsstyret blir forelagt prinsipper om valg av ruter som
skal legges ut pa anbud (Sak: SST-S-94-0069). Samferdselsstyret godkjenner ogsa
prinsipper for gjennomfaring av anbud pa minimum to ruteomrader i 1995 (Sak:
SST-S-94-0070). Her godkjenner samferdselsstyret ogsa ny standardavtale om
tilskudd/godtgjerelse for lokal rutetransport i Oppland — bruttoavtale med
incitament (Sak: SST-S-94-0074)

Desember 1994 foretar samferdselsstyret endelig valg av ruter som skal legges ut
pa anbud (Sak: SST-S-94-0081). Pa samme mgte legges falgende fremdriftsplan
for anbudsprosessen fram for samferdselsstyret (Sak:SST-S-94-0077):

19.12.94 Valg av ruteomrader, tilbaketrekking av lgyver og fullmakt til & gjennomfare anbud i 1995
27.01.95 Anbudsutlysning

23.02.95 Orienteringsmgte om anbud

27.03.95 Anbudsépning

27.04.95 Mgte i Samferdselsstyret — valg av anbyder

14.08.95 Iverksetting

2.4 Anbudsutlysningen

27. januar 1995: Rutene lyses ut pa anbud. 27 selskaper tok ut anbudsdokumenter
mot et gebyr pa kr 2000.-.

27. mars 1995: Ved anbudsapningen hadde 14 selskap lagt inn anbud.

27. april 1995: Vedtak om tildeling av anbudskontrakter ble fattet i
samferdselsstyret.

Framdriftsplanen fra 1994 ble altsa overholdt fram til vedtak. Iverksettelse ble
imidlertid pa et tidlig tidspunkt utsatt med to og en halv maned til 1. november
1995. Dette ble gjort etter gnske fra naeringen, fordi selskapene trenger en viss tid
til a forberede seg med hensyn til bemanning etc.
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3. Innfgring av anbud | Oppland,
historikk og bakgrunn

Det er ikke uten grunn at Oppland var det farste fylke i Norge som tok i bruk
anbud i starre omfang i kollektivtrafikken. Samferdselsetaten har statt bak en
rekke initiativ rettet mot utvikling av kollektivtrafikken i fylket. En viktig mal-
setning i dette arbeidet har veert a fa bedre kostnadskontroll og styring i sektoren.
En har ogsa vart opptatt av a gjgre sektoren mer markedsorientert og a bedre
forholdene for passasjerene. Viktige mal her har veert a bedre ruteplanlegging og
gke transportstandarden og kvaliteten pa kollektivtilbudet i fylket. Samferdsels-
kontoret har ogsa i mange ar vert involvert i forsgks- og utviklingsvirksomhet
innen praktisk drift, ansvars- og funksjonsdeling og organisering av kollektiv-
trafikken.

Samferdselskontoret i Oppland har ogsa veert en ivrig forkjemper for alternative
kontraktsformer i rutetrafikken. Mange av de viktigste elementene i anbuds-
prosessen i Oppland ble utviklet i forbindelse med et arbeid en arbeidsgruppe,
nedsatt av Samferdselsjefenes Kontaktutvalg, utfgrte i 1991-92 (Bghn m fl 1991).
Dette arbeidet fokuserte pa fylkeskommunenes rolle og oppgaver i kollektiv-
trafikken under endrede rammebetingelser, blant annet bruk av anbud. Samferd-
selssjefen i Oppland ledet dette arbeidet.

Fylkeskommunene overtok i praksis tilskuddsansvar og leyvemyndighet fra
Samferdselsdepartementet fra 1981. Pa samferdselsomradet var tilskuddene fra
staten gremerkede, slik at de ikke kunne benyttes til & lgse de andre fylkes-
kommunale oppgavene, helse og videregaende utdanning.

Pa initiativ fra Oppland fylkeskommune ble Normtallmodellen for busskostnader
utviklet av Asplan. Denne ble tatt i bruk av Oppland fra 1985 som den farste
fylkeskommunen i landet. Fra 1986 fikk fylkeskommunene gkt frihet til &
disponere sine tilskudd fra staten, idet et nytt tilskuddssystem for kommune-
sektoren ble tatt i bruk. Tilskuddene var ikke lenger gremerkede, og Oppland fylke
matte selv prioritere mellom de fylkeskommunale oppgaver.

| perioden fram til 1991 gkte omfanget av rutedriften i fylket fra knapt 11 mill km
til vel 13 mill km, samtidig som kostnadsnivaet gikk ned. Bruttokostnadene ved
rutedriften ble i gjennomsnitt redusert fra 13 kr/km i 1987 til vel 12 kr/km i 1991,
og de samlede tilskuddene ble redusert fra om lag 64 mill kr til vel 57 mill kr.
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3.1 Konfliktfylte relasjoner til neringen?

I intervjuer med aktgrene i Oppland fremstilles forholdet mellom samferdsels-
kontoret og naringen som tidvis konfliktfylt. Det papekes at samferdselskontorets
sterke fokusering pa kostnadskontroll kan ha gatt pa bekostning av forholdet til
naringen. | strategisk samferdselsplan fra 1991 gis en analyse av den darlige
ressursutnyttelsen i samferdselssektoren som pa mange punkter kan fares tilbake
til vanskelige samarbeidsforhold i sektoren. Som arsaker til darlig ressurs-
utnyttelse innen persontransport pekes det pa at:

e Ansvaret for 4 ivareta publikums behov for regional og lokal transport ligger pa
flere forvaltningsnivaer.

o Konsesjonssystemet bidrar til at rutebilselskapene opptrer som lokale
monopolister med for svake krav til samarbeid og konkurranse.

o Tilskuddssystemet svekker selskapenes eget arbeid for a effektivisere driften,
for eksempel hadde selskap i fylket lannsutbetalinger for «dgdtid» pa 75
prosent.

e En ikke har fatt til en enhetlig og samordnet markedsfaring av kollektivtilbudet
i fylket.

Evalueringsgruppen finner det vanskelig & tegne et fyldestgjgrende bilde av grunnlaget
for det vanskelige samarbeidsklimaet i samferdselssektoren i Oppland. Det er store sprik
mellom forskjellige aktgrers oppfatninger av konfliktene, konfliktnivaet og bakgrunnen
for dem.

Ved samferdselskontoret oppgis det at en generelt mener a ha et greit forhold til
naringen. Samferdselskontoret har vaert opptatt av kostnadsnivaet i kollektiv-
trafikken, men ogsa av forhold som transportstandard, service og vognmateriell.
Dialogen med naringen oppfattes som grei, men problemet er at naeringen mot-
setter seg endringer, for eksempel nar det gjelder konsesjonsgrenser, inntekts-
ansvar og krav til vognmateriell.

Det er naturlig at det er interessemotsetninger mellom etat og nearing i og med at
de er motparter i et gkonomisk bytteforhold. Hvis samferdselskontoret oppfattes
som overdrevet kostnadsfokusert, kan dette skape usikkerhet i neringen og
avstedkommer reaksjoner som kan oppfattes som mangel pa samarbeidsvilje og
konservatisme. Konflikten kan ogsa veere knyttet til forskjellige oppfatninger om
rollefordeling og kompetanse.

For a gi et lite inntrykk av forholdene, vil vi gjengi noen eksempler som er trukket
fram av intervjuobjekter som illustrasjon pa konflikter mellom Samferdsels-
kontoret og nearingen.

e Opplandsbuss A/S ble etablert som et slags paraplyselskap for naeringen i
Oppland. Ifglge intervjuobjektene skulle selskapet vaere en representant for
neeringen i Oppland overfor samferdselskontoret. Selskapet var tiltenkt en rolle
som koordineringsselskap for naringen. Derfor ble ogsa NTLs (Norske Trans-
portbedrifters Landsforening) fylkesrepresentasjon i Oppland lagt til selskapet.
Opplandsbuss var sterkt involvert i Transport-94 (OL) og fremstod da i en ny
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rolle som et transportselskap med egne kommersielle interesser. Dette ble fra
samferdselskontorets side oppfattet som problematisk. Det var vanskelig & bade
skulle forholde seg til selskapet som en upartisk representant for naeringen og
som et selskap med egne gkonomiske interesser. Dette oppfattes som en
sammenblanding av roller og har bidratt til & vanskaliggjere forhandlings-
klimaet mellom samferdselskontoret og selskapet. Rolleblandingen har ogsa
gitt seg det utslag at nar naeringen ikke har kommet til enighet seg imellom, har
selskapene opptradt uavhengig av Opplandsbuss A/S.

e Mange av selskapene oppfattes som lite villige til & iverksette tiltak for a for-
bedre kollektivtrafikken. Selskapene har vist motvilje til endringer i billetter-
ingssystemer, avregningssystemer, forslag om samarbeid mellom selskapene
0SsV.

o Samferdselskontoret har i flere ar gatt med underskudd, og representanter for
neeringen oppfatter derfor samferdselskontoret som ensidig opptatt av
kostnadsreduksjoner. Dette skaper uholdbare forhold for naeringen.

e Samferdselskontoret opptrer pa en mate som gir for usikre rammebetingelser
for naeringen og er lite mottakelig for forbedrings- og effektiviseringsforslag fra
neringen selv.

e | brevav 21.11.94 fra rutebilnzringen ved Opplandsbuss A/S gis det uttrykk
for at fylkeskommunen har verken kompetanse eller kapasitet til a sikre
objektiv og rettferdig behandling av innkomne anbud.

Det er klart at hvis de framkomne oppfatningene er representative for akterene i
kollektivsektoren i Opplands forhold til hverandre, gir det ikke noe godt utgangs-
punkt for et konstruktivt og ryddig samarbeid.

3.2 Politikerne aksepterte anbud, etter hvert

Selv om samferdselskontoret i Oppland har vert en forkjemper for bruk av anbud
i kollektivtrafikken, har en veert avhengig av politisk stette for & kunne gjennom-
fare dette.

Det farste formelle grunnlaget i retning av innfgring av anbud i Oppland finner en
I behandlingen av strategisk samferdselsplan fra 1991. Fylkestinget fattet da et
vedtak som apnet for at samferdselskontoret kunne utvikle forslag om alternative
tilskuddssystemer i rutetrafikken.

Flere intervjuobjekter mener at de fleste politikerne den gang hadde innfgring av
brutto-kontrakter i tankene og sa ikke for seg bruk av anbud som noe reelt
alternativ.

| oktober 1993 vedtok samferdselsstyret a utfare et utredningsarbeid om vurdering
av alternative tilskuddssystemer/avtaler i den lokale rutedrift. Det konkrete
vedtaket om innfgring av anbud pa minst to rutestrekninger ble imidlertid fattet
allerede i desember 1993 i forbindelse med budsjettbehandlingen i fylkestinget.
Under behandling av gkonomiplan for 1994-97 og arsbudsjett for 1994 ble en
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malsetting om & innfare anbud som prinsipp pa minst to rutestrekninger/omrader i
1995 vedtatt. Vedtaket lad:

«Anbud benyttet p& minimum 2 rutestrekninger i 1995.

Fra 01.01.94 vil det bli apnet adgang for & ta i bruk anbud for det rutegaende
kollektivtilbud. Det er et mal for sektoren at anbud i kollektivtransporten skal veere
benyttet pa minimum to rutestrekninger/omrader i 1995. 1 1994 vil sektoren styrke
kompetansen for & forberede bruk av anbud i 1995.»

Samferdselsseksjonen oppfattet dette som et klart mandat til & forberede innfaring
av anbud i Oppland og startet forberedelsene med & sette vedtaket ut i livet.

At denne viktige samferdselspolitiske beslutning ble gjort i forbindelse med
budsjettbehandlingen, uten foregaende behandling i samferdselsstyret, er verdt &
merke seg. Saken ble fremmet av administrasjonen, og en ma kunne anta at de
gkonomiske problemene pa samferdselskontoret var en viktig arsak til dette. |
intervjuer trekkes det fram at fylkesradmannskontoret spilte en sentral rolle i
denne saken, og at samferdselskontoret alene ikke kunne brukt en slik framgangs-
mate. Enkelte intervjuobjekter stiller seg kritisk til maten dette ble gjort pa og
mener at denne saken burde gatt via samferdselsstyret. | utgangspunktet var det en
viss politisk skepsis til saken, men etter at Arbeiderpartiet valgte a ga inn for
apning for anbud, gikk saken gjennom.

Flere intervjuobjekter ser pa vedtaket som resultatet av en lang prosess, hvor
politikerne etter hvert ble mer og mer frustrert over problemene i samferdsels-
sektoren i Oppland. Selv om skepsisen til bruk av anbud var stor, oppfattet mange
politikere det slik at innfaring av anbud var et siste forsgk pa a fa «fart» pa
naringen, etter at andre forsgk pa effektivisering og kostnadsreduksjoner, for
eksempel bruk av bruttokontrakter, var blokkert av naringen. Det problematiske
forholdet til Opplandshuss A/S bidro bare til & gke frustrasjonen.

Mer utenforliggende forhold som kan ha hatt innflytelse er naturligvis klare
signaler fra staten om gkende bruk av anbud i forbindelse med offentlige innkjgp.
At bruk av anbud kunne gi innsparingsgevinster var ogsa dokumentert gjennom
formidling av erfaringen fra Sverige og Danmark.

At saken ble reist som en gkonomisak kan ha veert «tungen pa vektskalen». Fylket
har ansvar for fordeling av knappe ressurser til viktige formal som helse og skole.
Det kan derfor tenkes at det var lettere & fa politisk gjennomslag for anbud i en
kontekst hvor muligheten for gkonomiske besparinger gjennom bruk av anbud i
kollektivtrafikken ble koblet til ressurshbehov pa andre viktige fylkeskommunale
omrader.

Fra samferdselskontoret fremheves fem forhold som grunnlag for innfagring av
anbud:

1. Behovet for kostnadskontroll — knyttet til samferdselskontorets underskudd, og
aksentuert av reduksjonene i tilskudd til kollektivtrafikken over statsbudsjettet.
(1 St meld nr 50 (1993-94) om kommunegkonomien, som ble lagt fram pa
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varparten 1994 ble det foreslatt a redusere tilskuddet til fylkeskommunene med
140 mill kr i 1995 som fglge av innsparingspotensialet ved adgangen til & legge
lokal rutetransport ut pa anbud.)

2. Et gnske om & bedre fylkets styring med kvalitetsfaktorer som transport-
standard og service gjennom a kunne stille klare krav til utgvelse av tjenester.

3. Et gnske om en mer avklart rollefordeling mellom fylke som kjaper og
naeringen som selger av en tjeneste.

4. Et gnske om a legge forholdene til rette for mer malrettet informasjon og
markedsfaring.

5. Apning for bruk av anbud gjennom strategisk samferdselsplan.

Dette oppgis som hovedgrunnene til innfgring av anbud. Et annet forhold som
papekes er at normtallsystemet etter hvert er blitt lite egnet som grunnlag for
tilskuddsforhandlinger. Etter at en apnet for anbud i 1991, har selskapene blitt mer
tilbakeholdne med a gi fra seg opplysninger som kan avslare deres reelle kost-
nader og konkurransedyktighet. Dette innebzerer at «input» til normtallsystemet
blir mer usikkert og medfarer en uthuling av systemet som gir grunn til & vurdere
alternativer. Anbud gir muligheten til & teste ut selskapenes kostnadseffektivitet og
reelle kostnadsniva.
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4. Anbudsprosessen | Oppland

Den 15. april 1994 ble forskrifter om anbud fastsatt av Samferdselsdepartementet.
Samferdselskontoret startet da arbeidet med avklaring av de praktiske og prinsipi-
elle spgrsmal for gjennomfaring av fylkestingets vedtak. En arbeidsgruppe
sammensatt av Arild Bghn og Ove Sgberg fra Samferdselsseksjonen og Erik
Svendsen fra Plan- og strategiavdelingen hos Fylkesradmannen ble etablert.
Samferdselsstyret ble orientert om dette arbeidet i mgte 27.10.94

(Sak: SST-S-94-0064).

Det konkrete innholdet i anbudsdokumentet ble utarbeidet hgsten 1994. Arbeids-
gruppen ble da utvidet til & omfatte en representant innkjgpsfunksjonen ved
fylkesradmannens stab samt forskjellige fagkonsulenter. Samferdselskontoret
valgte a ikke trekke inn naeringen i prosessen utover et informasjonsmgate som ble
holdt i manedsskiftet oktober/november 1994. En vurderte det slik at a involvere
neeringen kunne gitt de lokale selskapene fordeler framfor andre selskaper ved
anbudsutlysningen.

4.1 Arbeidsgruppens deltakere, roller og oppgaver

Fra samferdselskontoret deltok samferdselssjef Arild Bghn, spesialkonsulent Ove
Saberg (forvaltning), farstekonsulent Stein Mogstad (drift), ferstekonsulent
Magne Flg (trafikk og marked). Konsulentene Lars Erik Furu, Iver Reistad og
Roar Skarbg tilfgrte arbeidsgruppen viktig fagkunnskap. Furu hadde ansvaret for
utformingen av kravspesifikasjoner, bortsett fra de tekniske krav. Furu hadde
videre ansvar for den tekstmessige utformingen av anbudsdokumentet. Reistad var
ansvarlig for utarbeidelse av rutebeskrivelsene i anbudsdokumentet, mens Skarbg
utarbeidet kravspesifikasjonene til vognmateriell.

Eirik Strand fra fylkets innkjapsfunksjon deltok fordi denne avdelingen har
erfaring med offentlige innkjgpsprosesser og god kjenneskap til regelverk og
rammebetingelser for offentlig innkjgp. Representanten for innkjgpsfunksjonen
oppgir at hans hovedoppgaver var knyttet til vurderinger av anbudsdokumentets
innhold og oppbygning og prosedyrer i forbindelse med gjennomfgringen av
anbudsprosessen. Viktige elementer her var tolkning av normalinstruksen for
offentlige innkjep og formelle regelverk knyttet til informasjonsplikt og andre
registreringsoppgaver. Strand mener han kom for sent inn i prosessen (desember
1994), farst nar kravspesifikasjonene ble utarbeidet.

Erik Svendsen fra fylkets plan-, skonomi og informasjonsavdeling deltok ogsa.
Avdelingen er knyttet til fylkesradmannens stab og har som hovedoppgave a
arbeide med koordinering av det gkonomiske planarbeidet i Oppland. Avdelingens
rolle i anbudsprosessen var som diskusjonspartner/observater. Den gkonomiske
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situasjonen pa samferdselskontoret samt nedskjaeringene av tilskudd til kollektiv-
trafikken over statsbudsjettet, gjorde deltakelse fra avdelingen naturlig.
Avdelingen kom inn i prosessen i august 1994, etter eget utsagn pa et passende
tidspunkt, far de viktigste faringene for prosessen var avgjort.

I tillegg ble Gustav Nielsen og Stenerik Ringquist benyttet som diskusjonspartnere
i avslutningen av arbeidet.

Gruppens arbeidsplan besto i & avklare en rekke forhold:

e Forberedende arbeid med avklaring av mandat ut fra fylkestingets vedtak,
gjennomgang av lgyvene for ervervsmessig transport og oppsigelse av
hovedavtale om tilskudd/godtgjarelse for lokal rutedrift.

e Valg av ruteomrade ut fra hensynet til a holde seg innenfor samferdselslovens
grense pa 20 prosent av et selskaps produksjon for a unnga innlgsning, finne
ruteomrader som utgjar en naturlig trafikkenhet og samtidig er av en viss
starrelse, slik at andre enn dagens lgyvehavere er interessert.

¢ Prinsipper for gjennomfgring med gjennomgang av lov og forskrifter, spille-
regler for utlysning og valg av tilbyder, arbeidsdeling mellom fylkeskommunen
0g utgverne, valg av kontraktsform, incitaments og bonusprinsipper, krav til
kvalitet, service, materiell, miljg og resultatoppfelging.

¢ Anbudsinnbydelse og iverksetting med utgangspunkt i de detaljerte forskriftene
utarbeide anbudsdokument, gjennomga regler for anbudsapning, valg av
tilbyder, begrunnelse og informasjon til bergrte og prinsipper for regulering og
revisjon av avtalen i kontraktsperioden.

4.2 Utarbeidelse av selve anbudsdokumentet

Nar det gjelder den konkrete utformingen av anbudsdokumentet, ble dette gjort
som et gruppearbeid. Hovedansvar for forskjellige sider av dokumentet ble fordelt
mellom deltakerne. Disse utarbeidet utkast som sa ble draftet mellom arbeids-
gruppens medlemmer. Gruppen diskuterte anbudsdokumentets innhold og kom
fram til en innholdsliste som en mente tilfredsstilte de krav som anbydere matte
stille til anbudsdokumentet. Innholdet kan oppsummeres i falgende punkter:

Bakgrunnsinformasjon — Oppland fylkeskommune
Beskrivelse av ruteproduktet/rutetilbudet
Arbeidsdeling selskap/fylkeskommunen

Krav til gjennomfaring — kvalitet og incitament
Krav til vognmateriell

Krav til utever

Reguleringer, forslag og endringer i avtaleperioden
Tidsfrister og fremdrift

. Kontroll og opplysningsplikt

10. Svarskjemaer

11. Kontraktsformular.

©OoN O LDE
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Etter hvert som utkast til kapitler ble utarbeidet, ble disse forelagt politikerne i
ruteutvalget, som er ett av tre utvalg hvor mer saksspesifikke forhold forberedes til
samferdselsstyret. Utvalgene har ansvar for henholdsvis trafikksikkerhet,
avkjaringer og rutetilbudet i fylket. Disse er tverrpolitisk sammensatt og fungerer
som fagkomitéer for samferdselsstyret.

Politikerne i ruteutvalget var lite involvert i selve utformingen av anbudsdoku-
mentene. Disse omhandlet temaer hvor politikerne mente de hadde begrenset
kompetanse, sa her matte de i stor grad stole pa samferdselskontorets og konsu-
lentenes ekspertise. Slik politikerne ser det, var deres rolle av mer prinsipiell
karakter. For dem var det viktig a sikre at politiske og sosiale hensyn ble ivaretatt i
dokumentet, for eksempel knyttet til behandlingen av eventuelle overtallige
ansatte hvis et lokalt selskap tapte deler av sin kjgring og ivaretakelse av
publikums interesser i anbudsprosesen.

Intervjuede politikere mener utvalgsformen er en fin mate & arbeide pa. De far
mulighet til & ga dypere inn i problemstillinger og far bedre forstaelse for sakene.

Beskyldninger om at et fatall politikere i ruteutvalget pa denne maten styrte
utfallet av anbudssaken avvises, selv om det er klart at mange premisser ble lagt
her. Etter hvert som en sa hvor viktig det arbeidet som ble gjort i ruteutvalget var,
ble utvalgets politiske representasjon styrket. Politikerne er ikke enige i at rute-
utvalget ble «styrt» av samferdselskontoret. Det er klart at politikerne i denne
saken hadde et naert samarbeid med samferdselskontoret, men de faler ikke at
dette har gatt utover deres integritet.

4.3 Viktige spgrsmal i utarbeidelsen av anbudsdokumentet

Det er enighet blant de som var med a utforme anbudsdokumentet at hoved-
utfordringen var a gi dokumentet et presist og juridisk korrekt innhold slik at
tolkningskonflikter ikke skulle oppsta. Dette la en stor vekt pa ved samferdsels-
kontoret. En visste at saken var kontroversiell og gnsket for enhver pris a unnga a
bli «tatt» i formelle feil. Nar det gjelder mer konkrete saker, var valg av ruter,
kravspesifikasjoner og tolkning av forskriftene sentrale spgrsmal i utformingen av
anbudsdokumentet.

43.1Valgav ruter

24.11.94 ble samferdselsstyret forelagt prinsipper for valg av ruteomrader (Sak:
SST-S-94-0069). Arbeidsgruppen tok her utgangspunkt i at en ikke skulle legge ut
mer enn 20 prosent av et selskaps ruteproduksjon pa anbud, slik at en kunne
unnga krav om innlgsning og at en burde legge ut ruteomrader med minst 5
vogner for a fa en viss starrelse pa anbudspakkene. Ut fra disse vurderingene var
det de fem starste selskapene som kunne vere aktuelle. Videre vurderte en a dele
fylket inn i fem regioner hvor en kunne legge ut 5-ars kontrakter pa anbud i en
region hvert ar i 5 ar. Ut fra vurderingene anbefalte en a legge vekt pa rasjonelle
trafikkopplegg som utgangspunkt for valg av ruter, ogsa om det medfarte at en
gikk ut over 20 prosent-grensen, selv om dette kunne utlgse krav om innlgsning
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Pa samme mgte ble prinsipper og retningslinjer for gjennomfaring (Sak: SST-S-
94-0070) vedtatt. Her ble samferdselsstyret invitert til vedta sin tilslutning til
prinsipper og retningslinjer for gjennomfaring av anbud pa minimum to rute-
omrader i 1995.

Disse besto i:

Samferdselslovens bestemmelser vedrgrende fylkeskommunal lgyvemyndighet
med adgang til & benytte anbud, minstektrav til kontraktslengde pa 5 ar,
fylkeskommunal adgang til & opprette administrasjonsselskap og a faststette
kontraktsform og overgangsordningene med hensyn til innlgsningsplikt.

Forskriftenes bestemmelser med hensyn til tarifflgnn, fortrinnsrett til ansatte
ved overgang til ny lgyvehaver, kvalifikasjonskrav om adgang til yrket, apen
anbudskonkurranse, detaljer med hensyn til kunngjgring og apning av anbud,
forvaltningslovens bestemmelser om likebehandling, standardkrav til vogn-
materiell og adgangen til a forkaste anbud dersom det kan fare til monopol.

Arbeidsdeling mellom fylkeskommunen og utgver ved anbud ma veere klart
definert ved bruk av anbud. Dette gjar det mer aktuelt at fylkeskommunen patar
seg en starre del av fellesoppgavene som rutetabeller, billetter etc.

Spilleregler som sikrer upartisk saksbehandling med full apenhet i hele
prosessen, klare etiske regler, strukturering av anbud i et langsiktig perspektiv,
best mulig informasjon til alle bergrte parter og krav til kvalitet, service og
resultatoppfalging.

Ved innfgring av anbud bgr kontraktsformen endres fra nettokontrakt regulert
gjennom hovedavtalen som regulerer sentrale forhold og tilskuddsavtale basert
pa normtall til bruttokontrakt med incitament der fylket overtar inntekts-
ansvaret for & oppna klarere ansvarsdeling mellom selskap og myndighet. | den
forbindelse foreslas det at fylket bygger opp et fond for a ta hgyde for
svingninger i inntekter fra ar til ar.

Krav til kvalitet, service, materiell og miljg bgr ivaretas gjennom en
«kvalitetsbok» som kan omfatte krav til personale med hensyn til uniform,
sprakkunnskaper, kunnskap om ruter, takster, billetteringssystem og
kommunikasjon etc, utgverens kvalitetssikringssystem, bussmateriellets
funksjonalitet, miljgegenskaper og alder, designprogram etc.

Organisering med eget administrasjonsselskap for a ivareta fylkeskommunens
nye oppgaver ved overgang til bruttokontrakter ble vurdert opp mot a utfare
oppgavene innenfor organisasjonsstrukturen i fylkeskommunen. Det siste ble
anbefalt under forutsetning av en viss styrking av bemaningen. (Noe som ikke
er fulgt opp.)

Resultatoppfelging og kontroll av utgverne ved anbud basert pa bruttoavtale
med inntjeningskrav og incitament er ngdvendig for a sikre publikums
interesser og trafikkinntektene. Det antydes kvalitetsmalinger og
billettkontroller, men dette ma det arbeides videre med.

Pa mate 19.12.94 fattet samferdselsstyret vedtak om hvilke ruter som skulle
legges ut pa anbud (Sak: SST-S-94-0081). Dette var farst diskutert i ruteutvalget.
Far en fokuserte pa konkrete ruter, sgkte en a gjgre en mer prinsipiell vurdering av
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bruken av anbud pa forskjellige kombinasjoner av ruter og ruteomrader. Fylkes-
tingets vedtak forutsatte at minst to ruteomrader ble lagt ut pa anbud.

Administrasjonen hadde i sin innstilling satt opp i alt 14 langruter, 1 ringrute, 2
bybusspakker (Lillehammer og Gjavik), 3 servicebusser og 4 lokalruter som
potensielle anbudsruter.

Disse ble vurdert ut fra kriterier basert pa tidligere vedtak i samferdselsstyret:

e Ruter/omrader som legges ut pa anbud skulle ikke overstige 20 prosent av det
enkelte selskaps ruteproduksjon.

e Anbudet ma omfatte et avgrenshart ruteomrade med mulighet for en klar
definisjon av ruteomradets avgrensning og omfang.

e Ruter/omrader ma veere stabile over aret for a gi mulighet til en enhetlig
beskrivelse av produksjon og krav til anbyder.

e Ruter/omrader ber ha et visst trafikkgrunnlag for & gi et grunnlag for & utforme
inntekts-incitament.

e Anbudene bgr vaere innrettet mot ulike typer tranportopplegg for & vinne
erfaringer med ulike situasjoner. Disse bar veere geografisk spredt.

| diskusjonen falt mange langruter ut fordi de var vanskelige a avgrense, var
kombinert med andre ruteopplegg eller utgjorde mer enn 20 prosent av et selskaps
produksjon.

Ringruten pa Toten er den eneste i fylket, men blir vurdert til & ha for stor andel
overganger med lokalruter til at den er egnet.

Nar det gjelder bybussruter, stod det mellom bybusene i Lillehammer og Gjavik.
Det er forskjellige oppfatninger blant intervjuobjektene i forhold til hvem som var
de egentlige padriverne for a fa bybusstilbudet i Lillehammer ut pa anbud. Savidt
vi kan fastsla, ble forslaget om utlysning av et bybusstilbud pa anbud reist fra
politisk hold et stykke ute i prosessen. | diskusjonen om dette var bade Lille-
hammer og Gjgvik inne som alternativ, men pa forslag fra samferdselskontoret
valgte en Lillehammer. Samferdselskontorets begrunnelse for & velge Lillehammer
var blant annet at en sa innsparingspotensialet som hgyere i Lillehammer. |
Lillehammer var det ogsa gjennomfart FoU-prosjekter gjennom Samferdsels-
departementets forsgksordning som ga dokumentasjon til definisjon og
beskrivelse av anbud og peker pa behov for videreutvikling, kollektivtilbudet i
byen fokusert som «modellby». Videre ble Lillehammers «grenne profil» i
forbindelse med OL, kommunens gnsker om nye/endrede tilbud knyttet til service-
og bestillingsruter trukket fram. Valg av Lillehammer her ville imidlertid utelukke
a sette ut LITRAs langrute Lillehammer — Hgnefoss pa anbud pa grunn av 20
prosent-regelen.

Samlet mente en at dette utgjorde et representativt tverrsnitt av rutetyper i
Oppland. Pa denne bakgrunn ble rutelgyvene for de anbefalte anbudsrutene
trukket tilbake med virkning fra 15. august 1995.
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4.3.2 Anbudets kravspesifikas oner

De tekniske kravspesifikasjonene til kjgretgyene ble utarbeidet av konsulenter.
Disse var omfattende, bade nar det gjelder miljgkrav og krav til konkret utforming
av kjaretayet. De krav en kom fram til innebar at det for mange selskaper ville
vaere mest aktuelt & investere i nye busser hvis de vant anbudskonkuransen.

Utarbeidelsen av krav til ruteproduksjonen ble ogsa i hovedsak utarbeidet av
konsulent. Den vanskeligste vurderingen i tilknytning til dette var avgrensningen
av hensiktsmessige ruteomrader slik at en ikke kom i konflikt med 20 prosent-
regelen. Nar ruteomradene var avklart, ble de konkrete krav uten problemer
utformet med utgangspunkt i rutetabeller.

Det var en starre utfordring a forholde seg til de «myke» kvalitetskravene — for
eksempel kvalitetskrav til uteverens personale. Slike kvalitative forhold kan veere
vanskelige & male, og det er ogsa vanskelig a formulere gode bedgmmelses-
kriterier i forbindelse med vurdering av anbudene. En stilte her krav om at utgver
skulle dokumentere at selskapet hadde et kvalitetssikringssystem som ogsa
ivaretok disse forholdene.

Nar det gjelder selskapenes vurderinger av kravspesifikasjonene, kommer vi
tilbake til dette nedenfor.

4.3.3 Forskrifter/avklaringer av disse

To sparsmal sto uavklart helt fram til anbudsutlysningen 27.01.95. Disse gjaldt
hvorvidt samferdselslovens bestemmelser om innlgsning skulle tolkes som 20
prosent av ruteproduksjonen til et selskap eller 20 prosent av ruteproduksjonen til
et selskap innen et fylke. Ved den farste tolkningen kunne LITRA fa mer enn 20
prosent av sin produksjon satt ut pa anbud, dersom selskapets produksjon i
Hedmark ogsa ble satt ut. Ved den andre tolkningen ville de utlyste rutene i
Oppland utgjgre mer enn 20 prosent av LITRAs produksjon i Oppland. Det andre
spgrsmalet gjaldt fylkeskommunens rett til & sette ut en fylkesgrensekryssende rute
pa anbud, siden Samferdselsdepartementet er layvemyndighet for slike ruter.

Det farste spgrsmalet lgste seg ved Samferdselsdepartementets brev av 27.01.95,
der de fortolker 20 prosent-regelen til & gjelde hele selskapet og en avklaring
samferdselssjeksonen i Oppland gjorde med Hedmark som sikrer at LITRAS ruter
der ikke settes ut pa anbud i 1995. Det andre sparsmalet ble lgst ved at Oppland
fylkeskommune sgkte delegasjon for layvemyndighet.

Det ble tidlig hgsten 1994 tatt kontakt med Samferdselsdepartementet for
avklaring av disse spgrsmalene, noe som tok svert lang tid. Avklaringene fra
Samferdselsdepartementet kom sent og bidro til & skape usikkerhet i prosessen.

Det var ogsa andre forhold som ikke anbudsforskriftene ga fullverdige svar pa, for
eksempel hva en skulle gjare hvis anbud ikke medfarte reell konkurranse. Her
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matte det foretas en grenseoppgang mellom anbudsforskriftene og det generelle
lovverket om offentlige innkjap.

Aktarene som deltok i utarbeidelse av arbeidsdokumentet er generelt av den
oppfatning at Samferdselsdepartementet hadde darlig beredskap i forhold til de
spgrsmalene som ble reist. En oppfattet det som om departementet ble tatt pa
sengen og at det var Oppland som presset fram beslutningene. En har imidlertid
ikke grunn til & tro at dette har pavirket innholdet i departementets beslutninger.

4.4 Anbudsutlysningen fikk god respons

Anbudsutlysningen ble offentliggjort 27/1 1995. Anbudsfristen utlgp 27/3, og 27/4
ble vedtak om anbudsvinner fattet. Til sammen 27 selskaper tok ut anbuds-
papirene. Samferdselskontoret krevde en avgift pa kr 2000.- for anbudspapirene,
som ville refunderes hvis selskapet la inn anbud.

Det var stor variasjon mellom selskapene som tok ut anbudspapirene. | en enkel
sparreundersgkelse rettet mot selskaper som tok ut anbudspapirene ble selskapene
bedt om a oppgi selskapets utkjerte vognkilometer pr ar, som et mal pa den
relative forskjellen i starrelse mellom selskapene. 10 av 12 selskaper som besvarte
sparreskjemaet oppga utkjgrte vognkilometer. Utkjarte vognkilometer pr ar
varierer mellom 360 000 km og ca 30 mill km. Gjennomsnittet er 6,85 mill km pr
ar. De som ikke oppga utkjarte vognkilometer er administrasjonsselskaper uten
egen kjaring.

Samferdselskontoret fikk inntrykk av at ved siden av de lokale selskapene som
naturlig nok var sveert interessert, var det to forskjellige typer henvendelser fra
selskaper. Omtrent halvparten var selskaper som serigst hadde tenkt & legge inn
anbud. Den andre halvparten besto av selskaper som fgrst og fremst var
nysgjerrige pa anbud. Dette inntrykket bekreftes av sparreundersgkelsen, hvor
seks av tolv respondenter oppgir gnsket om & orientere seg om anbudskrav og
prosess som grunn for a ta ut anbudspapirene. Det ser ikke ut til at selskapenes
starrelse har hatt noen systematisk innvirkning pa om de hadde som intensjon a
legge inn anbud eller ikke.

Utformingen av kravspesifikasjoner kan virke konkurransevridende, for eksempel
hvis kravene til materiell favoriserer en type materiell framfor et annet. Det var
derfor gnskelig & fa en omvurdering fra selskapene nar det gjelder disse
forholdene. Selskapene som tok ut anbudspapirene ble bedt om a redegjare for
sine inntrykk av en rekke sider ved anbudsprosessen. Nar det gjelder anbudets
kravspesifikasjoner, viser tabell 4.1 selskapenes respons.
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Tabell 4.1: Selskapenes syn pa anbudsdokumentets kravspesifikasjoner, krav til
vognmateriell og kvalitetskrav til ruteproduksjonen. (Det var her apnet for at
respondentene kunne krysse av i flere ruter, N=12)

For strenge For Strenge, men  Uproblema- Sum
omfattende handterbare tiske
Anbudets kravspesifikasjoner 1 3 7 2 13
Krav til vognmateriell 2 5 5 1 13
Kvalitetskrav for ruteproduksjonen 1 6 4 11

Avgitte svar viser at anbudets kravspesifikasjoner i hovedsak anses som strenge,
men handterbare. Nar det gjelder kravene til vognmateriell, virker det som om
disse ble oppfattet som noe omfattende og i strengeste laget. Kvalitetskravene for
ruteproduksjonen har voldt mindre problemer. Det er derfor liten grunn til & tro at
kravspesifikasjonene fungerte konkurransevridende. Pa den annen side kan
strenge materiellkrav bidra til & drive opp prisnivaet pa anbudet. Det er derfor
viktig a gjegre en avveining mellom gnsket prisniva og gnsket om materiell-
forbedringer.

Ingen av de fem respondentene som la inn anbud benyttet seg av konsulenter i
forbindelse med utarbeidelse av anbudet. Disse respondentene ble bedt om a
kommentere hva som var den stgrste utfordringen i anbudsprosessen. Det er klart
at kravene til bussmateriellet stod som den starste utfordringen. A komme ned pa
et konkurransedyktig prisniva nevnes ogsa som en utfordring. En respondent
oppgir at tolkningen av anbudsdokumentet var problematisk.

Ingen av de intervjuede selskapene gjorde bruk av konsulenter i utarbeidelsen av
sine anbud. I selskapene ble anbudet behandlet av en bedriftsintern prosjektgruppe
med representasjon fra de relevante deler av organisasjonen. Eventuell
tilleggsinformasjon ble hentet inn fra leverandgrer og konsulenter.

Av de sju respondentene som ikke la inn anbud var det bare én som oppga at
jobben var for stor, for komplisert og hadde for stor gkonomisk risiko. En annen
oppga at muligheten for & vinne anbudet og samtidig tjene penger var for lite.
Andre var primert interessert i a orientere seg om anbud og hadde ingen intensjon
om a legge inn anbud.

4.5 Samferdelskontoret fikk bade ris og ros

Norske transportbedrifters landsforening (NTL) utarbeidet i samarbeid med
LITRA-buss A/S en kommentar til anbudsdokumentet. Forhold som tas opp er
kommentarer til regelverk og forutsetninger om legges til grunn for anbuds-
utlysningen, pastatte feil og mangler i anbudsspesfikasjonene og kommentarer til
selve framgangsmaten ved utlysningen. Som fglge av dette og andre henvendelser
fra forskjellige selskap om forhold ved anbudet, arrangerte samferdselskontoret i
anbudsperioden et informasjonsmate hvor disse sparsmalene ble tatt opp. Pa dette
mgtet og ved skriftlige henvendelser kom det fram en rekke spgrsmal og problem-
stillinger de potensielle anbyderne mente ikke var tilstrekkelig klarlagt i anbuds-
dokumentet. Disse sparsmalene ble behandlet i fylkeskommunen og besvart
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skriftlig til alle som hadde tatt ut anbudsdokumenter. Anbudsdokumentene ble
saledes korrigert underveis.

Spersmalene gjaldt i hovedsak:

e Kiriterier for sammenlikning av anbud
e Lovgrunnlag for vedtaket (jfr over)
¢ Rene korrekturfeil i utlysningsteksten i Norsk Lysningsblad.

Det ble ogsa sendt ut et skriv til samtlige selskaper hvor en etter samferdsels-
kontorets mening ga de ngdvendige presiseringer og korrigeringer. Videre ble det
etablert en prosedyre hvor svar pa alle henvendelser ble sendt til alle involverte
selskaper. Etter denne avklaringen mener NTL at store deler av deres innven-
dinger mot dokumentet ble tatt hensyn til. Fra samferdselskontoret opplyses det at
en ogsa mottok henvendelser fra selskaper hvor disse uttalte seg positivt om
dokumentet.

| sparreundersgkelsen ble selskapene ogsa bedt om a gjare rede for sitt inntrykk av
samferdselskontorets rolle i anbudsprosessen. Tabell 4.2 gjengir selskapenes svar.

Tabell 4.2: Selskapenes inntrykk av samferdselskontorets rolle, serviceinnstilling og
kompetanse i anbudsprosessen i Oppland. (N =12)

Positivt Negativt Ingen Sum

inntrykk inntrykk  oppfatning
Samferdselskontorets rolle i anbudsprosessen 6 2 5 13
Samferdselskontorets serviceinnstilling overfor interesserte selskaper 8 1 3 12
Samferdselskontorets kompetanse p& anbud 1 5 6 12

Som det framgar, har respondentene i hovedsak et positivt inntrykk av samferd-
selsetaten, savel nar det gjelder rolle som serviceinnstilling. Nar det gjelder
kompetanse pa anbud er svaret mer negativt. Tatt i betraktning av at dette er farste
gang anbud gjennomfares i regi av samferdselskontoret, er ikke dette noe over-
raskende resultat. Det sentrale her er at samferdselsetaten tar dette inn over seg og
at en tar hensyn til dette i nye anbudsprosesser.

Vi presiserer at dette spgrsmalet var fokusert mot samferdselskontorets opptreden,
ikke arbeidsgruppen som utarbeidet anbudet. Spgrsmalet er om respondentene
oppfattet denne forskjellen, men i og med at respondentenes kontakt har veaert med
samferdselskontoret og ikke arbeidsgruppen, tror vi ikke dette er noen stort
problem.
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4.6 Behandling av innkomne anbud

| alt 14 selskaper leverte inn anbud. Samme dag som anbudsfristens utlgp ble det
avholdt offentlig anbudsapning. Dette ble gjort slik at en ikke kunne koble selskap
og konkret anbud i trad med forskriftene til samferdselsloven.

Tabell 4.3: Hvilke ruter anbyderne var interessert i. Oppland 1995

Ruter = Bybussene Service- Ringebu — Snertingdal — Land-
Selskap U linjene Lillehammer Dokka ekspressen

Vegy Billag

Norske Turistbusser

Litra Buss X X X
Taxi Buss X

Ottadalen Billag

Oslo og Follo Busstrafikk X X X
Norgesbuss

Torpa Bilruter

Vestoppland Bilselskap X X X
H.M. Kristiansens Automobilbyré

Ringebu Bilruter X

Jotunheimen og Valdresruten
Bilselskap X X X

Hadeland Bilselskap
Etnedal Bilruter

Kilde: Samferdselsetaten i Oppland

Ingen av de innleverte anbudene ble forkastet. Det var arbeidsgruppens inntrykk at
de innleverte anbudene generelt holdt god kvalitet. Det var likevel klart at en del
selskaper hadde gjort mer selvstendig arbeid enn andre, som i starre grad hadde
basert seg pa det veiledningsmaterialet som ble utarbeidet av samferdelskontoret.
Dette gar blant annet ut pa at noen selskaper hadde lagt til grunn de normtall som
ble oppgitt av samferdselskontoret nar det gjelder for eksempel driftskostnader,
mens andre baserte seg pa egne tall. Et spgrsmal her er om anbyders bruk av
oppgitte eller egne tall hadde noen betydning for samferdselskontorets vurdering
av selskapet. En kan tenke seg at utgverne i Oppland naturlig ville basere seg pa
de tall som har ligget til grunn for deres tilskudd, med andre ord de oppgitte tall,
mens selskaper som har kjart under andre rammebetingelser i starre grad vil
basere seg pa egne tall. Hvis dette har gitt forskjellig utslag i forhold til
samferdselsetatenes inntrykk av selskapets profesjonalitet, kan dette veere uheldig.

Et sentralt poeng i vurderingen av anbudene var & kunne sammenligne dem pa et
mest mulig objektivt grunnlag. Til dette hadde Lars Erik Furu (Asplan Viak)
utviklet et analyseskjema basert pa regneark, hvor de forskjellige elementene i
anbudene kunne sammenstilles og sammenlignes. Av dette framgikk det klart at
OFB hadde det beste tilbudet. Furu hadde ogsa utviklet en matematisk modell for
beregning av beste anbud. Anbudene ble testet gjennom beregninger med
forskjellige vektinger av vurderingskriteriene. Uansett ga modellen som resultat at
OFB hadde beste anbud.
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Evalueringgruppen har ikke grunnlag for a vurdere kvaliteten i opplegget for
sammenligning av anbudene. Robustheten i opplegget ble heller ikke utfordret av
anbudene. De store prisforskjellene i anbudene gjorde valget lett. Hadde
prisdifferansene pa anbudene vaert mindre, kunne spgrsmal knyttet til tolkning og
innhold i de forskjellige bedemmingskriteriene fatt starre betydning. Prinsipielt
burde alle bedgmmingkriteriene veere sa objektive som mulig. Vektingen mellom
de forskjellige kriteriene bar veere eksplisitt spesifisert og ikke gjenstand for
justering. En kan tenke seg at bedemmelseskriteriene og en eventuell modell for
bedemmelse legges ved anbudsdokumentene ved utlysningen. | og med at dette er
et sveart viktig sparsmal, kunne det vaere gnskelig med en grundigere
gjennomgang av metodikken for sammenligning/bedgmmelse av anbud.

Fra politisk hold uttrykkes det overraskelse over det store kostnadsspriket mellom
anbudene. OFBs anbud var overraskende lavt, noe som gjorde spgrsmalet om
dette var dumping aktuelt. Blant vare intervjuobjekter var det ingen medlemmer i
arbeidsgruppen, samferdselskontoret eller politikere som mener de har grunn til &
hevde at OFBs tilbud var dumping. Samtidig framhever flere at OFB sannsynlig-
vis har tenkt strategisk og lagt inn et lavt anbud. Ledelsen i OFB tar skarp avstand
fra pastander om at de har gjort seg skyldige i dumping eller kryssubsidiering.
OFBs kjaring pa Lillehammer er «ikke videre lukrativ» for selskapet, men en ser
pa dette som en mate a skaffe seg ett «brohode» som kan generere mer aktivitet i
omradet. De forestaende forhandlingene med samferdselskontoret om etableringen
av en incitamentsordning gir ogsa en mulighet for utvikling og gevinst.

Slik evalueringsgruppen ser det, kan etableringen av en incitamentsordning bli et
problem. En kan tenke seg at OFB gnsker seg en incitamentsordning som gir gkte
muligheter for inntjening, mens fylket gnsker en ordning hvor ogsa negative
incitamenter kan legges inn, for eksempel i form av reduserte tilskudd hvis
bestemte kvalitetskrav ikke oppnas. Slik avtalen mellom OFB og fylket er i dag,
kan en stille spgrsmal om ikke OFB i prinsippet har «veto-rett» mot incitamenter
som ikke vurderes som gavnlige for selskapet. Det kunne derfor veert gnskelig at
innholdet i en incitamentsavtale var grundigere spesifisert i utgangspunktet. Ifglge
samferdselskontoret hadde en ikke tid og kapasitet til & fa dette inn i anbuds-
dokumentet.

Anbudene og samferdselskontorets anbefaling ble behandlet pa mgte i samferd-
selsstyret 27/4-95. Far mgtet hadde LITRA et mgte med politikerne i samferdsels-
styret hvor de sgkte a pavirke beslutningen. Flere andre aktgrer vurderte dette som
en lite fruktbar framgangsmate.

Under den politiske behandlingen foreslo SVs representanter i samferdselsstyret at
en skulle kreve garantier og dokumentasjon for at OFBs anbud ikke var dumping
samt en absolutt garanti om at overtallige fra LITRA skulle ansettes i OFB. Disse
forslagene ble ikke vedtatt. Siden prisforskjellene var sa store og samferdsels-
kontoret utover dette sa seg forngyde med anbudet, var det ikke vanskelig for
flertallet av politikerne & bestemme seg.
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4.7 Beslutningen avstedkom sterke reaksjoner

Allerede far beslutningen om a tildele OFB anbudet hadde det veert stor media-
oppmerksomhet rundt prosessen. Forskjellige aktarer, LITRAS ansatte, aksjonarer
0g andre interesserte viste stort engasjement i prosessen. Flere intervjuobjekter har
gitt utrykk for at flere av utspillene var over grensen for det anstendige. Savel
politikere som samferdselssjefen ble i starre eller mindre grad hengt ut i pressen,
bade far og etter beslutningen ble fattet. «Staynivaet» knyttet seg naturlig nok til at
et stort lokalt selskap, med den lokale posisjon og tilknytning som dette

innebeerer, tapte overfor en ukjent akter utenfra. Hadde LITRA tapt for et lokalt
selskap, hadde sannsynligvis stgynivaet blitt lavere. Og som et intervjuobjekt
papekte: Hadde LITRA vunnet anbudet, hadde det ikke blitt noen turbulens,

4.8 Lokale selskaper anket avgjgrelsen

Fire lokale selskaper gikk sammen og anket avgjarelsen. Klagen hevdet at OFBs
anbud skulle avvises pa bakgrunn av fglgende forhold:

¢ Anbudet fra OFB var mangelfullt.
e Anbudet tilfredsstilte ikke krav til vognmateriell i bybusstrafikken i Lillehammer.

e Avtalen om regulering av godtgjarelse ved endret produksjon som ble inngatt
var ikke i samsvar OFBs tilbud, noe som kunne fa uanede konsekvenser.

e OFBs tilbud skulle veert avvist fordi det var ekstraordingrt lavt.

Det var noe tvil om saken kunne paklages, men fylkeskommunen vurderte det slik
at saken kunne paklages. Etter kort tid trakk tre av selskapene klagen tilbake, slik
at bare LITRA gjenstod som klager. I intervju med selskapets ledelse er denne
fremdeles av den oppfatning at OFBs anbud ikke tilfredsstilte kravene i anbuds-
utlysningen. De er ogsa kritiske til at det ble foretatt justeringer i OFBs tilbud i
etterhand (tilskuddsjusteringer ved endret produksjon og bussmateriell). Klage-
saken ble likevel ikke tatt til fglge av fylkeskommunen.

Slik evalueringsgruppen ser det, kan det generelt stilles sparsmal om det er riktig
at fylkeskommunen er klageinstans i denne type saker. Jo stgrre innslag av skjgnn
som ligger til grunn for karing av anbudsvinner, jo starre problemer kan det
faktum at fylkeskommunen bade beslutter og er klageinstans skape. Det kunne
veert gnskelig at en uhildet instans, for eksempel fylkesmannen, behandlet
eventuelle klager. Dette vil i sa fall kreve endringer i kommuneloven.

LITRA oppfatter situasjonen etter tapet av kjgringen i Lillehammer som
vanskelig. Selskapet mistet sitt «kjerneomrade», noe som inneberer at det blir
vanskeligere a utnytte sjafgrer og bussmateriell pa en best mulig mate. Dette har
fort til darligere arbeidsmiljg for sjafarene og gkt kostnadsniva. Representanter for
de ansatte mener arbeidsmiljget i bedriften er gdelagt og at moralen blant de
ansatte er svaert lav. Det opplyses ogsa at sykefraveeret har gkt betydelig.

Ledelsen for LITRA er ikke prinsipielle motstandere av bruk av anbud, men
mener at maten anbud ble gjennomfart pa i Oppland ikke er & anbefale. Et viktig
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moment er at i og med at Oppland var det farste fylke som gjennomfarte anbud,
befinner de lokale selskapene seg i en «vinn eller forsvinnx»-situasjon. Selskaper i
andre fylker kan ga offensivt inn i Oppland, finansiert av regulert kjgring i eget
hjemfylke. For selskapene i Oppland finnes det ingen alternativer. Selskapene har
ikke mulighet til & erstatte tapt kjering i Oppland med kjgring i andre fylker. Hvis
anbud skal benyttes, bar det dpnes for anbud i hele landet pa en gang.

4.9 Samferdselskontoret har gjort en god jobb

Evalueringsgruppens samlede inntrykk er at samferdselskontoret gjorde en god
jobb i forbindelse med anbudsprosessen. Et betydelig arbeid er nedlagt, og det
som er gjort i Oppland vil sannsynligvis danne skole for andre anbudsprosesser i
kollektivtrafikken i Norge. En rekke av de forhold som fra naringens side
fremholdes som mest kritikkverdige ligger egentlig utenfor samferdselskontorets
ansvarsomradet, for eksempel tolkning av forskrifter.

At samferdselskontoret ikke far «toppkarakter» nar det gjelder kompetanse pa
anbud er ikke overraskende, siden det er fgrste gang etaten gjennomfarer en slik
prosess. Det har ligget et betydelig element av leering i denne prosessen, slik at
samferdselskontoret na er i stand til & handtere dette bedre i framtiden.

4.10 Kritikk av Samferdselsdepartementet

Det er spesielt ett forhold som papekes nar det gjelder departementets rolle i
anbudsprosessen i Oppland.

Departementet opptradte lite handlekraftig nar det gjaldt avklaring og tolkning av
gjeldende regelverk. Departementet burde veert i stand til a reagere raskere nar
foresparslene kom fra Oppland. Den sene avklaringen av viktige spgrsmal hadde
en negativ effekt pa prosessen.

Det er ogsa framkommet kommentarer av mer generell karakter.

«20 prosent-regelen» i forskriftene, dvs at selskapet kan kreve innlgsning hvis mer
enn 20 prosent av selskapets produksjon legges ut pa anbud pa en gang, legger
faringer pa fylkene som resulterer i urasjonelle transportopplegg. Med den struktur
naringen har i Norge, kan det veere vanskelig a definere gode omrade-
avgrensninger for anbud.

Ved & knytte innfaringen av anbud til frivillighet, har en stimulert prosesser som
neppe var antisipert av departementet. Slik de fleste aktgrene ser det, hadde det
veert bedre og mer rettferdig om en innfarte anbud som regel i hele landet
samtidig. Innenfor dagens ansvardeling kan ikke staten sentralt palegge bruk av
anbud.
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5. Anbud innebeerer endret ansvars-
deling mellom samferdselskontoret og
naeringen

5.1 Samferdselskontoret patar seg nye oppgaver ved anbud

I ssmmenheng med innfering av anbud i kollektivtrafikken har samferdselsetaten i
Oppland patatt seg en rekke oppgaver som tidligere var tillagt selskapene. Fylkes-
kommunen har overtatt inntektsansvaret for de rutene som kjgres pa anbud og har
utvidet sitt ansvar for ruteplanlegging, informasjon/markedsfering, kontroll og
resultatoppfalging.

En konsekvens av dette er at ansvarsfordelingen mellom fylke og utagver er
forskjellig, avhengig om utgver kjarer pa anbud eller mottar vanlig tilskudd.
Ansvarsfordelingen under anbud impliserer et tettere samarbeid mellom
samferdselskontoret og utgver. Det er derfor viktig a skille klart mellom samferd-
selskontorets styringsfunksjon overfor kollektivtrafikken og samferdselskontoret
som markeds- og produktutvikler i samarbeid med utagvere. | Oppland, hvor bare
ett selskap kjgrer pa anbud, kan andre selskaper fa inntrykk av at det blir for stort
«samrgre» mellom samferdselskontoret og selskapet, i dette tilfelle Oslo og Follo
Busstrafikk. Hvis en slik oppfatning sprer seg, vil dette veere en alvorlig trussel
mot samferdselskontorets integritet. | Oppland, hvor forholdet mellom naeringen
og samferdselskontoret er sapass anstrengt, kan faren for dette vaere ekstra stor.

Slik evalueringsgruppen ser det, vil grenseoppgangen i forhold til samferdsels-
kontorets forskjellige roller veere en utfordring i framtiden. Det er derfor grunn til
a reise spgrsmalet om ikke etableringen av et fylkeskommunalt administrasjons-
selskap vil gjere denne situasjonen enklere & handtere.

Det er fa intervjuobjekter som er direkte negative til at samferdselskontoret patar
seg nye oppgaver i forbindelse med bruk av anbud. De fleste ser dette som en
fornuftig lasning i prinsippet. Det er en rekke oppgaver innen kollektivtrafikken
som det er naturlig at en overordnet akter har ansvaret for, for eksempel drift av
terminaler, felles ruteopplysningsopplegg, felles profilering osv. Samtidig bar en
ogsa vaere klar over at den nye ansvarsdelingen pafarer fylkeskommunen
kostnader som ma vurderes i forhold til innsparinger ved innfgring av anbud.

Samferdselskontorets nye rolle kan ogsa knyttes til en generell trend innen
offentlig sektor. Offentlige etater definerer i gkende grad sin rolle til & vaere en
Kjgper av tjenester, mens produksjon i gkende grad overlates private. Denne
trenden rendyrkes ved samferdselskontoret, hvor en vurderer mulighetene for ogsa
a sette ut ruteplanlegging og markedsfgring pa anbud.
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5.2 Samferdselskontorets nye rolle er ikke problemfri

Selv om mange intervjuobjekter i utgangspunktet er positive til den endrede
ansvarsfordeling mellom utgver og samferdselskontoret i forbindelse med anbud,
mener en dette vil veere en stor utfordring for samferdselskontoret. Det er flere
som reiser tvil om samferdselskontoret har den ngdvendige kapasitet og
kompetanse til & ivareta sine nye oppgaver pa en skikkelig mate. Flere papeker at
samferdselskontoret allerede i dag sliter med kapasitetsproblemer. En rekke
uttalelser gir grunn til & papeke at samferdselskontorets handtering av prosessen er
preget av a vere svart personavhengig. Samferdselskontoret har en noe ad hoc-
preget mate a arbeide pa som stiller store krav til medarbeidernes dyktighet og
fleksibilitet. Dagens bemanning pa samferdselskontoret takler situasjonen godit,
men kontoret er sveert sarbart for innskrenkninger eller tap av ngkkelpersonell.

Sett i relasjon til den uttalte malsettingen om a redusere administrasjons-
kostnadene i fylket med 12 prosent, er det et spgrsmal om samferdselskontoret vil
veere i stand til & mestre den gkte belastningen.

Hvis kapasitetsproblemene blir for akutte, vil dette lett ga ut over de viktige
markeds- og produktutviklingoppgavene. Samferdselskontorets andre oppgaver er
i starre grad lovpalagt, og det er en fare for at markeds- og produktutvikling lett
kan bli en salderingspost for kapasitetsproblemer.

Iverksettingen av anbudskjgringen pa Landekspressen kan brukes som eksempel
pa hvilke utfordringer samferdselskontoret star overfor. Anbudskjgringen fikk en
darlig start, dels om falge av at det nye rutetilbudet var darlig tilpasset markedets
behov og dels pa grunn av svikt i markedsfaringsopplegget. Disse problemene er
na lgst, men illustrerer problematikken.

Det trekkes ogsa fram at samferdselskontoret til tider kan virke noe «naersynt»,
dvs at kontoret er mest opptatt av de delene av kollektivtrafikken i fylket som
passerer utenfor samferdselskontorets vinduer. Markedsferingen av bybusstilbudet
i Lillehammer har blitt bedre etter innfgringen av anbud, men det er et spgrsmal
om ikke dette har skjedd pa bekostning av innsatsen i andre ruteomrader.

5.3 Neeringen er skeptisk til endringene

Den mest direkte kritikken til samferdselskontorets nye rolle kommer farst og
fremst fra naeringen. Representanter for naringen er av den oppfatning at sterst
mulig del av inntekts- og markedsansvaret burde ligge hos selskapene. Samferd-
selskontorets oppgaver er a definere rammebetingelsene for kollektivtransporten.
Selskapene burde selv ha ansvaret for utviklingen av sine produkter. Kundenzrhet
tilsier at disse burde ha markedsansvaret. Et tilskuddssystem basert pa dagens
normtallsystem ses heller ikke som gnskelig. Et sentralt punkt for selskapene er at
de burde ha et selvstendig inntektsansvar. Gjennom inntektsansvar vil selskapene
fa incentiver til effektivisering og utvikling av tilbudet. Selskapene trenger en viss
handlefrihet til & kunne gjennomfare egne ideer nar det for eksempel gjelder
produktutvikling. Neringen hevder at erfaringer gjort i blant annet Sverige
understatter deres oppfatninger pa dette omradet.

26



Det viktigste er en riktig pris

6. Anbud har veert en suksess, men ...

6.1 Anbudskjgringen er en suksess

Alle data tyder pa at anbudskjgringen hittil er en stor suksess. Ifglge samferdsels-
kontoret har inntektene fra bybuss og servicerutene gkt med ca. 20 prosent.
Antallet passasjerer har gkt med ca 30 prosent. Den totale produksjonen er ogsa
gkt med 4,8 prosent i forhold til tidligere.

Samferdselskontoret mener en sterkere profilering/synliggjering (nytt design-
program) av bybusstilbudet, bedre markedsfaring, bedre ruteinformasjon og mer
brukervennlig (og nyere) vognmateriell er de viktigste arsakene til passasjer-
veksten. Flytting av NRK og distriksthgyskolen har hatt en viss betydning, men
dette gjelder bare en rute. Det har ogsa veert stor vekst pa andre ruter.

Usikkerhet knyttet til passasjertallene fra den forrige operateren, LITRA A/S, kan
bety at veksten fremstar som noe hgyere enn det den egentlig har veert.

Utviklingen pa Landekspressen har ikke veert like positiv. Det tilbudet som ble
etablert etter anbudsinnfaringen var darligere enn det gamle, og det var feil ved
markedsfaringsmateriellet. Som fglge av dette opplevde en her en trafikknedgang
som forelapig ikke er hentet inn igjen.

Andre informanter er ogsa enige i at utviklingen har vert positiv. I tillegg til de
arsaksforhold som samferdselskontoret peker pa, har andre informanter en rekke
supplerende og/eller alternative forklaringer til suksessen:

¢ Forklaringen er sammensatt, men det er klart at innfgringen av anbudskjering
fikk s& mye mediaoppmerksomhet at dette sannsynsligvis har rekruttert en del
nye passasjerer.

e Innfaring av elektronisk billettering har gitt bedre oversikt over trafikk-
inntektene — noe som i praksis oppfattes som en inntektsgkning.

e Det har veert en takstakning, noe som gir gkte inntekter.

o Flytting av NRK og distriktshgyskolen samt et gkende antall studenter har gitt
bedre trafikkgrunnlag. Dette farer ogsa til at en del passasjerer som far ble
kategorisert som distriktspassasjerer i passasjerstatistikken, na blir klassifisert
som bybusspassasjerer, noe som gir bybussene et kunstig lgft.

e @kningen i ruteproduksjonen pa 4,8 prosent forklarer noe av passasjer- og
inntektsgkningen.

e Det er etablert nye ruter som var forventet & gi mer trafikk — ogsa av andre
anbydere.
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Det er apenbart at en rekke av de begrunnelsene for trafikk- og inntektsveksten
som trekkes fram ovenfor kan veere relevante. Uten mer inngaende analyser er det
vanskelig & si noe sikkert om betydningen av de forskjellige forklaringsfaktorene.
@kt oppmerksomhet rundt kollektivtrafikken, nytt materiell, bedre rutetilbud, gkt
informasjons- og profileringsinnsats, nye ruter og bedre billettsystem er i praksis
en tiltakspakke som hever kvaliteten pa kollektivtilbudet. Erfaringsmessig gir
slike tiltakspakker gkte passasjertall og inntekter (Stangeby og Norheim 1995).

Det er ogsa relevant a stille sparsmalet om ikke mange av disse tiltakene kunne
veert gjennomfart uten bruk av anbud. Flere intervjuobjekter gir uttrykk for at det
darlige forholdet mellom naeringen og samferdselskontoret har blokkert for
gjennomfaringen av forbedringer som ville vere til alles fordel. Gjennom anbuds-
prosessen har en ny part kommet inn, og forholdet mellom samferdselskontor og
utever er derfor ikke preget av tidligere konflikter. En ny start, «<med blanke ark»,
kan gi grunnlaget for en positiv utvikling.

6.2 Forelgpig stopp pa bruk av anbud i Oppland?

Selv om erfaringene med anbud er positive, vil det de kommende arene ikke bli
lagt ut nye omrader pa anbud i Oppland. Den radende flertallskonstellasjon i
fylkestinget (AP og SV) har inngatt en avtale som innebzrer at flere anbudsrunder
ikke skal gjennomfgres under forutsetning av at en kommer fram til flerarige
effektiviseringsavtaler.

Etter at anbud ble innfart, er det etablert bruttoavtaler med flere av de lokale
selskapene i Oppland. Ogsa i na&ringen ser en at dagens normtallsystem ikke er
tilfredsstillende, fordi det ikke gir incentiver til forbedring av produktet. En er i
prinsippet positivt innstilt til anbud, men slik prosessen ble kjart i Oppland, og
slik konkurranseforholdene blir nar en er det farste fylket som bruker anbud, gjer
at anbud i dette tilfelle ikke var noen god lgsning. Andre kontraktsformer, med
incitamentsordninger, er a foretrekke.
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7. Aktgrenes rad til andre fylker som
gnsker a bruke anbud

7.1 Prosessen i Oppland kan fungere som en mal for andre

Det er naturlig at andre fylker bruker opplegget fra Oppland som en mal for
gjennomfaring av egne anbudsprosesser. Selv om prosessen og anbudsgrunnlaget i
Oppland har blitt utsatt for mye kritikk, er denne kritikken farst og fremst framsatt
av eller pa vegne av aktgrer som fglte anbud som en trussel og som pa forhand
hadde et anstrengt forhold til samferdselskontoret. Fra selskaper og andre akterer
utenfor Oppland har det kommet lite kritikk. Konfliktprosessene knyttet til
tolkningen av forskriftenes angaende fylkesoverkridende trafikk og 20 prosent-
regelen var like mye en sak mellom naeringen og Samferdselsdepartement, som en
sak mellom naringen og samferdselskontoret.

Selv om opplegget som ble brukt i Oppland kan veaere en nyttig mal for andre
fylker, kan en ikke automatisk trekke paralleller til andre fylker nar det gjelder
effekter. Starrelse og type ruteomrader, krav til ruteopplegg, materiell og service
ma vurderes i forhold til lokale rammebetingelser. Selv om prosessen i Oppland
framstar som en suksess, kan en ikke automatisk forvente en gjentakelse av denne
suksessen i andre fylker. Forbedringspotensialet bade med hensyn til kostnads-
reduksjoner og markedstilpasning avhenger naturligvis av situasjonen i utgangs-
punktet.

7.2 Aktgrenes rad til andre fylker

Samtlige intervjuobjekter ble spurt om hvilke rad de ville gi andre fylkes-
kommuner som star foran anbudsprosesser. En rekke forhold ble tatt opp, fra
konkrete prosessrelaterte erfaringer til mer prinsipielle vurderinger. Nedenfor
presenteres et sammendrag av de fremkomne kommentarene.

7.2.1 Generdleforhold knyttet til bruk av anbud

e Omradet som legges ut pa anbud bar vere av en viss starrelse, slik at andre enn
dagens lgyvehavere er interessert. For sma omrader vil ekskludere mange
potensielle interessenter. Det vil vaere visse etableringskostnader ved a drive
ruter i et omrade som er uavhengig av omfanget pa rutene som skal kjares. |
praksis kan andre enn lokale selskaper bli utelukket.

e Anbud har vist seg a veere en effektiv trussel overfor naringen, og kan derfor
virke godt som «katalysator» for a fa introdusert mer dynamikk i utviklingen av
kollektivtrafikken.
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Det kan vere en fordel a satse pa en begrenset apning for anbud i fylket som et
praveprosjekt. En ber ikke legge ut for store deler av fylkets trafikk pa anbud
og legge opp til en skikkelig evaluering med pafalgende grundig politisk
behandling. Innfering av anbud bar ikke legges opp pa en mate som gjar
prosessen irreversibel.

Det finnes alternativer til anbud. Andre kontraktsformer, hvor incentiv-
mekanismer legges inn, kan veere en vei & ga, men dette har man liten erfaring
med. Det sentrale er at en blir bedre rustet til & gi publikum et godt rutetilbud
uten for store offentlige tilskudd. Fylkets behov og gnsker om kontroll over
forskjellige sider ved kollektivtrafikken bar vurderes i forhold til valg av
kontrakttype.

7.2.2 Forhold knyttet til prosessen

A gjennomfare anbudsprosesser skaper gjerne turbulens lokalt. En mé veere
forberedt pa et hayt «stayniva» nar lokale selskaper, ofte med sterk lokal
tilknytning, faler sin stilling truet.

Gjennomfgring av anbud er kostnadskrevende i form av innsats fra personell
ved samferdselsetaten, og kostnadene ved bruk av konsulenter knyttet til
gjennomfgringen av anbud ma vurderes i forhold til de innsparingene anbudet
kan medfare. Dette tilsier at anbudsomradet ikke bar veere for lite.

Prosessen bar gjennomfares innenfor rammen av en fast arbeidsgruppe som er
godt samkjgart.

En ma sikre at arbeidsgruppen har den ngdvendige kompetanse — nar det
gjelder bransjespesifikke forhold, juridiske forhold og regler og prosedyrer
knyttet til bruk av anbud.

Det er avgjgrende at anbudsgrunnlaget gis en utforming som er sa presis og
utvetydig som mulig. Mye arbeid burde legges ned i a kvalitetssikre arbeidet.
Eventuelle frihetsgrader i anbudsgrunnlaget — for eksempel forhold hvor
anbyder selv kan velge mellom & benytte seg av oppgitte eller egne data — ma
ikke medfare forskjellsbehandling av anbyderne. En ma sette av tilstrekkelig
tid til prosessen.

Det bar veere tid til & diskutere utformingen av anbudsgrunnlaget med
politikere og andre relevante beslutningstakere. Perioden mellom kontrakts-
tildeling og iverksetting av kjering bar vurderes i forhold til selskapenes behov
for & gjennomfare en skikkelig prosess overfor de ansatte.

Ved anbud som inneberer investering i materiell og/eller infrastruktur ber det
tas hensyn til tidsbehov i forbindelse med innkjap, levering og klargjering av
nytt materiell.

Fristen for innlevering av anbud bgr settes til noen dager fgr den formelle
apningen av de innkomne anbudene. Dette for & unnga at anbud kommer for
sent inn, jfr Forskrift om anbud i lokal rutetransport, pkt. 10-2.

Det er viktig at anbudsgrunnlagets krav til handtering av ansatte i selskap som
far innskrenket sin rutevirksomhet er klare og utvetydige. Hvordan personell
handteres vil veere av stor betydning for hvilken mottakelse gjennomfaringen
av anbud far i neringen, men ogsa blant publikum.
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o Kravspesifikasjonene til materiell i anbudsgrunnlaget ma veere realistiske.
Sveert strenge krav til materiell kan veere et tveegget sverd. Strenge krav kan
innebeere store investeringsbehov. Selskaper med svak kapitalbasis, men som
ellers ville vaere svaert konkurransedyktige, kan i praksis utelukkes fra anbuds-
konkurranse. Slik sett kan forskjellige kravspesifikasjoner virke konkurranse-
vridende.

o «Myke» kvalitetskrav, service, renhold, informasjon etc, far gkende betydning i
en stadig mer konkurranseorientert bransje. Det er derfor viktig at disse
forholdene vies oppmerksomhet i anbudsgrunnlaget.
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8. Oppsummering

Evalueringsgruppens generelle inntrykk av prosessen rundt anbud er at samferd-
selsetaten har gjort en god jobb under de radende omstendigheter. Vart inntrykk er
at etaten har etterstrebet & gjennomfare en ryddig og apen prosess. De konflikter
som har vart i prosessen er i stor grad forarsaket av forhold utenfor samferdsels-
kontorets kontroll. Dette er fgrste gang det blir gjennomfart anbud i kollektiv-
trafikken i Norge, og det er naturlig at erfaringer fra prosesssen nyttes i
leeringsgyemed.

Var vurdering er at erfaringene og radene fra dem som var involvert i Oppland bar
kunne utnyttes av andre. Anbudsdokument, kontrakt og prosessen rundt
utarbeidelsen av dette bgr kunne utnyttes som en mal av andre fylkeskommuner
som gnsker a ta i bruk anbud.

o | tillegg til de ovennevnte anbefalingene fra aktagrene i Oppland vil vi under-
streke fglgende forhold som viktige a ta hensyn til: Et viktig moment i den
videre utviklingen av anbudskjgringen i Oppland er utformingen av et
incitamentsystem. Et incitamenstsystem bgr kunne ivareta bade negative og
positive ordninger («bonus» og «straff»). Det er spgrsmal om ikke grunnlaget
for utformingen av incitmantsystemet, slik det foreligger i Oppland, gir utgver
mulighet til & motsette seg et incitamentsystem som utgver finner ufordelaktig.

e Behovet for ryddige prosesser i anbudssaker er avgjgrende for anbuds-
instrumentets legitimitet. Ovenfor er behovet for presisjon og utvetydighet i
anbudsdokumentet nevnt. Dette gjelder ogsa for beslutningsprosedyrer og
prosesser i forbindelse med anbudet. Det bar veaere mest mulig apenhet rundt
prosessene, beslutningsgrunnlaget bar veere mest mulig objektivt og etter-
rettelig, og beslutninger bar kunne begrunnes pa en skikkelig mate. Dette
innebeerer at i et anbud ber utaverne ha best mulig informasjon om hva de gir
anbud pa, hvordan forskjellige faktorer vil vektlegges av beslutningstakerne og
hvordan beslutningene fattes. Det ber derfor vaere et mal a redusere innslaget
av skjgnnsvurderinger mest mulig. Uklarhet, usikkerhet og uforutsigbarhet vil
uvegerlig redusere anbudsprosessens legitimitet.
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