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Referat

I januari 2012 6ppnades marknaden for kolletivtrafik vilket innebér att det numera &r magjligt att, under
forutsattning att vissa grundlaggande villkor tillgodoses, bedriva buss- eller jarnvégstrafik pa
kommersiella villkor var som helst i landet. Fortfarande upphandlar emellertid RKTM huvuddelen av
trafiken i konkurrens.

Under 2012 har endast fa nyetableringar gjorts. I rapporten gors bedémningen att det mesta talar for att
omfattningen av nyetableringar ocksa i framtiden kommer att vara hogst begransad. Skalet ar att en
kommersiell operatér maste agera pa en marknad dar konkurrenten — den upphandlade trafiken — endast
tar betalt for halften av kostnaderna.

| rapporten behandlas ocksa mojligheten att 6verga fran att betala ut stod for trafiken efter upphandling
till att i stallet tillampa en kundvalsmodell. Detta ska ses mot bakgrund av att den typ av kontrakt som
idag ar vanlig for att betala ut en ersattning till operatoren ger mycket begransat utrymme for
nytankande. Bestéllaren definierar hur bussar etc. ska ga och hur ofta, vilket pris som ska tas ut osv., och
den operator som ar villig att genomfora trafiken till lagst kostnad far skriva avtal. En konsekvens blir att
mojligheterna att prova helt nya losningar for att genomfora trafiken ar mycket sma.

En kundvalsmodell skulle kunna bryta detta monster. Med ett sadant system bestammer varje operator
sjalv pris, utbud och de andra variabler som idag specificeras av bestallaren. Samhallets engagemang tar
sig i stéllet formen av en erséttning per resendr till den eller de operatérer som bedriver trafik. Detta ar
samma forfarande som idag tillampas i skolans varld, inom primarvarden, i delar av dldreomsorgen etc.

Inom ramen for denna rapport har en éversiktlig beddmning gjorts av konsekvenserna av att infora en
kundvalsmodell ocksa i kollektivtrafiken. Huvudslutsatsen &r att det finns anledning att ga vidare for att
genomfora en mera genomarbetad studie av dessa fragor. Om en sadan genomlysning ocksa indikerar att
forfarandet &r intressant finns det anledning att genomfora kontrollerade forsok for att kunna bedéma om
det ar lampligt att inféra modellen i en bredare tillampning.
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Forord

Pa uppdrag av Busshranschens Riksforbund har VTI analyserat tankbara effekter av en
forandrad struktur pa samhallsstodet till upphandlad kollektivtrafik. Forandringen avser
en dvergang fran upphandling i konkurrens till en kundvalsmodell. Arbetet &r att
betrakta som en forstudie och huvudslutsatsen ar att det finns anledning att férdjupa
forstaelsen av dessa fragor i en forstudie dar man far méjlighet att studera dessa fragor
baserat pa en fordjupad modellanalys.

Samtidigt fick VTI i uppdrag av Trafikanalys att genomfora en analys av de teoretiska
utgangspunkterna for samhallets stod till kollektivtrafik och vilka konsekvenser dessa
aspekter kan ha for den marknadsdppning som genomférdes i januari 2012. Till foljd av
att dessa bada fragor har viktiga kontaktytor, och efter avstamning med respektive
bestallare, publiceras har bada dessa avrapporteringar i en och samma slutrapport.

Stockholm i december 2012

Jan-Eric Nilsson
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Kvalitetsgranskning

Granskningsseminarium genomfordes den 13 december 2012 med Anders Ljungberg
vid Trafikanalys som lektdr. Jan-Eric Nilsson har genomfort justeringar av slutligt
rapportmanus den 18 december. Forskningschef Gunnar Lindberg har darefter granskat
och godként publikationen for publicering 19 december 2012.

Quality review

Review seminar was carried out on 13 December 2012 where Anders Ljungberg,
Trafikanalys, commented on the report. Jan-Eric Nilsson has made alterations to the
final manuscript of the report. Research director Gunnar Lindberg examined and
approved the report for publication on 19 December 2012.
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Marknadsdppning — och sen? Samhéllsekonomisk analys av férutsattningarna for
en starkt kollektivtrafik

av Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke och Joakim Ahlberg
VTI
581 95 Linkoping

Sammanfattning

| Sverige betalas ungefér halva kostnaden for lokal och regional kollektivtrafik av
skattemedel medan resendrerna betalar andra halvan. Stédet betalas ut till en operator
som (numera) upphandlats av den ansvariga Regionala Kollektivtrafikmyndigheten
(RKTM).

| januari 2012 6ppnades marknaden vilket innebér att det numera &r mojligt att, under
forutsattning att vissa grundldggande villkor tillgodoses, bedriva buss- eller
jarnvagstrafik pa kommersiella villkor var som helst i landet. Fortfarande upphandlar
emellertid RKTM huvuddelen av trafiken i konkurrens.

Under 2012 har endast fa nyetableringar gjorts. Ett exempel utgors av en direktbuss
mellan Nacka och Kista i Stockholmsregionen. Denna trafik konkurrerar inte direkt med
en existerande (upphandlad) forbindelse utan utgor ett komplement riktat till en
avgransad resenarsgrupp.

| rapporten gors beddmningen att det mesta talar for att omfattningen av nyetableringar
ocksa i framtiden kommer att vara hogst begransad. Skalet ar att en kommersiell
operatdr maste agera pa en marknad dar konkurrenten — den upphandlade trafiken —
endast tar betalt for halften av kostnaderna. Det mesta talar for att man enbart i mycket
speciella situationer har forutsattningar att erbjuda transportlosningar med sa hog
kvalité att resendrerna kan acceptera ett hdgre pris &n vad man betalar for det
existerande utbudet.

| rapporten behandlas ocksa mojligheten att 6verga fran att betala ut stod for trafiken
efter upphandling till att i stéllet tillampa en kundvalsmodell. Detta ska ses mot
bakgrund av att den typ av kontrakt som idag ar vanlig for att betala ut en ersattning till
operatdren ger mycket begransat utrymme for nytankande. Bestéllaren definierar hur
bussar etc. ska ga och hur ofta, vilket pris som ska tas ut osv., och den operator som ar
villig att genomfora trafiken till lagst kostnad far skriva avtal. En konsekvens blir att
mojligheterna att prova helt nya losningar for att genomfora trafiken ar mycket sma.

En kundvalsmodell skulle kunna bryta detta monster. Med ett sadant system bestammer
varje operator sjalv pris, utbud och de andra variabler som idag specificeras av
bestéllaren. Samhéllets engagemang tar sig i stallet formen av en erséttning per resenar
till den eller de operatdrer som bedriver trafik. Detta &r samma forfarande som idag
tillampas i skolans vérld, inom primarvarden, i delar av aldreomsorgen etc.

Inom ramen for denna rapport har en éversiktlig beddmning gjorts av konsekvenserna
av att infora en kundvalsmodell ocksa i kollektivtrafiken. Resonemangen pekar pa att
forfarandet kan innebéra att resandet okar. Detta baseras pa ett principresonemang som
illustreras med stod av ett modellexperiment som i en tidigare studie utforts for en
mellansvensk stad dar en enda operator bedriver trafik. Mycket talar ocksa for att en
subvention per resendr kan ge incitament for operatorer att valja pris och utbud sa att
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resandet okar dven i ett system dar flera operatdrer konkurrerar. Det har daremot inte
varit mojligt att klargora vilka konsekvenser en sadan dvergang skulle fa for
bestéllarens kostnader.

Kundvalsmodellens styrka i forhallande till det traditionella produktionsavtalet utgar
fran att varje operator ges full frinet att utforma trafiken pa det satt som man uppfattar
ger den hogsta I6nsamheten. Bland annat kan operatdrerna experimentera med lagre
priser i kombination med lagre kvalité i kombinationer som &r acceptabla for
resendrerna medan man i andra fall erbjuder dyrare tjanster med hogre kvalité. Parallellt
med att fordndra mojligheterna att utveckla verksamheten méter operatérerna en
"konstlat” hogre efterfragan tack vare att man far betalt av bade resenar och samhallet.
Detta kan medverka till att begransa risken for att utbudet blir otillrackligt stort.

En risk med kundvalsmodellen &r att vinstintresset och énskan att halla tillbaka
kostnaderna for trafiken far som foljd att man minskar maluppfyllelsen i andra
dimensioner, exempelvis vad avser linjenatets utbredning eller antalet avgangar i
lagtrafik. Problemet kan vara sarskilt stort i omraden dar trafiken inte motiveras av ett
stort resande. Detta pekar pa behovet av ytterligare kunskaper om hur bestallarna kan
skapa drivkrafter for operatorer ocksa i efterfragesvaga delar av natet samt i glesbygd
och att utveckla losningar som levererar tillganglighet till lagre kostnader, exempelvis i
form av anropsstyrd trafik.

En forutsattning for att en kundvalsmodell ska kunna fungera pa avsett satt ar att
samhallets erséttning till operattrerna betalas ut inom ett enhetligt system. Detta kan ta
sin utgangspunkt i att den offentliga huvudmannen maste kunna verifiera hur manga
som reser med varje operator for att betala ut en erséttning. Alla operatGrer maste
saledes installera betalsystem som genererar information om resandet. Kopplat till detta
kan bestallaren som villkor for att betala ut en ersattning krdva att resenérer kan byta
mellan olika operatorer. Pa sa satt kan ett okat utbud av linjer och avgangar utnyttjas av
alla.

Huvudslutsatsen av rapporten &r att det finns anledning att ga vidare for att genomféra
en mera genomarbetad studie av dessa fragor. Om en sadan genomlysning ocksa
indikerar att forfarandet &r intressant finns det anledning att genomféra kontrollerade
forsok for att kunna bedéma om det &r lampligt att inféra modellen i en bredare
tillampning.
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Market opening — and then what? An economic analysis of preconditions for
strengthening Sweden's public transport

by Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke and Joakim Ahlberg
VTI (Swedish National Road and Transport Research Institute)
SE-581 95 Linkoping, Sweden

Summary

Taxpayers and users pay about half the costs for local and regional public transport in
Sweden. The subsidy is implemented by way of competitive tendering. The (regional)
public transport authority (PTA) awards a contract to the bidder that is willing to
provide pre-specified services at lowest cost. The difference between costs and ticket
revenue is made up for by the subsidy.

The market for public transport, both bus and rail, was opened for entry in January
2012. Any fit, willing and able operator is entitled to provide services on a commercial
basis. During the first year after market opening, little has happened. A direct bus
service in the greater Stockholm region is one of a handful of entry examples. The
report concludes that it is not reasonable to expect much further entry. The reason is that
a commercial entrant has to compete with the existing service provider who only
charges the customers for half the costs for running buses or trains. Under these
circumstances there are probably very few examples where an entrant could offer a
viable service in terms of price and quality.

Gross cost contracts are standard in the industry. This means that supply is specified in
great detail, including routes and stops, departure frequency, technical requirements on
the vehicle, prices and so on. Bidders’ main degree of freedom lies in the way in which
staff and rolling stock can be used.

The rigidity of this system makes it relevant to consider alternatives to tendering. A
comprehensive voucher approach — which inter alia is used in Sweden’s schooling
system as well as in primary health care — would be one option. In this system,
operators are given complete freedom to design routing, frequency, charges etc. The
public sector intervenes by way of a subsidy per passenger, meaning that the (value of)
demand from the perspective of an operator is higher than from the users’ point of view.

The report makes a first analysis of this system in order to understand the incentives that
this system design would create. In this, it is particularly pertinent to identify the risk for
negative consequences for quality and supply compared to the benchmark, state-of-the-
art tendered model.

The overall assessment is that a consumer choice approach is likely to increase
patronage. This conclusion is based on a simple model which was originally developed
for a different purpose but which has been adapted to illuminate the issues at hand here.
The model is, however, not designed in a way that makes it feasible to estimate the
financial consequences for the PTA of a change of system.

The strength of the voucher approach to subsidies lies in that every operator is given
free hands to design the services in a way which maximises producer profits. It may, for
instance, be possible to offer some customers a high-price-high-quality alternative while
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others have the opportunity to choose an option at the other end of the price-quality
scale. The major risk with the approach would be that some prices may be set at levels
which would reduce patronage, or indeed that services at the thin end of the market
would be reduced by too much, compared to the efficient level. It has not been feasible
to construct the model in a way which would facilitate an analysis of the significance of
this risk, and in particular which strength that a per-passenger subsidy would have to
balance it.

The introduction of this system must be based on techniques which could verify actual
patronage. If not, it is impossible for operators to make credible claims for subsidies.
Except for requiring the investment in this type of equipment, it is also necessary that
the PTA requires tickets to be interoperable. If not, there is a substantial risk that
passengers could not benefit from the supply of public transport by more than one
operator.

The overall conclusion is that a broader study which in more detail is able to address the
issues which have not been handled in this very preliminary analysis is commissioned.
The natural next step, if a second desk study would point to a welfare enhancing
potential of the system, would be to test the approach under controlled circumstances,
for instance in one of the regions.
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1 Inledning

Resenérer och skattebetalare star idag for ungefar halften vardera av kostnaderna for
lokal och regional kollektivtrafik. Samhallets stod betalas ut efter upphandling i
konkurrens. | januari 2012 éppnades denna marknad for konkurrens. Operatorer som
uppfyller vissa minimikrav har darfor ratt att paborja trafik som kompletterar eller
konkurrerar med den upphandlade trafiken. Fortfarande utgor de avtal som tecknats
mellan bestéllare och utforare grunden for den trafik som bedrivs.

VTI har fatt i uppdrag fran Trafikanalys att diskutera vilka konsekvenser marknads-
oppningen kan komma att fa. VTI har ocksa fatt i uppdrag fran Bussbranschens
Riksforbund att studera tankbara konsekvenser av ett alternativt tillvagagangssatt for att
stodja kollektivtrafiken. Alternativet skulle innebdra att en kundvalsmodell anvands i
stallet for att upphandla trafiken. Med ett sadant forfarande skulle operatrerna fa ut en
ersattning som baseras pa hur manga som aker i stallet for att fa en betald for den trafik
som kors pa uppdrag av en huvudman. Eftersom det under arbetets gang visat sig att
dessa bada fragor i flera avseenden berér samma underliggande problem behandlas de i
en och samma rapport.

Det finns darmed tva syften med rapporten. Det forsta ar att pa grundval av en
beskrivning av olika egenskaper hos marknaden for kollektivtrafik fora ett resonemang
om vad man kan forvanta sig kan intréffa till foljd av marknadséppningen. Rapportens
andra syfte ar att 6versiktligt identifiera for- och nackdelar med en Gvergang fran
upphandling till en kundvalsmodell.

Framstallningen inleds med att i avsnitt 2 behandla motiven for offentliga ingripanden i
samhallet i allmanhet (vard, skola, omsorg, etc.) och framfor allt de specifika motiv som
anfors for att subventionera kollektivtrafiken. Avsnitt 3 redogor for vissa erfarenheter av
kundvalsmodeller i svensk tillampning medan avsnitt 4 innehaller en diskussion kring
utvecklingen i Sverige under det knappa ar som gatt sedan marknaden 6ppnades liksom
vad man kan forvanta sig kommer att intraffa.

Avsnitt 5 redovisa nagra erfarenheter hos de forsok som gjorts med att 6ka operatorer-
nas handlingsfrihet med stéd av olika incitamentskonstruktioner i avtalen. | avsnitt 6
aterges nagra erfarenheter fran Storbritannien och Danmark av att anvanda sig av
riktade stod till speciella grupper, framfor allt &ldre och personer med funktionshinder.
Mot denna bakgrund definieras i avsnitt 7 en tdnkbar utformning av ett system for
kundval i kollektivtrafiken. Baserat pa ett starkt forenklat rakneexempel identifieras de
effekter en 6vergang fran dagens produktionsstod kan tankas fa. Successivt infors allt
fler komplikationer i det forenklade systemet for att skapa en mera heltdckande bild av
forandringarnas konsekvenser. | avsnitt 8 ssmmanfattas nagra av resonemangen.
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2 Motiv for offentliga ingripanden

Huvuddelen av alla varor och tjénster produceras av foretag som séljer sina produkter
pa marknader med storre eller mindre inslag av konkurrens. Inom manga
samhallssektorer kommer ocksa konkurrensmarknader att resultera i l6sningar som
gynnar samhallet som helhet, dvs. som maximerar valfarden.

Vissa delar av samhallet har emellertid inte de egenskaper som k&nnetecknar en
marknad dar konkurrensen resulterar i en effektiv resursanvandning. Offentliga
ingripanden inom sadana omraden kan darfor bidra till en hogre valfard an om
verksamheten bedrivs pa helt kommersiella villkor.

Ett viktigt motiv for att utbildning ar ett samhélleligt ansvar ar att manga fler dn den
eller de som direkt tar del av uthildningen har nytta av god undervisning. I franvaro av
billig eller fri utbildning skulle darfor inte tillrackligt manga utbilda sig tillrackligt
mycket. Detta skulle innebéra en lagre vélfardsniva for samhallet som helhet &n om
utbildningen subventioneras.

Ocksa olika typer av vard har inslag av denna typ av sa kallade positiva externaliteter.
Vardande insatser minskar risken for att smittsamma sjukdomar sprids. Ett starkt
samhaélleligt engagemang i varden av bade unga, sjuka och gamla kan ocksa tolkas som
en omfordelning av inkomster 6ver medborgarnas livstid; fran de som arbetar till
barnfamiljer och till aldre med samre mojlighet for egenfinansiering.

Fortsattningsvis ges en beskrivning av de argument som framforts for att samhallet bor
ingripa pa ett eller annat sétt i kollektivtrafikbranschen. Avsnitt 2.1 aterger bland annat
det som kallas nast-basta motiv for offentliga ingripanden medan avsnitt 2.2 beskriver
den sa kallade Mohring-effekten. Avsnitt 2.3 aterger en i huvudsak akademisk
diskussion kring relevansen av Mohring-argumentet, dvs. ett ifrdgasattande av offentligt
stod till kollektivtrafik som baseras pa detta motiv. Slutligen dras i avsnitt 2.4 nagra
slutsatser av denna diskussion mot bakgrund av den svenska marknadséppningen.

2.1 Fem motiv for stod till kollektivtrafiken

En typ av motiv for samhallsstod till kollektivtrafik ligger utanfor
kollektivtrafikmarknaden. Man brukar sammanfattningsvis beteckna detta som nést-
basta argument:*

| storre stader &r det trngt i vagnatet vilket betyder att samhéllets kostnader &r hogre én
den enskilde vagtrafikantens kostnader. Detta ger ett motiv for offentligt stod som
sékerstaller ett samhéllsekonomiskt effektivt utbud av kollektivtrafik, dvs. som
kompenserar for att relativpriset mellan bil och kollektivtrafik annars snedvrider
konkurrensrelationen.

I den utstrackning bilismens miljoeffekter inte prissatts fullt blir det for billigt” att
anvanda bil i stallet for att aka kollektivt. Subventioner till kollektivtrafiken gor det
mojligt att ratta till ocksa denna snedvridning av prisbilden.

!Det 4r allts& frdgan om problem som inte hanteras p& den marknad dar de uppstar och som darfor kan
paverka verksamheten pa ndgon annan marknad. | stéllet for att korrigera problemet pa en marknad det
uppstar (exempelvis i privatbilstrafiken) hanteras det pa det nast basta sattet, dvs. i det har fallet i
tillhandahallandet av kollektivtrafik.
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Genom att trangselavgifter har inforts Stockholm och &r pa vég att inforas i Goteborg
anvands styrmedel som innebdr att man kan komma till ratta med den externa effekten
(trangsel i vagtrafiken). Detta minskar styrkan i argumentet for att subventionera
kollektivtrafik. Utanfor storstdderna innebdr dagens bensinskatter att en stor del av de
externaliteter som finns for landsbygdstrafik prissétts. Darfor har ocksa det andra
argumentet tappat en del i styrka. Med reservation for osékerheten om ett korrekt pris”
pa utslapp av vaxthusgaser finns mycket som talar for att skatten pa bensin och diesel
fungerar relativt val for att internalisera personbilstrafikens externa effekter.

Det finns ocksa andra motiv for offentliga ingripanden pa denna marknad. En tredje
kategori av argument ar att stod till verksamheten motiveras av kollektivtrafikens
optionsvarde. Manga trafikanter anvander normalt bil. Men ocksa den som oftast kor
egen bil har nytta av att ha en mgjlighet att anvanda kollektiva fardmedel, till exempel
den gang som bilen inte fungerar eller da védret inte gor det méjligt att kora bil. Denna
nytta fangas inte alltid upp av en oreglerad marknad vilket innebar att offentligt stod till
utbudet kan vara samhéllsnyttigt ocksa av detta skal. Se vidare Geurs et al (2006) och
Laird et al (2009).

En fjarde typ av argument som i Sverige blivit relativt sett allt mer vanligt fore-
kommande ar de tillganglighetsvinster som battre kommunikationer ger. En béttre
tillganglighet betyder att det blir lattare att matcha efterfragan pa kvalificerad arbets-
kraft med personer som kan pendla till arbetsplatser beldgna pa avstand fran bostads-
orten. Eftersom en betydande del av dessa vinster tillfaller staten i form av dkade
skatteintakter kan det finnas skal att pa denna grund subventionera kollektivtrafiken.
Argumentet har sarskild betydelse i den utstrackning sadana subventioner kan bidra till
att uttka den effektiva arbetsmarknaden, dvs. till att underlétta arbetspendling dar detta
tidigare inte varit mojligt.

Slutligen finns ett argument for offentligt stod till kollektivtrafik som baseras pa allas
ratt att vara delaktiga i samhallet, nagot som ocksa kan ses som fordelningsmotiv.
Argumentet innebar att ocksa den som bor i glesbefolkade omraden bor ha mojlighet att
ta sig till bank, att handla etc. For att operationalisera denna tanke har vissa trafik-
huvudmaén liksom tidigare Rikstrafiken arbetat med tillganglighetsanalyser vars syfte ar
att ge underlag for vilken trafik myndigheten kan ge erséttning for. Detta kan ses som
ett uttryck for en stravan efter att etablera en metod for att implementera stodet till
olonsam kollektivtrafik pa ett mellanregionalt plan.

Forutom geografin sa finns ocksa andra typer av fordelningspolitiska motiv, exempelvis
att gora det mojligt for barn att komma till skolan, for aldres tillganglighet till samhalls-
service etc. Ocksa rena inkomstargument kan stundtals anforas, exempelvis att
manniskor i nagot visst bostadsomrade ar i sarskilt behov av stod.

De argument for stod till kollektivtrafik som nu refererats ar av principiell art. Det ar da
ocksa naturligt att fraga sig hur stora effekterna egentligen ar. Perry & Small (2009) ger
en narmare karaktaristik av de motiv som angetts ovan. Baserat pa denna princip-
diskussion utvecklar de en modell for att berékna valfardseffekterna av avgifts-
variationer under hog- och lagtrafik for ban- och busstrafik, och kan med detta som
grund berakna lampliga prisnivaer. Modellen tar hansyn till trangsel, luftfororeningar,
externa kostnader for trafikolyckor liksom till stordriftsférdelar av den art som
behandlas i avsnitt 2.2. Man tillampar dessa resonemang for trafiken i Washington D.C.,
Los Angeles och London och visar att det & motiverat att ge stora subventioner till
trafiken. Aven om man utgdr frn en situation dér resenarerna enbart betalar hélften av
kostnaden — dvs. dagens situation i Sverige — visar man att ytterligare avgiftssankningar
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ar motiverade i dessa stader. Man provar ocksa ett antal alternativa antaganden och
parametervarden utan att detta huvudresultat forandras.

2.2  Ett sjatte motiv; Mohring-effekten

Ett ytterligare, mera direkt argument for offentliga subventioner ar den sa kallade
Mohring-effekten? och dess konsekvenser for kollektivtrafiken. Man kan illustrera
argumentet med ett enkelt exempel. Anta att en kommersiell operator kor fyra bussar
(avgangar) i timmen pa en given rutt med (i genomsnitt) 240 resenarer per timme. Den
genomsnittliga vantetiden for en resendr ar da (60 minuter/4 avgangar/2=) 7,5 minuter
om man raknar med att resenarerna gar ut till hallplatsen helt slumpmaéssigt. Tvaan
representerar har det faktum att det &r lika sannolikt att en pastigande kommer
omedelbart efter det att en buss har avgatt, mitt emellan avgangarna eller strax fore det
att nasta buss ska ga. Slumpen innebdr att man i genomsnitt far vanta halften av tiden
mellan avgangarna.

Av nagot skal som ligger utanfor operatérens kontroll vill plotsligt ytterligare 60
resendrer aka buss. For att matcha den 6kade efterfragan satter man in ytterligare en
buss. Med fem avgangar i timmen blir den genomsnittliga vantetiden da (60
minuter/5/2=) 6 minuter.

Operatren har alltsa anpassat sin trafik for att mota den tillkommande efterfragan med
avsikt att forbattra sitt eget ekonomiska resultat. Fokus i dessa kommersiella
overvaganden ligger pa de tillkommande resenérer som utlgste beslutet om att kora den
femte bussen. Men som en foljd av forandringen har ocksa de resenarer som akte buss
redan fran borjan ocksa fatt det battre. Skalet ar att de inte langre behover vanta lika
lange pa bussarna vid hallplats. Ur samhallets perspektiv ar denna nytta lika viktig som
behovet av att ta hansyn till det tillkommande resandet.

Detta ar emellertid en aspekt som operattren inte behover bry sig om eftersom det
handlar om resenérer som redan sitter i fordonen. For att sékerstélla att trafikutbudet ar
av en omfattning som ar samhallsekonomiskt motiverat maste darfér operatoren formas
att ta hansyn ocksa till effekterna for existerande resenarer som faktiskt sparar in (240
personer dar var och en minskar vantetiden med (7,5-6) minuter=) sammanlagt 6
timmar. Det finns darfér anledning att anpassa utbud ytterligare, dvs. att satta in annu
fler bussar. | exemplet skulle detta kunna astadkommas genom att infora en subvention
som motsvarar minskningen i resenérernas vantetidskostnad.

Pa samma satt som mycket annan tjanstekonsumtion forutsatter kollektivtrafiken alltsa
att kunden anvander sin egen tid for att komma i atnjutande av tjansten, dvs. for att resa.
Man kan jamfora kollektivtrafiken med andra tjanster som till exempel klippning. Den
kund som sitter i en frisorstol har nytta av ett 6kat antal frisérsalonger eller -stolar med
tanke pa att han eller hon vid nasta klipptillfalle har lattare att fa tid, etc. Styrkan i
effekten ar emellertid inte alls sa stark, varfor argumentet for samhallsstod till
kollektivtrafik inte avser alla typer av tjanster.

2 Argumentet framfordes for forsta gdngen av den amerikanske ekonomen Herbert Mohring i bérjan av
1970-talet; se Mohring (1972).
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2.3 Debatten®

Det forharskande synsattet inom kollektivtrafikbranschen ar att Mohrings argument ger
valgrundade motiv for att samhallet pa ett eller annat satt behdver ingripa for att
sékerstélla ett samhéallsekonomiskt effektivt trafikutbud. En uppsats av van Reeven
(2008) ifragasatte emellertid Mohrings resultat och menade att det i sjalva verket ar
sannolikt att en vinstmaximerande operatér kommer att ta hansyn till nyttan dven for
existerande resenérer.

Syftet har &r att i korthet beskriva detta argument liksom de invandningar som forts
fram i den akademiska hanteringen av denna fraga for att i slutanden bedéma vilka
slutsatser man kan dra. | dessa analyser &r det ar vanligt att separera resor efter tidtabell
med resor utan tidtabell. Den forsta typen av resande innebér att trafikanten vet nar
bussen eller taget ska ga darfor att hen har tittat i tidtabellen. Pa sa satt blir det mojligt
att lagga en storre del av det som egentligen &r vantetid i hemmet eller pa arbetet etc. i
stallet for vid hallplatsen. Resendrer som inte anvander tidtabell vet att det &r
forhallandevis kort tid mellan olika avgangar. Man gar darfor till hallplatsen och staller
sig och véntar utan vetskap om nar bussen gar, pa det séatt som illustrerades av exemplet
I forra avsnittet. Mohring sjalv antog i sin artikel att vantetiden var genomsnittet av
intervallet mellan bussarna, dvs han antog resor utan tidtabell. Aven om resor pa linjer
med ett farre antal avgangar ar viktiga kommer ocksa har denna typ av resor med
hdgfrekvent trafik att studeras.

van Reeven (2008) modelerar resor bade med och utan tidtabell. | bada fallen tanker han
sig en situation déar en monopolist bestdammer biljettpris och servicefrekvens (antal
avgangar) med syfte att maximera sitt 6verskott. FOr resor med tidtabell visar han att
den vinstmaximerande servicefrekvensen &r identiskt med den véalfardsmaximerande.
For resor utan tidtabell kommer servicefrekvensen i van Revens modell att ligga 6ver
den valfardsoptimala. Trafiken blir i sa fall mera omfattande an vad som ar
samhallsekonomiskt optimalt.

van Reeven sammanfattar sin analys med att sdga att eftersom kollektivtrafik oftast
tillhandahalls av en monopolist sa ar subventionering inte motiverat. Motivet skulle
vara att turtitheten ar en kvalitetsaspekt som &r viktig for den kommersielle operatdren.
Skélet skulle vara att en hdg servicefrekvens skulle gora det mojligt att hdja priserna
och darmed att 6ka vinsten. Pa sa satt, menar han, faller Mohrings argument for
subventioner.

Den modell som anvands utgar fran att konsumenterna &r homogena i sina varderingar
av resan, dvs. att alla har samma reservationspris for att valja att resa eller inte resa.
Fragan ar hur realistiskt ar det att anta att alla resenarer ar lika i detta avseende? Man
kan saledes tanka sig resande som ska aka fran och till arbete eller skola. Det finns
arbetslosa och pensionarer som har andra uppfattningar om vérdet av att resa, och det
finns ocksa en viktig skillnad mellan de resendrer som har respektive inte har bil.
Bakom flera av dessa skillnader doljs ocksa skillnader i inkomst.

Basso & Jara-Diaz (2010) och Savage & Small (2010) visar att de slutsatser som van
Reeven drar drivs av antagandet att resenérerna har likartade vérderingar. Genom att
introducera skillnader i konsumenternas reservationspris visar Basso & Jara-Dias (2012)
att van Reevens modell (utan tidtabell) resulterar i servicefrekvenser under det optimala,

® Detta avsnitt refererar ett delvis tekniskt komplicerat bakgrundsmaterial. Huvudslutsatserna av
diskussionen framgar i avsnitt 2.4.
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dvs. samma slutsats som i den ursprungliga modellen av Mohring (1972). Det behovs da
subventioner for att uppna optimal frekvens.

| ett genméle hanteras denna invandning i en uppsats av Karamychev & van Reeven
(2010) genom att ytterligare generalisera efterfragemodellen av Basso & Jara-Diaz
(2010). De forra forfattarna visar att allt eftersom anvandarheterogeniteten minskar —
dvs. nar resenarerna blir allt mer lika varandra — nar man till slut en punkt dar
monopolisten tillhandahaller optimal servicefrekvens. Bortom denna punkt kommer
servicefrekvensen att ligga 6ver den samhallsoptimala, atminstone for resor med
tidtabell.

Gobmez-Lobo (2011) diskuterar de fyra artiklar som nu refererats. Han visar att alla
resultat &r specialfall av en generell modell som utvecklades av Spence (1975). Denna
modell avser en marknad vilken som helst och har darfor i sin ursprungsversion ingen
koppling till kollektivtrafikbranschen. Spence studerar en situation med en monopolist
pa en marknad som tillhandahaller en produkt som kan vara av olika hog kvalité. Han
specificerar konsumenternas varderingar liksom kostnaderna for att tillhandahalla varan
och tjansten, men har tva argument — pris och kvalité — i stallet for att som i manga
andra modeller endast bestammas av priset. Till f6ljd av att man laborerar med tva
argument i analysen infors en komplikation som innebdr att den analys som genomfors
blir teknisk till sin natur.

Spence huvudresultat &r att monopolisten typiskt sett tar for mycket betalt och inte
tillhandahaller kvalité i effektiv omfattning. Av modellen framgar att en
kvalitetsh6jning for monopolisten &r samhéllsekonomiskt optimal enbart nar den privata
vinsten &r exakt lika som den sociala vinsten av denna héjning. Detta sker enbart nar
den marginella konsumenten har samma nytta som den genomsnittliga, dvs. samma
observation som i Mohring-modellen.

Det finns inget som talar for att detta ar en rimlig situation. | manga fall &r det snarare
mer troligt att den marginelle konsumenten inte &r representativ i sin vérdering av
kvalitet. Det &r darfor rimligt att forvanta sig ett otillrackligt utbud av kvalité.

2.4 Slutsatser

De resonemang som redovisats innebar att kollektivtrafik skulle tillhandahallas i en
mindre omfattning an vad som &r samhéllsekonomiskt motiverat om verksamheten
enbart skulle vara en angelagenhet for kommersiella foretag. Denna slutsats baseras pa
flera olika motiv. Nagra &r av nast-basta natur och beror pa att det konkurrerande
fardsattet, i forsta hand biltrafik, inte prissatts pa lampligt satt. Detta argument tappar i
styrka ju narmare skatten pa drivmedel ligger de samhallsekonomiska marginal-
kostnaderna for vagtrafik.

Vi har emellertid ocksa visat att det sa kallade Mohring-argumentet, trots en
uppflammande policy-debatt, fortfarande har giltighet. | franvaro av offentliga
ingripanden skulle en kommersiell operator ta for mycket betalt och skulle ocksa
bedriva en glesare trafik &n vad som ar samhallsekonomiskt motiverat. Forklaringen ar
att den kommersielle operatorens krafter riktas in pa att locka fler resenérer. Detta ar av
betydelse ocksa i en samhéllsekonomisk bedémning. Men i den heltackande,
samhallsekonomiska analysen ar det angelaget att ocksa ta hansyn till att de som redan
fran borjan anvander kollektiva fardmedel har nytta av ett forbattrat utbud tack vare att
det minskar vantetiden vid hallplats. Eftersom dessa resenarer redan aker kollektivt har
operatdren inte skél att fullt ut beakta denna 6kade nytta. Om det finns vasentliga
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skillnader i trafikanternas nytta av kollektivtrafiken sa finns det ocksa risker for att
trafik som bedrivs pa kommersiella villkor bedrivs i en omfattning som inte &r
tillfredsstéllande.

Redovisningen av resultaten av den akademiska behandlingen av Mohring-effekten har
hallits mycket kortfattad. Det finns skal att i korthet atervanda till denna analys i avsnitt
7 liksom i den avslutande diskussionen i avsnitt 8.
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3 Efter marknadsdppningen

Kollektivtrafiken i Sverige kannetecknas av 6kat resande, framfor allt med pendeltag i
stOrre stader, men en konstant marknadsandel eftersom det totala resandet 6kar med
(minst) lika mycket. En annan huvudtrend &r trafikens snabbt ékande kostnader. Som en
konsekvens Okar biljettpriserna vasentligt snabbare &n konsumentpriserna i allménhet
samtidigt som ocksa kostnaderna for skattebetalarna dkar. Den andel av verksamhetens
kostnader som bekostas av det allmanna har darfor 6kar fran ca 45 procent till ungefar
hélften under det senaste tio-talet ar (Nilsson 2011). Detta kan tolkas som den praktiska
konsekvensen i Sverige av de principiella motiv for offentligt stod till kollektivtrafiken
som behandlades i avsnitt 2.

Med syfte att forandra utvecklingen 6ppnades marknaden for nyetableringar i januari
2012. Operattrer som uppfyller vissa minimikrav, och under forutsattning av att
trafiken anmals till ansvarig regional kollektivtrafikmyndighet (RKTM) med viss
framforhallning, ska kunna bedriva trafik med buss eller tag utan offentliga ingripanden.
Regeringens intentioner &r att pa detta satt gora det mojligt att pa kommersiella grunder
prova nya satt att genomfora verksamheten och pa sa satt 6ka dynamiken i branschen.

Nar detta skrivs i slutet av 2012 finns fa exempel pa en utveckling i den avsedda
riktningen. En av de linjer som anda oppnats riktas mot arbetspendling mellan Nacka
och Kista i Stor-Stockholm. Bussen tar upp (och l&mnar) resendrer vid nio stopp i
Nacka, varav fyra ar utrustade med infartsparkering. Norr om Stockholm stannar man
pa sex olika stallen. Man anvander moderna turistbussar med sékerhetsbhalten som ocksa
ar utrustade med Internet, nagot som darmed ger majlighet att arbeta under resan. Det
finns ocksa mojlighet att ta med cykeln ombord pa bussen. En enkelresa kostar 60
kronor, ett kort for 10 resor 550 kronor och ett 30-dagarskort 1 200 kronor.

En fordel med den nya forbindelsen kan vara att resenarerna slipper byten och pa detta
satt kan spara tid. For den som har fasta arbetstider och inte behéver anvanda nagot
annat kollektivt fardmedel kan forbindelsen ocksa utgdra ett attraktivt alternativ till bil.
Manadskostnaden ar hogre an ett manadskort med SL. For resenarer som av olika skal
ocksa behover anvanda SLs tjanster kan emellertid kostnaden bli hog. Forbindelsen &r i
forsta hand ett komplement till den trafik som SL bedriver, dvs. man kor inte en buss
som direkt konkurrerar med en existerande forbindelse.

Det finns ytterligare nagra exempel i landet pa tillkommande trafik som kompletterar
det existerande utbudet i nagon nisch av marknaden. Det ar daremot inte kant om nagon
trafik som direkt konkurrerar med det existerande utbudet har pabdrjats. Mojligheten att
konkurrera begransas ocksa av att resenarer som anvander upphandlad trafik endast
betalar halften av kostnaden for att kora bussarna medan kommersiell trafik maste fa
tackning for hela trafikeringskostnaden. Det torde darfor ocksa i framtiden vara ovanligt
att se en direkt konkurrens mellan kommersiell och samhallsstodd trafik.

En annan mojlighet som diskuterades under den process som ledde fram till
marknadséppningen var att huvudmannen frivilligt skulle lamna fran sig vissa linjer. Pa
detta satt skulle det vara mojligt att dverlata at kommersiella operatorer att bedriva
trafik i de reserelationer som har forutsattningar att bara sina egna kostnader.

Det finns emellertid inte nagra exempel pa denna typ av forandringar, nagot som kan
foras tillbaka pa en grundlaggande ekonomisk logik: i den utstrackning en huvudman
skulle lamna fran sig en forbindelse som i utgangslaget tacker sina kostnader, och som
kanske till och med ger visst dverskott, skulle det kravas ytterligare underskottstackning
I den verksamhet som &ven fortsattningsvis skulle genomforas med samhéllsstod.
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Endast i den utstrackning en trafik i utgangslaget gar med begransat underskott, och om
en kommersiell operator skulle ha formaga att vanda underskottet till ett Gverskott, finns
det en finansiell logik fér huvudmannen att lata nagon annan ta 6ver verksamheten.

Det finns i detta sammanhang ocksa anledning att notera att den situation som idag
foreligger i Sverige inte kan analyseras direkt med stod av den Mohring-modell som
beskrevs i avsnitt 2. Diskussionen handlade dar primart om forutsattningarna for
kommersiell trafik att bedrivas pa ett satt som resulterar i ett samhéllsekonomiskt
effektivt trafikutbud och resande. Dagens situation i Sverige k&nnetecknas i stéllet av en
marknad som formellt &r 6ppen for nyetablering men som reellt ger sma mojligheter for
kommersiella foretag att konkurrera med den subventionerade trafiken.

Ett annat tillvagagangssitt for att bedoma den framtida utvecklingen i Sverige vore att
dra slutsatser av erfarenheter av likartade sétt att organisera marknaden i andra lander.
Det mest narliggande exemplet skulle da tyckas vara utvecklingen i Storbritannien.

Det &r inte uppenbart vilka konsekvenser man kan dra for svenska férhallanden av de
forandringar som Storbritannien genomforde for ca 25 ar sedan. En offentlig utredning
hade saledes till uppgift att utforma ett forslag som skulle innebéra att man i Sverige
skulle genomfdra en fordndring som vasentligen liknade den som genomfordes i
Storbritannien (SOU 2009:39). Tanken var da att ge de kommersiella operat6rerna
foretrade till marknaden och att foretradare for regionerna dérefter skulle upphandla den
trafik man bedomde som samhallsekonomiskt énskvéard men som inte kom till stand pa
kommersiell grund. En skillnad var emellertid att man i forslaget fran borjan utgick fran
att det skulle finnas behov av sadana "stodkop” medan den brittiska avregleringen hade
som principiellt syfte att Overlata verksamheten till marknaden.

Situationen i Sverige ar nu i stéllet den omvanda; férst upphandlas trafik som bedrivs
med offentliga subventioner varefter kommersiella aktorer kan pabdrja verksamhet om
man beddmer detta som lampligt. Det finns egentligen inga lardomar att dra av vad
detta kan fa for konsekvenser, vare sig fran Storbritannien eller fran andra lander.
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4 Vad vet vi om effekterna av incitament?*

Den typ av upphandlade avtal som idag anvéands innebdr att den som bedriver trafiken i
mycket begransad omfattning har mojlighet att pa eget bevag anpassa verksamheten
efter den marknadssituation man upplever sig méta. Det finns emellertid nagra avtal
som ger operatorerna atminstone nagot storre handlingsfrihet an standardkontraktet, det
sa kallade brutto- eller produktionsavtalet. Syftet i detta avsnitt &r att undersoka vilka
erfarenheter som kan finnas av att med en 6kad handlingsfrihet for operatéren kunna
Oka resandet och begrénsa verksamhetens kostnadsutveckling.

Som tidigare noterats ar kunskapen om olika typer av incitament kopplade till antal
resendrer, till verksamhetens kostnader etc. knapphandig. Huvudforklaringen ar att det
ar svart att fa tillgang till information om enskilda kontrakt. | franvaro av tillrackligt
manga observationer av olika typer av kontrakt ar det ocksa svart att dra nagra statistiskt
sékra slutsatser.

| ett projekt som genomfordes for nagra ar sedan gjordes emellertid ett forsok att belysa
effekterna av en 6kad anvandning av incitament. | rapporten av Pyddoke et al (2009)
redovisas en analys av stadsbusstrafik i 18 mellanstora svenska stéder: Linkoping,
Jonkoping, Trollhattan, Luled, Ostersund, Skévde, Boras, Norrkoping, Gavle, Helsing-
borg, Lund, Sundsvall, Karlstad, Halmstad, VVaxjo, Kristianstad, Trelleborg och
Landskrona. Fem av dessa stader bedémdes ha tillampat avtal som innehaller en hogre
grad av incitament och med inslag av nettoavtal dar ersattningen till operatdren i stérre
eller mindre omfattning far del av biljettintakterna, namligen Luled, Ostersund,
Sundsvall, Gévle och Helsingborg.

Den tidigare studien har nu uppdaterats for att gora det mojligt att se om de resultat som
da observerades fortfarande kvarstar. Analysen omfattar darfor perioden 1997 till och
med 2010. Till foljd av att information saknas fran vissa stader och vissa ar baseras
resultaten pa 192 i stéllet for 252 observationer med ett heltackande material. Utgangs-
punkten for analysen &r att man pa teoretiska grunder kan téanka sig att ett avtal med
incitamentsinslag vid i dvrigt lika forutsattningar betraffande linjendtets och tatortens
storlek, pris m.m. ger starkare incitament till att hushalla med kostnader liksom att
anstranga sig for att oka efterfragan.

| tabell 1 redovisas effekterna av att anvanda incitament for trafikens (brutto-)kostnader.
Av tabellen framgar att det inte gar att se nagra statistiskt signifikanta effekter pa
kostnaderna av att anvénda avtal med ett storre inslag av incitament. | den tidigare
analysen var motsvarande koefficient signifikant negativ, dvs. det gick att saga att
incitamenten minskade kostnaderna for trafiken. Effekterna ar emellertid inte tillrackligt
stora for att kvarsta i det nya materialet med observationer fran ytterligare nagra ar.

Resultaten vad géller 6vriga (signifikanta) varden ar som forvéantat. En 6kning av
storleken pa ett avtal i form av att trafiken 6kar med 10 procentenheter (matt i termer av
busskilometer) skulle saledes 6ka kostnaderna med 2,6 procent. Om antalet resor okar
med 10 procent sa kommer bruttokostnaderna for trafiken att 6ka med 4,6 procent och
om ytan pa den stad som avtalet omfattar 6kar med 10 procent sa kommer — allt annat
lika — kostnaderna att 6ka med 4 procent. Eftersom bruttokostnaden ar deflaterad med
KPI framgar ocksa av tabellen att den reala kostnadsokningen varit betydande under
aren 2003 - 2010.

* Vi &r tacksamma for hjalp av Jan-Erik Swérdh for att skatta de modeller som redovisas i detta avsnitt.
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Tabell 1: Effekterna av olika forklaringsvariabler pa kostnaden. 192 observationer.
Random effect-skattningar® med log-log specifikation, dvs. koefficienterna kan tolkas
som elasticiteter.

Koefficient | Standardavvikelse

Konstant 1,84 1,29
Dummy for hégre incitament | -0,005 0,06
Busskilometer 0,26*** 0,07
Antal resor 0,46*** 0,06
Befolkningstéthet 0,24 0,15
Yta 0,4*** 0,1

1998 0,2 0,05
1999 0,06 0,05
2000 0,06 0,05
2001 0,08* 0,04
2002 0,07* 0,04
2003 0,12%** 0,04
2004 0,18*** 0,04
2005 0,24*** 0,04
2006 0,29*** 0,04
2007 0,24*** 0,04
2008 0,31*** 0,04
2009 0,31%** 0,04
2010 0,36%** 0,04

*p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01

> | en random effect (RE)-modell kan tidsinvariata variabler anvandas i regressionen,
nagot som inte ar majligt i fixed effect. Det innebar att vi med RE i detta fall kan skatta
effekten av incitament. Emellertid bygger en RE-modell pa det starka antagandet att den
individspecifika effekten ar helt slumpmaéssig och okorrelerad med de forklarande
variablerna (Cameron and Trivedi, 2009, sid. 232). Detta antagande &r inte alltid
uppfyllt och resultaten av RE bor i detta fall tolkas med forsiktighet.
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Tabell 2 visar att anvandningen av incitament i avtalen inte heller har nagra statistiskt
pavisbara effekter pa antalet resendrer. Daremot ser man att en 6kning av utbudet (antal
busskilometer) med 10 procent skulle 6ka resandet med néstan 7 procent medan en
6kning av intakten per resa (biljettpriset) i samma storleksordning skulle minska
resandet med nastan 4 procent.

| den nu redovisade uppdateringen av tidigare dataanalyser tycks det saledes som om en
okad anvandning av incitament har begransade konsekvenser bade for trafikens
kostnader och for antalet resenérer. Det mesta talar emellertid for att det inte ar lampligt
att dra nagra policy-slutsatser av dessa observationer. En anledning ar att mer &n en
femtedel av observationerna saknas, dvs. vi k&nner inte till hur stort resande, kostnader
etc. varit i manga stader under manga av aren. Mera betydelsefullt ar emellertid att den
kategorisering som anvants for att gora en atskillnad mellan avtal med mer eller mindre
omfattande incitament &r relativt godtycklig. | materialet finns saledes bade stader med
ett vasentligt inslag av resandeincitament (t ex Ostersund) medan betydelsen av
incitament & mindre omfattande i andra fall.

Huvudslutsatsen av denna del av analysen ar darfor att det annu inte gar att gora nagra
sékra beddmningar om effekterna av att i 6kande omfattning anvanda incitament for att
forbattra resande, for att sanka kostnader etc. | stéllet finns det starka skal att ga tillbaka
till grundmaterialet, att komplettera for saknad information och i synnerhet att anvénda
en mera genomténkt definition av vad som avses med incitament. Det ar exempelvis
mojligt att anvanda en glidande skala — hur manga procent av den totala ersattningen
varierar med operatorens prestationer — i stallet for en grov uppdelning i tva typer av
avtal, dvs. med och utan incitament. En kategorisering pa sadana grunder skulle ge helt
andra mojligheter att beddma betydelsen av incitament for centrala policyvariabler.
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Tabell 2: Effekterna av olika forklaringsvariabler pa efterfragan. 192 observationer.
Random effect-skattningar med log-log specifikation, dvs. koefficienterna kan tolkas
som elasticiteter.

Koefficient | Standardavvikelse
Konstant -0,85 2,46
Dummy for hégre incitament | 0,06 0,18
Busskilometer 0,69*** 0,06
Intékt per resa -0,39*** 0,08
Befolkningstéthet 0,17 0,29
Befolkning 0,48** 0,20
1998 0,004 0,07
1999 0,001 0,07
2000 0,007 0,07
2001 0,04 0,05
2002 0,06 0,04
2003 0,07 0,05
2004 0,09* 0,05
2005 0,08 0,05
2006 0,11** 0,05
2007 0,08* 0,05
2008 0,09* 0,05
2009 0,07 0,05
2010 0,12** 0,06

*p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01
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5 Upphandling eller kundval

Avsnitt 2 identifierade ett antal motiv for att det pa somliga marknader finns argument
for offentliga ingrepp, dvs. for att inte lata marknadskrafterna avgora verksamhetens
omfattning. Under en féljd av ar har offentlig sektor i form av stat, landsting och
kommun pa grundval av sddana motiv tillhandahallit manga tjanster i egen regi,
exempelvis vad galler utbildning och vard. De forandringar som genomforts i offentlig
sektor under de senaste 20-30 aren har inneburit att man i 6kad omfattning anvander
kommersiella foretag for att tillhandahalla tjansterna, fortfarande med offentlig
finansiering.

Auvsnitt 5.1 refererar nagra generella motiv for att bade upphandling i konkurrens — som
tillampats inom kollektivtrafiksektorn — och inférandet av en kundvalsmodell (som
utnyttjats i andra delar av offentligt finansierad verksamhet) skulle kunna forbattra
valfarden i samhallet. | avsnitt 5.2 aterges nagra av de erfarenheter som finns av sadana
forandringar. Nagra avslutande kommentarer ges i avsnitt 5.3.

5.1  Motiv fér minskad offentligt tillhandahallande®

En utmaning i all verksamhet, bade i privat och i offentlig sektor, ar att sakerstalla ett
omvandlingstryck som innebér att verksamheten inte kostar mer att genomfora an
nddvéndigt. Upphandling respektive kundvalsmodeller kan forbattra
kostnadseffektiviteten i tillhandahallandet av de ocksa fortsatt offentligt finansierade
verksamheterna pa atminstone tre sétt.

e Konkurrens mellan producenter kan leda till 1agre kostnader och hogre kvalitet. |
extremfallet forsvinner producenter fran marknaden som inte har en acceptabel
kombination av kostnad och kvalité. Detta dkar effektiviteten i branschen.

e Konsumenternas preferenser kan béttre tillfredsstéallas om de sjalva far vélja
mellan olika producenter som tillhandahaller versioner av tjansterna med delvis
olika innehall.

e Nar brukare kan vélja kan det finnas drivkrafter for privata producenter att
involvera konsumenterna i tjansteproduktionen med lagre kostnader och hogre
kvalitet som féljd.

Ett grundlaggande dilemma i 6vergangen fran offentlig produktion i egen regi ligger
emellertid i balansgadngen mellan pris och kvalité. Man kan illustrera problemet genom
att konstatera att flertalet privata varor och tjanster rimligt vél kan beskrivas i
kvalitetstermer. Den som ska kdpa datorer behdver bestdmma sig for om man ska kdpa
en stationdr eller barbar utrustning, for skarmstorlek, minneskapacitet, behovet av
support etc. Nar dessa egenskaper faststallts véljer man den leverantér som erbjuder
lagst pris.

Det &r i sjalva verket mojligt att for manga varor och tjanster gora inkop baserat pa
denna principmodell: definiera den vara eller tjanst koparen vill ha, inklusive vilka
kvalitetsaspekter som efterfragas; kop av den leverantdr som erbjuder lagst pris.
Flertalet inkdp som gjordes i offentlig sektor innan konkurrensutsattningen, exempelvis
av kontorsmateriel, mobler etc., hade och har sddana egenskaper. Det problem man

® Detta avsnitt baseras pa Jordahl (2005).
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stélls infor i kollektivtrafikbranschen &r att de verksamheter som inte langre
tillhandahalls i offentlig regi inte fullt ut har sddana egenskaper. | sjalva verket kan
kvalitén vara mer besvarlig att definiera.

Problemet med att hantera kvalitetsegenskaper i manga (tidigare offentliga)
verksamheter har getts stor uppmarksamhet i den ekonomiska forskningen kring dessa
fragor. Hart et al. (1997) analyserar problemet med att i avtal reglera verksamhetens
kvalité. Man anvander fangelser som ett exempel dar privat drift i vissa fall har lett till
lagre kostnader men samtidigt problem i form av ett forsdmrat omhéndertagande av
fangarna. Detta &r en typ av omsorg som ar svar att observera och mata och att skriva in
i ett avtal. Fangelseexemplet renodlar motsattningen mellan pris och kvalité, d&ven om
det ligger fjarran fran svensk politik pa omradet.

| forskarnas forenklade situationsbeskrivning kan en fangelsechef antingen vara en
tjansteman (fangelset drivs i offentlig regi) eller en privat entreprendr som i ett avtal
med en offentlig finansiér férbundit sig att driva fangelset. Fangelsechefen, dvs.
tjanstemannen respektive entreprendren, kan genomfora tva olika slags forbattringar av
verksamheten. Hen kan investera i rehabiliteringsprogram som hajer kvalitén pa
omhéndertagandet. En annan mojlighet ar att sénka kostnaderna (och kvalitén) utan att
detta innebér ett kontraktsbrott, exempelvis genom att bygga hogre och battre stangsel.
Enligt forskarnas modell kommer chefen i ett privat drivet fangelse investera mer i bade
rehabiliteringsprogram och hdgre stangsel. Det rationella valet mellan offentlig och
privat drift beror pa vilken av de bada effekterna som har storst betydelse (se ocksa
Hart, 2003).

De avtal som en foretradare for offentlig sektor skriver med privata entreprendrer kan
alltsa vara problematiska om det ar svart att hantera viktiga kvalitetsaspekter av
verksamheten. Shleifer (1998) raknar upp omsténdigheter under vilka offentlig
produktion &r att foredra framfor privat, dvs. vid vilka tillfallen det inte ar lampligt att
decentralisera verksamheten:

e Det finns stora risker for att en entreprendr skulle minska kostnaderna genom
kvalitetssankningar som det inte gar att observera till 1ag kostnad och skriva
kontrakt om.

e Innovationer &r relativt oviktiga. Bakgrunden till detta motiv ar uppfattningen att
privata entreprendrer an battre pa att utveckla nya losningar an offentliga
myndigheter. Om behovet av nytankande ar begransat minskar ocksa nyttan av
delegering.

o Konkurrensen &r svag och konsumenternas valmajligheter begransade. | en
sadan situation skulle ett offentligt monopol erséttas med ett privat, nagot som
har daliga forutsattningar att leda till forbattringar for kunderna.

e Ryktesmekanismer &r svaga. En fungerande ryktesmekanism innebér att
kunderna pa indirekta sétt kan forsakra sig om kvalité. Exempelvis kan vissa
lakarmottagningar fa ett battre rykte an andra om att bry sig om patienten. Om
det ar osannolikt att pa detta satt kunna anvanda sig av ryktesmekanismen nar
konsumenter véljer mellan olika leverantdrer ar det mindre attraktivt att 6verga
fran offentlig regi.
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5.2 Erfarenheter av kundvalsmodellen

| Sverige anvands idag kundvalsmodeller inom barnomsorg, skola, dldrevard och
primarvard. Tanken ar att foraldrar till sma barn respektive eleven och dennes foraldrar,
liksom aldre i behov av omsorg osv. ges mojlighet att valja mellan offentligproducerade
respektive privat tillnandahallna tjanster.

Alla ackrediterade skolor, dvs. skolor som uppfyller vissa minimikrav, har rétt att
erbjuda undervisning. Eftersom skolan &r ett obligatorium betalar inte eleven eller
dennes foréaldrar nagot for sin utbildning. | stéllet betalar kommunen ut en erséattning till
den skola som valts. Ersattningen foljer pa detta satt med eleven. Pa motsvarande satt
valjer foraldrar daghem eller dagmamma, men man far da ocksa sjalv betala en del av
kostnaden. Likartade modeller med blandad ersattning fran kdparen och samhallet
tillampas i aldrevard och i primarvarden.

Pyddoke (1996) studerar principiella for- och nackdelar med denna form av kundval
vars syfte ar att oka mojligheten for konsumenter att valja mellan olika leverantorer av
(i huvudsak) offentligt finansierade tjanster. Om stodet fran det offentliga ar tillrackligt
stort for att tacka verksamhetens kostnader kommer ett kundvalssystem att fa som
resultat att utbudet och konkurrensen om presumtiva elever 6kar. Det 6kade utbudet kan
ocksa innebara att olika foretag nischar sin verksamhet mot specifika malgrupper. Sa
har exempelvis skett vad galler utbudet av skolor.

Ett 6kat utbud innebér att valmojligheten for fordldrar och elever — for det andra — 6kar,
i synnerhet om verksamheten tidigare endast har tillhandahallits i offentlig regi. Fran ett
anvandarperspektiv kan det uppfattas som vardefullt att kunna valja mellan olika
tjanstetillhandahallare liksom att kunna byta nar man inte &r nojd, &ven om man inte gor
ett aktivt val. Jordahl (2012) pekar pa att valfrihet kan sagas vara ett intermediart mal
for att battre kunna tillgodose anvandarnas preferenser.

De som tillhandahaller tjansterna har, for det tredje, anledning att forsoka pressa sina
kostnader for verksamheten. Eftersom ersattningen fran samhallet ar fast kommer detta
inte skattebetalarna till nytta utan innebar i forsta hand att lonsamheten kan 6ka.

En fjarde aspekt av valfrihetsmodeller ar att det kan finnas ett mer eller mindre starkt
samband mellan kostnader och kvalité. Ett satt att minska kostnaderna kan saledes vara
att sanka kvalitén i verksamheten pa det satt som skisserades i forra avsnittet. Minskade
personalresurser i undervisningen till forman for egenstudier eller i aldrevarden i form
av att den tid som avsatts for promenader eller duschning av gamla kan vara en
konsekvens av sadana dvervaganden. Sa lange som konkurrensen fungerar pa avsett satt
finns samtidigt en broms som avskracker foretag fran att kompromissa allt for mycket
med kvalitén. Skalet ar att man riskerar att forlora kunder pa en standardniva som
upplevs som otillracklig.

Det finns darfor en inneboende balansgang mellan kostnader och kvalité for denna typ
av tjanster. En framvéxande bild vad galler tillampningen av kundvalsmodeller har
kommit att bli att metoderna for att garantera en acceptabel kvalité maste utvecklas.
Exempelvis kan det vara av betydelse att de minimikrav som maste vara uppfyllda for
att fa erbjuda den aktuella typen av tjanster ar tillrackliga. Likasa maste kvalitén foljas
upp pa ett satt som innebar att foretag som underlater att tillhandahalla en acceptabel
kvalité — efter vederborliga varningar — inte far behalla sin licens. Diskussionen har
emellertid ocksa visat att problemet &r generiskt, dvs. samma typ av kvalitetsproblem
kan ocksa upptrada da verksamheten bedrivs av landsting eller kommuner.
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En femte aspekt av valfrihetsmodeller som redan berdrts &r att exempelvis utbildning
har starka externaliteter. Ett barn (och dven vissa foréldrar) kan tycka att det ar
acceptabelt med laga krav i en skola. Konsekvenserna i form av ddelagda moéjligheter
att komma in pa arbetsmarknaden bars av évriga samhallsmedborgare. Detta ar ett
tankbart motiv for att inte acceptera kundvalsmodeller i skolan.

Ett tillvagagangssatt for att hantera kvalitetsproblem &r att utforma system som
informerar potentiella brukare om den verksamhet som bedrivs. Tjansteproducenterna
har ett eget intresse av att gora detta via hemsidor etc. Det finns emellertid ocksa motiv
for den myndighet som har ansvar for tillsyn av verksamheten att komplettera den
egengenererade informationen, bland annat for att begrénsa Overdrifter och att gora det
svart att lamna rent vilseledande uppgifter. Det kan ocksa finnas skal att stélla krav pa
att information som vinstdrivande foretag kan uppfatta som oftrdelaktig, men som ger
kunderna mojlighet att systematiskt jamfora de olika alternativ som brukarna har att
valja mellan, finns tillganglig.

En ytterligare aspekt pa anvandningen av kundvalsmodeller r dess eventuella
konskevenser for segregationen i samhéllet. Aven om saddana problem i mangt och
mycket harrér fran var manniskor bor, kan kundvalsmodeller inom exempelvis
undervisningsomradet forstarka monstren. | stadsdelar med en hog andel
laginkomsttagare kan foraldrar med stérre engagemang och intresse for kvalitén i
undervisningen vélja att skicka sina barn till skolor som i hogre utstrackning
tillhandahaller en god undervisning. Detta kan fa till foljd att kvalitén successivt sjunker
ytterligare i utsatta omraden, eftersom de engagerade foraldrarna inte langre fungerar
som padrivare.

5.3 Sammanfattande observationer

Kollektivtrafiken har generellt sett inte det problem som i litteraturen férknippas med
att det &r olampligt att konkurrensutsatta verksamhet. Kostnaden for att méata och
verifiera kollektivtrafikens kvalité ar saledes lagre dn i manga andra verksamheter.
Antalet avgangar framgar av tidtabeller, tidtabellhallning kan registreras, atminstone pa
stickprovsbasis, och likasa ar det mojligt att folja upp stadning och andra likartade
aspekter som resendrerna kan uppleva som betydelsefulla. Slutsatsen ar darfor att dessa
argument inte har konsekvenser for om det ar lampligt eller inte med en
marknadsoppning.

Trots att det finns vissa beldgg for att konkurrensutséttning och kundvalsmodeller leder
till kostnadshesparingar ar de samlade kunskaperna om konsekvenserna av sadana
systemforandringar ar svaga. Darmed finns tyvarr fa lardomar att dra fran tillampningen
av kundvalsmodeller inom andra delar av samhallet &n kollektivtrafiken. Detta ar
huvudslutsatsen i de uppféljningar som redovisas av Hartman (2011). Dar framgar att
det inte bara saknas uppféljningar av vilka effekter inférandet av kundvalsmodeller och
upphandling haft. Det saknas dessutom i nuldget data som skulle gora det mojligt att dra
sadana slutsatser.

Nilsson (2011) visar att det ocksa saknas mojlighet att analysera konsekvenserna av
kollektivtrafikens konkurrensutsattning. Den tidigare refererade uppfoljningen av
Alexandersson et al (1998) baseras i stor utstrackning pa ett datamaterial som forskarna
sjalva samlat in. FOrsok att folja upp resultaten har inte heller kunnat beldgga att de
initiala besparingarna kvarstar; jfr. Alexandersson & Pyddoke (2003).
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Detta innebar ocksa att det idag inte gar att jamfora hur olika driftformer fungerar
baserat pa ett faktaunderlag. Detta &r betankligt mot bakgrund av att det florerar en
mangd forestallningar om fordelar med olika tillvagagangssatt for att anvanda
marknadsmekanismer i verksamheter som tidigare bedrivits i och av offentlig sektor.
Inte heller ar det mojligt att bedoma vilka tillvagagangssatt for att upphandla
verksamheten, vilka modeller for att betala ut ersattning till entreprenéren, etc. som
fungerar béttre eller samre &n andra.
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6 Exempel pa riktade stod

Det finns saledes endast en begransad dokumentation av de samhallsekonomiska
konsekvenserna av att offentlig sektor dvergatt fran produktion i egen regi till att
anvanda sig av en kundvalsmodell. Darmed &r det svart att bedoma effekterna av en
évergang till en kundvalsmodell i kollektivtrafiken pa grundval av denna typ av
parallella erfarenheter.

| Sverige saval som i manga andra lander finns emellertid en lang erfarenhet av
kundvalsmodeller i form av riktade stod till vissa resendrsgrupper. I avsnitt 6.1 och 6.2
beskrivs erfarenheterna fran Storbritannien respektive Danmark av sadana riktade stod .
Detta har en koppling till anvandningen av mera heltdckande kundvalsmodeller, bland
annat med tanke pa att man behover anvanda sig av verifierbara trafikrakningar for att
fa systemet att fungera.

6.1 Storbritannien

Som tidigare noterats avreglerades all busstrafik i Storbritannien 1986. Med undantag
for London, dar trafiken upphandlas enligt samma principmodell som i Sverige, bedrivs
kollektivtrafik pa kommersiell basis. Trafikforetag kan sex till atta veckor i forvag
anmaéla att man avser att bedriva busstrafik pA kommersiell bas. Det finns inga
inskrdnkningar nar det galler prisséttning, vilken tidtabell som f6ljs eller sjélva
linjeutformningen. Eftersom det inte finns nagon ensamratt till en linje far trafikforetag
anmala att man avser att pabdrja trafik pa en linje dven om det redan finns konkurrenter
som trafikerar den. Samtidigt som marknaden 6ppnades privatiserades alla stérre
statsagda trafikforetag. De kommunala trafikforetagen bolagiserades eller
privatiserades.

Tabell 3 sammanfattar konsekvenserna av den brittiska avregleringen 25 ar efter dess
genomfdrande. Samtidigt som resandet har 6kat dramatiskt i London har resandet
minskat i resten av landet. Detta ar atminstone delvis ett resultat av att den reala
6kningen av biljettpriser har varit mycket storre utanfér &n i London. Resandetkningen
kan ocksa foras tillbaka till en storre 6kning av trafikutbudet i London. Avregleringen
har sénkt produktionskostnaderna i hela landet samtidigt som kostnaderna 6kat kraftigt i
London.

Tabell 3: Forandringar i den engelska marknaden for lokal busstrafik mellan1985-86
och 2008-09. Kalla: Preston & Almutairi (2013)

Utanfor London London
Resande -31% +87%
Biljettpriser +55% +15%
Busskilometer +20% +78%
Produktionskostnader -20% -28%
Subventioner +5% +84%
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Preston & Almutairi (2013) genomfor ocksa en sa kallad kontrafaktisk analys av
utvecklingen, dvs. man konstruerar den mest sannolika utvecklingen pa marknaden om
inte avregleringen hade genomforts. Trots att resenérerna i landet utanfér London
forlorat pa forandringen, menar man att samhallet som helhet anda vunnit. Skélet ar att
produktionskostnaderna har kunnat séankas. | London har emellertid bade resenarer och
bussoperatdrer tjanat pa 6vergangen till upphandling i konkurrens. Fortjansten for
samhallet som helhet ar darfor dar fem ganger sa hdg per capita som i resten av landet.

Ett syfte med avregleringen var att skapa utrymme for konkurrens mellan olika
operatorer. | flertalet stader finns emellertid idag ett enda féretag som bedriver
kollektivtrafik. York och Oxford brukar anges som de undantag som bekraftar denna
huvudslutsats.

Aven om busstrafik ska vara kommersiellt barkraftig finns négra typer av subventioner.
Ett generellt stod betalas ut i form av bidrag till trafikforetag (kallades tidigare
"aterbaring pa bransleskatt”), vilket innebar att trafikforetag kan begara kompensation
for de bransleskatter man betalar. Denna subvention har nu minskats fran 100 till 80
procent av skatten.

Man anvander ocksa ett system med rabatter for dldre och handikappade. Avsikten &r att
pa sa satt sakerstalla att det &r mojligt ocksa for de med mindre inkomster eller som har
olika former av handikapp ska ha mojlighet att anvénda kollektivtrafiken. Detta ar en
del av den generella politiken for att hantera social utslagning. 2008 utvidgades
rabattsystemet till att omfatta hela landet. Oavsett om de utpekade grupperna aker lokalt
eller besoker andra delar av landet har man darfor ratt till dessa concessionary fares.

Systemet hanteras emellertid olika i olika delar av landet. | London far dldre och
handikappade fritt anvanda bade buss, tunnelbana och pendeltag under dygnets alla
timmar. Kostnaden for det stod som betalas ut bars av den for staden gemensamma
borgmastarfunktionen i kombination med ersattningar fran stadsdelsférsamlingar
(boroughs).

Wales och Scotland anvénder ett liknande system. Efter férhandlingar med operatorerna
betalar man idag ut en erséttning som motsvarar 60 till 70 procent av priset for en
genomsnittlig resa for vuxen. Tanken bakom detta tycks vara att kommersiella
operatOrer av affarsmassiga skal har anledning att ge rabatter till betalningssvaga
grupper. Man vill darfor inte att samhéllet ska behdva bara hela kostnaden for att resan
ar gratis.

| England utanfor London &r det gratis att anvanda kollektivtrafiken for de utpekade
grupperna mellan 9.30 och 23.00, dvs. man maste betala for resor under morgonrusning.
Pa samma satt som i Scotland far inte operatdrerna betalt for hela rabatten.
Ersattningsnivan varierar mellan 38 och 73 procent av priset for en fullprishiljett.

Dessa tva stodsystem leder till mer kommersiell trafik an som skulle ha varit fallet utan
stod. Anda kan de regionala (transport-)myndigheterna anse att resultatet av
marknadsprocessen inte ar tillfredsstéllande, exempelvis darfor att man upplever att
turtatheten i nagra omraden och/eller vid vissa tider pa dygnet inte ar tillracklig. |
sadana fall kan myndigheterna organisera ytterligare busstrafik. Man kan hyra in
trafikforetag for att ge den service som anses onskvérd av sociala skal. Sadana avtal blir
i allmanhet foremal for en konkurrensutsatt upphandling.

Det finns skal att notera att denna avvikelse mellan vad som representanter for offentlig
sektor uppfattar som énskvért och det som realiseras pa en konkurrensmarknad har
uppenbara likheter med de slutsatser som foljer av den sa kallade Mohring-modellen.
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En av konsekvenserna av den brittiska marknadsoppningen var saledes att utbudet
krympte sa mycket att man ansdg sig tvingad att ”stodkopa” trafik.

6.2 Dansk resenarspeng for sarskilda grupper

Med undantag fran tre linjer som kors pa kommersiell basis upphandlas all linjetrafik
med buss i Danmark. De tre kommersiella linjerna konkurrerar med existerande
tagtrafik. Eftersom staten subventionerar vissa grupper som reser med tag i Danmark,
t ex pensionarer och studenter, erhaller d&ven den kommersiella busstrafiken i Danmark
sedan i juni 2009 samma subvention. Systemet har granskats saval fran ett nationellt
som europeiskt perspektiv. | januari 2009 meddelande EU-kommissionen att systemet
ar forenligt med géllande europeisk lagstiftning gallande statsstddsregler och EUs
kollektivtrafikforordning.

Operatdren ar alltsa fri att satta sitt eget pris pa de biljetter som saljs pa kommersiella
villkor. Rabatten/subventionen ska vara densamma i procent mellan alla operatorer,
saval av bussar som av tag. Det innebar att en bussbiljett som kostar 200 kronor ska
saljas med 25 procents rabatt till utpekade grupper samtidigt som en tagbiljett som
kostar 225 kronor ocksa ska ge 25 procents rabatt for de berérda.

Var tredje manad lamnar operatoren en rapport som redovisar antalet resenarer som rest
till reducerat pris, en rapport som ska godkéannas av extern revisor. Staten forbehaller
sig ocksa ratten till oannonserade kontroller. Kostnaden var 2010 totalt DKR 10
miljoner for erséttningen till bussoperatdrerna, dvs. exklusive erséttningen till
tagtrafiken.

Overenskommelsen mellan staten och det foretag som bedriver den kommersiella
trafiken omfattar tre ar i taget. Andra operatorer som startar helt kommersiella linjer kan
fa samma 6verenskommelse. De kommersiella busslinjerna har varit framgangsrika.
Mellan 2010 och 2011 pekar prognoserna pa en okning av 25 procent resenarerna.
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7 Kundvalssystem i kollektivtrafiken

I dagens upphandlade system definierar bestallaren, ofta med en hog detaljeringsgrad,
vilken trafik som ska bedrivas (frekvens, linjenat, krav pa fordon etc.) liksom hur
mycket periodkort och enkelbiljetter far kosta. Olika operatorer lagger anbud for att
genomfora den specificerade trafiken och i princip vinner den anbudsgivare som lamnat
lagst bud, dvs. som kraver minst erséttning for att utféra uppdraget.

Upphandlingen innebér att det &r produktionen av tjdnsterna som subventioneras. Man
har anledning att forvanta sig att detta satter press pa kostnaderna for att genomfora
verksamheten. Sa &r fallet med tanke pa att de anbudsgivare som lamnar anbud om att fa
bedriva trafik har anledning att forsoka hitta sa billiga l6sningar som majligt pa det
uppdrag som formuleras i anbudsforfragan. En uppféljning som gjordes nagra ar efter
reformens genomfdrande visar att bestéllarens kostnader totalt sett tycktes ha minskat
(Alexandersson et al 1998).

Samtidigt innebér den detaljerade uppdragsbeskrivningen att den anbudsgivare som
vunnit en upphandling inte har mojlighet att avvika fran de handlingsalternativ som
specificeras av bestallaren. Detta innebér en begransning av mojligheterna till
kostnadsbesparingar. Huvudtanken bakom en 6vergang fran upphandling till att
subventionera resande &r att operatdrerna ges rétt att besluta om hur produktionen ska
utforas i stallet for att behdva folja den specifikation som ges i ett forfragningsunderlag

Avsikten &r att i det har avsnittet diskutera de tdnkbara konsekvenserna av ett stéd som
foljer med resendrerna i stéllet fOr att det ar trafikproduktionen som subventioneras.
Detta gors genom att i avsnitt 7.1 redovisa resultaten av ett projekt som for nagra ar
sedan genomfordes for att analysera konsekvenserna av forandrade principer for stod till
kollektivtrafiken i Orebro lan (Pyddoke och Andersson 2010). De modellberakningar
som da gjordes avsag bland annat ett kundvalssystem.

Medan avsnitt 7.1 behandlar en I6sning dar operatdren tar ut ett och samma pris under
dagen (pa samma satt som idag) diskuteras i avsnitt 7.2 de konsekvenser som en
taxedifferentiering kan tankas fa. Dessa bada forsta avsnitt utgar fran att det finns en
enda operator av busstrafik i en stad. Avsnitt 7.3 innehaller en diskussion av de tankbara
konsekvenserna av konkurrens mellan flera operatorer i staden. Avsnitt 7.4 behandlar
tankbara fordelningspolitiska aspekter pa en 6vergang till kundvalssystem, avsnitt 7.5
konsekvenserna fran ett operatérsperspektiv medan avsnitt 7.6 resonerar kring
effekterna av att genomfora en kundvalsmodell i kombination med upphandling i
konkurrens. Slutsatserna av resonemangen behandlas i det avslutande avsnitt 8.

Forutom den Orebromodell som beskrivs i avsnitt 7.1 baseras analysen pa ekonomisk
intuition. Avsikten ar att i ett kommande arbete aterkomma till denna fraga genom att
genomfora en analys baserad pa den modell av Spence (1975) som beskrevs i avsnitt 2.
Det blir da mojligt att pa ett mer systematiskt satt hantera de fragestallningar som har
baseras pa ekonomisk intuition.

7.1  Orebroexemplet

Analysen av trafiken i Orebro avsag situationen &r 2000 da man kérde 9 stadslinjer och
en servicelinje. Kontantpriset for en enkelresa var 9 kr. Det ar inte kant hur mycket
trafiken i Orebro stad da kostade skattebetalarna.
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Situationen i Orebro vid detta tillfalle jamfordes med tre andra tillvagagangssatt for att
genomfora trafiken:

o En offentlig bestallare berdknar vad som ar ett samhallsekonomiskt optimalt
utbud och vilket pris man ska ta ut. Trafiken upphandlas och utforaren far i
uppdrag att bedriva trafiken pa det satt som berakningarna visar.

o Ett privat foretag har monopol pa trafiken men utan att fa nagra subventioner.
Foretaget bestammer darfor sjalvt utbud och pris med syfte att maximera sitt
rorelseresultat.

o En offentlig bestallare som — i stéllet for den forsta modellen — anvénder en
subvention per resenar for att paverka det privata monopolet att narma sig ett
samhallsekonomiskt optimalt pris och utbud.

For varje scenario analyserades flera kombinationer av prisniva och turtdthet. Man
utgick emellertid fran att alla priser férandrades pa ett proportionellt satt, dvs. man
belyste inte konsekvenserna av att 6ka priset vid vissa tidpunkter och sénka det vid
andra. Man utgick ocksa fran en enhetlig forandring av turtdtheten. Inte heller har nagon
belaggningsanalys genomforts, och det ar darmed oklart hur "trangt” det blir pa
bussarna i olika scenarier.

Den modell som anvéandes (Lutrans som &r en férenklad variant av den nationella
efterfragemodellen Sampers) gor det mojligt att berdkna hur manga som vaéljer att resa
vid olika prisnivaer och hur turtatheten paverkar resandet. Kostnaderna for trafiken
bestar av en fast del och en del som beror pa beldggning. En avstamning gjordes av de
beraknade biljettintakterna respektive fordonskostnaderna mot arsredovisningen.
Nettonyttan for resendrerna (det sa kallade konsumentoverskottet) respektive samhéllets
kostnader for utslapp fran trafiken berdknades med den metodik som ar vedertagen for
denna typ av analyser.

Ett par centrala delar av resultatet av de olika scenarierna aterges i tabell 4. Dar framgar
att det i utgangslaget, vid ett pris pa 9 kronor per resa, genomfordes 66 000 resor per
dag. For att astadkomma detta resande kravdes ett utbud av trafik i form av bussar som
gar pa linjer med viss turtathet. Det betyder att man arbetar med en kostnad per resenar
som i genomsnitt &r konstant, liksom att det fér de 66 000 resorna krévs ett visst antal
bussar. Detta &r emellertid inte ett underlag som redovisas i de foljande berédkningarna.

Tabell 4: Konsekvenser av olika strategier for trafik i Orebro.

Strategi Resor per dag (Enkel-) pris
0: Utgangslaget 66 000 (9 kr)
1: Samhaéllsekonomiskt optimum 77 000 -50%
2: Privat monopol 52 000 +50%
3: Monopol med subvention 77 000 +/-0
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For att etablera en trafik som ger sa stor samhéllsnytta som majligt, dvs. da man tar
hansyn till bade resendrernas nytta och kostnaderna for att kora bussarna, inklusive dess
miljopaverkan, skulle priset behdva halveras jamfort med utgangslaget och turtatheten
oka. Antalet resor skulle da oka till 77 000 (strategi 1). Man kan diskutera varfor man i
Orebro inte valt en s&dan strategi, dvs. varfor man inte halverar priset sa att det
motsvarar en samhallsekonomisk marginalkostnad. En sannolik férklaring ar att man
vill begransa kostnaderna for skattebetalarna.’

Om man i stéllet skulle avreglera marknaden och hamna i en situation dar ett enda
foretag har kontroll dver trafiken skulle foretaget i fraga vilja 6ka priset till 13,50, dvs.
med 50 procent (strategi 2). Som en foljd av detta minskar antalet resor till knappt

52 000 per dag. Detta scenario innebar saledes att kollektivtrafik som utfors av en
monopolist skulle innebéra att antalet resor minskar med 21 procent jamfort med antalet
resenarer i utgangslaget.

Medan bestallaren i jamforelsealternativet ("dagens situation™) och i scenario 1 "kdper

utbudet” av operatdren, innebér scenario 2 att foretaget sjélv bestammer pris och utbud.
Det tredje scenariot avser en situation dar bestallaren i stallet formulerar féljande fraga:
ar det mojligt att forma ett kommersiellt foretag som bedriver trafik att frivilligt oka sitt
utbud for att ndrma sig en samhallsekonomiskt optimal trafik?

En ersattning per resenar som kompletterar biljettintdkten innebér att den operatér som
valjer pris och utbud for att fa basta tankbara avkastning kommer att genomfora trafiken
pa ett annat satt an under strategi 2. Av underlagsrapporten framgar att om
huvudmannen betalar en erséttning om 6 kronor per resa skulle konsekvensen bli att
operatéren valjer att behalla ett oférandrat pris mot resenarerna jamfort med
utgangslaget samtidigt som man okar utbudet for att locka fler resande. Som ett resultat
kommer da lika manga resenarer att anvanda bussarna som da man genomfor en strategi
enligt modell 1.

En forklaring &r att operatoren i sifferexemplet far (6/9=) 67 procent “extra” betalt for
varje pastigande och att detta upplevs som att efterfragan okar. Det ar da optimalt for
foretaget att 6ka utbudet vilket lockar nya resenarer. Under sadana forutsattningar gor
foretaget en vinst pa 64 miljoner kronor samtidigt som kostnaden for huvudmannen
uppgar till 86 miljoner kronor per ar. Skillnaden utgors av de tillkommande kostnaderna
for trafiken. Som tidigare noterats saknas information som gor det mojligt att avgéra
med hur manga procent som kostnaden for huvudmannen 6kar.

Inneborden av denna modell ar saledes att subventionen per resenar far operatoren att ta
ut samma pris som i utgangslaget for analysen (’dagens situation”) samtidigt som man
Okar trafikutbudet. Ur foretagets perspektiv har subventionen samma betydelse som den
biljett resendren betalar for. Man skapar en drivkraft for operatoren att beakta de
berdknade resenérs- och samhallsnyttor ett 6kat kollektivtrafikresande skulle ge upphov
till men som en privat operator annars inte skulle beakta. Darmed paverkas
utgangspunkterna for optimeringen och bestallaren astadkommer en omfattning av

" For att gora en korrekt berakning av optimalt utbud méste man modellera hur nyttan fér resendrerna
paverkas da utbudet forandras, det som kallas Mohringeffekten. Det har emellertid inte varit mojligt att
studera hur detta gjorts i modellberékningarna. Den principiella riktningen som redovisas hér stimmer
emellertid dverens med bilden av vad som k&nnetecknar ett samhallsekonomiskt optimalt pris. Genom att
strategi 2 och 3 jamfors med utgangslaget och med strategi 1 sa har ocksa hanteringen av effekten
genomforts pa ett enhetligt satt vilket innebar att man kan vara rimligt séker pa de principiella effekter
som redovisas. Daremot kan man inte satta tillit till de numeriska vérden som anges.
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verksamheten som pa frivillig grund ligger nara det som ar samhallsekonomiskt
optimalt.

Som redan namnts innehaller modellberakningarna flera forenklingar. Fortsattningsvis
kommer darfor modellens forutsattningar att gradvis mjukas upp for att se vilka effekter
detta kan tankas ha for operatérens dvervaganden.

7.2 Differentieringar inom ramen fér modell 3°

Det tredje scenariot i tabell 1 bygger pa att priset for att utnyttja de nio linjerna i Orebro
inte férandras samtidigt som utbudet (turtatheten) ékar. Man kan emellertid tanka sig att
en vinstmaximerande operatdr med en subvention per resendr skulle vilja genomféra
forandringar inom ramen for dessa genomsnitt.

En rimlig tanke &r att operatren inom i vrigt givna ramar skulle vilja differentiera
priserna mellan hdg- och lagtrafik. Avsikten skulle i sa fall vara att tjana mer an i den
situation som beskrivits ovan. Med stdd av Figur 1 blir det mojligt att ndrma sig de
tankbara konsekvenserna av en sadan utveckling.

| utgangsléaget tar man ut ett och samma pris under hela dagen, och p ar i exemplet 9
kronor. | figuren representeras utbudet av endera av de vertikala linjerna (utbud 1 eller
utbud 2). Operat6ren har det antal bussar som behévs for att erbjuda 66 000 resenarer
plats.

Det ar uppenbart att resandet, och darmed antalet avgangar styrs helt av behovet under
hogtrafik medan man under lagtrafik inte behdver anvéanda alla bussar. Eftersom
bussarna inte &r fullsatta under lagtrafik, och eftersom man har bussar som inte behéver
anvandas, skulle det inte kosta sa mycket om man fick fler resande. Ett satt att 6ka
resandet ar att ta ut ett lagre pris under lagtrafik, exempelvis mellan 9.00 och 15.00 pa
dagen. Det &r da uppenbart att om man sénker priset med (exempelvis) nastan 25
procent till 7 kronor, och om resandet 6kar med lika manga procent kommer operatoren
att tjana lika mycket som fore forandringen. Annorlunda uttryckt kommer operatéren att
vilja erbjuda billiga biljetter under lagtrafik om man pa detta satt astadkommer en
tillrackligt stor resandedkning.

® De resonemang som nu foljer baseras inte pa resultaten av modeller som skattats utan pa logiska
resonemang om de dvervaganden som foretaget star infor.
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Pris

Lagtrafik

Antal resenéarer/
Utbud 1 Utbud 2 bussar

Figur 1: Analys av utbud och efterfragan under hég- och lagtrafik.

Men detta betyder att det ocksa ar positivt ur samhallets perspektiv med en sadan
prissankning: (1) Om operatoren far mojlighet att sénka priset men inte gor sa, sa
forandras inte situationen for samhallet. (2) Om operatdren valjer att sanka priset sa ar
detta positivt ocksa for samhallet eftersom det innebér att antalet resande okar.

Om operatoren vill forandra priset under hogtrafik maste det bli fraga om en héjning.
Om utbudet ser ut pa det sétt som beskrivs av den vertikala linjen "utbud 1” i figuren
finns emellertid inga argument att dvervdga en prishdjning. Skélet ar att man vid priset
9 kronor har precis sa manga resenarer att utbud och efterfragan balanserar varandra.

Den situation som beskrivs av “utbud 2” innebar emellertid att det vid priset 9 kronor
finns resenarer som inte far plats pa bussen, som far trangas etc. Om operatdren hojer
priset med (exempelvis) 25 procent sa okar intéakten utan att resandet paverkas. Detta
innebar en omfordelning av pengar fran resenarer till operatdren. Fran ett
effektivitetsperspektiv &r detta forlust for den ene och vinst for den andre, dvs. en
nettoeffekt som ar lika med noll.? Eftersom resandet inte paverkas kommer inte
samhallsnyttan heller att paverkas, dvs. prishdjningen innebér inte nagon
valfardsforlust.

Foretagets benagenhet att vilja differentiera priser pa det satt som nu beskrivits paverkas
av forutsattningarna for att genomfora sadana forandringar. Ju mera tekniskt enkelt det
ar att anvanda betalsystem med ett pris som varierar éver dygnet, och ju mindre kostsam
teknologin ar, desto mer attraktiv blir en sadan l6sning.

% | avsnitt 4.4 behandlas fordelningspolitiska aspekter av dessa forandringar.
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Sammanfattningsvis innebdr de resonemang som nu forts att en prisdifferentiering inte
ar negativ fran ett samhallsekonomiskt perspektiv. En 6verforing av ratten att fatta
beslut om prissattning till operatoren skulle darfor inte fa nagra negativa konsekvenser.

Man kan ocksa tanka sig att operatoren forandrar linjenatet eller pa andra sétt genomfor
justeringar av utbudet for att fa fler resenarer. Det &r exempelvis tankbart att man
differentierar storleken pa bussarna i natet. | stallet for att vara bunden av de tekniska
specifikationer som bestallaren gor kan det vara mojligt att minska kostnaderna med en
mera heterogen bussflotta, exempelvis pa det sétt som beskrivs av Lidestam &
Abrahamsson (2010). Sadana forandringar innebér alltsa att det blir mindre kostsamt for
operatdren att bedriva trafik vilket i sin tur innebdr att det kan finnas utrymme for en
Okad omfattning av trafiken. Ur ett samhallsekonomiskt perspektiv ar detta entydigt
positivt. | forlangningen skulle det kunna fa till foljd att huvudmannen inte langre skulle
behova skjuta till lika mycket per resenér for att sakerstalla en samhéllsekonomiskt
effektiv omfattning pa resandet.

7.3 Konkurrens

Med fritt tilltrade till en marknad finns inga garantier for att en operator, som i vart
stiliserade Orebroexempel, far forbli ensam pa marknaden. Fragan ar darfor vilka
konsekvenser nyetableringar skulle fa i ett system med subventioner som slussas via
resande i stallet for via produktionen. Ett dilemma nar man ska forhalla sig till en sadan
fraga ar att konkurrensen kan ta sig manga olika uttryck, dvs. det ar svart att forutse i
vilka former en nyetablering skulle kunna ske. Detta hanteras har genom att hér skissera
nagra tankbara utvecklingsvagar.

For att fa en utgangspunkt for resonemanget tanker vi oss en situation utan nagra
subventioner alls men med fritt intrade. Overfort pa scenario 2 i Orebrofallet skulle det
innebadra att ett vinstmaximerande foretag tar ut ett enkelpris pa 13,50 kr.

Det som ligger narmast till hands ar att en konkurrent pabdrjar trafik pa den existerande
operatérens "basta” linje, dvs. dar det finns tillrackligt manga (potentiella) resenarer for
att gora nyetablering kommersiellt intressant. Etableringen innebér att utbudet okar,
nagot som i sin tur kan locka nya resenarer. Aven om resandet (allt annat lika) okar
kommer den existerande operattren att kunna forlora en del av sina tidigare resenarer
till det nya foretaget. Bada foretagen har ocksa uppenbarligen anledning att forsoka
sénka priset for att locka till sig, respektive locka tillbaka resenérer. Det blir priskrig och
som en konsekvens kommer priserna att drivas ner sa langt att Ionsamheten hotas.

Den langsiktiga konsekvensen av sadana priskrig har i Storbritannien kommit att bli att
det i flertalet stader finns en enda operat6r. Priset &r hogre &n innan avregleringen och
farre reser.

Detta ger en utgangspunkt for att bedoma konsekvenserna av ett subventionerat resande
inom ramen for en marknad med konkurrens. Det &r, for det forsta, svart att tanka sig att
ett nytt foretag etablerar trafik utan att fa del av samhallets stod. Vi tanker oss darfor att
en offentlig huvudman kommer att betala (i exemplet) 6 kronor per resenér till varje
operator som kor busstrafik. P4 samma satt som beskrivits i forra avsnittet skapas en
artificiellt hogre efterfragan pa resor, och varje foretag har anledning att 6ka utbudet av
busstrafik. Det ar da atminstone principiellt tankbart att man kommer att kunna hamna i
en jamvikt dar det finns tva eller fler foretag som bedriver trafik i konkurrens. Detta
skulle vara entydigt positivt for samhallet.
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Tyvérr kan analysen inte stanna vid detta. Skélet ar att de resonemang som nu forts
implicit utgatt fran att utbudsékningen "sprids ut jamt” 6ver dagen. Om man med ett
enda foretag har fyra avgangar per timme under hogtrafik skulle man med nyetablering
kunna fa sex avgangar. Detta skulle sanka vantetiden for resenarerna fran 7,5 till 5
minuter i genomsnitt, nagot som entydigt ar positivt for resenarerna.

Erfarenheterna fran England pekar emellertid pa att konkurrensen kan ta sig andra
former. Det finns saledes exempel pa att foretag under en period med skarp konkurrens
kort bussar utan tidtabell for att kunna anlanda till en hallplats precis fore det att
konkurrentens buss skulle anlanda (en ”grodhoppsstrategi”). Avsikten var att pa sa satt
locka 6ver huvuddelen av de resenérer konkurrenten skulle ha haft. Om konkurrensen
tar sig sadana former kommer resenarerna att fa det samre 4n om avgangarna sprids ut
jamt. Det ar inte sjalvklart hur en langsiktig l6sning dar tva eller flera foretag bedriver
trafik i samma tétort skulle komma att se ut i detta avseende. Konsekvenserna av den
brittiska marknadsoppningen 1986 blev emellertid att man efter en period med intensiv
konkurrens landat i en situation dér det i flertalet stdder finns en enda operator.

Resonemanget har sa langt utgatt fran att ny trafik etableras pa redan existerande linjer.
Det &r ocksa tankbart att ny trafik paborjas pa en linje dar det existerande foretaget inte
bedriver trafik i utgangslaget. Om en sadan linje skulle vara kommersiellt gangbar ar
detta uppenbart positivt for samhéllet eftersom antalet resande skulle 6ka. Det torde
darfor generellt vara sa att all nyetablering som innebér att det tillkommande féretaget
tar nya grepp, exempelvis genom att borja kora pa nya linjer, entydigt ar positivt.

Samtliga resonemang ovan har utgatt fran busstrafik i en medelstor svensk stad. Runt 80
procent av allt kollektivt resande i Sverige genomférs emellertid i de tre storsta stdderna
med Stockholm som absolut dominerande. Dessutom finns ett omfattande linjenat i
glest befolkade delar av landet som star for en betydande trafikproduktion men en
mycket liten andel av resandet. Fragan ar hur de resonemang som forts tidigare paverkas
om man infor ocksa dessa komplikationer.

Principresonemang kring tatortstrafik i Orebro och Stockholm torde i manga avseenden
handla om likartade fragestallningar. Med tanke pa den mycket hogre nivan pa efter-
fragan kan man darfor tanka sig att en langsiktig jamvikt i Stockholm skulle kunna ha
utrymme for fler operatorer an i manga andra stader.

Ett tillkommande problem ar emellertid att trdngseln i gatunatet &r mycket storre i
Stockholm &n i Sveriges stader i allmanhet. Detta talar for att det av mycket handfasta
skal kan vara svart att f& utrymme for flera foretag pa varje linje. Atminstone skulle
detta kunna vara en begransning pa det tidigare beskrivna beteendet med grodhopp, dvs.
det ar svarare att konkurrera pa detta satt. Konsekvenserna av sadana aspekter for
trafiken i Stockholm &r emellertid svar att beddma utan narmare analyser.™

Vi har tidigare diskuterat mojligheterna att differentiera priser ver dygnet som en
tankbar strategi for att 6ka operatorernas fortjanster. En ytterligare aspekt pa detta ar att
ta olika mycket betalt beroende pa hur langt man aker. | exempelvis Stockholm
markeras olika manga enkelbiljetter beroende pa fardstracka daven om periodkorten kan
anvandas pa samtliga linjer och under dygnets alla timmar.

Vi har tidigare ocksa noterat betydelsen av att anvanda sig av flexibla betalsystem for
att gora det majligt att differentiera priser. Detta pekar ocksa pa en ytterligare dimension

19 Man kan notera att stor-London undantogs fran den fria etableringsratten nar den brittiska marknaden
avreglerades. Pa samma sétt som i Sverige upphandlas darfor trafiken i konkurrens i London.
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om man tanker sig nagon form av langsiktigt utfall som innebér att mer &n en operator
bedriver trafik. For att sadana situationer ska vara till gagn for resenarerna bor det
saledes vara mojligt for resendrerna att kunna vaxla mellan olika operatorer pa ett
smidigt satt. Om inte, finns en betydande risk att ett 6kat utbud kan bli dyrbart att
utnyttja for en resendr som behover flera olika biljetter eller betalsystem. Konsekvensen
kan da bli att ett kundvalssystem blir negativt for resenarskollektivet.

Det torde emellertid vara naturligt fér en offentlig huvudman att kréva av operatorer att
ett integrerat biljettsystem utgor en forutséttning for att fa del av den subvention som
betalas ut. Detta gor det samtidigt mojligt for den operat6r som tror starkt pa sin egen
produkt att kora utan subvention och att pa sa satt slippa kravet pa integrering med
annan trafik.

Det torde ocksa vara tekniskt mojligt att olika operatorer tar olika mycket betalt per resa
samtidigt som resendren kan anvanda samma kort eller annat betalningsmedel for sin
resa. Man kan i princip tanka pa detta som ett forbetalt kort fran vilket det gors
dragningar som &r olika stora beroende pé vilken operatér som utnyttjas.**

Ett fungerande betalsystem ar ocksa en forutsattning for att kunna registrera av- och
pastigande. Den offentlige huvudmannen maste saledes basera sina utbetalningar till
operatoren eller operatérerna pa nagon form av dokumentation av antalet resor som
faktisk utforts. Betalsystemen maste darfor utvecklas i en riktning som gor det mojligt
att integrera de kontantkdp som idag fortfarande gors i delar av landet, sms-biljetter etc.

Sammanfattningsvis har vi inte funnit att konkurrens inom ramen for ett
kundvalssystem skulle medfora nagra samhallsekonomiska forluster jamfort med om
det finns en enda operator pa varje ort. Kundvalsmodellen maste emellertid baseras pa
ett betalsystem som registrerar antalet resendrer, oavsett om det finns en eller flera
operatorer pa en ort.

7.4  Fordelningsaspekter

Prisdifferentiering under dygnet skulle kunna innebdra att det blir dyrare fér dem som
aker under hogtrafik och billigare under lagtrafik. I den utstrackning detta drabbar olika
grupper av resendrer skulle detta kunna uppfattas som negativt ur ett férdelnings-
perspektiv. Samtidigt torde huvuddelen av hogtrafikresenarerna ha ett arbete att aka till,
dvs. detta &r inte den grupp i samhéllet som brukar anses som férdelningspolitiskt
sérskilt viktig att skydda.

Man skulle ocksa kunna tanka sig att system infors som komplement till den generella
subventionen om 6 kronor i vart exempel. Exempelvis skulle operatérerna uppmuntras
till system dér pensionarer, arbetsldsa etc. ges en extra subvention under forutsattning
att man inte aker under hogtrafik, samtidigt som man far en kraftig rabatt for att aka
under lagtrafik. Ocksa denna typ av hansyn baseras pa att det finns flexibla betalsystem
som gor det mojligt att identifiera de resendrsgrupper som man sarskilt vill stodja. |
avsnitt 6 beskrevs hur man har hanterat sadana fragor i Danmark och England.

En subvention om 6 kronor per resenar skulle sannolikt inte racka langt for att
sakerstalla ett acceptabelt trafikutbud i glest befolkade kommuner och Ian. Det finns da i
princip tva vagar att ga; att behalla dagens upphandling av sadan trafik eller att 6ka den

" Detta ansluter for dvrig ocksa till den bredare diskussion som finns om behovet av att vidga betalmedel
sd att dessa kan utnyttjas i hela landet.
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generella subventionsgraden per resenar — "resenarspengen” — i omraden som definieras
som glesbygd. Det som sarskilt talar for en 16sning med 6ppna subventioner ar att man
pa detta satt uppmuntrar l16sningar med anropsstyrd trafik eller andra icke
konventionella sétt att hantera behovet av att resa i glesbygd. Detta skulle atminstone i
princip kunna halla tillbaka kostnaden for att sakerstalla en trafik som uppfattas som
betydelsefull for regionerna i fraga.

En begransande faktor for att ta stéllning till detta &r att det helt saknas offentligt
tillganglig information om kostnaderna for att i dag bedriva trafik i glesbygd. | franvaro
av sadan kunskap ar det ocksa svart att resonera om konsekvenserna for
glesbygdstrafiken av en 6vergang till kundvalssystem.

7.5 Konsekvenser for operatdrerna

De beddmningar som i den tidigare studien gjordes i termer av vad som kallades
scenario 2 och 3 pekade pa ett positivt ekonomiskt utfall for operatérerna. Detta betyder
att den utokade handlingsfrihet som operatoren ges atminstone inte ska kunna fa
negativa konsekvenser for ldnsamheten.

Allt annat lika upplevs en afféarsrelation med stérre osakerhet vara mera negativ én en
relation med samma forvantade avkastning men med mindre osakerhet. Fragan &r hur
denna balansgang paverkar operatorernas syn pa en évergang till en marknadssituation
med mera flexibilitet som samtidigt kan paverka risktagandet.

Oséakerheten kan oka i tva avseenden. En aspekt ar den risk som finns for att
konkurrenter etablerar trafik som konkurrerar med den trafik man sjalv kor. Detta &r
emellertid samma typ av osakerhet som finns pa alla konkurrensmarknader. Det &r
darfor svart att 1ata denna aspekt av det kade risktagandet paverka bedémningen av en
overgang till kundvalsmodeller.

Den andra osakerheten harror fran att man med en 6vergang till den nya
ersattningsmodellen tvingas lamna en situation med mycket begrénsat risktagande. Det
ar saledes idag bestallaren som tvingas bara huvuddelen av de risker som hénger
samman med variationer i resandeutvecklingen. Inte séllan innehaller ocksa dagens
kontrakt klausuler med kompensation om utbudet av ett eller annat skal maste 6ka under
en avtalsperiod. Den laga lonsamhet som branschen uppvisar ska darfor bedémas mot
bakgrund av de begransade risker man behdver ta.

| genomsnitt ar resandeutvecklingen i Sverige relativt langsam och stabil. Inom detta
genomsnitt kan givetvis doéljas en storre lokal eller regional variation av resandet. Det &r
denna osékerhet som skulle 6verforas till operatdrerna i och med dagens avtalsformer
dverges.

Men samma osakerhet innehaller ocksa en uppsida. Med dagens trafikeringsavtal ar
operatdrernas mojlighet att anpassa utbud och pris till efterfragan mycket begransad,
medan den nya modellen skulle 6ppna dorren for att arbeta proaktivt gentemot
marknaden. Ju battre operatorerna lyckas att locka nya resenérer, desto mera I6nsam blir
trafiken och desto mera ndjd ar den offentlige finansiéren.

7.6  Upphandling av subventionerade avtal

Aven om detta faller utanfor huvudsyftet med denna promemoria finns det
avslutningsvis skal att belysa ytterligare en aspekt av den ursprungliga Orebro-studien
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som hér anvénts for att illustrera vissa dvergripande resonemang. Som en del av den
tidigare studien — som egentligen omfattade hela Orebro lin — fordes séledes ett
resonemang om att anvanda subventioner per resenér i kombination med att
verksamheten ocksa fortsattningsvis skulle upphandlas i konkurrens. Med en sadan
konstruktion skulle olika entreprendrer fa lamna anbud pa hur mycket man skulle kunna
tanka sig att betala for ratten att bedriva trafik i Orebro under en avtalsperiod dar man
pa forhand visste hur stort bidrag man skulle fa per pastigande.

Ett sadant forfarande skulle, inom ramen for en modell med kundval, kombinera tva
forhallanden. Det forsta ar att bestallaren avstar fran att detaljreglera hur trafiken ska
utformas. Pa sa sétt uppmuntras operatérerna att préva nya lésningar. | kombination
med den artificiellt 6kade efterfragan pa resor skulle detta kunna landa i ett 6kat resande
inom ramen for priser och kostnader som uppfattas som acceptabla fran samhaéllets
perspektiv.

En sadan 16sning skulle emellertid, for det andra, kunna medfdra kade vinster for
operatdren och dkade kostnader for den offentlige bestéllaren. Sifferexemplet i avsnitt
7.1 indikerar att forandringen skulle kunna vara betydande. Detta skulle i sig kunna vara
tillrackligt for att bestéllaren skulle vélja att avsta fran att infora modellen. Om man
skulle kombinera forfarandet med en férséljning av en koncession till en hégstbjudande
skulle emellertid konkurrensen om att fa kora med ensamratt kunna fora tillbaka en del
av overskottet till bestallaren. Nettokostnaden for skattebetalarna skulle pa sa satt
minska.

Det finns sedan lange erfarenheter av upphandlingar med denna konstruktion, dvs. dar
anbudsgivarna — hér operatorerna — lamnar in anbud pa hur mycket man vill betala for
en koncession. Buden &r alltsa positiva i stallet for — som i dagens upphandlingar —
negativa i form av den erséttning man vill ha. Erfarenheterna av denna typ av auktioner
ar mycket goda.
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8 Slutsatser

Sverige har en, i internationellt perspektiv, hog andel av det totala resandet som
genomfors med kollektivtrafik. Som andel av det totala resandet har emellertid
kollektivtrafiken stagnerat eftersom resande med 6vriga transportslag 6kar minst lika
snabbt. Av flera skal har branschen antagit ett fordubblingsmal som innebdr att resandet
ska ha fordubblats fram till 2020 medan marknadsandelen ska ha fordubblats nagra ar
senare. Det saknas emellertid en explicit strategi for hur detta mal ska uppnas.

Regering och riksdag har inte tagit formell stallning till fordubblingsprojektet. Daremot
genomforde regeringen en regelférdndring som inneburit att marknaden for
kollektivtrafik med buss och tag fran borjan av 2012 ar 6ppen for nyetablering. Nar
detta skrivs i slutet av 2012 finns mycket sma uttryck for att foretag upplever vare sig
tag- eller busstrafik som kommersiellt intressanta.

Nilsson et al (2013) behandlar ett antal tankbara forklaringar till varfor det forhaller sig
pa detta satt i jarnvagssektorn. Denna rapport har i stéallet &gnat huvuddelen av
uppmarksamheten at busstrafiken. En huvudslutsats ar att det torde vara svart for nya
operatorer att bedriva trafik med tanke pa att den upphandlade trafiken med en hdg
skattefinansieringsandel redan i utgangslaget genomfors pa bade mer och mindre
kommersiellt intressanta relationer. Den basta beddmningen ar darfor att situationen
ocksa i framtiden kommer att se ut pa detta satt, dvs. att marknaden domineras av den
samhéllsbetalda trafiken.

Rapporten har ocksa behandlat ett radikalt annorlunda tillvagagangssatt for att ge
offentligt stod till branschen. | stéllet for att, som idag, upphandla en trafik som beskrivs
med stor detalj har saledes méjligheten att anvanda en kundvalsmodell studerats.
Kollektivtrafikmarknaden skulle da kannetecknas av fri etableringsratt, som idag men
ingen trafik skulle upphandlas. I stallet skulle alla operatorer fa del av en subvention
som kopplas till antalet resenarer. Tanken &r att pa detta satt skicka signaler till
marknaden om vad som é&r viktigt for samhallet, dvs. att manga reser, och att éverlata
genomforandet av trafiken pa de kommersiella operatdrerna.

Genomgangen har pekat pa vissa risker med ett sadant agerande, exempelvis i form av
att man kan komma att hoja priserna avsevart under hogtrafik. | flera andra dimensioner
pekar emellertid analysen pa att en kundvalsmodell har samhéllsekonomiskt intressanta
egenskaper.

Ett avgorande kriterium for vilken modell som ska férordas, upphandling eller kundval,
ar vilket forfarande som uppnar de mal som samhallet har for trafiken till lagst kostnad.
Rapporten ger inte tillrackligt stod for att gora det mojligt att ta stallning till denna
fraga. Bland annat behdver man vidareutveckla den principiella forstaelsen av
problemstallningen, bland annat baserat pa den typ av resonemang som forts i avsnitt 2.
Det &r ocksa angeldget att genomfora numeriska berakningar som gor det mojligt att
med storre precision avgora konsekvenserna av ett forandrat forfarande.

Om det skulle visa sig att en kundvalsmodell ”pa pappret” har intressanta egenskaper ar
det ocksa angeldget att studera modellen i kontrollerade former innan man tar slutlig
stallning till dess framtid. Detta skulle lata sig géras genom att préva en kundvalsmodell
i ndgon del av landet. Genom att inom ett avgransat omrade underséka konsekvenserna
av att bedriva kollektivtrafik pa kommersiell grund med ett kompletterande stod fran en
offentlig huvudman skulle det vara mojligt att jamfora bade bakat i tid (situationen i
omradet fore forandringen) och med forandringarna i andra kontaktsomraden.
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