Kollektivtrafik utan styrning

Jan-Eric Nilsson

Rapport till
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi
2011:6

&&&&&

REGERINGSKANSLIET

Finansdepartementet



Rapportserien kan képas frin Fritzes kundtjinst.

Bestillningsadress:

Fritzes kundtjinst

106 47 Stockholm
Orderfax: 08-598 191 91
Ordertel: 08-598 191 90
E-post: order.fritzes@nj.se
Internet: www.fritzes.se

Tryckt av Elanders Sverige AB
Stockholm 2011

ISBN 978-91-38-23604-8



Forord

Varje ar gors runt 1250 miljoner resor i den regionala och lokala
kollektivtrafiken till en kostnad pa ca 28 miljarder kronor. Ungefir
halva kostnaden betalas av resenirerna direkt och resten med skat-
temedel. Branschens mal ir att férdubbla antalet resenirer till ar
2020. Samtidigt finns det tydliga tecken p& stagnation. Resandet
har slutat att 6ka, men kostnaderna fortsitter att stiga.

Eftersom kollektivtrafiken ir ett viktigt och stort offentligt dta-
gande ir det naturligt for Expertgruppen i offentlig ekonomi
(ESO) att intressera sig for omrddet. Kollektivtrafiken stdr infér
stora férindringar 2012, nir marknaden dppnas f6r kommersiella
aktorer, och det r oklart hur detta kommer att pdverka utveckling-
en. Expertgruppen har dirfér uppdragit &t professor Jan-Eric Nils-
son vid Statens vig- och transportforskningsinstitut (VTI) att ana-
lysera utvecklingen av den regionala och lokala kollektivtrafiken i
Sverige.

I sin genomgang och analys av hur kollektivtrafiken fungerar ir
forfattaren kritisk mot hur de regionala bestillarna — trafikhuvud-
minnen — skoter sitt uppdrag. Rapporten visar pd brister 1 hur upp-
handlingar genomférs, dokumenteras och foljs upp. Dirmed for-
svaras allvarligt mojligheterna att utvirdera och utveckla verksam-
heten. Forfattaren menar ocksd att utférandet av kollektivtrafiken i
alltfor hog grad detaljstyrs av trafikhuvudminnen, och att det sak-
nas en systematisk och rationell f6rdelning av ansvar mellan bestil-
lare och utforare.

Med utgdngspunkt i sin analys framhiller forfattaren tre viktiga
forbattringsomriden.

e De regionala myndigheter som frdn 2012 ska ersitta trafik-
huvudminnen maiste 1 hégre grad bli lirande organisationer.
Detta forutsitter att en vil fungerande organisation fér upp-
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foljning byggs upp. Det behdvs ocksd forbittringar 1 myn-
digheternas rutiner kring upphandling och statistikhantering.

e Upphandlingsarbetet méste férbittras. I dag tas felaktiga be-
slut, bl.a. beroende pd att den ldnga tiden mellan varje upp-
handling gor det svdrt att bygga en professionell organisa-
tion. Det kan 3tgirdas med en gemensam expertorganisation
som genomfér upphandlingar pd uppdrag av pd de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna efter de mailsittningar dessa
formulerar.

e Kreativiteten 1 branschen bér utnyttjas bittre. Detta kan
dstadkommas genom att i hogre grad delegera kontrollen
over verksamheten till utférarna. Genom systematiska férsok
ir det mojligt att utrona vilken affirsmodell som ir bist lim-
pad nir det giller férdelning av ansvar och risk mellan bestil-
lare och utférare.

Viktiga beslut kommer att fattas infér och under den inledande fa-
sen av den nya marknadssituation som intrider 2012. For bide
branschen och samhillet i stort ir det angeliget att besluten vilar pd
samhillsekonomiskt rationella underlag. Det ir min férhoppning
att denna rapport ska utgora ett bra underlag i den fortsatta diskus-
sionen av kollektivtrafiken 1 Sverige.

Arbetet med denna rapport har {6ljts av en referensgrupp besta-
ende av personer med god insikt i dessa frigor. Gruppen har letts
av Harry Flam, ledamot 1 ESO:s styrelse. Forfattaren sjilv ansvarar
dock for innehill, slutsatser och férslag i rapporten.

Stockholm 1 juni 2011

Lars Heikensten

Ordforande for ESO



Forfattarens forord

Som alltid d& Expertgruppen for offentlig ekonomi ligger ut ett
uppdrag att skriva en underlagsrapport har forfattaren en referens-
grupp med uppdrag att bistd 1 arbetet med rid och did. Jag har i
detta avseende varit lyckligt lottad med en referensgrupp med
deltagande bdde av praktiker och frin akademiska discipliner.
Forutom att tacka gruppen som helhet vore det fel att inte rikta ett
sirskilt tack till statsvetaren i gruppen, Urban Strandberg. Med
hans hjilp har jag kunnat nosa pd viktiga frigor i skirningen mellan
véra respektive discipliner som ir betydelsefulla for att bittre forstd
det vi ser framfér oss 1 kollektivtrafikbranschen.

Ocksd mina kollegor pd VTTs enhet for Transportekonomi, och
1 synnerhet Roger Pyddoke, har varit av stor betydelse for
slutresultatet. Som vanligt har ingen av de nu apostroferade
ansvaret for de fel och brister som slutversionen kan innehilla.
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Sammanfattning

Det finns goda skl for att tro att en kollektivtrafikférsorjning pd
helt kommersiella villkor skulle resultera i ett mindre omfattande
utbud och hogre priser in vad som ir sambhillsekonomiskt
effektivt. Kollektivtrafikforsorjningen bér dirfér  hanteras i
politiska foérsamlingar, och 1 Sverige dr detta en uppgift for
kommuner och lin som samordnar sina resurser inom den gemen-
samt dgda trafikhuvudmannen, en i varje lin eller region. Sedan ett
tjugotal &r upphandlas huvuddelen av denna trafik 1 konkurrens.
Konkurrensutsittningen innebar sannolikt kostnadsbesparingar
och kan dirfér betraktas som en lyckad reform.

I konkurrens med de resurser som krivs fér vard, skola och
omsorg fattar siledes valda foretridare for folket pd lokal och
regional nivd beslut om hur stort stddet till kollektivtrafiken ska
vara. Trafikhuvudmannen preciserar och operationaliserar dessa
onskemdl och administrerar upphandlingar liksom kommunika-
tionen med den operatér som tilldelats ett kontrakt. Ett forsta
syfte med rapporten ir att klargéra hur denna besluts- och
upphandlingsprocess fungerar och hur dess resultat kan beskrivas.
Detta syfte dr deskriptivt och omfattar huvuddelen av prome-
morian. Det andra syftet ir att diskutera mojligheterna att férbittra
styrningen och att f4 ut mer trafik fo6r pengarna, alternativt att
behdva avsitta mindre medel f6r samma trafik.

Tre aspekter pd verksamheten i branschen bildar bakgrunden till
studien. En aspekt dr att kollektivtrafikens resandeckning har
stagnerat. I vissa regioner har antalet bussresenirer till och med
minskat 1 absoluta tal. Samtidigt 6kar hela tiden kostnaderna fér
trafiken vilket innebir att hilften av kostnaderna fér icke-
kommersiell tdg- och busstrafik numera bekostas med skattemedel.
Kostnadsékningen betalas dessutom genom att biljetterna blir allt
dyrare 1 jimforelse med priset pd andra produkter.
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Den andra bakgrundsfaktorn ir att marknaden frén och med 2012
Oppnas for etablering av kommersiella féretag samtidigt som
trafikhuvudmannaverksamheten omorganiseras. Och ett tredje for-
hillande ir Fordubblingsprojektet som drivs av representanter for
bade bestillare och utférare med syfte att till 4r 2020 ha férdubblat
antalet resenirer jimfért med 2006. Om den utveckling som upp-
mittes mellan 2005 och 2009 fortsitter kommer resandet att ha
fordubblats dr 2022 till en kostnad som ir nistan dubbelt s& stor
som 1 dag. Ingenting talar for att den férestiende marknads-
dppningen kommer att férindra denna utveckling.

Beskrivningen av forhillandena i branschen resulterar i fyra
centrala observationer. Den forsta dr att beslut om flertalet centrala
frigor 1 utforandet av kollektivtrafik dr centraliserade till trafik-
huvudmainnens styrelser och de politiker i regionen som utsett
dem. Detta innebdr att man 1 mycket begrinsad omfattning
utnyttjar kunskaperna hos dem som sitter nirmast den verksamhet
som utfors, dvs. de som ir ansvariga for att kora tig och bussar.
Frén och med 2012 utdvas detta ansvar inte lingre i ett offentligt
igt aktiebolag utan i en sirskild myndighet. Detta férindrar inte
det faktum att de folkvalda dven fortsittningsvis kommer att fatta
beslut om var bussarna ska gd och vid vilka tider, om priser och till
och med om utseendet pd chaufférernas uniformer.

En andra observation ir att det saknas uppféljningar av de
kontrakt som upphandlas och vilka effekter kontraktens och er-
sittningens utformning fir f6r kostnader, antalet resenirer, kund-
nojdhet etc. Bestillarens specificering av hur trafiken ska utformas
fattas dirfér utan férhandskunskap om vilka konsekvenser
besluten kan férvintas leda till. Det finns ocksi minga exempel pd
att man provar nya avtalsformer utan att ha en strategi for hur
dessa ska utvirderas. Bristen pd information innebir dessutom att
det inte ir mojligt att utkriva ett demokratiskt ansvar fér hur
verksamheten hanteras.

En grundliggande friga som inte kunnat besvaras i rapporten ir
varfér man 1 en bransch med stigande kostnader och stagnerande
efterfrigan inte tar fram information som gér det mojligt att forstd
denna utveckling. Risken dr stor att institutionella och
organisatoriska forindringar som genomférs utan en sddan for-
stdelse kan komma att sl3 fel.

Den tredje observationen ir att det 1 kollektivtrafikbranschen
saknas inbyggda mekanismer fér oberoende kontroll och kvalitets-
uppféljning. Revisorerna spelar en marginell roll vad avser verk-
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samhetsanalys och frigor rorande hur effektiva styrmedel som
anvinds 1 branschen. Eftersom myndigheterna sillan behéver lina
pd kommersiella villkor finns inte de granskningar av verksam-
hetens ekonomi som ir vanliga i privata foretag. Och eftersom
kollektivtrafikmyndigheten inte heller behover riskera fientliga
dvertaganden, vilket ir ett latent hot fér misskétta privata foretag,
ger inte heller denna mekanism upphov till en systematisk press pd
beslutsfattarna.

En fjirde observation ir att forutsittningarna ser olika ut
beroende pd var i Sverige trafiken bedrivs. Mer in tv tredjedelar av
resandet sker i1 de tre storstadsregionerna. Om det hade funnits
mera detaljerad information om resandet skulle det sannolikt visa
sig att de 15 storsta stiderna stdr for en mycket hog andel av
dagens resande. Kollektivtrafik ir dirfér i allt visentligt ett
storstadsfenomen. Det finns i detta sammanhang anledning att
pipeka att tillginglig statistik om trafik och resande i1 branschen ir
férenad med betydande kvalitetsproblem.

I rapportens avslutande kapitel formuleras policyférslag. En
grundliggande forutsittning f6r att trafiken ska kunna férdubblas,
eller f6r att det ska vara mojligt att genomféra verksamheten pd ett
sitt och 1 en omfattning som ir samhillsekonomiskt effektivt, ir
att beslut 1 sektorn méste baseras pd grundliggande kunskaper om
faktiska forhillanden. Ett forsta forslag dr dirfor att den myndighet
som ges ansvar for kollektivtrafik i regionen miste bli en lirande
organisation. Detta innebidr att man mdste registrera kostnader
enligt ingdngna avtal och att man lépande méste mita faktiska
kostnader, resande och trafikutbud under avtalsperioden. Det finns
mycket som talar for att detta kan dstadkommas till mycket l3ga
kostnader. En kompletterande aspekt pi behovet av en lirande
organisation ir att etablera en fristdende branschgemensam
organisation med ansvar for systematiska uppfoljningar av den
verksamhet som bedrivs. Det finns goda erfarenheter av sddana
organisationer som pa ett sjilvstindigt sitt granskar verksamheten i
andra delar av offentlig sektor.

En andra policyrekommendation ir att forbdttra kostnads-
effektiviteten 1 upphandlingarna. Ett sitt att stadkomma detta ir att
etablera en professionell bestillarorganisation som administrerar
upphandlingarna p& uppdrag av respektive region. I stillet for att
varje lin sjilv genomfor sina upphandlingar med ett antal &rs
mellanrum kan en s3dan samordning ¢ka sannolikheten for att
bestillaren fir maximal utdelning pid de medel som avsitts,

13
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fortfarande inom ramen for ett politiskt ansvar for
anslagstilldelning och 6vriga férhillande av betydelse for dgarna.

Ett tredje moment i forindringarna idr att skapa en ny
politikerroll som innebir en 6kad vilja att delegera beslutsfattande
om priser, utbud och andra fér verksamheten centrala frigor. Ett
exempel pd hur detta kan ske ir att utgd frdn de tre affirsmodeller
som utvecklats inom ramen foér férdubblingsprojektet och som pi
olika sitt fordelar ansvar och risker mellan bestillare och utférare.
Det saknas idag kunskaper om hur dessa modeller fungerar och i
synnerhet f6r vilka tillimpningar som respektive modell limpar sig
bist. Den nya politikerrollen kan innebira att man l3ter genomféra
systematiska férsok som utvirderas innan man p& bred front bérjar
tillimpa de nya modellerna.

De tre affirsmodellerna innebir nirmare bestimt att man 1 olika
hég grad delegerar kontrollen 6ver verksamheten till utférarna. I
rapporten iterges en studie som har koppling till frigan om
delegering. Studien visar nirmare bestimt att det ir mojligt att
minska trafikens miljobelastning samtidigt som man sparar pengar
for bestillarna. Detta kan 3stadkommas genom att inte definiera
vilka bussar som ska anvindas utan i1 stillet att formulera de
utslippskrav som ska uppfyllas. Detta ger ett konkret exempel pd
en typ av utvecklingsarbete som maiste bestillas av politiker och
genomforas i nira samverkan med operatdrer och tjinsteminnen i
de regionala myndigheterna.

Rapporten avslutas med en kort diskussion om vem som ir
mottagare av dessa rekommendationer. Till {6ljd av att ansvaret f6r
trafiken delegerats till regionerna finns ingen minister som har det
operationella ansvaret fér verksamheten. I stillet miste beslut
fattas om en férindrad styrning i var och en av de regioner som
idag bedriver och bekostar trafiken. En viktig friga ir om
regionerna pd frivillig grund kan f6rm3s att samordna sin verksam-
het pd det sitt som hir foreslis eller om somliga viljer att 8ka
sndlskjuts pd den kunskap som tas fram av andra. Sparen av tidigare
strukturella forindringar 1 sektorn talar fér att det ofta krivs
lagindringar fér att begrinsa risken for att somliga stiller sig
utanfor.
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Summary

There are good reasons to believe that public transport provision
on a fully commercial basis would result in a less comprehensive
range and prices that are higher than is economically efficient for
society. Public transport provision should therefore be dealt with
in political assemblies, and in Sweden it is the task of the
municipalities and counties to coordinate their resources within the
jointly owned transport authority, one in each county or region.
For about twenty years the majority of public transport has been
competitively purchased. Opening the market to competition has
probably enabled savings and can thus be considered a successful
reform.

Elected representatives of the people at local and regional level
thus take decisions concerning how much support should go to
public transport, in competition with the resources required for
health care, schools and social services. The transport authority
clarifies and operationalises these requests and looks after the
administration of  procurement processes, as well as
communications with the operator awarded the contract. The first
aim of the report is to clarify how this decision-making and
procurement process works and how its results can be described.
This aim is descriptive and covers the main part of the
memorandum. The second aim is to discuss the possibilities of
improving governance and getting more transport for the money,
or of needing to set aside less money for the same transport.

Three aspects of activities in the sector form the background to
the study. One aspect is that the rise in passenger numbers using
public transport has stagnated. In some regions, the number of bus
passengers has even fallen in absolute terms. At the same time, the
costs of transport are constantly increasing, which means that half
of the costs of non-commercial train and bus transport is now
being financed by tax revenues. The rise in costs is also paid for
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through the constant increase in ticket prices relative to the prices
of other products.

The second underlying factor is that, as of 2012, the market will be
opened up to commercial companies and transport authority
activities will be reorganised. A third aspect is the ‘Doubling
Project’ being conducted by representatives both of buyers and
contractors with the aim of doubling, by 2020, the number of
passengers compared to 2006 levels. If the level of growth that was
measured between 2005 and 2009 continues, passenger numbers
will have doubled by 2022 at a cost that will be almost twice that of
today. There is nothing to suggest that the imminent opening up of
the market will change this trend.

The description of conditions in the sector leads to four key
observations. The first is that decisions concerning the majority of
key issues relating to the performance of public transport services
are centralised to the transport authority boards and politicians in
the region that have appointed them. This means that there is very
limited use of the expertise of those who are closest to the service
provision, i.e. those who are responsible for driving trains and
buses. As of 2012, this responsibility will no longer be exercised in
a state-owned limited company, but rather within a special
government agency. This does not change the fact that elected
representatives will continue to take decisions about bus routes and
timetables, prices and even what drivers’ uniforms look like.

A second observation is that there is no follow-up of the
contracts that are procured and what effects the design of the
contract and the remuneration have on costs, number of
passengers, customer satisfaction, etc. The buyer’s specifications
about how transport is to be designed are thus determined without
any prior knowledge about the expected consequences of the
decisions. There are also many examples of new contractual
arrangements being tested without a strategy for how they are to
be evaluated. The lack of information also means that it is not
possible to demand democratic accountability for how activities are
managed.

One fundamental issue that has not been possible to resolve in
the report is why, in a sector with increasing costs and stagnating
demand, no information has been produced to help understand this
trend. There is a major risk that institutional and organisational
changes that are carried out without such understanding could have
the wrong effect.
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The third observation is that the public transport sector lacks
inbuilt mechanisms for independent control and quahty follow-up.
The auditors play a marginal role concerning operations analys1s
and issues relating to the effectiveness of the policy levers used in
the sector. As the local authorities rarely need to borrow on
commercial terms, there are not the same audits of the operations’
finances as are common in private companies. And as the public
transport agency will not run the risk of hostile takeovers — which
is a latent threat for badly run private companies — this mechanism
will not give rise to systematic pressure on decision-makers either.

A fourth observation is that the conditions are different
depending on where in Sweden transport is run. More than two
thirds of travel takes place in the three metropolitan regions. If
there were more detailed information about travel, it would
probably emerge that the 15 largest cities account for a very large
proportion of current travel. Therefore, public transport is
essentially a metropolitan phenomenon. In this regard, there is
reason to point out that the statistics available in this sector
concerning transport and travel are associated with considerable
problems relating to quality.

Policy proposals are formulated in the final chapter of the
report. One fundamental prerequisite for the doubling of transport
— or for making it possible to conduct activities in a way and on a
scale that are economically efficient for society — is that decisions
in the sector must be based on basic knowledge about the actual
conditions. The first proposal is therefore that the agency given
responsibility for public transport in the region must be a learning
organisation. This means that it has to register costs according to
agreements entered into and it must continuously measure actual
costs, passenger numbers and transport supply during the period
covered by the agreement. There is much to indicate that this can
be achieved at very low cost. One complementary aspect of the
need for a learning organisation is to establish an independent
organisation for the whole sector with responsibility for systematic
follow-up of the activities carried out. There is good experience of
such organisations that independently audit activities in other parts
of the public sector.

A second policy recommendation is to Iimprove cost
effectiveness in procurement processes. One way of achieving this
is to establish a professional buying organisation that administrates
procurement processes on behalf of each region. Instead of each

17
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county carrying out its procurements itself at intervals of a few
years, this kind of coordination could increase the probability of
the buyer obtaining maximum return on the funds set aside, while
remaining within the framework of political responsibility for
allocation of funds and other circumstances that are important to
the owners.

A third aspect of these changes is the creation of a new
politicians’ role that would mean a greater will to delegate decision-
making on prices, supply and other issues that are key to activities.
One example of how this can be done is to proceed from the three
business models that have been developed within the framework of
the Doubling Project and that in various ways distribute
responsibility and risks between buyer and contractor. There is
currently a lack of knowledge about how these models work and,
in particular, what uses each model is best suited to. The new
politicians’ role could mean allowing systematic trials to be carried
out that are evaluated before the new models are applied on a broad
front.

The three business models involve, more specifically, control of
activities being delegated to differing extents to the contractors.
The report includes a study linked to the delegation issue. This
study shows, in particular, that it is possible to reduce the
environmental impact of transport while saving money for the
buyers. This can be achieved by not determining which buses are to
be used, but instead determining the emission requirements that
must be fulfilled. This is a concrete example of one type of
development project that has to be ordered by politicians and
carried out in close cooperation with operators and officials in the
regional authorities.

The report concludes with a brief discussion of who is the
recipient of these recommendations. As a result of the
responsibility for transport being delegated to the regions, there is
no minister with operational responsibility for these activities.
Instead, decisions about a change in governance have to be made in
each of the regions that currently run and pay for transport. One
important question is whether the regions can be persuaded, on a
voluntary basis, to coordinate their activities in the manner
proposed or whether some will choose to take advantage of the
knowledge produced by others. The effects of previous structural
changes in the sector suggest that legislative amendments are often
needed to limit the risk of some regions opting out.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och syfte

Kollektivtrafik definieras som i férvig organiserade, regelbundet
tillgingliga transporter som erbjuds allminheten eller en sirskild
personkrets enligt givna regler (SIKA 2009). Trafiken kan bedrivas
sdvil inom en kommun eller region, mellan olika regioner liksom
internationellt. Bide lokala bussresor, inrikesflyg, trafiken med
fartyg tll andra linder, expressbussar, all jirnvigstrafik och
charterflyg omfattas av begreppet. Abonnerade bussar, privat
samdkning och taxiresor utgér inte kollektivtrafik.

Inom ett ramverk som faststills av riksdagen hanteras kollektiv-
trafiken 1 dag med ensamritt av lin eller regioner. Decentralisering-
en av ansvaret dr ett uttryck for den 1 Sverige lingtgiende
kommunala och regionala sjilvstyrelsen. Ocksd 1 flertalet linder
inom den Europeiska unionen bedrivs kollektivtrafik i offentlig
regi, 1 huvudsak i decentraliserade former.

I denna rapport anvinds begreppet kollektivtrafik i en snivare
bemirkelse in den generella definitionen och syftar i férsta hand pd
den trafik som regionerna bedriver med buss, jirnvig, sparvig och
tunnelbana. I ndgra fall kan dven andra transporter genomféras,
exempelvis viss bittrafik eller upphandlade taxitjinster Diremot
har regionerna inte ansvar for inrikesflyg som dirfor inte omfattas
av rapporten.

Den totala kostnaden fér svensk kollektivtrafik uppgick 2009
till nistan 28 miljarder kronor. I runda tal delade resenirer 1 form
av biljettkép och skattebetalare 1 form av bidrag frin kommuner
och landsting lika pd dessa kostnader.

Under de senaste decennierna har resandet med kollektiva
transportmedel 1 Sverige okat nigot, framfor allt med jirnvig.
Samtidigt har resandet med buss stagnerat och i flera delar av landet
till och med minskat. Eftersom det totala resandet 6kar betyder
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detta att kollektivtrafikens marknadsandel ldngsamt krymper. Med
start 1 borjan av 1990-talet kom linen att upphandla utférandet av
trafiken 1 konkurrens, nigot som visade sig bidra till minskade
kostnader under en period. Efter detta har kostnaderna for trafiken
okat i reala termer. Konsekvensen ir att sdvil biljettpriser som
bidragen frdn skattebetalarna dkar éver tiden. Fér kommuner och
landsting innebir detta en successiv skirpning 1 konkurrensen om
skattemedel med andra sambhillssektorer som vird, skola och
omsorg.

I maj 2010 fattade riksdagen beslut om en marknadséppning,
vilket innebir att privata foretag med borjan 2012 far méjlighet att
bedriva trafik i konkurrens med den trafik som bedrivs av den
offentlige trafikhuvudmannen (THM). Riksdagsbeslutet innehdll
ocksd vissa andra organisatoriska férindringar av branschen som
utgor en annan del av bakgrunden f6r denna rapport. En ytterligare
bakgrundsaspekt fér rapporten dr att branschen - dvs.
representanter bdde for offentliga bestillare och f6r kommersiella
utforare av trafiken — enats om att forsdka fordubbla kollektiv-
trafikresandet fram till &r 2020 och pd sikt att férdubbla
marknadsandelen.

Det finns starka argument f6r att samhillet i en eller annan form
bér engagera sig i tillhandahdllandet av kollektivtrafik. Det ir
diremot inte mojligt att utan vidare berikna hur stort
engagemanget ska vara, dvs. om en bidragsandel pd 50 procent ir
bittre eller simre dn en sjilvkostnadstickning om 20, 40 eller 60
procent. Fokus i rapporten ligger dirfér inte p& om det behovs ett
offentligt engagemang eller hur stort engagemanget bor vara. I
stillet riktas huvudintresset mot formerna {6r engagemanget. Syftet
med rapporten ir att mot bakgrund av problem med vixande
kostnader och minskade marknadsandelar dels beskriva hur
verksamheten styrs, dels diskutera tinkbara ansatser for att
forbittra styrningen med syfte att bromsa kostnadsutvecklingen
och bidra ull ett 6kat resande. Om det visar sig att verksamheten
kinnetecknas av pdtagliga effektivitetsbrister kan det vara mojligt
att realisera ett storre utbud och mer resande till ligre kostnad,
alternativt att minska behovet av anslag till kollektivtrafik.
Diskussionen fors ocksd mot bakgrund av de generella svérig-
heterna att hantera styrning 1 offentlig sektor.

I rapporten redovisas inte nigon egenhindig insamling av
information om den verksamhet som bedrivs. Bidraget ligger i
stillet 1 att beskriva verksamheten och att karaktirisera de
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institutionella sakférhillanden som i slutinden avgér vad utfallet av
verksamheten 1 kollektivtrafikbranschen blir. Underlaget har
himtats fr@n offentligt utredningsmaterial, frin forsknings-
rapporter, frin den datainsamling som gors 1 branschen och frin
egen forskning. Med detta som grund ir det mojligt att identifiera
problem som kan féranleda en djupare teoretisk eller empirisk
analys. Ndgon samlad bild av verksamheten i branschen av denna
art har tidigare inte funnits.

1.2 Upplaggning och resultat

I detta avsnitt redovisas rapportens uppliggning samtidigt som de
visentligaste observationerna frin respektive kapitel sammanfattas.

Olika branscher organiseras och finansieras enligt olika
principer; 1 virden bekostar patienten en liten andel av kostnaden,
kollektivtrafikens resenirer betalar runt halva biljettkostnaden
medan konsumenter av energi betalar hela kostnaden. Det finns
bide principiella och praktiska argument for att kollektivtrafik inte
overlimnas till en oreglerad marknad. Kapitel 2 behandlar sddana
motiv for offentliga ingripanden pd denna marknad. Sambhillets
subventioner innebidr att trafiken ir mer omfattande in om
verksamheten skulle bedrivas pd kommersiell grund.

I kapitel 3 beskrivs de lagar som reglerar den verksamhet som
bedrivs idag. Den nya lag som trider i1 kraft 2012 innebir att
kommersiella operatérer ges ritt att etablera verksamhet som
utmanar den sambhillsbetalda trafiken. Det ir i dagsliget osikert
vad dessa mojligheter i praktiken innebir, dvs. om och 1 s8 fall 1
vilken utstrickning en trafik utan samhillsstéd kommer till stdnd.
Trafikhuvudminnens 6vergripande ansvar kommer ocksi 1 allt
visentligt att bestd under den nya lagstiftningen, iven om det 1
dagsliget inte ir klart om detta ansvar utdvas 1 myndighets- eller
bolagsform.

Kapitel 3 belyser ocksd arbetsférdelningen mellan staten,
landsting och kommuner: Riksdagen faststiller lagar som ger det
yttre ramverket for den verksamhet som utférs pd lokal och
regional nivd. Successivt har man 1 lagstiftningen fortydligat
uppdraget, och det ir rimligt att pistd att man i gradvis 6kande
omfattning tvingar fram ett enhetligt agerande i stillet for att ge
regionerna frihet att vilja vilket férfarande som ska tillimpas.
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Regionerna har endast i begrinsad omfattning utnyttjat sina
mojligheter att anpassa verksamheten till lokala férutsittningar.
Exempelvis torde det ha varit mojligt att inom linen koordinera
sjuktransporter och skolskjutsverksamhet via en trafikhuvudman
utan att det skulle ha behdvts en lagstiftning fér indamailet. P3
motsvarande sitt borde det ligga nira till hands f6r kommunerna
att pd eget bevig koordinera plan- och byggfrigor med kollektiv-
trafikforsorjningen. S& tycks emellertid inte 1 praktiken ha varit
fallet. Detta ger en bild av en kommunal och regional struktur pd
verksamheten med starkt fokus pd att hantera vardagliga frigor
med koppling till hur verksamheten ska genomféras men med
mindre intresse for att préva formerna fér verksamhetens
organisation

Det si kallade FordubbhngsprOJektet innebir att politiska
representanter for regionerna i samarbete med representanter for
utférarnas olika organisationer har beslutat att gemensamt arbeta
for att trafiken pd nigra ars sikt fordubblas. T detta arbete intar
staten en avvaktande hllning. Det fortjinar att tilliggas att det inte
finns ndgot beligg for att foérdubblingsprojektet innebir en
vilfirdsforbittring.

Kapitel 4 beskriver hur resande, trafik och ekonomi utvecklats
under de senaste 30 dren och innehiller ocksd en kort beskrivning
av operatdrsmarknaden. Dir framgdr att kollektivtrafik i Sverige
totalt domineras av resande i och kring de stérre stiderna.
Samtidigt som det totala resandet pd vig, jirnvig och sj6 riknat 1
personkilometer nistan har sexdubblats sedan 1950-talet har
kollektivtrafikens andel minskat och uppgar till 18 procent ar 2008.
Genomgingen visar ocksi att statistiken om faktisk trafik-
produktion och i synnerhet om resande ir ofullstindig.

Utbud, resande och kostnader utvecklas pa féljande sitt under
den senare delen av perioden:

e Utbudet av busstrafik okar lingsamt medan utbudet av
tigtrafik mitt som tdgkilometer ir konstant samtidigt som
antalet sittplatser i tigen sannolikt 6kat.

o Fler reser med pendeltdg och — med reservation fér den
bristfilliga informationen — resande med de bussar som kérs
av trafikhuvudminnen 6kar sannolikt.

e Branschen uppvisar reala kostnadsékningar som betalas av
bide skattebetalare och resenirer i form av hogre skatte-
finansiering och 6kade biljettpriser.
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I kapitel 5 beskrivs den centrala ekonomiska transaktionen 1
branschen 1 form av det avtal som skrivs mellan trafikhuvudman
och det kommersiella féretag som fir uppdraget att utfora trafiken.
En central observation ir att de upphandlingar som gérs och de
avtal som tecknas utformas pd ett sitt som innebir att bestillaren
har fullstindig kontroll &ver hur uppdraget ska genomféras, hur
ersittningen ska utformas och ocksd alla andra egenskaper av
betydelse for resultatet av upphandlingen. Det enda som
bestillaren inte har kontroll 6ver ir hur manga aktérer som finns pd
marknaden och hur minga anbud som limnas, dtminstone inte pd
kort sikt.

Framstillningen visar pd handfasta brister vad giller diarief6éring
av anbudsutvirderingar och andra dokument av central betydelse
fér granskningar av kontrakt som upphandlas. Det ir vidare
omdjligt att koppla samman det kontrakt som skrivs med faktiska
utbetalningar mot detta kontrakt liksom att stilla kostnader 1
forhallande till antal resenirer, till trafikutbud etc. Det innebir att
man i branschen saknar mojlighet att utan stort merarbete f6lja upp
hur kostnader och trafik utvecklas. Det ir inte heller méjligt att
besvara frigor om vilka avtals- och ersittningsformer som fungerar
bittre eller simre under olika férutsittningar.

Kapitel 6 ger en kort oversikt 6ver erfarenheter frin andra
linder och om forskningsresultat av betydelse f6r branschen. Bland
annat redovisas en studie som visar att dvergdngen frdn produktion
i egen regi till upphandling i konkurrens for tjugotalet ir sedan
sannolikt innebar en kostnadsbesparing pd cirka 20 procent. Detta
ir emellertid 1 forsta hand en nivieffekt vilket innebir att det inte
gdr att upprepa samma kostnadsminskning ocksd vid det andra eller
tredje tillfillet som trafiken upphandlas.

Svil litteraturgenomgangen som beskrivningen av situationen i
Holland, Tyskland och Storbritannien pekar pd att den princip-
modell som tillimpas 1 Sverige med en offentlig bestillare och
konkurrens om, dvs. inte pd, marknaden har mycket som talar for
sig. Detta ir ocksd det tillvigagdngssitt som férordas 1 EU-lag-
stiftningen. Ingenting talar dirfér f6r att man borde dverge detta
forfarande.

Brutto- eller produktionsavtal ir den avtalsmodell som idag
dominerar i Sverige. En innebérd av dessa avtal ir att bestillaren tar
ansvar for att bestimma utformningen av trafiken med avseende pd
linjedragning, turfrekvens, prissittning etc. Mycket talar for att
dvergdng till att ge utfdrarna storre kontroll dver sddana parametrar
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skulle kunna skapa bittre forutsittningar for att anpassa
verksamheten efter de faktiska forhillanden som féreligger inom
olika trafikomriden. Det finns emellertid i forskningslitteraturen 3
studier som har belagt effekterna av olika avtalsmodeller. Det kan
ocks? finnas skil att anvinda olika modeller beroende pd de lokala
forutsittningarna, inte minst vad giller skillnader i risken for
kostnadsavvikelser eller for att intikterna blir ligre dn beriknat.
Sidana variationer kan ocksi hinga samman med typen av
verksamhet som bedrivs, dvs. det skulle kunna vara motiverat med
olika avtalsmodeller pd landsbygd och 1 titort. Intresset av att
systematiskt préva olika modeller och att f6lja upp utfallet pd ett
systematiskt sitt har emellertid varit svagt.

I tre kapitel behandlas direfter styrning i offentlig sektor i
allminhet och 1 synnerhet vad giller styrning av kollektivtrafik.
Kapitel 7 beskriver styrningen med exempel himtat frin Virmland,
vilket stills mot en principiell modell fér styrning av offentliga
bolag. En observation ir att kollektivtrafikens mal ofta har en
mycket svag koppling till de avtal som tecknas med utférarna.
Avtalsformen ger utférarna mycket begrinsat utrymme fér att
anpassa verksamheten pd ett sitt som bidrar till att mélen uppnis.
Utférarna anvinds dirfor inte som ett stéd 1 arbetet med att uppnd
en bittre miluppfyllelse.

I trafikhuvudmannens maélbeskrivningar saknas ocksd en
diskussion om vilka medel som ska anvindas fér att uppnd méilen.
En rapport som reviderar titortstrafiken i Uppsala illustrerar
problemet. Trots att kommunen formulerat mil saknas en
diskussion om dessa ska uppnds genom att kora fler bussar, genom
att sinka priserna eller hur man annars kan agera for att 6ka antalet
resenirer. Tror man att det ricker med att inom ramen for
existerande resurstilldelning, och med hjilp av en marknads-
oppning, hitta radikalt nya losningar som lockar en mingd nya
resenirer? Avsaknaden av sddana resonemang ir sirskilt betydelse-
fullt med tanke pd att den ekonomiska restriktionen ofta ir
bindande f6r évriga mil. Man ir sdledes inte beredd att betala hur
mycket som helst f6r att komma dit man helst skulle vilja.

Kollektivtrafiken ir dirmed en politiskt toppstyrd verksamhet
med litet inslag av delegering till operatérerna. Den konkurrens-
utsittning som inleddes fér tjugotalet ir sedan har fitt som foljd
att sjilva genomférandet av trafiken — med undantag for 1 nigra
stider — har flyttats utanfor offentlig sektor. Detta medférde
dtminstone inledningsvis kostnadsbesparingar samtidigt som
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detaljstyrningen av genomférandet innebir att THM 1 6vrigt
behllit kontrollen éver verksamhetens uppliggning.

Ett generellt svag intresse f6r utformning av ledningsstrategier
och bristfillig kunskap om hur olika styrmedel fungerar betyder att
vare sig THM eller dgare har nigra djupare fackkunskaper om hur
en professionell styrning skulle behéva utformas. I stillet tycks det
vara politiska o6verviganden om den relativa betydelsen av
kollektivtrafik 1 férhdllande till den 6vriga verksamhet som bedrivs
av kommuner och landsting som styr de beslut som fattas, bide vad
giller anslagstilldelning, prissittning och linjedragning. Det finns
ocksd risker att ett system med svag helhetskunskap fingas av
tillfillig mediefokusering av hur enstaka resenirer drabbas av
linjeférindringar, biljettprisvariationer etc.

I jimforelse med privatigd verksamhet finns inte heller ett
latent konkurshot 1 den skattefinansierade verksamheten och
kollektivtrafiken utsitts inte fér oberoende granskningar och
kontroller. En svag ekonomisk utveckling innebir inte en risk foér
att andra foretag tar 6ver och forindrar sittet som verksamheten
genomfors pd; det normala ir i stillet att dgarna och dirmed
skattebetalarna skjuter till mer medel fér att ticka hilen. Det
saknas ocksd lingivare med intresse och resurser for att granska
verksamheten for att minska risken att man férlorar de belopp som
linats. Revisionen har en svag stillning och redovisningen ir
inriktad mot budgetuppféljningar och jimférelser med tidigare &r.
Intresset fér att bemanna styrelsen med representanter som har
affirsmissig kompetens att efterfriga djupgdende genomlysningar
av verksamheten ir svagt.

Den bild som vixer fram ir att politiker pd lokal och regional
nivd anser att granskning och uppféljning av den verksamhet man
beslutar om kan utforas av folket 1 och med deras valhandling. S3
linge viljarna inte klagar och tidningarna inte skriver om problem
s& behdver man inte oroa sig 6ver resultatet av den verksamhet som
utférs. “Politik dr att vilja” dr ett f6rhillningssitt 1 processen och
man bortser inte sillan frdn behovet av att basera denna vilja pd
goda kunskaper. Utdver det ramverk {6r ansvarets fordelning som
ges av for branschen relevanta riksdagsbeslut verkar (risken for)
o6nskad uppmirksamhet i media i sjilva verket vara en av de 3
yttre restriktioner som finns pd mojligheten for dgarna att bedriva
verksamheten pd det sitt man énskar.

Framstillningen 1 kapitel 8 visar att frigor om &terrapportering
och ansvarsutkrivande har en generellt svag stillning i svensk
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offentlig sektor. Kollektivtrafiken ger bara ytterligare en
illustration av denna foreteelse. Bristen pd uppfoljningar kan delvis
ses mot bakgrund av den starka stillning som lokala politiker sedan
linge haft och den 6verblick man anser att detta ger. Konsekvensen
har blivit att man inte upplevt ndgot behov av formaliserad
uppféljning.

Bristen pd uppfoljningar blir ett allt stérre problem ju mer
verksamheter delegeras och ju mer samhillet specialiseras. De
mekanismer som bidrar till att begrinsa skadeverkningarna av en
svag uppfoljning tenderar d3 att fungera allt simre.

Det ir ocks3 uppenbart att man 1 kollektivtrafiken omfattar
mélstyrning mer i ord in i handling. Politiska mdl formuleras men
de andra delarna av mélstyrningen — att delegera genomférandet till
utférarna och att forindra genomférandet om det inte far avsedda
effekter — dr mindre vanligt féorekommande. Dirmed foérlorar man
ocksd mojligheten att forena operatdrernas kunskap om marknaden
med politikernas kunskaper om medborgarnas behov och dirmed
ocksd mojligheten att utveckla trafikutbudet och att uppni de
lingsiktiga politiska malen.

I staten har bristen p& uppféljning av den l6pande verksamheten
delvis kompenserats med att sirskilda utvirderingsmyndigheter
etablerats. Forutom att folja verksamheten kan man d& ocksd
genomfora systematiska analyser av vilka policydtgirder som ir
mer eller mindre verksamma for att uppnd politiska mil. Trots att
staten pd detta sitt bekostar granskningen ocksa av sjukvirden och
skolan, verksamheter som genomfoérs av landsting respektive
kommuner, saknas motsvarande granskning och uppféljning av
kollektivtrafiken.

Kapitel 9 innehiller ett kort resonemang om vad man kan tro
om konsekvenserna av den nya lag som trider 1 kraft 2012. Slut-
ligen ges 1 kapitel 10 tre policyrekommendationer som baseras pd
de problem som identifierats. Den forsta rekommendationen ir att
kollektivtrafiken miste omvandlas till en lirande organisation.
Detta betyder att man méste spara information som behévs for att
tolka vad som fungerar bittre och simre i branschen. En databas
bér dtminstone innehilla f6ljande komponenter:

¢ Information frdn det utvirderingsprotokoll som upprittas di
den vinnande anbudsgivaren identifierats. Dir ska bland
annat framgd vilken (&rlig) ersittning man kommit éverens
om, verksamhetens planerade omfattning, etc.
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e Information om faktiska utbetalningar mot dessa kontrakt
och om utford trafik, exempelvis vad giller antal korda
kilometer, antalet resenirer etc.

e Kompletterande information om kvalitén i den verksamhet
som utfors.

Eftersom huvuddelen av denna information redan samlas in innebir
behovet av att bli en lirande organisation enbart att uppgifterna
lagras pd ett sitt som medger smidiga uppféljningar. For att stirka
liroprocessen finns anledning att ocksd inritta en sirskild
organisation foér granskning och uppféljning av den verksamhet
som bedrivs 1 regionerna. P4 si sitt 6kar sannolikheten for att den
information som sammanstills kan tolkas pd ett kompetent sitt.
Staten har ocks4 etablerat denna form av organisation i andra delar
av offentlig sektor med syfte att 6ka sannolikheten foér att
verksamheten bedrivs pd ett kostnadseffektivt sitt och fér att
sikerstilla att viktiga policybeslut baseras pd forskning och
beprévad erfarenhet.

Den andra rekommendationen ir att professionalisera upp-
handlingarna genom att etablera en organisation som genomfér
samtliga upphandlingar pd uppdrag av respektive huvudman.
Agaren ska dirfor fortfarande besluta om vilka ml som ska uppnis
liksom vilken avtalsmodell som ska tillimpas men uppgiften att
genomféra upphandlingarna tas éver av en expertorganisation.

En tredje rekommendation ir att forindra politikerrollen 1
branschen genom att i 6kad omfattning delegera kontrollen &ver
verksamheten till dem som har bittre kunskaper om hur man skulle
kunna agera f6r att uppnd de politiskt satta mélen. Det innebir att
igarna mdste formulera precisa och uppféljningsbara mil och
direfter o©verlita 3t trafikhuvudmannen och framfér allt &t
operatdrerna att besluta om pris, utbud, storlek p8 bussar etc.

I forlingningen ligger att politiska beslutsfattare maste
acceptera att ibland tappa kontrollen éver precis hur trafiken be-
drivs, vad den kostar for resenirerna, etc. Framvixten av en
delegering 1 kontrollerade former miste genomféras pd ett sitt som
kombinerar politikernas kunskap om viljarnas 6nskemdl med
operatdrernas kinnedom om vilka tekniska [8sningar som stdr till
buds och om resenirernas prioriteringar. Detta forutsitter ett nytt
forhdllningssitt 1 lokal- och regionalpolitiken.
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2 Motiv for offentlig intervention pa
kollektivtrafikmarknaden

I detta kapitel behandlas motiven for att bedriva lokal och regional
kollektivtrafik 1 offentlig regi frin tre perspektiv. Avsnitt 2.1
redovisar de principiella, liroboksmissiga argumenten, avsnitt 2.2
dterger motiven som dessa formuleras i den senaste lagstiftningen
medan avsnitt 2.3 diskuterar motiven frin det kommunala eller
regionala perspektivet. Avsnitt 2.4 sammanfattar genomgéngen.

2.1 Vélfardsargumentet

Ett centralt vilfirdspolitiskt paradigm ir att marknader som
kinnetecknas av konkurrens tenderar att resultera i I6sningar som
gynnar samhillet som helhet, dvs. som maximerar vilfirden.
Kollektivtrafiken har emellertid inte de egenskaper som
kinnetecknar en marknad med fungerande konkurrens. Det finns
dirfor flera skil att tro att offentligt stéd till sddan verksamhet kan
bidra till en hoégre vilfird in om verksamheten bedrivs pd
kommersiella villkor.

En uppsittning sddana forutsittningar ligger utanfor kollektiv-
trafikmarknaden. Man brukar sammanfattningsvis beteckna detta
som nist-bista argument. 'Det finns dtminstone tv4 sddana motiv:

o I storre stider dr vigtrafiken férenad med tringsel vilket
betyder att samhillets kostnader for trafiken ir hogre in
trafikantens kostnader. I frinvaro av tringselavgifter krivs
offentligt st6d for att etablera ett sambhillsekonomiskt
effektivt utbud av kollektivtrafik, dvs. for att kompensera for

! Det ir alltsd frigan om problem som inte hanteras pd den marknad dir de uppstir och som
dirfér kan piverka verksamheten pd nigon annan marknad. Man tvingas dirfér korrigera
problemet p4 det nist bista sittet, dvs. i det hir fallet i tillhandahillandet av kollektivtrafik.
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att relativpriset mellan bil och kollektivtrafik annars
snedvrider konkurrensrelationen.

e I den utstrickning bilismens miljoeffekter inte prissitts fullt
blir det ”for billigt” att anvinda bil 1 stillet for att 8ka
kollektivt. Subventioner till kollektivtrafiken sikerstiller att
ocksd denna snedvridning av prisbilden rittas till.

Med den prissittning av personbilstrafikens anvindning av infra-
struktur som kiannetecknar transportmarknaden i1 Sverige har dessa
argument tappat en del 1 styrka. Med reservation fér osikerheten
om ett “korrekt pris” pd utslipp av vixthusgaser finns mycket som
talar f6r att skatten pd bensin och diesel fungerar relativt vil for att
internalisera personbilstrafikens externa effekter. Tringselav-
gifterna 1 Stockholm ir ett annat exempel pd att man infért ett
styrmedel for att komma till ritta med den externa effekten
(tringsel 1 vigtrafiken) och som pd si sitt begrinsar styrkan i1
argumentet for att subventionera kollektivtrafiken.

Ett annat, mera direkt argument for offentliga subventioner ir
den si kallade Mohring-effekten® och dess konsekvenser for
kollektivtrafiken. Nir turtitheten i kollektivtrafiken 6kar minskar
vintetiden f6r de som stdr vid en hillplats. Med en avging i timmen
ir den genomsnittliga vintetiden 30 minuter medan vintetiden i
genomsnitt dr 15 minuter om man kor tvd avgdngar etc. Den extra
reseniren Okar alltsd sannolikheten for att fler avgdngar kommer
att koras. Detta innebir att fler kommer att vilja dka nir antalet
avgingar Okar vilket 1 sin tur betyder att det ir motiverat att
(ytterligare) oka utbudet.

P& samma sitt som mycket annan tjinstekonsumtion férutsitter
kollektivtrafiken alltsd att kunden anvinder sin egen tid for att
komma i dtnjutande av tjinsten, dvs. for att resa. Ocksd de som 1i
utgdngsliget sitter 1 fordonen kommer att dra nytta av utbuds-
okningen eftersom ocksd de fir i genomsnitt kortare tid att komma
ull sitt mil. Om kommersiella kollektivtrafikféretag konkurrerar
har man emellertid inte anledning att fullt ut ta hinsyn till
existerande resenirer nir man ska bestimma sig for att forindra sitt
trafikutbud. Detta betyder att ett utbud som baseras pd
kommersiella 6verviganden ir ligre in om samtliga samhills-

2 Argumentet framfordes for forsta gingen av Herbert Mohring i bérjan av 1970-talet; se
Mohring (1972) och Jansson (1978).
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ekonomiskt relevanta aspekter beaktades. Offentligt st6d ir dd ett
sitt att sikerstilla att utbudet blir tillrickligt stort.’

En tredje kategori av argument ir att stéd till verksamheten
motiveras av Kkollektivtrafikens optionsvirde. Minga trafikanter
anvinder normalt bil. Men ocksd bilister har nytta av att ha en
mdjlighet att anvinda kollektiva firdmedel, till exempel den ging
som bilen inte fungerar eller di vidret inte gor detta mojligt.
Denna nytta fingas inte alltid upp av en oreglerad marknad vilket
innebir att offentligt stéd till utbudet kan vara samhillsnyttigt
ocksd av detta skil. Se vidare Geurs et al (2006) och Laird et al
(2009).

En fjirde typ av argument som blivit relativt sett allt mer vanligt
férekommande ir de tillginglighetsvinster som bittre kommunika-
tioner ger. En bittre tillginglighet betyder att det blir littare att
matcha efterfrigan pd kvalificerad arbetskraft med personer som
kan pendla till arbetsplatser beligna pd avstdnd frén bostadsorten.
Eftersom en betydande del av dessa vinster tillfaller staten i form av
okade skatteintikter kan det finnas skil att pd denna grund
subventionera kollektivtrafiken.

Slutligen finns ett argument f6r offentligt stéd till kollektiv-
trafik som baseras pd allas ritt att vara delaktiga i samhillet, nigot
som ocksd kan ses som ett fordelningsmotiv. Argumentet innebir
att ocksd den som bor i glesbefolkade omriden bér ha mojlighet att
ta sig till bank, att handla etc. For att operationalisera denna tanke
har Rikstrafiken sedan ett antal &r arbetat med tillginglighets-
analyser vars syfte r att ge underlag f6r vilken trafik myndigheten
kan ge ersittning for. Detta kan ses som ett uttryck for en strivan
efter att etablera en metod for att implementera stddet till olénsam
kollektivtrafik p ett mellanregionalt plan.

Dessa argument ir av principiell art; det dr dd ocksd naturligt att
frga sig hur stora effekterna egentligen ir. Perry och Small (2009)
utvecklar en berikningsbar modell f6r att skatta vilfirdseffekterna
av avgiftsvariationer under hég- och l3gtrafik for ban- och buss-
trafik, och kan med detta som grund berikna limpliga prisnivier.
Modellen tar hinsyn till tringsel, luftféroreningar, externa
kostnader for trafikolyckor liksom till stordriftsférdelar, dvs. det
som ovan kallats Mohringeffekten. Man tillimpar dessa resone-

* Det pigdr en akademisk diskussion dir Mohring-argumentet ifrdgasitts. van Reeven (2008)
menar att en oreglerad marknad trots allt f6rmér tillgodose den faktiska efterfrigan pd ett
tillfredsstillande sitt, vilket skulle innebira att det inte behévs ndgra offentliga subventioner.
Det ir dnnu for tidigt att avgdra resultatet av denna diskussion; se vidare Basso & Jara-Diaz
(2010), Savage & Small (2010) and Karamychev & van Reeven (2010).

31



Motiv for offentlig intervention pa kollektivtrafikmarknaden € 2011:6

mang for trafiken 1 Washington D.C., Los Angeles och London
och visar att det dr motiverat att ge stora subventioner till trafiken .
Aven om man utgir frin en situation dir resenirerna enbart betalar
hilften av kostnaden — vilket motsvarar dagens situation i1 Sverige —
visar man att ytterligare avgiftssinkningar ir motiverade i dessa
stider. Man provar ocksd ett antal alternativa antaganden och
parametervirden utan att detta huvudresultat férindras.

2.2 Lagstiftarens syn pa marknaden for
kollektivtrafik

Resonemangen 1 den proposition som berér kollektivtrafik som
senast behandlades av riksdagen — proposition 2009/10:200 — hade
som utgingspunkt att trafiken tillhandahills p& en marknad med
efterfrdgan och utbud av kollektivtrafiktjinster, dvs. dir minniskor
koper resetjinster av nigon som siljer dessa tjinster. Tjinsterna ir
prissatta dven om priset ofta ir subventionerat.

Man menar att kollektivtrafikmarknaden bestdr av tvd
huvudsakliga marknadssegment. Det ena avser relativt korta resor
till och frin arbete, skola, service, inkép och fritidsindamél. Denna
kollektivtrafik kallas i Sverige traditionellt for lokal och regional.
Merparten av sddana resor gors till vardags eller pd annat sitt
regelbundet, och de flesta gors i stider eller mellan nirliggande
stider. Det andra marknadssegmentet innefattar lingre resor och
domineras av resor som gors 1 tjinsten eller sillanresor pa fritiden.
Inom detta segment for interregional kollektivtrafik finns flyget
som ett alternativ for vissa resor. Eftersom karaktiren pd de tvd
marknadssegmenten skiljer sig frdn varandra finns det skil att
reglera dem p4 olika sitt.

I propositionen framhélls de senaste drens samhillsférindringar
innebir att den dtskillnad som sedan linge gors mellan lokal och
regional kollektivtrafik minskat 1 betydelse. Likasd har det uppstatt
en grizon mellan lokal och regional kollektivtrafik 3 ena sidan och
interregional kollektivtrafik 8 den andra sidan. De senaste
decennierna har resandet med tdgtrafik som initieras och
subventioneras av trafikhuvudminnen 6kat pdtagligt. Detta har
gjort att allt lingre resor, tex. till arbetet, har blivit méjliga att
passa in i vardagen. En konsekvens ir att den tidigare av-
grinsningen av de olika delmarknaderna inte lingre ir lika relevant
att gora.

32



€ 2011:6 Motiv for offentlig intervention pa kollektivtrafikmarknaden

I propositionen sigs vidare att kollektivtrafik som domineras av
vardagsresande, sivil 1 Europa som 1 andra delar av virlden, priglas
av ett kraftigt offentligt dtagande. Formerna fér detta 3tagande
skiljer sig emellertid &t linderna emellan. Detta engagemang
motiveras av marknadsimperfektioner som gor att det allminna
anses behova planera, reglera och subventionera for att {3 till stind
en kollektivtrafik med 6nskad kvalitet, omfattning och pris-
sittning. Den lokala och regionala trafiken ir dirfér 1 allminhet
subventionerad. Dirfér behovs ett storre utbud dn vad som ir
foretagsekonomiskt 16nsamt, bl.a. for att ge dven personer utan bil
en god tillginglighet i samhillet och foér att minska negativa
effekter av biltrafik. Detta ir de argument som behandlades i
avsnitt 2.1 ovan.

Det ir siledes vanligt i minga linder, speciellt 1 stider, att det
endast finns ett organ som, dtminstone pd en dvergripande niv,
planerar kollektivtrafiktjinster. Likasi dr det oftast endast ett
foretag eller en myndighet som tillhandahiller kollektivtrafik-
tjinster genom att silja dem till allminheten. Denna situation
brukar forklaras med att den som reser i kollektivtrafik som
domineras av vardagsresande ska kunna firdas i1 ett sammanhaillet
system dir det ska vara litt att byta mellan linjer, att {3 information
och att betala for resan. Ett annat skil dr att det anses behovas
beslut som syftar till 18ngsiktighet i investeringar och planering.
Langsiktigheten syftar 1 sin tur till att ge stabilitet och pélitlighet
over tid for resendrerna och att dirmed gora kollektivtrafiken
attraktiv. En offentlig planering av kollektivtrafikutbudet brukar
dven motiveras med att det behdvs en nira koppling till
kommunernas fysiska planering. Dirmed skiljer sig denna marknad
frdn minga andra genom att konsumenten endast har en siljare att
vinda sig till.

For den interregionala kollektivtrafiken forhdller det sig
annorlunda. Dir finns inte samma skil for ett offentligt ingripande
med subventioner. I propositionen Transportpolitik fér en héllbar
utveckling (prop. 1997/98:56) slog den divarande regeringen fast
att den interregionala kollektivtrafiken 1 Sverige s3 l&ngt som
mojligt bor drivas pd kommersiella villkor. Med det menas att
utbudet av interregional kollektivtrafik i forsta hand ska definieras
och tillhandahillas av marknadsaktoérerna och att staten endast ska
komplettera det kommersiella utbudet dir det finns tydliga
tillginglighetsbrister. Det giller typiskt sett 1 glest befolkade

omrdden. I sddana omrdden ir det vidare vanligt att statens insatser
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for att 4tgirda brister 1 den interregionala tillgingligheten
samordnas med trafikhuvudminnens trafik. En sidan samordning
innebir att resenirerna ges tillgdng till olika typer av resor och att
sambhillets resurser utnyttjas mera effektivt.

2.3 De lokala beslutsfattarnas syn

Utdver dessa principiella 6verviganden finns det skil att
karaktirisera synen p& kollektivtrafiken ocksd frin ett lokalt
perspektiv. Utdver ett allmint ansvar f6r att anstillda ska kunna
resa till och frin arbetet har kommunerna till uppgift att elever ska
kunna komma till skolan pd ett bekvimt sitt. Frin ett
kommunalekonomiskt perspektiv ir det givetvis angeliget att detta
ir mojligt till s& ldga kostnader som mojligt. I Sverige har detta
hanterats genom att ge mojlighet att samordna skolresorna med
tillhandah&llandet av den allminna kollektivtrafiken.

P& motsvarande sitt finns en koppling mellan medborgarnas
resor till sjukhus och andra virdinrittningar. Landstingen har
intresse av att gora det mojligt f6r patienter och andra besdkare att
anvinda samma transportmedel som alla andra resenirer for att pd
s sitt hilla nere kostnaderna f6r virden.

Det kommunala intresset for kollektivtrafiken kan ocksd ses
frin ett plan- och sambhillsbyggnadsperspektiv. Beroende pi var
bostider och arbetsplatser lokaliseras i férhillande till varandra blir
det mer eller mindre attraktivt att anvinda kollektiva transport-
medel. Omvint kan stillningstaganden till nya exploateringar
piverkas av onskemdl om att gora det mojligt att anvinda
kollektiva transportmedel f6r arbets- och inképsresor. Kollektiv-
trafiken ir fr&n detta perspektiv en pusselbit i kommunernas
langsiktiga planering.

Det ir viktigt att notera att det knappast finns nigra
motsittningar mellan de principiella 6verviganden som mani-
festeras 1 de propositioner som behandlar kollektivtrafiken och de
ovriga arbetsuppgifter som kommunerna getts och som involverar
kollektivtrafikférsdrjningen.
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2.4 Slutsatser

Olika branscher organiseras och finansieras enligt olika principer; i
virden bekostar patienten en lig andel av kostnaden, kollektiv-
trafikens resenirer betalar runt halva biljettkostnaden medan
konsumenter av energi betalar hela kostnaden. Det finns ocksd
bide principiella och praktiska argument for att kollektivtrafik-
férsorjningen inte dverlimnas till en oreglerad marknad. De beslut
som fattas pd politiska grunder innebir att den trafik som
genomfors ir mer omfattande in om verksamheten skulle bedrivas
pd kommersiell grund. Som kommer att framgi 1 den féljande
redovisningen operationaliseras de offentliga 6nskemélen om
verksamhetens omfattning via storleken pd de anslag man avsitter
for att trafiken ska kunna bedrivas i den omfattning man finner
onskvirt.

De nationella 6verviganden som ligger bakom beslut om
organisationen av branschen manifesteras i 4terkommande
propositioner som bland annat innebir att beslut om genom-
férande av verksamheten decentraliseras till kommuner och lands-
ting. Utdver detta ansvar har kommuner och lin att hantera arbets-
uppgifter som man tilldelats inom andra politikomrdden, nimligen
mojligheten for skolbarn att ta sig till den obligatoriska skolan
liksom ansvaret for att patienter ska kunna ta sig till och frin vird-
inrittningar. Bida dessa uppgifter ska i1 gorligaste mdn samordnas
med tillhandahllandet av den traditionella, si kallat 6ppna
kollektivtrafiken. De propositioner som riksdagen antagit har
utarbetats av regeringar med olika politisk majoritet vilket innebir
att det 1 Sverige finns en samstimmighet bakom uppfattningen att
kollektivtrafiken bor vara ett offentligt dtagande.

Som redan tidigare framhillits innehéller inte rapporten nigot
stillningstagande till om dagens trafikutbud ir fér stort eller for
litet. Vi 6vergdr 1 stillet till en beskrivning av hur ansvaret for
verksamheten har utformats 1 Sverige.
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3 Det yttre ramverket

Riksdagens lagstiftning skapar alltsd forutsittningarna fér den
verksamhet som ska effektueras i form av buss- och jirnvigstrafik.
Statens inflytande 6ver, och engagemang i den l6pande verksam-
heten ir diremot mycket begrinsat. Syftet med detta kapitel ir att
nirmare beskriva hur ramverket for kollektivtrafik 1 Sverige
utvecklats 1 ett samspel mellan centrala beslut och lokal och
regional implementering.

Avsnitt 3.1 beskriver de lagar som 1978, 1988 och 1998 lagt
grunden for kollektivtrafiken i den form som verksamheten idag
har. Avsnitt 3.2 beskriver ambitionerna 1 2010 &rs kollektivtrafiklag
medan avsnitt 3.3 vidgar beskrivningen till att ocksd dterge de
ambitioner om 6kat resande — det s3 kallade foérdubblingsmalet —
som finns i branschen. Avsnitt 3.4 sammanfattar genomgingen.
Texten i de tvd f6rsta avsnitten baseras pa prop. 2009/10:200.

3.1 Svensk lagstiftning 1978, 1988 och 1998

Under 1970-talet fanns ett stort antal privata och offentligigda
bussféretag som bedrev trafik i koncessionsform, dvs. med
ensamritt inom ett utpekat trafikomrdde. Nistan alla hade sina
egna pris- och biljettsystem och variationerna éver landet var stora.
Genom den s.k. huvudmannareformen inférdes 1978 lagen om
huvudmannaskap f6r viss kollektiv persontrafik vars syfte var att {3
en tillfredsstillande trafikf6érsorjning 1 landets olika delar. Detta
ansigs bdst kunna ske genom ett samlat offentligt ansvar for
kollektivtrafiken pd linsnivd dir kommuner och landsting delar pd
ansvaret. Férvintningarna var att férindringarna — dvs. i huvudsak
en centralisering av beslut om trafiken — skulle medféra ligre pris,
samordnade biljettsystem, storre turutbud, kortare restider, bittre
komfort och bittre information.
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Ett skil for att hilla samman verksamheten pd linsnivd var att
linen sedan linge utgjort omrdden for viktiga funktioner inom
samhillsforvaltningen. Dessutom utgjorde flertalet lin funktionellt
vil sammanhingande persontrafikregioner genom att det egna
linets resenirer, med undantag for nigra lin, reste i huvudsak inom
linet. Man menade ocks3 att det finns behov av att inféra linskort
for kollektivtrafiken. Huvudmannen gavs dirfér kontrollen éver
trafikutbud och pris och man kunde sjilv ta stillning till om driften
skulle ske i egen regi eller av externa foretag pd entreprenad.
Huvudmannen skulle iven besluta om foérdelningen av de
underskott som uppstir i trafikrérelsen.

Kommunernas medverkan gjorde det ocksi mojligt att knyta
trafikférsérjningen till kommunala ansvarsomrdden som skol-
skjuts, firdtjinst och bebyggelseplanering. Landstingens roll blev
att tillgodose regionala behov och att se till att regionen omfattades
av ett enhetligt prissystem. Landstinget hade dven mojlighet att
regionalt utjimna kommunernas kostnader foér kollektivtrafiken.
Med det gemensamma huvudmannaskapet skapades ett ekonom-
iskt samband mellan standarden pd trafiken och finansierings-
ansvaret. Grundregeln angav att huvudmannen skulle vara ett
kommunalférbund, men om alla kommuner och landsting var
overens kunde verksamheten istillet organiseras i aktiebolagsform.

Foére 1989 var huvudminnen i praktiken hinvisade till avtals-
forhandlingar med det kollektivtrafikforetag som sedan tidigare
hade linjetrafiktillstind f6ér respektive linje. Genom 1988 &rs
trafikpolitiska beslut gavs emellertid huvudminnen trafikerings-
ritten for all linjetrafik inom linet. Detta innebar inte att man
overgick till att driva trafiken i egen regi, utan att man fick
mojlighet att upphandla tjinsterna frin kollektivtrafikforetag i
konkurrens. En annan avsikt med forindringarna var att
dstadkomma rationella, genomgdende busslinjer inom omrdden dir
flera tillstdndsinnehavare var verksamma. Ett ytterligare problem
var att garage och verkstider inte var optimalt beligna, vilket kunde
medféra onddig tomgingskdrning och vintetider liksom linga
resor for forarna. Detta ledde i1 sin tur till onédigt hoga kostnader.

I det trafikpolitiska beslutet gavs huvudminnen ocks ansvar for
trafik utmed linsjirnvigarna. Man kunde vilja mellan att bedriva
trafiken antingen med t3g eller med buss eller genom en
kombination av de b&da trafikslagen. For detta utgick ett
statsbidrag under tio r. Detta var 1 praktiken ett sitt for riksdagen
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att delegera ansvaret f6r om ligtrafikerade jirnvigar skulle liggas
ner eller inte.

Den 1 juli 1996 gavs trafikhuvudminnen ocksd trafikeringsritt
for regional persontrafik pd stomjirnvig inom det egna linet. Man
fick mojlighet att bedriva sddan trafik iven 1 angrinsande lin om
syftet dr att utveckla den regionala persontrafiken i det egna linet.
Denna trafikeringsritt avser primirt jirnvigstrafik som inte skulle
ha kommit till stdnd p& kommersiell grund. Ocksd ansvaret for
regional tigtrafik hanteras genom att kommersiella utférare upp-
handlas 1 konkurrens.

Huvudmannalagen ersattes 1998 av den s kallade trafikhuvud-
mannalagen. Bestimmelserna avseende organisationsformerna
indrades inte annat dn att landstinget och kommunerna kom att
kallas ”linstrafikansvariga”. Den tidigare huvudmannalagen gav
trafikhuvudmannen mojlighet att p& uppdrag av en kommun eller
ett landsting upphandla taxitjinster. Inférandet av den nya lagen
vidgade dessa méjligheter till att dven avse persontransporter och
samordningstjinster. Riksdagens syfte med utvidgningen var att
effektivisera upphandlingen genom att ge utrymme for
koordineringsvinster.

Vid samma tillfille fick kommunerna ansvar for firdtjinst och
riksfirdginst  samtidigt som  trafikhuvudminnen gavs legal
mojlighet att administrera detta ansvar efter 6verenskommelse med
kommunen. Syftet var att integrera dessa transportformer — den
sirskilda kollektivtrafiken” — i den allminna kollektivtrafiken och
skapa en drivkraft f6r en 6verforing av dyrbara taxiresor till den
allminna kollektivtrafiken. Integrationen gjorde det ekonomiskt
intressant  for  trafikhuvudmannen att  genom olika slags
anpassningsitgirder gora ordinarie kollektivtrafik mer tillginglig
for funktionshindrade och pd si sitt minska kostnaderna for
firdginst. Forutom att spara pengar var mdlet att 6ka resandet
inom kollektivtrafiken och att 6ka valfriheten fér personer med
funktionsnedsittning.

3.2 Marknadsoppning 2012

Den nya lagstiftning, proposition 2009/10:200, som antogs av
riksdagen 1 maj 2010 och som trider i kraft 2012 har tv3
utgdngspunkter:

39



Det yttre ramverket € 2011:6

e Landstinget och kommunerna inom ett lin ansvarar ocksi
fortsittningsvis gemensamt for att sikerstilla ett tillfreds-
stillande utbud av kollektivtrafik. I varje lin ska det finnas en
regional /eolle/etwtmﬁ/emyndzgloet vars organisation anpassas
till foérutsittningarna i varje lin. Detta begrepp ersitter
dirmed begreppen trafikhuvudman och linstrafikansvariga.

o Kommersiella trafikforetag far fritt etablera trafik som
kompletterar eller konkurrerar med det utbud som tillhanda-
hills av den offentlige bestillaren. Det enda krav som stills dr
att verksamheten registreras senast 14 dagar fore det att
trafiken pdborjas och att operatdren sikerstiller att
information om trafiken hills tillginglig 1 en allmint
tillginglig form. Kommersiella féretag ska ocksd pd
konkurrensneutrala och icke diskriminerande villkor ges
tillgdng ull offentligt dgd infrastruktur som héllplatser och
bytespunkter.

Myndigheten ska uppritta arliga trafikforsérjningsprogram som
anger omfattningen av den trafik som man har f6r avsikt att bedriva
1 linet samt grunderna for prissittning av resor. Ett centralt
begrepp 1 detta sammanhang ir “allmin trafikplikt”. Med detta
avses att man 1 forvig redovisar den trafik som man har for avsike
att garantera i regionen, dvs. som ska genomforas oavsett om det
finns eller inte finns kommersiella férutsittningar for detta. En
forutsittning for att myndigheten ska fi genomféra en upp-
handling ir att trafiken 1 friga i1 forvig har deklarerats som
trafikpliktig.

Trafikf6érsérjningsprogrammet ger operatérerna mojlighet att 1
forvig bedéoma forutsittningarna for att pdborja kommersiell trafik.
En operatér har mojlighet att bedriva kommersiell trafik som
konkurrerar med den sambhillsstédda trafiken. Man har ocksd
lagstadgad ritt att overklaga myndighetens beslut om allmin
trafikplikt, exempelvis om man tror sig ha en affirsidé som skulle
fungera om man skulle slippa bedriva verksamheten i1 konkurrens
med samhillsstodd trafik. Vi dterkommer till en diskussion om
vilka konsekvenser den nya lagstiftningen kan f3 i kapitel 9.

Den nya lagen innebir vidare att den regionala kollektivtrafik-
myndighetens beslut om kollektivtrafikférsérjning organisatoriskt
ska samordnas med de beslut som tas om bebyggelseplanering,
regional utveckling och miljéférbittrande dtgirder. Avsikten ir att
formd regionerna att 1 6kad utstrickning koordinera kollektiv-
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trafikférsorjning och utbyggnaden i och kring stider. Plan- och
byggfrigor ir emellertid ett uppdrag som idag hanteras av
kommunerna och det ir inte klart hur man 1 praktiken kommer att
hantera dessa frigor med en myndighet som ligger pa regional niv4.
Samordningen av kollektivtrafik och planfrigor kan ocksd innebira
att det politiska inflytandet &ver verksamheten kommer att stirkas.

Verksamheten ska drivas i forvaltningsform. En regional
kollektivtrafikmyndighet fir emellertid éverlimna befogenheten
att ingd avtal till ett aktiebolag. Detta innebir att dagens THM —
som flertalet regioner utgors av aktiebolag — ocksg fortsatt kommer
att kunna ges ansvar for att administrera verksamheten.

Samtidigt som lokal och regional kollektivtrafik dppnas for
konkurrens genomfors en avreglering av l8ngdistant jirnvigstrafik.
Till f6ljd av att ett antal stoérre féretag har vunnit kontrakt 1 den
upphandlade trafiken har dessa ett fotfiste for att bedriva trafik
ocksd i de marknadssegment som idag trafikeras pd kommersiella
villkor. Det ir emellertid inte uppenbart om detta fir nigra
konsekvenser fér framtida upphandlingar av icke-kommersiell
jirnvigstrafik, dvs. om kommersiella foretag tror sig kunna
konkurrera med den trafik som idag ir samhillsstodd.

3.3 Fordubblingsprojektet

I borjan av 2008 inleddes 1 kollektivtrafikbranschen ett samarbete
som syftar till att stirka kollektivtrafiken. Milsittningen ir att
fordubbla resandet med kollektivtrafiken fram till 2020 och p3 lite
lingre sikt dven att fordubbla kollektivtrafikens marknadsandel.
Bakom denna ”Partnersamverkan foér férdubbling av kollektiv-
trafiken” stir Svensk Kollektivtrafik, Svenska Bussbranschens
Riksférbund, Branschféreningen Tagoperatorerna, Svenska Taxi-
forbundet och Sveriges Kommuner och Landsting. Numera ingir
ocksd Trafikverket i projektet. Utgdngspunkten foér samarbetet ir
den enighet som finns inom branschen om behovet av ett nytt
forhdllningssitt inom kollektivtrafiken samt den problembild som
ges 1 Vigverkets och Banverkets rapport KOLL framdt (finns pd
Trafikverkets hemsida).

Den ”Affirsmodell for fé6rdubblad kollektivtrafik” som parterna
tagit fram vilar p8 en gemensam vision som innebir att
kollektivtrafiken ska vara virdeskapande fér resenirerna och en
sjilvklar del av resandet 1 det héllbara samhillet. Den gemensamma

41



Det yttre ramverket € 2011:6

virdegrunden ir att verksamheten ska ha sin utgingspunkt 1
reseniren. Oavsett 1 vilken organisation man arbetar eller vilken
roll man har ska dirfér resenirens behov och virderingar std 1
fokus. Kollektivtrafiken ska vidare kinnetecknas av en service-
kultur som innebir att man ir lyhérd f6r resenirernas varierande
behov och att dessa kan vara forinderliga dver tid.

For att etablera en samsyn om vilka kontraktsformer som ska
utnyttjas har ett gemensamt projekt resulterat i framtagandet av tre
grundtyper av avtal. I de fall det finns underlag for kommersiell
trafik och bestillaren och trafikforetaget dr Gverens om att ansvaret
till stor del ska ligga pd trafikforetaget, och om ett féretag ir berett
att ta pd sig ett betydande affirsansvar och en affirsmissig risk,
rekommenderas att parterna efter upphandling triffar ett tjinste-
koncessionsavtal som bland annat innebir att utféraren har stort
inflytande 6ver utbud och prissittning. Fortsittningsvis gir detta
ocksd under benimningen nettoavtal.

Om man bedémer om det finns en potential {6r operatdren att
med aktiva marknadsféringsinsatser etc. dka resandet kan man
anvinda sig av en ersittning som kopplas till antalet resenirer,
ndgot som kallas resandeincitamentsavtal. Man foresldr vidare att
produktions- eller bruttoavtal — vilket ir den avtalsform som idag ir
mest vanlig — anvinds 1 de fall bestillaren behéver ha huvudansvaret
for att specificera ett uppdrag och som innebir att samhillet tar
huvuddelen av den ekonomiska risken. Syftet med modellavtalen ir
att skapa en trygg och affirsmissig plattform for parterna och att
pd sd sitt ge forutsittningar for ett gemensamt arbetssitt som leder
till att gemensamma mal kan uppnis.

Oavsett vilket av dessa avtal som anvinds finns ocksi en
rekommendation att skriva ett kompletterande Samverkansavtal.
Syftet dr att begrinsa risken for att ett avtal mellan en trafikhuvud-
man och en operatdr pdverkas av att ngon annan part, exempelvis
en kommun, férindrar de grundliggande utgingspunkter for
verksamheten som parterna kommit Sverens om.*

Den nya lagstiftning som beskrevs 1 féregdende avsnitt inne-
hiller en referens till férdubblingsprojektet men den nya lagen
innebidr inte att mélsittningen 1 sig antagits av riksdagen. Som
nirmare behandlas i kapitel 7 har man i flera regioner infort for-
dubblingsmalet i den egna mélsittningen.

*Se vidare http://www.svenskkollektivtrafik.se/fordubbling/Avtalsprocessen/
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3.4 Sammanfattning

Det finns en tydlig arbetsférdelning mellan staten och kommuner
och landsting: Riksdagen faststiller lagar som ger det yttre
ramverket for den verksamhet som utférs pd lokal och regional
nivd. Successivt har man 1 lagstiftningen fértydligat innebérden av
detta ramverk, och det ir rimligt att pdstd att man i gradvis 6kande
omfattning tvingar fram ett enhetligt agerande 1 stillet for att ge
regionerna frihet att vilja vilket férfarande som ska tillimpas.

Nigra kommuner genomfér trafiken 1 egen regi, men i flertalet
regioner upphandlar regionala trafikhuvudmin, ocksid kallade
kollektivtrafikmyndigheter, trafikproduktionen 1 konkurrens av.
Sveriges sitt att hantera kollektivtrafiken ligger nira det
Europeiska regelverket, vilket bland annat innebar att ett EU-
direktiv som tridde i kraft 2008 inte foranledde nigra forindringar
av lagstiftningen 1 Sverige.

Sedan ett tiotal &r finns méjligheter f6r kommunerna att hantera
sitt ansvar foér skolskjutsar och annan sirskild kollektivtrafik via
huvudmannen i1 linet, dvs. att 13ta THM skéta upphandlingen och
administrera kontrakten fér denna verksamhet. Kommunerna ingdr
1 sd fall avtal med huvudmannen som innebir att kommunen stir
for verksamhetens kostnader.

Regionerna har endast i begrinsad omfattning utnyttjat sina
mojligheter att anpassa verksamheten till lokala férutsittningar.
Exempelvis torde det ha varit méjligt att inom linen koordinera
sjuktransporter och skolskjutsverksamhet via en trafikhuvudman
utan att det skulle ha behdvts en lagstiftning f6r dndamalet. P4
motsvarande sitt borde det ligga nira till hands f6r kommunerna
att pd eget bevdg koordinera plan- och byggfrigor med
kollektivtrafikférsorjningen. S8 tycks emellertid inte i praktiken ha
varit fallet. Detta ger en bild av en kommunal och regional struktur
pd verksamheten med starkt fokus pd att hantera vardagliga frigor
med koppling till hur verksamheten ska implementeras men med
mindre intresse f6r att préva formerna foér verksamhetens
organisation.

Den lagstiftning som trider 1 kraft 2012 innebir att
kommersiella operatdrer ges ritt att etablera verksamhet som
utmanar den samhillsbetalda trafiken. Det dr i dagsliget osikert
vad dessa mojligheter 1 praktiken innebir, dvs. om och i s fall 1
vilken utstrickning sddan trafik kommer till stdnd. Det ansvar som
dlegat trafikhuvudminnen kommer ocksi 1 allt visentligt att bestd
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under den nya lagstiftningen, dven om det i skrivande stund inte dr
klart om detta ansvar utévas i myndighets- eller bolagsform. Den
fortsatta framstillningen kommer dirfér att fokusera pd trafik-
huvudmannens organisation och arbetsuppgifter, och dessutom
anvinds THM som den samlande beteckningen for organisationen.

Det si kallade fordubblingsprojektet innebir att politiska
representanter fOr regionerna i samarbete med representanter foér
utfoérarnas olika organisationer har tagit ett steg framit for att ge
branschen en offensiv knuff, en form av engagemang som tidigare
saknats. Aven om Trafikverket numera ingdr i projektet intar staten
en avvaktande hillning. Det fortjinar att tilliggas att det inte finns
nigot beligg for att fordubblingsprojektet innebir en vilfirdsfor-
bittring.
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Syftet med detta kapitel ir att 1 siffror beskriva kollektivtrafikens
utveckling 1 ett lingre perspektiv. Om ingenting annat sigs baseras
framstillningen p& den &rliga beskrivning av hur lokal och regional
kollektivtrafik utvecklas. Bestillarnas intresseorganisation, idag
med benimningen Svensk Kollektivtrafik, samlade under en f6ljd
av &r in statistik om omfattningen av den trafik som bedrivs 1 varje
lin och om verksamhetens kostnader. Detta ansvar togs 1 borjan av
2000-talet 6ver av staten och hanteras sedan bérjan av 2010 av
Trafikanalys; se vidare Trafikanalys (2010).

Statistiken dr delvis sviréverskddlig. Figur 4.1 ger ett underlag
for att forstd vilka delar som ingdr. Den lokala och regionala s3
kallade allminna kollektivtrafiken, dvs. den 6vre vinstra rutan 1
matrisen, stdr 1 fokus fér denna rapport. I foregiende kapitel
framgick emellertid att itminstone vissa delar av den sirskilda
kollektivtrafiken flyttats ver och numera utgor en del av ansvaret
for trafikhuvudmannen, 4tminstone i vissa kommuner och lin. Man
kan notera att figuren ocksd har en ytterligare dimension eftersom
trafiken utfors sivil med buss som med tdg.

Figur 4.1 Funktionell indelning av kollektivtrafiken efter typ av trafik och
trafikeringsomrade. Trafikanalys (2010)

Trafikeringsomride Typ av trafik

trafik

Lokal och regional
trafik

Interregional trafik

Internationell trafik
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Kapitlet inleds med en beskrivning av resandeutvecklingen i avsnitt
4.1, avsnitt 4.2 beskriver hur trafikutbudet utvecklats medan avsnitt
4.3 sammanfattar verksamhetens ekonomiska utfall. Avsnitt 4.4
redovisar kollektivtrafiken i en regional dimension medan avsnitt
4.5 beskriver utbudssidan, dvs. de kommersiella foretag som ir
aktiva. Slutligen ges i avsnitt 4.6 en samlad bild av utvecklingen.

4.1 Konsumtion

Tabell 4.1 innehiller uppgifter om hur det totala resandet mitt 1
termer av personkilometer 1 Sverige utvecklats frdn 1950 och
framdt. I det totala resandet ingdr sdvil lokal, regional, interregional
och internationell trafik och det kan dessutom avse trafik av allmin
art som dr dppen for alla, den kan utgdras av sirskild kollektivtrafik
och det kan vara frigan om turist- och chartertrafik. Uppgifterna
omfattar dirfér ett visentligt mera omfattande resande in vad som
ingdr i trafikhuvudminnens uppdrag.

Det siger sig sjilv att jimforelserna 6ver ldnga tidsperioder ir
vanskliga att gora. I tabellen ligger dirfér fokus pd utvecklingen
frdn 1980 och framit, och nigra virden 1 borjan av perioden har
imputerats for att underlitta jimforelsen.
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Av tabellen framgdr att buss stod for 8,2 och jirnvig och
tunnelbana f6r 9,6 procent av resandet 1980 medan motsvarande
siffror 2008 var 6,7 respektive 9,7 procent. Kollektivtrafikens
marknadsandel har varierat mellan 16 och 18 procent sedan borjan
av 1980-talet. Tabellen visar ocksd att resandet med buss minskat 1
absoluta tal samtidigt som resandet med jirnvig ckat under de
senaste tio dren. Uppgifterna om jirnvigsresande avser resenirer
som anvinder bide kommersiell och icke-kommersiell trafik.

I rapporten frin Trafikanalys (2010) liksom i denna promemoria
ligger emellertid fokus pd den del av trafiken som hanteras av
trafikhuvudminnen som detta definierades 1 tabell 4.1. Under ar
2009 genomférdes 1251 miljoner lokala och regionala kollektiv-
trafikresor med buss, tunnelbana, spirvig, tdg och fartyg.
Okningen jimfért med &r 1999 ir nistan 19 procent. Tigresandet
har 6kat mest, med 44 procent. Under 2009 genomférdes ndgot
mer in hilften av samtliga resor med buss, medan tunnelbana och
tdg stod f6r 37 procent av resandet.

Mellan 2002 och 2009 6kade resandet i trafikhuvudminnens
trafik mitt som antalet personkilometer — dvs. antal resor
multiplicerat med medelreslingden — med 33 procent. Okningen
beror frimst pd att det totala antalet tdgresor har 6kat. Den
genomsnittliga resan med tdg var 28 kilometer per resa under ir
2009, en 6kning med 33 procent sedan 2002. Medelreslingderna for
de 6vriga trafikslagen har varit relativt konstanta. Det betyder att
en avsevird del av resandedkningen avspeglar det gradvisa
okningen av regional pendling med tdg.

Tabell 4.2a ger ytterligare underlag for forstdelsen av trafik-
tillvixten sedan 1980. En stor &rlig tillvixt i resandet med pendeltig
innebir att de korta jirnvigsresorna ¢kat. 2008 stir det kortviga
resandet for 42 procent av resande med tdg frin att trettio ir
tidigare representerat mindre dn 30 procent. Medan resande med
bil okat visentligt lingsammare in BNP har tillvixten i regional-
tdgstrafiken hela tiden varit snabbare. Av tabellen framgar ocks3 att
tillvixten inom jirnvigen varit snabbare under de 19 &ren efter
1990 in under hela perioden 1980 - 2008. Den vertikala
separationen 1988 innebar att mycket resurser kom att satsas pd
kapacitetsutbyggnad av jirnvigen. Frin och med 1990 inleddes
ocksd konkurrensutsittningen av den olénsamma jirnvigstrafiken.
Det ir emellertid inte méjligt att av detta dra kausala slutsatser,
dvs. att de organisatoriska férindringarna i jirnvigssektorn kan
forklara det 6kade resandet. Det ir diremot uppenbart att denna

48



e 2011:6 Marknaden for kollektivt resande

utveckling inte inneburit ett hinder for jirnvigens resandeut-
veckling.

Det finns emellertid problem med att berikna utvecklingen av
antalet resandekilometer med buss. Om man skulle anvinda de
siffror som redovisas i tabell 4.1 ovan har bussresandet minskat
under de senaste 20 4ren. Tabell 4.2b innehdller emellertid
information om den enda sammanhingande tidsserie man kan 3 av
resande med buss 1 kollektivtrafiken. Det framgdr d& att resandet
okat med ndgot mer in tre procent per &r under perioden 2002 till
2009.

Tabell 4.2a i\rlig procentuell férandring av antalet resandekilometer

1980-2008 1990-2008 2000-2008

Buss 3,3*
Jarnvég, totalt 1,6 2,9 3,7
- dérav regional trafik (<100 km) 3,5 48 55
- darav langvaga trafik 0,7 1,8 2,5
Bil 1,3 0,7 0,8
Arlig BNP-tillvaxt 1,9 1,8 1,6

Kélla: www.trafa.se.
*Avser 2002-2009; se tabell 4.2b.

Tabell 4.2b  Miljoner personkilometer med buss i riket.

ir Buss
2002 4945
2003 5128
2004 5 456
2005 5764
2006 5985
2007 6126
2008 6238
2009 6187

Kélla: Trafikanalys (2010), tabell 14.

Dessa uppgifter ger emellertid upphov till nya frigor. I kapitel 3
framgick att trafikhuvudminnen under de férsta dren av 2000-talet
tagit over en del av det som 1 figur 4.1 klassificeras som sirskild
kollektivtrafik. Detta skulle innebdra att en del av tillvixten 1
resandet med buss mellan 2002 och 2009 skulle kunna bero pd att
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man tagit Over transporter som tidigare redovisades utanfér
trafikhuvudmannen. En annan osikerhet beror pd att kombina-
tionen av observationen i tabell 4.2 — att resandet 1 huvudmanna-
trafiken har 6kat — och informationen 1 tabell 4.1 — att det totala
resandet med buss har minskat — skulle innebira att all annan trafik
in det som utfors av huvudminnen har vidkints mycket stora
minskningar. Det ir inte uppenbart om detta ir ett faktum eller
foljer av en bristfillig statistik.

En ytterligare komplikation i denna sifferexercis handlar om
definitionen av marknadsandel. Detta har nigot mer in anekdotisk
betydelse eftersom man i Férdubblingsprojektet anger ett mal som
innebidr att marknadsandelen ska férdubblas for kollektivtrafiken
till i mitten av 2020-talet. Som framgdtt ovan dr marknadsandelen
2008 ca 18 procent medan den i Fordubblingsprojektet sigs vara 23
procent. Trafikanalys har ocksd tillging till information frin de
resvaneundersékningar som genomférs med vissa irs mellanrum
och dessa uppgifter leder fram till helt andra slutsatser. I ett innu
icke slutfort arbete noterar man att kollektivtrafikandelen varierar
mellan 13 och 19 procent beroende pd hur man miter medan man 1
Fordubblingsprojektet redovisar en dnnu hogre siffra.

Slutsatsen av dessa resonemang ir att informationen om faktiskt
resande med kollektiva firdmedel ir bristfillig. Tillginglig
information pekar emellertid pd att resandet med kollektivtrafik
sannolikt 6kar och att det ir helt uppenbart att resandet okat
visentligt 1 den regionala tdgtrafiken.

4.2 Utbud

Med utbuds- eller tidtabellkilometer avses den stricka som bussar,
tdg etc. faktiskt kor. Ar 2009 bedrevs tre fjirdedelar av kollektiv-
trafiken med buss, 13 procent med tunnelbana, 11 procent med tig
och 2 procent med spirvig. Tabell 4.3 miter 1 stillet utbudet som
fordonskilometer 1 respektive typ av trafik. Tabellen uppvisar
variationer mellan dren vad giller antalet tigkilometer, vilket
innebir att utbudet har 6kat eller minskat beroende pd vilket ar
man viljer att jimféra med. Detta kan terspegla felaktigheter eller
inkonsistenser i linens rapportering och det har uppenbarligen
ocks3 intriffat ett brott 1 statistikinsamlingen under perioden.
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Tabell 4.3 Utbud av kollektivtrafik ar 1999-2009, miljoner
fordonskilometer

Ar Buss T-hana Sparvig Tag Samtliga trafikslag
1999 473 88 26 75 661
2000 487 87 26 76 676
2001 489 88 25 77 697
2002 493 89 27 83 692
2003 502 - - - 700
2004 495 90 17 74 676
2005 499 91 17 72 679
2006 503 94 18 68 687
2007 506 91 18 77 693
2008 529 89 19 72 709
2009 534 92 17 79 722

Kalla: Trafikanalys (2010).

Under perioden 2000 till 2008 har utbudet av busskilometer dkat
med en procent per dr. Den bild som ges av tabellen innebir vidare
att tigtrafiken mitt som tdgkilometer inte dkat i omfattning. Men
dven om antalet avgdngar och korstrickan f6r de olika avgdngarna
ir 1 huvudsak oférindrade har kapac1teten 1 tdgen byggts ut. Nya
motorvagnar har nistan dubbelt si minga 51ttplatser som sina
foregdngare och tvd sammankopplade pendeltdg 1 Stockholms-
trafiken kan ta dubbelt s minga resenirer som ett enda tigsitt
utan att detta pdverkar antalet tdgkilometer. Uppgifter om ett mer
relevant mitt, dvs. korda kilometer multiplicerat med antalet
sittplatser 1 varje tdg eller buss (sittplatskilometer), samlades
emellertid in forsta gdngen foér dret 2008 och fyra av 21 lin
redovisade inte denna uppgift. Det saknas dirfér lingre tidsserier
for att stilla den resandedkning som beskrivs av tabell 4.2 mot
utbudet av trafik mitt som platskilometer.

4.3 Ekonomi’®

Under &r 2009 uppgick kollektivtrafikens kostnader respektive
verksamhetsintikter (dvs. biljettintikter och inkomster frin
reklamférsiljning) till cirka 27,8 respektive 14,4 miljarder kronor.

> Trafikanalys har riknat om de ekonomiuppgifter som anvinds hir till 2009 &rs priser.
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Man fick dessutom 14,5 miljarder kronor 1 bidrag frin dgarna varav
72 procent hirrér frén landstingen, 26 procent frin kommunerna
och 2 procent frén staten 1 form av Rikstrafiken. De olika beloppen
stimmer uppenbarligen inte utan innebir att verksamhetens in-
tikter ir ca en miljard kronor stérre dn kostnaderna. Sannolikt ger
detta en indikation pd att kvalitén pd de inrapporterade uppgifterna
inte ir tillfredsstillande.

Under det senaste decenniet har kostnaderna for kollektiv-
trafiken ¢kat med 50 procent samtidigt som biljettintikterna okat
med 38 procent. Under perioden 1999 — 2006 bidrog verksamhets-
intikterna till mellan 56 och 58 procent av kostnaderna i de olika
regionerna. Sedermera har skattefinansieringen dkat och uppgick ar
2009 till ca 52 procent for riket som helhet.

De uppgifter som nu redovisats avser de samlade kostnaderna
for regionerna. Dirutdver har staten sedan 2004 limnat ett riktat
stdd 1 form av bidrag for inkép av tdg liksom medel for storre
ombyggnationer av stationer och resecentra. Som framgar av tabell
4.4 har detta stdd omfattat betydande belopp. Ytterligare
subventioner har betalats ut under 2009 och 2010.

Tabell 4.4 Statens stdd till regionernas inforskaffande av rullande materiel
och till stationsombyggnader etc. Miljoner kronor

Ar Fordon Stationer etc. Totalt
2004 36 100 136
2005 696 88 184
2006 354 29 383
2007 629 111 140
2008 141 25 166
1856 353 2209

Kélla: Banverket.

Olika hypoteser har forts fram om vad som kan forklara
kostnadsékningarna i branschen. Med tanke pd det statliga stodet
till fordonsinkép dr det svirt att tro att huvudférklaringen kan
sokas 1 6kande kostnader for rullande materiel i tdgtrafiken, dven
med tanke pd att stédet endast omfattar en del av kostnaden. Den
okande produktionen av busskilometer torde utgéra en delfor-
klaring. En annan hypotes dr att de kvalitetskrav som stills pd
utférande av trafiken successivt skirps. Exempelvis innebir miljo-
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kraven pd bussarnas motorer att priset for ett nytt fordon idag kan
vara hogre dn for ett fordon med motsvarande antal sittplatser f6r
15 &r sedan. Likasd ingdr i minga forfrigningsunderlag krav pd att
de bussar som anvinds inte fir vara fér gamla. Det betyder att man
kan tvingas byta ut bussar efter 8 ir trots att dessa hade kunnat
anvindas ytterligare ett antal ir. Aven om det finns en
internationell andrahandsmarknad innebir detta att ett stor del av
investeringskostnaderna méiste skrivas av under firre &r 4n vad som
ir ekonomiskt motiverar vilket bidrar tll att 6ka bestillarens
kostnader. Ndgra studier som belyser dessa frigor och som ger en
samlad forklaring till kostnadsokningarna har emellertid inte
genomforts.

Samtidigt som kostnaderna for skattebetalarna okar fir ocksd
resenirerna betala allt mer. Av tabell 4.5 framgdr att priserna 1
transportsektorn 6kat snabbare in konsumentprisindex och ocksd
snabbare in bensinpriset. Detta giller oavsett vilken periodav-
grinsning man viljer. Sirskilt snabb har prisokningen varit pd lokal
och regional kollektivtrafik. Trots en betydande real prisékning har
dirfor resandet med pendeltdg 6kat (jfr. avsnitt 4.1 ovan).

Tabell 4.5 Pris6kningar, procent per ar. Kalla: KPI finns tillgangligt pa
www.sch.se, uppgifter om de delar av KPl som avser transport-
sektorn har lamnats direkt av SCB, bensinpris fran Bil Sweden

(2008)
1980-2008 1990-2008 2000-2008
Konsumentprisindex 3,8 1,9 1,6
- darav lokal kollektivtrafik 6,9 55 58
- darav langdistant tagtrafik 5,7 3,2 2,1
- dérav inrikesflyg 6,2 5,6 8,0
Bensinpris 5,2 3,7 2,9

4.4 Den regionala dimensionen

Redan i kapitel 2 behandlades bevekelsegrunderna f6r samhillets
stod till kollektivtrafiken: Ett motiv dr att ge alla medborgare
mojlighet att inom rimlig tid ta sig till viktiga samhillsfunktioner
och till arbetet medan ett annat motiv ir att sikerstilla en effektiv
fordelning av resandet mellan olika transportmedel. Bakom denna
distinktion ligger dirfér onskemdl om att bdde underlitta resande
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inom och mellan (storre) titorter och stider och att erbjuda
resmojligheter ocksd for boende pd landsbygden.

Det saknas emellertid information som gor det méjligt att
separatredovisa uppgifter om hur mycket trafik av respektive typ
som utférs. Diremot ger en jimfoérelse mellan linen, och i
synnerhet mellan storstadslin och &vriga lin, underlag for att
bittre forstd den regionala dimensionen i tillhandahillande av
kollektivtrafik. Av tabell 4.6 framgidr siledes att storstadslinen
dominerar sdvil resande som trafikproduktion och kostnader i
kollektivtrafiken. Aven i storstadsregionerna ingir ett visst
regionalt trafikutbud 1 dessa uppgifter, men denna del av
verksamheten dr sannolikt av marginell omfattning. Diremot skulle
mer detaljerad information sannolikt visa att resande och kostnader
ocksd 1 6vriga lin 1 stor utstrickning domineras av de stdrre
stiderna. Innebérden av tabellen ir dirfér att huvuddelen av all
kollektivtrafik utfors i och kring stider.
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Tabell 4.6 Fordelning av antal resenarer, resandekilometer,
fordonskilometer och kostnader mellan ldn/regioner ar 2009,
1000-tal. Bade buss och jarnvag

B

Resendrer % Resenade- %  Fordons- % Totala

Kilometer Kilometer kostnader
Stockholm 691049 55 4872000 39 228517 32 11148220 40
Uppsala 26 700 2 435000 3 37 500 5 1012000 4
Sédermanland 9133 1 182 660 1 12 834 2 434194 2
Ostergotland 26 516 2 356 654 3 38 235 4 924 171 3
Jénkoping 16 228 1 196 976 2 21076 3 567 776 2
Kronoberg 5949 0 129797 1 10 175 1 300 140 1
Kalmar 6678 1 166 956 1 15686 2 486 532 2
Gotland 1143 0 28 575 0 2 558 0 50784 0
Blekinge 7571 1 141991 1 12 475 2 252 785 1
Skane 135587 11 2161834 17 80 503 11 3306907 12
Halland 12 350 1 259 288 2 12 857 2 460 961 2
V:a Gotaland 220841 18 2005943 16 120905 17 5129184 18
Varmland 12 358 1 284 328 2 17 550 2 495770 2
Orebro 12 225 1 121 377 1 12 143 2 414 153 1
Vastmanland 8 656 1 112 528 1 7930 1 3271785 1
Dalarna 13 443 1 323935 3 14 800 2 438723 2
Gavleborg 12 302 1 251 634 2 21 246 3 483 924 2
Visternorrland 9379 1 168 479 1 15178 2 316 997 1
Jamtland 5460 0 92 820 1 11535 2 262 284 1
Vasterbotten 9196 1 183 656 1 20125 3 522 652 2
Norrbotten 8 357 1 153 370 1 17727 2 468 718 2
Totalt 1251121 100 12629801 100 721555 100 27804660 100

Kélla: Trafikanalys (2009)

4.5 Operatérsmarknaden

Jimfér man med tiden foére 1989 har uppskattningsvis 3 av 4
foretag inom linjetrafiken sdlts eller pd annat sitt limnat
marknaden. M&nga kommunala trafikféretagen har gitt samma vig.
2009 fanns ca 900 bussforetag i Sverige. Under femdrsperioden
2003-2009 har antalet foretag som bedriver linjetrafik fortsatt att
minska samtidigt som charterbussféretagen, dvs. bussféretag som
bedriver fjirrtrafik, 6kat ndgot i antal. Tabell 4.7 visar att det finns
ménga foretag i branschen med mycket fi anstillda. Samtidigt star
de stora foretagen foér en hog andel av verksamheten. Tabell 4.8
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redovisar rorelseintikterna for de tio storsta operatdrerna liksom
de bakomliggande dgarforhillandena. Tabell 4.9 visar att det ocksd
finns flera bussféretag med inhemskt offentligt dgande.

En bild av ett relativt splittrat dgande finns ocksd vad giller
upphandlad jirnvigstrafik. S] AB dominerar fortfarande ocksd
denna marknad men flera andra féretag har &tminstone fatt fotfiste
pd den svenska jirnvigsmarknaden och det finns idag ett tiotal
foretag som ar aktiva. Till {6ljd av ett omfattande korsigande ir det
faktiska antalet operatorer utéver SJ AB kanske hilften si minga.
Det ir ocksd noterbart att flera av dessa idgs av statliga
jirnvigstoretag som Deutsche Babn, Danske Statens Baner och
Norske Statens Baner. I ndgra upphandlingar har endast tvd anbud
limnats men i synnerhet de storre upphandlingarna innehéller fler
budgivare in s& (Nilsson & Jonsson 2011). I ett 30-tal bussupp-
handlingar har limnats 1 genomsnitt 3,5 anbud per upphandling
med ndgon enstaka mindre upphandling med en enda budgivare
men med minga dir antalet anbud ir fyra eller fem.

Tabell 4.7  Antal linjebussforetag sorterat efter antal anstdllda 2009

Antal anstillda Antal foretag

0 99
1-4 85
5-9 46
10-19 39
20-49 24
50-99 10

100-199 2

200-499 1

500+ 6
312

Kélla: BR (2010a)
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Tabell 4.8 De tio storsta bussforetagens rorelseintakter 2009, miljoner kr

Firetag Intakter Rgande

Nobina Sverige AB 4 482 Internationella inv.fonder
Keolis Sverige AB 2871 Frankrike; statligt

Veolia Transport Sverige AB 2051 Frankrike; offentligt och privat
(Bussdivisionen)

Arriva Sverige AB 1023 Deutsche Bahn; statligt
GS Buss AB 716 Offentligt

Buss i Vast AB 702 39 privata dgarforetag
Bergkvarabuss AB 583 Privat

Orusttrafiken AB 570 Norge; statligt
Klovsjo-Réatan Trafik AB (KR-Trafik AB) 398 Privat

Swebus Express AB 346 figs av Nobina

Kélla: BR (2010a)

Tabell 4.9 Offentligt dgda bussforetag i Sverige

Busstrafikforetag ligande Antal bussar
GS Buss AB Kommunalt 416

Gamla Uppsala Buss Kommunalt 194
Véasterds Lokaltrafik Trafikhuvudman 150

Borés Lokaltrafik AB Kommunalt 118
Skelleftebuss AB Kommunalt 110
Uddevalla Omnibus AB Kommunalt 80

Lulea Busstrafik AB Kommunalt 58

Summa 1126

Kélla: BR (2010a).

Det finns siledes en betydande konkurrens pd utférarsidan
samtidigt som fyra foretag har en sirstillning vad giller storlek.
Det finns ocksd ett pafallande stort inslag av statligt och
kommunalt dgande. Flera kommuner viljer att behilla trafikféretag
1 egen regi, och en forklaring tycks vara att man inte fitt kopare
som ir villiga att betala den ersittning som begirts. Det har inte
varit mojligt att jimféra kostnader mellan egenproducerad och
upphandlad trafik.

Lonsamheten 1 branschen ir svag med en genomsnittlig av-
kastning pd eget kapital under tre procent (Bussbranchens
Rikstérbund (BR), 2010a); de fyra féretag som har en drlig om-
sittning 6ver en miljard kronor har en genomsnittlig avkastning pd

57



Marknaden for kollektivt resande e 2011:6

1,3 procent. Som kommer att behandlas nirmare i1 den kommande
framstillningen ir det vanligt att bestillarna anvinder brutto- eller
produktionsavtal. Detta som innebir att bestillaren har ett av-
gorande inflytande &ver utformningen av den verksamhet som
bedrivs, nigot som ur utférarnas perspektiv innebir att deras
risktagande minskar, nigot som i sin tur kan vara en delférklaring
till att minga foretag finns kvar i branschen trots 13g lonsamhet.
Arbetet med Fordubblingsprojektet visar ocksd — foga férvinande
— att utforarna engagerar sig for att 6ka resandet 1 branschen.

Konkurrensnivin 1 branschen kan &tminstone delvis och
dtminstone pa sikt paverkas av bestillarna. Det ir sjilvklart att smd
operatorer inte kan limna bud i stora upphandlingar, varfér en
medveten anvindning av §tminstone nigra mindre kontrakt i varje
region ir ett tillvigagingssitt for att behilla ett konkurrenstryck.
En svirighet som ir forenad med anvindningen av de nya
avtalsformer som beskrevs 1 kapitel 3 ir att flertalet operatérer inte
arbetat annat in med bruttoavtal dir huvuddelen av risken ligger
hos bestillaren. Man har dirfér inte nigon vana med att gora
riskbeddmningar infér det att anbud ska limnas. Detta torde
emellertid i férsta hand vara ett 6vergingsproblem.

4.6 Sammanfattning

Det totala resandet pa vig, jirnvig och sj6 riknat i personkilometer
har nistan har sexdubblats sedan 1950-talet. Kollektivtrafikens
andel har dock minskat och uppgir till 18 procent ir 2008. Detta
métt pd resande med kollektivtrafik inkluderar ocksd kommersiell
busstrafik som passerar linsgrinser, sirskild kollektivtrafik samt
charter- och bestillningstrafik.

Foljande férindringar av utbud, resande och kostnader har
observerats inom den av trafikhuvudminnen genomférda verksam-
heten under det senaste tiotalet:

e Utbudet av busstrafik okar lingsamt. Utbudet av tdgtrafik
mitt som tigkilometer ir konstant samtidigt som antalet
sittplatskilometer sannolikt 6kat.

e Fler reser med pendeltig och sannolikt 6kar ocksd resandet
med buss nigot.
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e Branschen uppvisar reala kostnadsékningar som betalas av
bide skattebetalare och resenirer i form av hogre skatte-
finansiering och 6kade biljettpriser.

Det ir uppenbart att kunskapen om faktisk trafikproduktion och i
synnerhet resande ir ofullstindig. Detta innebir i sig att det ir
svart att gora sikra utsagor om utvecklingen i branschen i dessa
delar. Likas3 dr det svirt att entydigt definiera och mita vad som
ska avses med begreppet kollektivtrafikens andel av det totala
resandet.

Urbaniseringen medfér allt firre och stérre regioner eftersom
en successivt 6kande andel av befolkningen koncentreras till
storstadsregionerna. En omflyttning frin landsbygd till stider, dir
kollektivtrafiken har bittre forutsittningar att hivda sig mot
privatbilismen, ger ocksi grund for att tro att kollektivtrafiken
borde kunna o6ka sina marknadsandelar. I det material som
redovisats framgir ocksi att stiderna dominerar nir det giller
utbud och resande. Kollektivtrafik i Sverige utgors sdledes 1 mycket
stor omfattning av resande i och kring de storre stiderna. En
fungerande kollektivtrafik ger ocksd mojligheter att vilja bostads-
ort mer fritt 1 férhdllande till arbetsplats eller skola. Detta kan bidra
till att férklara den betydande okningen av resande med regional-
tag.

I kapitel 3 konstaterades att regionerna ges stort utrymme att
anpassa sin verksamhet efter de férhillanden som ir fér handen i
respektive omrdde. Tdg 1 Bergslagen och Tdg i1 Milardalen ir tvi
exempel dir man gitt samman f{6r att erbjuda icke-kommersiell
tagtrafik 1 ett regionalt sammanhang. I 6vrigt finns i exempel pd
att trafikhuvudminnen utnyttjat sin handlingsfrihet genom att
utforma sin verksamhet pd ett sitt som anpassas till lokala
variationer 1 efterfrdgan och kostnader.
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5 Trafikhuvudmannens
genomforande av sitt uppdrag

Figur 5.1 ger en bild av beslutskedjan nir det giller tillhanda-
hillande av kollektivtrafik 1 Sverige. I fokus for diskussionen 1 det
hir kapitlet stdr den upphandlingsrelation som foreligger mellan
den offentlige bestillaren, trafikhuvudmannen och en privat ut-
forare av uppdraget.

Figur 5.1 Partsrelationer i tillhandahallande av kollektivtrafik

Landstings- och

" Utférare/
Viljare kommun-

Resendrer

politiker operatdr

THMs upphandlingar genomfoérs med utgdngspunkt frin de maél
som formuleras av respektive bestillare; 1 nista kapitel ges en
fordjupad beskrivning av dessa mil. Ett forfrigningsunderlag
preciserar det uppdrag bestillaren vill ha anbud pd och utgér pd sd
sitt en operationalisering av de &vergripande mélen for
verksamheten. Bestillaren har i denna del fullstindig kontroll éver
hur uppdraget ska beskrivas, hur ersittningen ska utformas och
ocksd alla andra egenskaper av betydelse for resultatet av
upphandlingen. Det enda som bestillaren inte har kontroll éver ir
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hur minga aktdrer som finns pd marknaden och hur ménga anbud
som limnas, &tminstone pé kort sikt.

Intresserade operatérer genomfoér en analys av uppdragets
forutsittningar och limnar pd grundval av detta in sitt anbud.
Bestillaren viljer ut det anbud som bedéms ekonomiskt mest
fordelaktigt, ndgot som innebir att inte bara pris utan ocksd olika
métt pd kvalité kan ha storre eller mindre betydelse for vilket
anbud som viljs ut.

Fortsittningsvis redovisas mojligheten att félja upp den upp-
handlade jirnvigs- och busstrafiken i avsnitt 5.1 respektive 5.2.
Avsnitt 5.3 behandlar nigra aspekter av skillnader mellan de
upphandlade kontrakten, dvs. hur olika upphandlare anvinder olika
tillvigagingssitt 1 utformningen av forfrigningsunderlag och
kontrakt. Avsnitt 5.4 refererar en rapport fr&n Bussbranschens
Riksférbund om hur trafikhuvudminnen genomfér sina upp-
handlingar medan avsnitt 5.5 sammanfattar nigra slutsatser av
genomgangen.

Redovisningen baseras pd delresultat frdn ett forskningsprojekt
finansierat av Konkurrensverket (KKV). Mot bakgrund av den
omfattande anvindningen av upphandling 1 Sveriges offentliga
sektor har VTT och Sédertérns Hogskola tilldelats medel for att
stilla. samman empirisk information om hur upphandlingar
genomfors. En del av detta projekt har haft som syfte att samla
information om samtliga upphandlingar som genomférts av landets
trafikhuvudmin mellan &ren 2000 och 2009 bide vad giller
jirnvigs- och busstrafik.

Det projekt som finansieras av KKV liksom genomgéngen i det
hir avsnittet skiljer sig frdn den information som redovisades i
kapitel 4 med avseende pi aggregeringsnivd. Medan den tidigare
beskrivningen avser en &rlig redovisning pd lins- eller regionniva,
har avsikten i forskningsprojektet varit att gd ytterligare ett steg
ner 1 upplosningsgrad. Varje THM tecknar siledes ett storre eller
mindre antal enskilda kontrakt med utférare. Summan av dessa
kontrakt ger den information som anges 1 den offentliga statistiken
vad avser linens resande, trafik och kostnader. Fokus ligger dirfor
hir pd kontrakt, de skillnader som finns mellan olika kontrakt som
anvinds och de konsekvenser detta kan ha foér resande och
kostnader. Den avgérande tanken bakom en sidan fokusering ir att
kontraktet ir det instrument som manifesterar den &verens-
kommelse som triffas mellan parterna.
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5.1 Upphandlad jarnvagstrafik®

Tabell 5.1 ger en 6versikt 6ver de kontrakt som tecknats mellan
2000 och 2008 for bedrivande av icke-kommersiell jirnvigstrafik.
Efter det att insamlingsarbetet slutforts har ytterligare
upphandlingar genomforts som inte ingdr 1 materialet, bland annat
av pendeltrafiken 1 Géteborg (Alingsds- och Kungsbackapendlarna)
och Ostgotapendeln. Detta innebir att den enda trafik som idag
inte upphandlas ir Tdg 1 Milardalen dir kontraktet 1 stillet tecknas
efter en bilateral férhandling mellan bestillare och utféraren, SJ
AB.

En central tanke 1 forskningsprojektet har varit att f3 fram
information om den kostnad som parterna kommit &verens om i
kontraktet och att jimfoéra detta med faktiska utbetalningar. De
svarigheter som projektet rdkat ut f6r 1 detta avseende har direkt
relevans for denna rapport.

Ett forsta problem avser mojligheterna att jimfora kostnader
mellan olika huvudmin. Kostnaderna fér att bedriva tdgtrafik
sonderfaller 1 tre olika delar; den lépande kostnaden for
ombordpersonal, stidning, energi etc., kostnaden foér rullande
materiel och bestillarens 6vriga kostnader fér att genomféra
verksamheten. Det har visat sig att olika huvudmin hanterar dessa
kostnader pd olika sitt. Exempelvis fir operatoren 1 vissa fall betala
en drskostnad for rullande materiel som direfter direktfaktureras
till bestillaren medan andra huvudmin sjilva betalar leasing-
kostnaden eller betalar pd ett 13n f6r motorvagnen. Sannolikt ir det
mest rimligt att anvinda den sammanlagda registrerade kostnaden
f6r huvudmannen, men ocksi hir finns en osikerhet om hur
huvudminnen férdelar ut sina respektive gemensamma kostnader
pd de olika kontrakten.

Forutom att det idr svdrt att jimfora kostnader mellan
huvudmin har flera av huvudminnen — f6r det andra — haft svarig-
heter att 6ver huvud taget ta fram kostnaderna kopplade till
kontrakt f6r minga av de senaste tio ren. Det saknas dirfér minga
observationer av kostnader. Ett tredje problem illustreras av
situationen i Skdne dir man bedriver tre olika typer av tigtrafik.
Pigatig och Oresundstig upphandlas och dessutom betalar trafik-
huvudmannen SJ AB {6r att resenirer med linskort ska kunna
anvinda fjirrtdgen. Det har i uppfoljningen inte varit mojligt att
folja upp hur mycket medel som betalas ut for respektive

¢ Det hir avsnittet baseras pd Nilsson och Jonsson (2011).
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trafikuppligg. Det betyder att man 1 efterhand inte kan avgéra hur
mycket av kostnaden om 850 miljoner kronor (2007) som har
betalats ut mot respektive kontrakt. Motsvarande svdrigheter finns
ocksd 1 exempelvis Virmland.

Tabell 5.1 Jarnvagstrafik som upphandlats aren 2000 - 2008
Trafik Pendel- (U)pphandling/ Operator Avtalslangd; Antal bud,
/Regionaltag  (F)orhandlat ar + option  prekval./
avtal slutliga bud
(Avtalsar)
Kustpilen R U (2007) Veolia 6+2 6/4
(Ostgota- P F N| - -
pendeln
Tagi R U (2005) Taghkompaniet 545 6/3
Bergslagen
Tagi R F S - -
Mélardalen
Varmlandstag F (2003) Merresor 342 -
Krosataget U (2001) BK Tag/ 543 12
Merresor
Pégatag P/R U (2005  Arriva 9+2 9/5
Oresundstag P/R U(2007)  Oresundstag 742 12/5
Stockholms P U (2005) Stockholms- 5+5 /6
pendeltag tag
Roslagsbanan P U (2002) Roslagstag 59+5 /4
Upptaget P/R U (2005 S 5+5 6/3
Kinnekulle- R U(2008)  Veolia 442 ?/5
taget
Bohustaget R U (2003) SJ 3+3 /2
Alingsés- P F SJ 25 -
pendeln
Kungsbacka- P F SJ 25 -
pendeln
X-taget U (1999) Tagkompaniet 8+5 /4
Nattag (Ri) U (2007) Norrlandstag/ 5+0 3/2
S
Dagtdg R U (2007) Norrlandstag/ 5+0 /3
Norrland (Ri) S)
Mitt-Nabo (Ri) R U (2005)  Veolia 5+2 3/2

Anm: Ri = Rikstrafiken.
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Ett fjirde problem ir att den trafik som bedrivits under den
aktuella perioden minga gdnger har fitt ny rullande materiel eller
att tigen har dubbelkopplats. Eftersom det inte finns information
om antalet platser i de olika tigen kan forindringar av antalet
tigkilometer i sig dolja att utbudet i termer av antalet sittplatser har
forindrats. Detta ir samma mitproblem som noterades i fore-
gdende kapitel och som innebir att det dr svirt att jimfora
kostnader utslagna per tdgkilometer mellan de olika huvudminnen.

Sammantaget finns dirfor inga méjligheter att genomféra
systematiska jimforelser av de kostnader som parterna kommit
overens om jimfért med faktiska utbetalningar. Detta innebir att
det inte ir mojligt att bedéma om de senaste &rens snabba resande-
okning 1 regional tigtrafik kan forklaras med utbudsférindringar.
Det ir inte heller méjligt att pd grundval av empiriska data bedéma
1 vilken utstrickning olika upphandlings- och avtalsformer bidragit
till utvecklingen eller om den drivs av forutsittningar utanfér
sektorn.

5.2 Upphandlad busstrafik

P& grundval av erfarenheterna frin arbetet med att samla
information om den upphandlade tigtrafiken har det av KKV
finansierade forskningsprojektet avstitt frdn att efterfriga
information om kostnadsutfallet fér de olika busskontrakten.
Fokus har i denna del i stillet legat pd att {4 tillgdng till huvuddelen
av forfrigningsunderlaget och 1 synnerhet den anbudsutvirdering
som gors 1 samband med att bestillaren fattar beslut om vem som
ska tilldelas kontraktet. Detta relativt korta dokument innehller
mycket relevant information och ska bland annat omfatta en
sammanstillning av inkomna anbud och ett motiv for det till-
delningsbeslut som bestillaren fattar. Detta ir sirskilt betydelse-
fullt med tanke p3 att flertalet sddana beslut inte enbart baseras pd
ligsta pris utan ocksa pd kvalitetsparametrar.

Arbetet med att samla in denna information har tagit mycket tid
trots att projektet anstillt studenter som kunnat resa runt till
huvudminnen fér att kopiera efterfrigade dokument. Samtidigt
som minga regionala handliggare skickat efterfrigat material i
organiserad form ir informationen inte sillan ofullstindig. Det har
1 flera fall ocksd krivts minga pistotningar, och till och med
hinvisningar till offentlighetslagstiftningens krav pd éppenhet, for
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att f3 fram efterfrigat material. Ett annat problem har varit att
materialet ofta anlint 1 oorganiserad form, exempelvis 1 form av ett
eller flera mail dir dokument frin flera olika upphandlingar
bifogats och dir det inte alltid ir mojligt att koppla samman
dokumenten med ritt upphandling.

Tabell 5.2 ger en antydan om problemen, exempelvis vad giller
svirigheterna att frdn somliga THM 6ver huvud taget f8 fram
information (representeras av frigetecken). Frin Skdnetrafiken
saknas 1 nigra fall anbudsutvirderingen som enligt handliggaren
“helt enkelt inte finns i diariet”. SL har genomfort fem storre
upphandlingar under perioden. For tvd av dessa saknades anbuds-
utvirdering och i en tredje var anbuden anonymiserade.

Som framgdr av tabellen var den ursprungliga bedémningen att
det har genomforts nistan 90 upphandlingar av busstrafik mellan
2000 och 2009. Det slutliga datasetet har kommit att bestd av ett
70-tal separata upphandlingar som nir detta skrivs dnnu inte har
analyserats.
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Tabell 5.2 Oversikt dver insamlad information om upphandlad busstrafik

THM Antal Irrelevanta  Fullstindiga Ofullstdndiga
identifierade uppgifter uppgifter
upphandlingar

Blekinge 2 1 1

Karlstadbuss 1 1

Dalatrafik 1 1
Jamtland 3 2 1
Kalmar 4 1 3

Kronoberg 1 1

Skanetrafiken 16 1 10

SL 5 2 3
Vérmlandstrafik 3 3

Vésternorrland 4 2 1 1
Enkdping 2 1

Vasttrafik 20 2 19 8
THM Orebro 2 2

Sormland 2 2

Lund 1 1
Hallandstrafiken ?

Norrbotten ?

X-trafik 5 3 2
Jonképing ?

Uppsala ldn 5

Vésterbotten 9 0

THM Véstmanland 0

Gotland ?

Uppsala stad ?

Totalt 86 1 45 34

5.3 Egenskaper hos upphandlingar och avtal

Trots de problem och de ofullstindigheter med informations-
insamlingen som nu redovisats dr det mojligt att gora ett antal
observationer med utgdngspunkt frin tillgingligt material.” For det
forsta anvinds 1 mdnga upphandlingar olika tekniker for att viga
samman pris och kvalité for att pd s3 sitt fi ett mitt pd
“ekonomiskt mest férdelaktigt” anbud. Man kan d& exempelvis 1ita

7 Den féljande texten baseras delvis pd de observationer som gjorts av Bjérn Backgdrd under
arbetet med att stilla samman de kontrakt som samlats in i forskningsprojektet.
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pris st for 80 kvalité for 20 procent i utvirderingen. Aven om det
ir en god tanke att inte bara se pd priset kan det minga ginger vara
svirt att bedéma skillnader i kvalitet utifrdn objektiva kriterier
trots att vil dokumenterade metoder anvinds fér att rangordna
anbud. Det finns risk att bestillaren betygsitter efter vilket foretag
som ir bist att skriva ut l6ften eller att man firgas av egna
erfarenheter och gynnar den som redan finns pd marknaden och
med vilken man har en affirsrelation.

Medan vissa upphandlare anvinder formaliserade utvirderingar
av inkomna anbud ir andra otydliga i sina formuleringar nir de
beskriver hur det vinnande anbudet viljs ut. Formuleringen
“ekonomiskt mest fordelaktiga anbud med hinsyn till kvalitets-
faktorer” kan utgoéra den enda kommentaren som gors i somliga
upphandlingsprotokoll. Nir beslutsunderlaget presenteras for
THMs styrelse fors normalt inte heller nigon diskussion kring hur
utvirderingen genomforts.

For det andra anvinds inte sillan en felaktig teknik for att viga
samman pris- och kvalitetsvariabler vid de tillfillen d&
formaliserade utvirderingar anvinds. Det ir vil kint att relativa
betygsskalor f6r olika kvalitetsparametrar inte ir limpliga eftersom
detta strider mot ett grundliggande axiom for rationellt besluts-
fattande, axiomet att en prioritering inte ska pdverkas av alternativ
som ir irrelevanta; se till exempel Andersson & Lunander (2004),
Lunander (2009), Bergman & Lundberg (2009) och Molander
(2009). Till f6ljd av att man indd anvinder detta férfarande finns
inga garantier for att den budgivare som tilldelas ett uppdrag
verkligen ir det foretag som limnat det bista anbudet enligt
bestillarens egna kriterier.

En tredje observation ir att anbuden och avtalen skiljer sig &t
med avseende pd vilka priser som efterfrigas och sedermera
paverkar ersittningen. For bussupphandlingar finns exempel pd
foljande ersittningskonstruktioner:

1. Anbudsgivaren anger ett tim-/kilometerpris och ett pris per
buss.

2. Utdver pris per buss och per kilometer/timme anges dven en
grundersittning som ir oberoende av volymen trafik.

3. Anbudsgivaren anger ett totalpris, som giller for den
beriknade trafikvolymen och antalet bussar; utdver detta
anges rorliga priser for tillkommande respektive avgiende
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kilometrar/timmar och bussar dir 6kningar och minskningar
normalt prissitts olika.

I figur 5.2 illustreras hur ersittningen varierar med trafikvolymen
med de tre ersittningsmodellerna. Den grd arean visar volym-
intervallet inom vilket priser angivna enligt ovan ligger fast; skulle
volymerna avvika mer in s8, giller normalt kontraktet inte lingre.

I de forsta tvd modellerna blir ersittningen for trafikuppdraget
en linjir funktion av antalet kérda kilometrar/timmar och antalet
bussar i trafik — med eller utan intercept beroende pd om en
grundersittning utgdr eller inte (1 och 2). I variant (3) blir
ersittningen en icke linjir funktion av trafikvolymen, d& priset for
tillkommande och avgiende trafik normalt inte ir detsamma.

Som figuren ir ritad avgor den faktiska volymen vilket anbud
som 1 sjilva verket kommer att bli billigast: om trafikvolymen inte
avviker mycket frdn den beriknade volymen blir variant (3)
billigast; om det diremot sker en 6kning av trafikvolymen ir
variant (2) billigast, medan (3) nu ir dyrast; vid en kraftig
minskning av volymen ir det istillet variant (1) som ir billigast,
medan kostnaden vid en kraftig 6kning ligger emellan de tvd andra
varianterna. Upphandlarens férhandsbedémning av den framtida
trafiken har sdledes olika konsekvenser beroende pd vilken
ersittningsmodell som tillimpas. Det 4r inte uppenbart vilka
dverviganden som ligger bakom bestillarnas val av modell.

En fjirde observation ir att uppdragens omfattning varierar
starkt. En upphandling kan avse kontrakt virderade till allt ifrdn ett
fatal till flera hundra miljoner kronor per avtalsir och Stockholms
tunnelbana kostar miljardbelopp. Somliga bestillare definierar ett
enda kontrakt fér hela sitt ansvarsomride medan andra, exempelvis
1 Visterbotten, tycks ha som explicit mélsittning att dela upp
upphandlingen i sina bestindsdelar, dvs. att teckna ett avtal for
varje busslinje.
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Figur 5.2 Principiell beskrivning av hur trafikens omfattning paverkar
bestédllarens kostnader vid tre alternativa ersattningsmodeller
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Det finns principiellt viktiga konsekvenser av dessa olika val. Det
kan exempelvis finnas skalférdelar 1 att samordna trafiken 1 olika
delar av ett lin, dvs. att det kan vara billigare att l3ta ett och samma
foretag bedriva trafik pd flera linjer dn att dela upp trafiken i
delkontrakt. En tinkbar forklaring kan vara att man di kan
samordna underhillsresurser i ett centralt placerat garage eller
verkstad. Sirskilt betydelsefulla torde sddana skalférdelar vara 1
stider medan komplementariteterna i olika delar av ett lin kan vara
begrinsade. Ju starkare inslaget av stordriftsférdelar, desto mer
talar — allt annat lika — for att upphandla alla projekt vid ett enda
ullfille.

Valet mellan att dela upp en upphandling i flera mindre delar
eller att upphandla all trafik som en helhet har ocksd betydelse for
utférarmarknaden. Det ir som tidigare noterats inte mojligt for
smi foretag att limna anbud pa stora upphandlingar, dvs. ju storre
kontrakt som utlyses, desto mer inriktas upphandlingen mot de
storre foretagen. En konsekvens ir att bestillarna har stora
mojligheter att pdverka marknadsutvecklingen med sitt val av
upphandlingsstrategi. Valet av avtalsstorlek har ocks& konsekvenser
for bestillarens egna kostnader. Ju firre kontrakt, desto mindre
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administration vid upphandlingstillfillet och desto mindre
kostnader for att administrera verksamheten under avtalsperioden.

Vissa bestillare har tagit dessa forhillanden ad notam och
genomfér kombinatoriska upphandlingar. Man kan illustrera
forfarandet med ett exempel pd upphandlingen av tre kontrakt, A,
B och C. I en kombinatorisk upphandling har anbudsgivarna
mojlighet att — precis som 1 en traditionell upphandling — ligga
anbud pd de tre projekten var f6r sig. Man kan ocksd limna anbud
pa tvikombinationer — AB, AC, BC — och pd hela paketet ABC.
Valet av vinnare kan di inkludera hinsyn till de eventuella
stordriftsfordelarna med att vinna storre paket. Se Lunander och
Nilsson (2004) {or en experimentell analys av effektivitetsvinsterna
med ett sddant foérfarande.

En femte aspekt av kontrakten avser avtalstidens lingd. Hir
tycks det ha vuxit fram nigot av en konsensus genom att flertalet
avtal omfattar cirka 3tta &r. Den investering som utférarna gor i
bussar har emellertid — som ocks3 noterades i féregdende avsnitt —
en livslingd lingre in &tta ar. Det finns dirfér inga naturliga
kopplingar mellan avtalstid och avskrivningstid pd kapitalet.

Flertalet upphandlingar innehdller vitesklausuler. Vilka
avvikelser som omfattas av viten och hur vitesklausulerna ir
formulerade kan dock — fér det sjitte — skilja sig mycket &t. Av
materialet framgdr att stdrre trafikhuvudmin anvinder fler viten
och mer avancerade former for viten.

En sjunde och avslutande aspekt pd de kontrakt som tecknas
avser kontraktsformen. Som tidigare behandlats dr brutto- och
nettokontrakt tvd extremformer av avtal. Ett bruttokontrake
innebir att bestillaren definierar huvuddelen av den verksamhet
som ska utféras: Linjenit, antal turer, utseende pd bussarna och
deras tekniska prestanda, chaufférernas uniformer liksom
taxestrukturen. Ett anbud pd ett bruttokontrakt foér busstrafik
avser di utférarnas kostnader for fordonen, dvs. anskaffning och
korkostnader, och personalkostnaderna. I jirnvigstrafiken stir
bestillarna 1 ménga fall ocksi foér kostnaderna fér den rullande
materielen.

Ett nettokontrakt i sin mest renodlade form innebir att en
utforare ges ensamritt f6r att bedriva trafik pd en linje eller i ett
nitverk. En storre del av ansvaret {6r utformningen av trafiken och
for prissittningen ligger pd utféraren. Normalt kombineras ett
sddant avtal med minimikrav vad avser utbud och pa restriktioner
pa prisnivd eller -utveckling.
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I Sverige dominerar bruttokontrakt. Rikstrafiken tillimpar
nettokontrakt f6r den jirnvigstrafik man upphandlar och dessutom
finns en mingd avtal som tll sin grundstruktur ir bruttokontrake
men dir man kopplar incitament till genomfdérandet, bland annat
vad giller férmdgan att generera nya resenirer och att hilla
tidtabellen. Kollektivtrafik i Sverige styrs dirfor pd detaljnivd av
bestillaren via den grundliggande kontraktskonstruktionen.

5.4 Bussbranschens Riksférbunds utvardering

Kollektivtrafikbranschens gemensamma mél ir att resandet med
kollektivtrafik ska fordubblas till & 2020 och att marknadsandelen
ska fordubblas pd lite sikt. For att nd detta mal har aktdrerna inom
projektet “Partnersamverkan fér en fordubblad kollektivtrafik”
som beskrevs 1 avsnitt 3.3 kommit éverens om rekommendationer
om hur trafikhuvudminnen samt buss-, taxi- och tigféretagen bor
arbeta for att tillsammans skapa en positiv utveckling 1 branschen.

Genom att upphandlad busstrafik utgdér en stor andel av den
verksamhet som utférs i kollektivtrafiken dr ocksd arbetet med att
forindra verksamhetsformerna i branschen av stor betydelse for
Bussbranschens Riksforbund (BR). Man har dirfér 13tit ta fram en
rapport som belyser kollektivtrafikens utveckling med stéd av den
drliga rapporten frin Trafikanalys, dvs. samma material som
presenterades 1 avsnitt 4 ovan; se BR (2010b). Eftersom de
observationer som goérs har koppling till diskussionen om hur
trafikhuvudminnen hanterar sina upphandlingar &terges hir nigra
delar av rapporten.

BR konstaterar att kostnaderna i branschen okade med 5
procent medan resandet 6kade med 2,6 procent mellan 2007 och
2008. Med denna takt uppnds mélet om ett férdubblat resande med
kollektivtrafiken inte foérrin &r 2034, fjorton &r efter att milet
borde ha varit uppnitt enligt den gemensamma malsittningen. Om
kostnaderna ocksd fortsittningsvis stiger med 5 procent per &r,
kommer kostnaderna f6r den lokala och regionala kollektivtrafiken
att vara uppe i 6ver 107 miljarder kr per &r vid denna tidpunkt. Man
menar att det inte idr troligt att skattebetalarna och kollektiv-
trafikens resenirer kommer att anse sig ha rid att betala mer in tre
ginger som mycket som i dag for att férdubbla resandet med
kollektivtrafiken. Detta visar pd det mycket stora behovet av
effektiviseringar inom kollektivtrafiken.
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Man menar vidare att ménga trafikhuvudmin inte foljer de
rekommendationer som gemensamt utarbetats. Exempelvis har
man 1 endast tvd upphandlingar 6verldtit den lokala marknads-
foringen till trafikféretagen pd det sitt som anges i rekommen-
dationerna, 1 S6rmland och foér stadsbussarna 1 Givle. I Visttrafik
och 1 Jimtland ska trafikforetagen skéta den lokala marknads-
foringen tillsammans med trafikhuvudmannen medan THM i
ovrigt behiller det 6vergripande ansvaret f6r marknadsforingen.

Buss 2010 och dess foregingare Buss 2000, som innehdller
branschens rekommendationer for standardisering av bussar, har
endast anvints i en tredjedel av upphandlingarna och enbart i de
mindre upphandlingarna. 1 &vriga upphandlingar hinvisas till
rekommendationerna samtidigt som upphandlaren skriver in egna
tilligg. Detta innebir enligt BR att branschen har missat
mojligheten att harmonisera fordonskraven, och dirmed att sinka
sina kostnader, for merparten av den trafik som upphandlades
under 2009.

Vidare f6ljs de branschgemensamma indexrekommendationerna
1 knappt en fjirdedel av upphandlingarna. BR menar att de index
som fullt ut kompenserar trafikféretagen f6r kostnadsutvecklingen
minskar foretagens risker med avtalet, vilket innebir att budgivarna
inte behover gardera sig genom att ligga dyrare anbud. Index-
klausuler syftar till att genomféra en for bida parter bra affir vid
upphandlingstillfillet i stillet for att resultatet avgors i1 efterhand av
den utveckling som kan innebidra att utféraren tjinar mer eller
mindre in vad som ursprungligen avsetts.*

Samtliga upphandlingar som genomférdes under 3r 2009
inneholl formuleringar som visade att trafikhuvudmannen ansluter
sig till de mal som férdubblingsprojektet har satt upp. I de flesta
fall anges dock inte nigra konkreta mailsittningar f6ér resande-
okningen pé linjen eller i trafikomridet som upphandlats, vilket gor
att mélet inte bryts ner i den faktiska verksamheten och dirmed
riskerar att inte f3 ett verkligt genomslag.

Endast ett fital av de upphandlingar av linjetrafik med buss som
genomfordes 2009 innehdll en resandeincitamentsandel av visentlig
omfattning. BR gér bedémningen att detta beror pd att de linjer
eller omrdden som upphandlats bara har ett begrinsat resande och

$ Man bér notera att den utférare som ir skyddad av indexklausuler inte heller har anledning
att hitta former for att anpassa verksamheten under genomférandeperioden om kostnads-
bilden férindras. Detta fortar inte det anmirkningsvirda i att éverenskomna normer inte
foljs.
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att potentialen for att oka resandet ir liten. Med andra ord avser
upphandlingarna omrdden och linjer som bist limpar sig for
bruttoavtal. Man menar emellertid att SL:s upphandlingar av buss-
trafiken 1 Nacka/Virmdoé och Huddinge/Botkyrka/Séderort hade
kunnat innehdlla ett mera omfattande resandeincitament. I stillet
anvinds ett produktionsavtal med en mindre del bonus fér
overskridande av faststillda kvalitets- och resandetal. Detta ir
enligt BR inte en bra avtalsmodell om man vill styra mot ett dkat
resande eftersom det saknas en tydlig koppling till positiva
ekonomiska effekter av fler resenirer.

Ett annat viktigt vigval i avtalsutformningen avser valet mellan
funktionella krav eller tekniska specifikationer. Funktionskrav
innebir att utféraren ges mojlighet att vilja mellan olika sitt att
tillgodose kraven medan de tekniska kraven styr mot den utpekade
tekniska 16sningen. BR pekar pd att ungefir hilften av upp-
handlingarna anvinde sig av funktionskrav. Om man enbart ser till
kraven pd bussarna anvinds emellertid 1 flertalet fall tekniska
detaljkrav. Det vanligaste kravet dr att utféraren ska anvinda
biogasbussar 1 stillet f6r att formulera krav pd hogsta tillitna
utslipp och direfter dverldta valet av teknik till utforaren.

I de modellavtal som branschen tagit fram finns ocksd
skrivningar kring tidtabells- och utbudsplanering. Dir framhills att
forslag till tidtabell ska tas fram av utféraren och limnas till
bestillaren fo6r godkinnande senast fyra minader innan trafiken ska
paborjas. Bestillaren ska direfter senast tre manader innan trafiken
paborjas faststilla tidtabellen. Utféraren har ocksd ritt att foresld
indrade linjestrickningar och turintervall samt inférande av nya
linjestrickningar, men innan sddana férindringar genomférs ska
detta godkinnas av bestillaren. Denna omférdelning av arbetet frin
bestillare till utférare skulle kunna bidra till kostnadsbesparingar
som parterna 1 branschen ir éverens om skulle kunna uppga till i
storleksordningen 20 procent. BR pekar emellertid pd att
planeringen av tidtabellen 6verlits till trafikféretaget enbart vid sex
av tjugotre upphandlingar &r 2009.

Sammanfattningsvis menar Bussbranschens Riksférbund att det
ligger en stor effektiviseringspotential i att f6lja branschens olika
rekommendationer. S sker emellertid sillan 1 praktiken och man
drar dirfor slutsatsen att trafikhuvudminnen inte utnyttjar den
potential for effektiviseringar som finns.
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5.5 Sammanfattning

De upphandlingar som gors innebir att bestillaren har fullstindig
kontroll éver hur uppdraget ska beskrivas, hur ersittningen ska
utformas och ocksi alla andra egenskaper av betydelse for
resultatet av upphandlingen. Det enda som bestillaren inte har
kontroll éver dr hur minga aktérer som finns pd marknaden och
hur minga anbud som limnas, &tminstone pd kort sikt.

Genomgingen av den verksamhet som bedrivs av landets olika
trafikhuvudmin har pekat pd mycket handfasta brister vad giller
diarieféring av anbudsutvirderingar och andra dokument av central
betydelse f6r granskningar av kontrakt som upphandlas. I den del
som avser diarieféringen uppfylls sannolikt inte offentlighetslag-
stiftningens krav pd tillgdng till offentliga handlingar.

Det finns ocks3 stora brister vad giller mojligheterna att koppla
samman ett kontrakt med faktiska utbetalningar mot detta
kontrakt liksom att stilla kostnader 1 férhllande till antal
resenirer, till trafikutbud etc. Det innebir att man 1 branschen
saknar mojlighet att utan stort merarbete systematiskt félja upp
hur kostnader och trafik utvecklas. Det ir inte heller mojligt att
besvara frigor om vilka avtals- och ersittningsformer som fungerar
bittre eller simre under olika férutsittningar. Detta ir sirskilt
beklagligt mot bakgrund av att det finns skillnader mellan
trafikhuvudminnen vad giller de upphandlings- och avtalsformer
som anvinds. En sidan variation ger 1 princip goda mojligheter att
genomfora systematiska analyser av verksamheten. Problem av
denna art kan inte foérklaras med att en mer systematisk hantering
av relevant information skulle vara kostnadskrivande, en aspekt
som ocksd tas upp 1 den avslutande policydiskussionen i kapitel 10.

Det finns inga tecken pd korruption i det material som
hanterats. Lika fullt mdste man konstatera att mojligheterna att
manipulera utbetalningar utan att upptickas i l6pande upp-
foljningar dr betydande. Under arbetet med informationsin-
samlingen fér det underliggande forskningsprojektet uppdagades
for ovrigt ocksd oegentligheter med ett busskontrakt i Stockholm
dir man insett att en utférare hade skickat fakturor f6r verksamhet
som ldg utéver vad man kommit 6verens om. Det finns ocksd
exempel frin Norge pd hur brister i uppféljningen av upphandlad
kollektivtrafik — i det fallet kustnira sjéfart — har resulterat i
bedrigerier; se Jérgensen & Mathiesen (2010).
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Den problembeskrivning som ges av BR pekar pi en aspekt pd
bestillarnas agerande som ocksd ligger implicit 1 de erfarenheter
som forskningsprojektet har gett. Varje lin eller region har siledes
oinskrinkt kontroll éver utformning och genomférande av upp-
handlingar. Om man uppfattar de rekommendationer som ges 1
centralt utformade dokument som felaktiga, eller om man inte har
tagit del av sddana 6verenskommelser, s finns inga mekanismer for
att tvinga linen att implementera de rekommendationer som tagits
fram 1 samférstdnd mellan parterna.

76



S} Erfarenheter fran organisation
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I Sverige bedrivs interregional busstrafik liksom l3ngdistant
tigtrafik 1 konkurrens medan huvuddelen av den lokala och
regionala kollektivtrafiken med bdde buss och tdg upphandlas i
konkurrens. Den omfattande anvindningen av konkurrensupp-
handling innebir att Sverige liksom Norge, Danmark och Finland
skiljer sig frin minga andra linder i Europa. Medan bade
konkurrens och upphandling férekommer, varierar villkoren och
framfor allt omfattningen av upphandling i konkurrens frin land
tll land. T minga linder dominerar en modell dir trafiken
tillhandahdlls 1 egen regi av en offentlig huvudman. I de fall en
privat entreprendr anvinds dr det mest vanligt att man férhandlar
fram det kontrakt som tecknas medan upphandling i konkurrens
endast anvinds 1 ndgra {4 fall.

Avsikten dr att 1 detta kapitel redogora for de kunskaper som
finns om effekterna av olika organisatoriska modeller for
kollektivtrafiken och om de styrmedel som bestillare forfogar dver.
Som framgick av foregdende kapitel baseras detta pd att trafik-
huvudminnen har full kontroll 6ver utformningen av upp-
handlingar och styrmedel och att denna kontroll bér baseras pd
systematiska kunskaper om vilka tillvigagdngssitt som fungerar vil
och mindre vil for att pdverka kostnads- och resandeutvecklingen.
Styrningen bor sledes — 1 likhet med 1 sjukvirden — baseras pd
forskning och beprévad erfarenhet, dvs. den bér vara evidens-
baserad.

Avsnitt 6.1 beskriver situationen 1 ndgra europeiska linder,
avsnitt 6.2 behandlar effekterna av den konkurrensutsittning som 1
Sverige inleddes i borjan av 1990-talet, avsnitt 6.3 beskriver hur
olika styrmedel kan anvindas for att piverka utbud och resande,
medan avsnitt 6.4 sammanfattar kunskaperna om effekterna av att
anvinda olika avtals- och ersittningsformer. I bilaga 2 till Jansson
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och Pyddoke (2010) finns en brett upplagd litteraturgenomging
vad giller internationella erfarenheter av upphandling och avtalsut-
formning 1 kollektivtrafikbranschen. I beskrivningen av de
internationella erfarenheterna ir det viktigt att komma ihdg att
likheter och skillnader méste ses 1 ljuset av att mdnga delmarknader
pd kontinenten och i England ir lika stora som hela Sveriges
befolkning.

6.1 Europeiska erfarenheter

UITP (2010) innehdller en beskrivning av vilket férfarande som
tillimpas 1 EUs medlemslinder. Dir framgdr bland annat att ocks3
Holland tillimpar ett system med ansvar som delegerats till stider,
kommuner eller regioner och dir dessa har viss ridighet 6ver valet
mellan upphandling eller egen regi. Trenden ir att den egna
verksamheten 1 successivt 6kande omfattning konkurrensutsitts
och stundtals ocksd att tidigare kommunala trafikforetag
privatiseras. I Utrecht anvinds sedan 2006 ett koncessionskontrakt
som ger utfoéraren inflytande &ver bide trafikutbud och pris-
sittning. Man noterar dir ocksd en 6kning av resandet med ca 30
procent.” Ocksi i Limburgomridet i sédra Holland anvinds en
flexibel ersittningsmodell dir bestillare och utférare gemensamt
utvecklat ett system dir bussar och tdg koordineras.

Med ett undantag saknas utvirderingar av de organisatoriska
modeller som tillimpas 1 olika linder. Undantaget utgors av
Storbritannien dir tvd olika forfaranden tillimpas.”® Den ena
modellen avser stor-London dir all kollektivtrafik upphandlas 1
konkurrens, 1 princip pd samma sitt som 1 Sverige. Den andra
modellen tillimpas i resten av landet och innebir 1 huvudsak en
komplett marknadséppning. I detta avseende ir kollektivtrafiken i
Storbritannien internationellt unik och ger mojlighet att studera
konsekvenserna av en fullstindig marknadséppning.

Sedan oktober 1986 kan siledes trafikforetag sex till dtta veckor
1 forvig anmila att avser att bedriva busstrafik pd kommersiell bas.
Det finns inga inskrinkningar nir det giller prissittning, vilken
tidtabell som foljs eller sjilva linjeutformningen. Eftersom det inte
finns nigon ensamritt till en linje fir trafikféretag anmila att man

? http://www.veolia-transport.com/en/solutions/key-locations/limburg-environmental-
solutions.htm
19 Beskrivningen av de engelska erfarenheterna baseras pd van de Velde et al. (2009).
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avser att paborja trafik pd en linje dven om det redan finns
konkurrenter som trafikerar den. Samtidigt som marknaden
Oppnades privatiserades alla storre statsigda trafikforetag. De
kommunala trafikféretagen bolagiserades eller privatiserades.

Aven om busstrafik ska vara kommersiellt birkraftig finns nigra
typer av subventioner:

e Kompensation for rabatter pd avgifter (Concessionary Fares
Schemes): Lokala myndigheter kan kompensera trafikforetag
t6r rabatter till dldre, barn eller funktionshindrade.

e Bidrag till trafikforetag (kallades tidigare ”3terbiring pd
brinsleskatt”), vilket innebir att trafikféretag kan begira
kompensation fér de brinsleskatter man betalar. Denna
subvention har nu minskats frdn 100 till 80 procent av
skatten.

Dessa tvd stodsystem ledder till mer kommersiell trafik in som
skulle ha varit fallet utan stéd. And kan de regionala (transport-)
myndigheterna anse att resultatet av marknadsprocessen inte ir
tillfredsstillande, exempelvis om man upplever att turtitheten i
ndgra omrdden och/eller vid vissa tider pd dygnet inte ir tillricklig.
I sddana fall kan myndigheterna organisera ytterligare busstrafik.
Man kan hyra in trafikféretag for att ge den service som anses
onskvird av sociala skil. Sidana avtal blir 1 allminhet féremal for en
konkurrensutsatt upphandling.

Man kan sammanfatta konsekvenserna av avregleringen 1986/87 pi
foljande sitt:

o Trafikutbudet mitt som antalet fordonskilometer ligger pd
ungefir samma nivd som fore avregleringen. Diremot har
utbudet i London 6kat.

¢ Den andel av trafiken som drivs pd kommersiella grunder har
legat kring 85 procent sedan avregleringen infoérdes jaimfért
med perioden dessférinnan.

e Samtidigt som antalet resor 6kat i London har antalet resor
minskat kraftigt 1 landet 1 6vrigt.

¢ Produktionskostnaderna har i det nirmaste halverats.

Subventionerna har minskat med mellan 10 och 20 procent.

Priserna har okat.
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o I flertalet stider finns idag ett enda féretag som bedriver
kollektivtrafik utan konkurrens. York och Oxford brukar
anges som de undantag som bekriftar denna huvudslutsats.

Dessa praktiska erfarenheter kan sigas illustrera de teoretiska
prediktioner avseende konsekvenserna av en oreglerad kollektiv-
trafik som behandlades 1 avsnitt 2.1.

Sedan 1994 upphandlas all jirnvigstrafik i Storbritannien. En
myndighet — numera med beteckningen Network Rail — ir ansvarig
for infrastrukturen och tar ut banavgifter frin de operatérer som
bedriver trafik. Den ursprungliga tanken var att infrastruktur-
hillaren helt skulle finansiera sin verksamhet med banavgifter men
sedan ett tiotal ir fir man ocks3 stora tillskott frén statsbudgeten.

Upphandlingen baseras pd att en offentlig bestillare i form av
Department for Transport definierar ett antal kontrakt (franchises)
som avser ensamritten att bedriva trafik inom ett avgrinsat
omrdde. Sidana kontrakt innehdller 1 sin tur ett antal villkor fér
verksamhetens bedrivande med avseende pi minimiutbud,
prissittning etc. Den anbudsgivare som limnar det for bestillaren
bista ekonomiska anbudet fir uppdraget att bedriva verksamheten
under ett tiotal ir. Anbuden ir positiva for alla kontrakt dir
utférarna riknar med att tjina pengar medan man f6r olénsam
trafik tivlar genom att limna det anbud som kriver ligst ersittning
for att genomfora den verksamhet som efterfrigas.

Avtalen ir till sin natur sddana att bestillaren tvingas ta risker,
inte bara vad giller verksamhetens kostnader utan ocksi pd intikts-
sidan. De engelska jirnvigsavtalen dr dirfér av den typ som ovan
kallats nettokontrakt eller koncessioner. Det finns emellertid en
diskussion som handlar om att det kan vara tveksamt att ligga hela
denna risk pd utféraren, inte minst med tanke pd att BNP-
utvecklingen har stor betydelse fér resandet, och eftersom
operatdrerna inte kan piverka denna utveckling. Ett av de alternativ
som studerats dr den svenska modellen med produktions- eller
bruttokontrakt.

P& samma sitt som i Sverlge har priserna fér tigresor 6kat
snabbare in konsumentprlserna 1 gemen, sirskilt for fjarrtrafiken.
Resandet har 1 genomsnitt ¢kat ndgot mer 1 Storbr1tanmen in 1
Sverige under de senaste ca 15 &ren. Se vidare Nash et al (2010) for
en jimforelse mellan de modeller fér organisation av jirnvigs-
sektorn som tillimpas i Sverige, Storbritannien och Tyskland.

80



€ 2011:6 Erfarenheter fran organisation och styrning i olika linder

Buehler och Pucher (2011) analyserar utvecklingen pi
marknaden f6r kollektivtrafik 1 Tyskland under de senaste 20 &ren.
Man noterar att kvalitén 1 kollektivtrafiken har forbittrats vilket
man menar utgdr en delférklaring till att antalet resendrer okat.
Ocksd produktiviteten har forbittrats, nigot som inneburit
minskade kostnader och sjunkande subventioner. Detta har
dstadkommits med hjilp av organisatoriska férindringar, bland
annat 1 form av att tidigare myndighetsstyrda féretag har
bolagiserats. P3 si sitt har det blivit méjligt att begrinsa de
anstilldas férméner och att hilla tillbaka loneutvecklingen, antalet
arbetade timmar har 6kat, de anstillda arbetar med fler uppgifter in
tidigare och man samarbetar myndigheterna emellan for att fullt ut
utnyttja personal, fordon och &vriga anliggningar. Linjer med l&g
beliggning har lagts ner och de nya fordon som képs in har ligre
underhillskostnader och hégre kapacitet in de fordon som ersitts.

Intikterna har o6kat tack vare prisokningar for singelresor
samtidigt som man behillit rabatterna for olika typer av periodkort.
Tidtabeller och priser har ocksd 1 6kande omfattning koordinerats 1
de olika regionerna. Parallellt med denna utveckling har kostnaden
for att anvinda bil 6kat och man har dessutom gradvis begrinsat
mojligheten att anvinda bil 1 de tyska stiderna.

En viktig likhet mellan Tyskland och Sverige ir att tillhanda-
hillandet av kollektivtrafiktjinster ir decentraliserat till delstater,
kommuner och stider. Linderna skiljer sig emellertid 4t i s mitto
att anvindningen av upphandling i1 konkurrens ir visentligt mindre
vanlig 1 Tyskland.

Linderna skiljer sig ocksd 3t med avseende pd marknadsandel
och sjilvfinansieringsgrad. I Tyskland har kollektivtrafiken en
marknadsandel om ca 8 procent av alla resor samtidigt som
resenidrerna stdr fér kring 77 procent av verksamhetens kostnader; i
Sverige ir motsvarande siffror 18 respektive 52 procent. Det ir
alltid vanskligt att dra ldngtgdende slutsatser av denna typ av
jimforelser mellan linder, men det ligger nira till hands att tolka
det som en implicit efterfrigefunktion; ju stdrre subventioner,
desto ligre kostnader for resenirerna och desto mer resande och
desto hogre marknadsandel.
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6.2 Effekterna av den svenska
konkurrensutsattningen

Alexandersson et al (1998) innehdller ett forsta férsok att folja upp
effekterna av den gradvisa konkurrensutsittningen av busstrafik
under 1990-talet. Man konstaterar att siljarkoncentrationen pad
marknaden har 6kat genom att ndgra storre privata och ett statligt
igt bolag har vunnit marknadsandelar pd bekostnad av bolag som
dgts av kommunerna. Man visar ocksd att konkurrensutsittningen,
nir man kontrollerar fér utbudsvariationer, har inneburit kostnads-
besparingar.

Resandet med buss har minskat under den aktuella perioden.
Det ir emellertid inte mojligt att koppla detta till konkurrens-
utsittningen. Inte heller kan de stigande biljettpriserna kopplas
samman med den forindrade marknadsorganisationen. I stillet kan
den svdra recessionen i borjan av 1990-talet vara en bidragande
orsak bide till minskningen av resande och till prisstegringarna.

Alexandersson och Pyddoke (2010) bygger vidare pd den
tidsserie som studerades i Alexandersson et al (1998). Man
konstaterar att férindringarna pd utbudssidan har fortsatt och att
privata foretag helt dominerar branschen i bérjan av 2000-talet.
Man har diremot svirt att mita nigra lingsiktiga effekter av
konkurrensutsittningen for bestillarens kostnader. Ett skil kan
vara att den stora besparingen intriffar i samband med den forsta
upphandlingen di de stoérsta vinsterna kan riknas hem.
Efterféljande upphandlingar f6rmir inte att realisera ytterligare
nivisinkningar. En annan férklaring kan vara att kvalitetskraven
successivt hojs dver tiden. Genom att det inte funnits information
om kvalitén pd den trafik som upphandlas kan detta i analysen visa
sig som Okande kostnader utan en balanserande foérbittring av
produktionsresultatet. Exempelvis kan o6kande miljokrav pd
fordonen innebira successivt stigande kostnader utan att detta far
effekter pé resandet.

Nir det giller konkurrensutsittningen av jirnvigstrafik finns en
studie av Alexandersson och Hultén (2007). Man gor dir
bedémningen att branschen initialt sparade i storleksordningen 20
procent pd att vergd frin férhandlade kontrakt med SJ AB till att
upphandla i konkurrens.
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6.3 Effekterna av olika styrmedel

Baserat pd offentlig statistik frin SLTF, féregdngaren till Svensk
Kollektivtrafik, innehdller Tegnér (2006) en genomging av
marknadsutvecklingen i branschen och en analys av hur olika styr-
medel pdverkar resande etc. Databasen innehdller den information
om resande, trafikutbud och kostnader inom varje lin eller region
som numera tillhandahills av Trafikanalys, dvs. samma datamaterial
som behandlades i kapitel 4 som avser uppgifter for ett aggregat,
regionen, i stillet for enskilda avtal av den typ som diskuterades i
kapitel 5.

Eftersom det kan finnas betydande skillnader mellan de olika
kontrakt som en viss huvudman tecknar finns betydande risker
med att basera en analys pd ett aggregerat underlag. Studien
illustrerar emellertid hur man i princip skulle kunna genomféra en
analys som ger underlag for beslutsfattande 1 sektor. Med dessa
reservationer identifierar man bland annat pd féljande samband:

e Nir sysselsittningen okar med 10 procent okar antalet
kollektivresor med drygt 4 procent.

e Nir utbudet av kollektivtrafik (vagnkilometer) ¢kar med 10
procent dkar efterfrigan med 2 — 3 procent.

o Ett samhille eller en stad med 10 procent hogre befolknings-
tithet har 2 — 3 procent fler kollektivresor dn i andra stider.

e Nir inkdpsaktiviteterna 6kar med 10 procent okar kollektiv-
resandet med 1 — 2 procent.

e Nir taxan (medelintikten per pdstigande) okar med 10
procent minskar resandet med 1 — 2 procent pa kort sikt.

Utbudselasticiteten ir alltsd 1 genomsnitt hogre dn priselasticiteten.
Om alla kostnader vore finansierade av resenirerna, och om
priselasticiteten uppgdr till -0,2 skulle 13 procent prishéjning ge
okade intikter med 10 procent, som kunde ricka till att 6ka
utbudet med 10 procent. Tillsammans skulle detta medféra 1
procent okat resande, om utbudselasticiteten uppgér till +0,4. Man
skulle d& kunna fi en uppdtgiende spiral via héjda priser och ett
okat utbud.

Balcome (2004) ir en engelsk manual som syftar till att ge
beslutsfattare i kollektivtrafikbranschen ett kunskapsunderlag for
de beslut som fattas om organisation, utbud, prissittning etc. av
den art som ovanstiende siffror illustrerar. Man konstaterar dir
bland annat att det finns en viktig skillnad vad giller priskinslighet
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pd kort och ling sikt. I busstrafiken gors bedémningen att
efterfrigans kortsiktiga priselasticitet 1 Storbritannien uppgir till -
0,4 medan den kan vara -1 pd l&ng sikt. Detta begrinsar
mojligheten att 6ka priset for att kunna betala f6r ett 6kat utbudet
och pd sd sitt vinna resenirer, dvs. det resonemang som férdes
ovan i samband med redovisningen av det svenska materialet.
Motsvarande underlag har inte tagits fram 1 Sverige.

6.4 Avtals- och ersattningsformer

Pyddoke et al (2009) studerar mojligheterna att 1 6kad omfattning
delegera prissittning och planering av kollektivtrafik till utféraren
och att ge incitament som férbittrar miluppfyllelsen i avtalen. Ett
sitt att dstadkomma detta ir att anvinda de nettoavtal som
beskrevs 1 kapitel 3, dvs. en avtalsform dir operatéren behiller
biljettintikten och eventuellt dirutdver fir ett visst bidrag for att
utfora trafiken.

Olika avtalsformer pdverkar foérdelningen av risk mellan
bestillare och utférare. Risken ir i sin tur kopplad till férindringar
av efterfrigan eller férindrade kostnader som i sin tur kan bero pd

olika forhillanden:

e Onmvirldsfaktorer som inte kan paverkas av vare sig
bestillare eller utforare. Oljepriser, ekonomisk tillvixt,
befolkningsutveckling, kapitalkostnader och nationell politik
ir exempel;

o faktorer som de lokala politikerna kan piverka som t.ex.
lokal infrastruktur och parkeringsavgifter;

o faktorer som 1 princip kan paverkas av en operatdr som t.ex.
marknadsféring, linjenit, turtithet, priser, tillférlitlighet,
fordon, underhdll av fordon, andrahandsvirde p& fordon,
stidning av fordon och chaufférernas bemdtande av
resendrerna.

Ett avtal bor ligga ansvar pd den aktdr som har bist férutsittningar
att paverka en faktor eller en kostnad. Nir ingen av parterna kan
paverka utvecklingen ir det ofta bestillaren med sin storre plinbok
som ir bist skickad att bira risken fér ovintade férindringar
eftersom denne 1 regel har bittre mojligheter att bira mer-
kostnaderna. Om man skulle ligga 6ver ett stort ansvar pai
operatdren for antalet resenirer nir flera av de faktorer som
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bestimmer efterfrigan inte kan pdverkas innebir det att huvud-
mannen forsikrar sig for stabilitet 1 sina egna kostnader f6r den
upphandlade trafiken pd ett kostsamt sitt. Anbudsgivarna kommer
med andra ord att limna anbud med osikerhetsmarginal for
ovintade kostnadsokningar eller efterfrigeminskningar.

I studien redovisas en analys av stadsbusstrafik i 18 mellanstora
svenska stider varav fem anvinder avtal med storre eller mindre
inslag av resandeincitament (Lules, Ostersund, Sundsvall, Givle
och Helsingborg). Man har skattat efterfrige- och kostnads-
funktioner sdvil med som utan métt pd hur ndjda resenirerna ir
liksom hur intiktsvolymen piverkas av om operatdrerna har
nettoavtal. Sammanfattningsvis gors foljande iakttagelser:

e Operatorer som bedriver verksamhet som baseras pd netto-
avtal verkar ha hogre biljettpriser men ligre kostnader for
trafiken.

e Detta leder till att det blir littare f6r huvudmannen att hélla
skattefinansieringen nere med nettoavtal.

o Nettoavtal verkar vara férknippade med firre men mer nojda
resenarer.

I uppsatsen redovisas ocksd tvd norska forsok med en sirskild typ
av nettoavtal som innebir att operatéren férutom intikterna frin
biljettférsiljningen ocksd fir en ersittning per vagnkilometer
och/eller per intiktskrona. Operatdren kan inom vissa ramar vilja
pris och utbud. Bestillaren definierar exempelvis ett visst minsta
utbud. I ett av dessa fall uppndddes en 6kning av utbudet med 10
procent och en resandedkning med 17 procent.

I ett avslutande avsnitt 1 rapporten skisseras ett forslag till
forsok som innebir att nettoavtalen utvecklas f6r att dstadkomma
6kad miluppfyllelse 1 enlighet med de norska erfarenheterna. Ett
sddant forsok skulle kunna inledas med en &6versyn av huvud-
mannens mil och systemet {6r uppfoljning och offentliggérande av
utfallet. Ett avtal utformas dir huvudkomponenten innebir att
operatdren behdller alla biljettintikter och att operatéren dirutdver
ges incitament som knyts till antalet resenirer. Operatoren ges stor
frihet att differentiera taxorna med en begrinsning som innebir att
genomsnittspriset per resa inte fir 6ka med mer 4n x procent per ar
utdver KPL. Operatdren ges ocksd frihet att utforma linjenitet med
en begrinsning 1 form av att det totala antalet vagnkilometer inte
fir minska mer in y procent jimfort med &ret innan upp-
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handlingen. I omrdden med svag tillginglighet preciseras kraven pd
ullginglighet och ett motsvarande krav formuleras for avtalet.
Ingen trafikhuvudman har provat en sddan ersittnings-
konstruktion.

Pyddoke och Andersson (2010) redovisar simuleringar av
effekterna av nettokostnadskontrakt som kombineras med ett
bidrag per resenir i Orebro, dvs. en form av den norska modellen.
Man visar att sidana avtal innebir att operatdrens beslut om pris
och utbud férindras pd ett sitt som okar resandet och att
forindringarna sammantaget forbittrar samhillets vilfird. Sddana
avtal kan emellertid bli dyrbara foér bestillaren. For att begrinsa
denna risk visar man emellertid att bestillaren kan “ta tillbaka”
denna vinst {6r utféraren genom att anbuden i upphandlingen blir
positiva, dvs. att utforaren ir villig att betala f6r ritten att bedriva
trafik enligt dessa principer.

Jansson och Pyddoke (2010) studerar anvindningen av
incitament utdver den konstruktion som ligger 1 nettoavtalet.
Minga trafikhuvudmin 1 Sverige utfér sdledes nigon form av
kvalitetsmitningar, ofta baserade p& den si kallade kvalitets-
barometern. Vissa anvinder ocksd bonus- och vitesklausuler som
baseras pd hur utféraren lyckas med att leverera den kvalité som
faststillts 1 avtalen. Detta ir ocksi en modell som AB
Storstockholms lokaltrafik (SL) tillimpar sedan 1991, dvs. man
anvinder ett bruttokontrakt med kvalitetsincitament. SL har
méngdrig erfarenhet av ett stort spektrum av kvalitetsincitament
och -mitningar. Man har ocksd information om incitamentens ut-
formning i de olika avtalen liksom om av resenirerna upplevd, och
av SL uppmitt kvalitet.

Baserat pd detta material drar man i studien féljande slutsatser:

e Sambandet mellan incitament fér punktlighet och instilld
trafik och kvalitetsutfall ir svagt.

e Incitamentsinslag 1 avtalen har positiva effekter men
mojligheten att pa detta sitt piverka resandet ir begrinsat.

e Det finns ett antal orsaker till bristande kvalitet som
operatdren inte kan styra, exempelvis tringsel, vider och
konjunktursvingningar.

Den kanske viktigaste férklaringen till att kvalitetsmal inte uppnas
ir att operatdrerna helt enkelt menar att det dr for dyrt; man tar
hellre ett vite. Om incitamenten baseras p& resenirernas
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betalningsvilja och operatérerna viljer att betala ett vitesbelopp 1
stillet for att férindra sitt agerande, kan detta betraktas som bide
ett foretagsekonomiskt och samhillsekonomiskt korrekt beslut.

En rekommendation frin studien ir att kvalitetsincitament med
vite bor begrinsas till punktlighet, dvs. utférarens férmédga att hélla
tidtabellen och att inte stilla in avgingar. Skilen ir att det finns
goda mojligheter till objektiva tekniska mitningar av punktlighet
och att resenirerna virderar punktlighet mycket hogre in andra
kvalitetsaspekter. Om bestillaren har en god uppfattning om
resendrernas virderingar och att viten direkt kan kopplas till dessa,
kommer operatdrerna att fatta samhillsekonomiskt riktiga beslut
om val av kvalitetsnivd vad giller punktlighet.

Betriffande &vriga kvalitetsfaktorer menar man att det ir
enklare och billigare att inte tillimpa vite utan att 1 stillet anvinda
olika underlag f6r den lopande kommunikationen med opera-
térerna om kvalitén 1 den verksamhet som bedrivs. Exempel pd
sddana underlag ir mitningar av néjd kund-index, utvecklings-
program, mystery shoppers och andra former av stickprovskontroller
av verksamhetens kvalité.

6.5 Sammanfattning

Det finns studier som visar att en dverging frin produktion i egen
regi till upphandling i konkurrens kan leda till kostnadsbesparingar
pd ca 20 procent. Besparingarna ir emellertid i férsta hand ir en
nivieffekt vilket innebir att det inte gir att upprepa samma
kostnadsminskning ocksd vid det andra eller tredje tillfillet som
trafiken upphandlas. Detta, 1 kombination med att upphandlingar
kan vara relativt kostsamma, utgdér ocksd grunden foér en
begynnande diskussion om mojligheten att forlinga avtal utan upp-
handling. En vanlig sidan teknik som redan anvinds ir options-
klausuler 1 ursprungskontraktet som medger att bestillaren for-
linger avtalet om utfoéraren levererar tjinster med god kvalité.

Sévil litteraturgenomgdngen som beskrivningen av situationen i
Tyskland och Storbritannien pekar pi att den principmodell som
tillimpas 1 Sverige med en offentlig bestillare och konkurrens om,
inte pd marknaden har mycket som talar for sig. Detta dr ocksd det
tillvigagdngssitt som forordas i EU-lagstiftningen. Ingenting talar
dirfor for att man borde 6verge detta forfarande.
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Brutto- eller produktionsavtal ir den avtalsmodell som idag
dominerar 1 Sverige. En central inneboérd av sddana avtal ir att
bestillaren tar ansvar fér att bestimma utformningen av trafiken
med avseende pd linjedragning, turfrekvens, prissittning etc.
Mycket talar f6r att 6vergdng till att ge utférarna stdrre kontroll
over sidana parametrar skulle kunna skapa bittre férutsittningar
for att anpassa verksamheten efter de faktiska foérhillanden som
foreligger inom olika trafikomriden. Det finns emellertid i
forskningslitteraturen {8 studier som har belagt effekterna av olika
avtalsmodeller.

Det kan ocks8 finnas skil att anvinda olika modeller beroende
pd de lokala férutsittningarna, inte minst vad giller skillnader 1
risken for kostnadsavvikelser eller for att intikterna blir ligre in
beriknat. Sddana variationer kan ocksd hinga samman med typen
av verksamhet som bedrivs, dvs. det skulle kunna vara motiverat
med olika avtalsmodeller pa landsbygd och i titort. Intresset av att
systematiskt préva olika modeller och att f6lja upp utfallet pd ett
systematiskt sitt har emellertid varit svagt.
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/ Styrning av en trafikhuvudman |
praktik och teori

Kapitel 4 gav beligg for att kollektivtrafiken har problem i form av
ett stagnerande resande, okande kostnader och dirmed vixande
krav pd skattemedel och hégre kollektivtrafiktaxor. Kapitel 5
kompletterade denna bild genom att visa att trafikhuvudminnen
har svaga rutiner fér uppféljning av resande och kostnader och
dirmed inte kan identifiera killan till problemen och inte heller ha
saklig grund fér att férindra utvecklingen. Syftet ir att i det hir
kapitlet belysa hur det gir till nir man 1 regioner och lin fattar
beslut om mail f6r verksamheten och omvandlar detta till trafik-
utbud, prissittning mm. Med hinvisning till figur 5.1 forflyttas
dirfor fokus frin relationen mellan THM (bestillaren) och
kollektivtrafikforetaget (utféraren) till den relation som THM har
med sina politiska uppdragsgivare.

Ansvaret for att tillhandahdlla kollektivtrafik delas av
kommuner och landsting, eller nirmare bestimd dess valda ledare.
Politiska beslutsfattare ir dirfér den principal (huvudman) i
forhdllande till agenten (trafikhuvudmannen); detta ir de termer
som anvinds for att karaktirisera den s kallade principal-agent
modellen. Agenten ir i nistan alla regioner ett aktiebolag. I termer
av den generella modellen ir siledes THM utférare visavi den
politiska ledningen men bestillare 1 sin relation till operatéren.

Figur 7.1 ger ramen f6r den fortsatta beskrivningen av
styrningen. Figuren innebir att dgaren med utgdngspunkt frin sina
mél och sin kapacitet bestimmer sig for en ledningsstrategi. I
denna strategi ingdr ett antal styrmekanismer som paverkar hur
agenten/trafikhuvudmannen agerar och som 1 sin tur har
konsekvenser fér hur trafikhuvudmannen utformar sin relation
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med operatdrerna. Denna modell baseras i stor utstrickning pd
Collin (2007)."

Med koppling till behovet f6r en idgare att beskriva sina mal
innehéller avsnitt 7.1 en redovisning av de delar av de trafikpolitiska
mailen som ir av relevans for kollektivtrafiken. Virmlandstrafik AB,
som tillimpar vad som kan kallas fér en normalmodell nir
huvudmannaskapet utdvas 1 aktiebolagsform, anvinds for att
illustrera hur styrningen gr till. Avsnitt 7.2 ger en beskrivning av
Virmlandstrafik och hur man utformar planeringen av verksam-
heten medan avsnitt 7.3 behandlar de operationaliseringar som gérs
av mélen. Avsnitt 7.4 ger ett exempel pd de problem som uppstir
till £6]jd av att en bestillare detaljstyr formerna f6r hur ett uppdrag
ska utforas. Avsnitt 7.5 innehdller en kort sammanfattning av en
konsultgranskning som g]orts av stadsbusstrafiken 1 Uppsala Aven
om denna verksamhet 1 vissa avseenden skiljer sig frin
linshuvudminnen innehdller granskningen observationer av
generell relevans. Avsnitt 7.6 och 7.7 3tervinder till den modell
som beskrivs 1 figur 7.1 och ger en sammanfattande karaktiristik av
trafikhuvudminnens styrning. Avsnitt 7.8 sammanfattar kapitlet.

Figur 7.1 Bestamningsfaktorer bakom utformningen av en ledningsstrategi

Yttre faktorer

Agarens Styrmekanismer

mal * Kapitalmarknad
_styrka * Ledning

e * Modell for kompensation till ledningen.
- inriktning

* Ledamoter i styrelsen och styrelsens
arbetsformer.

Resultat

kapacitet

- information * Revisorer.

- kompetens * Produktmarknaden
-styrningskostnader

Ledningsstrategi
Agentgens agerande

Anm: Figuren baserad pé Collin (2007).

" Jag dr ocks3 tacksam for synpunkter pd en tidigare version av detta kapitel frdn S-O Collin.
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7.1 Trafikpolitiska mal

I kapitel 3 beskrevs den lagstiftning som har direkt biring pd
kollektivtrafiken. Dirutéver omfattas kollektivtrafiken ocksd av
det 6vergripande maélet for transportpolitiken, dvs. att sikerstilla
en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hillbar transport-
férsorjning for medborgarna och niringslivet i hela landet (prop.
2008/09:93). Riksdagsbeslutet preciserar detta mil med ett
funktionsmal for tillginglighet och hinsynsmal for sikerhet, miljo
och hilsa.

Funktionsmélet innebir att transportsystemets utformning,
funktion och anvindning ska medverka till att ge alla medborgare
en grundliggande tillginglighet med god kvalitet och anvindbarhet
samt bidra till utvecklingskraft i hela landet. Transportsystemet ska
ocksd vara jimstillt, dvs. likvirdigt svara mot kvinnors och mins
transportbehov. Hinsynsmélen innebir att transportsystemets
utformning, funktion och anvindning ska anpassas till att ingen ska
dédas eller skadas allvarligt samt bidra till att miljokvalitetsmalen
uppnds och till 6kad hilsa. Kollektivtrafiken, sdvil den allminna
som den sirskilda, utgér ett medel som pa flera sitt kan bidra till
att uppfylla de transportpolitiska médlen och dirigenom &stad-
komma en lingsiktigt héllbar tillvixt 1 hela landet.

Propositionstexten innehdller ytterligare preciseringar av
funktionsmélet. Av dessa preciseringar ir foljande av sirskild
betydelse for kollektivtrafiken:

e Forutsittningarna for att vilja kollektivtrafik, ging och cykel
ska forbittras.

e Medborgarnas resmojligheter ska forbittras genom okad
ullforlitlighet, trygghet och bekvimlighet.

o Tillgingligheten ska férbittras inom och mellan regioner
samt mellan Sverige och andra linder.

e Transportsystemet ska utformas s att det ir anvindbart f6r
personer med funktionsnedsittning.

Kollektivtrafik ir dven relevant fér hinsynsmalet. For det forsta
ska kollektivtrafiken utformas pd ett sitt som tar hinsyn till viktiga
milj6-, hilso- och sikerhetsmissiga aspekter. For det andra ska
transportpolitiken och transportsystemet utformas s att rese- och
transportbehovet kan tillgodoses pd ett sitt som stimulerar till och
skapar goda forutsittningar for klimat- och energieffektivare samt
sikrare l¢sningar. Hir spelar kollektivtrafiken en viktig roll. En vil

91



Styrning av en trafikhuvudman i praktik och teori € 2011:6

fungerande kollektivtrafik kan innebira att privatbilismen minskar,
vilket 1 sin tur kan bidra till att negativa effekter av personresande
kan minska.

Funktions- och hinsynsmdl kan emellertid std 1 konflikt med
portalmilsittningen som pekar pd behovet av en samhills-
ekonomiskt effektiv trafikfoérsérjning, 1 synnerhet nir dessa mail
preciseras. En tgird som bidrar till en 6kad miluppfyllelse i ndgot
av de preciserade mélen kan siledes visa sig vara samhills-
ekonomiskt ineffektiv. Vissa dtgirder for att forbittra trafiksiker-
heten — som ir ett hinsynsmal — kan sdledes kosta s§ mycket att de
positiva effekterna inte ir tillrickligt stora fér att motivera en
satsning. Ett fordubblat resande med kollektivtrafiken kanske
bidrar till minskade utslipp, firre olyckor och minskad tringsel
men om kostnaden fér att 8stadkomma minskningen ir for stor sd
ir det indd inte motiverat att genomféra en sddan politik. Det dr
ocksd virt att notera att riksdagen inte tagit stillning till
kollektivtrafikens férdubblingsmail.

7.2 Viarmlandstrafik AB'?

Sedan starten for ett trettiotal ir sedan har Virmlandstrafik sitt site
1 Munkfors. Landstinget 1 Virmland ir hilftenigare, medan den
andra hilften av aktierna ir férdelad pd linets sexton kommuner
efter befolkningsmingd.

Utdver ansvaret for linjelagd persontrafik med tdg och buss
inom linet — den si kallade allminna kollektivtrafiken — skoter
bolaget skoltrafiken f6r 14 av linets 16 kommuner. Vidare har man
pd uppdrag av 15 kommuner och Landstinget 1 Virmland ansvar fér
sirskild kollektivtrafik i form av firdtjinst och patientresor. Aven
om Karlstad ir deligare har kommunen wvalt att genomféra
upphandling av stadstrafiken i egen regi. Detta har inneburit att de
principer som styr utbud och prissittning av den regionala trafiken
till och frén centralorten kan skilja sig frin de principer som styr 1
Karlstad.

I ett aktiebolag finns fyra organ som har ansvar fér
verksamheten. Bolagsstimman fattar 6vergripande och principiella
beslut samt de beslut som bolagsordningen definierar f6r stimman.
Den l6pande verksamheten hanteras av styrelse och vd. Revisorerna

12 Beskrivningarna i detta och foljande avsnitt av hur verksamheten bedrivs baseras pd
Virmlandstrafik (2009).
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granskar styrelsens och vd:s forvaltning pd uppdrag av bolags-
stimman och 1 forhillande ull gillande lagstiftning. Styrelsens
arbete och ansvarsfordelningen mellan styrelse och vd regleras 1
styrelsens arbetsordning och vd-instruktion.

Virmlandstrafiks styrelse bestdr av sju personer och sju
suppleanter och ordférande utses av landstinget. Samtliga styrelse-
ledaméter ir tillsatta pd politiska grunder och representerar de
kommuner som ir deligare 1 bolaget. Man kan notera att Lins-
trafiken 1 Uppland har en styrelse med nio ledaméter varav fem ir
tillsatta med utgdngspunkt frin dgarnas politiska majoriteter medan
fyra har utsetts pid grundval av sina respektive affirsmissiga
kompetenser. Den modell som tillimpas av Virmland ir emellertid
typisk for styrningen i flertalet lin.

Virmlandstrafik dr alltsd en politiskt styrd verksamhet med ett
stort behov av att férankra sitt utvecklings- och férindringsarbete
hos dgarna. For detta indamil anordnas 4rliga kollektivtrafikdagar
for samrdd om trafikférindringar, priser, produkter och olika
former av utvecklingsarbete. Ledande politiker och handliggande
yinstemin hos dgarna deltar. Man genomfor ocksd dgarmdoten dir
ordféranden 1 medlemmarnas kommunstyrelser och i landstinget,
liksom oppositionsledare i respektive férsamlingar, deltar. Likasd
hills moéten med kollektivtrafiktjinsteminnen hos dgarna samt
kommunchefsméoten.

I inledningen av en mandatperiod utdkas och férdjupas
aktiviteterna. P8 samma sitt krivs drligen fordjupade over-
liggningar med enskilda kommuner som bedriver titortstrafik foér
samordning av trafik, priser och produkter. Aven andra storre
forindringar kriver forankring hos enskilda dgare.
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Figur 7.2 Dokument som styr Varmlandstrafiks verksamhet

Transportpolitiska mal

#Beslutas av riksdagen

Agaravtal och bolagsordning

#Beslutas av bolagsstamman och av dgarna

Trafikforsérjningsplan

#Beslutas av bolagsstamman fér en mandatperiod med
utblick Gver tva.

Affdrsplan

*Beslutas av styrelsen for ett kalenderar

Aktivitetsplan

*Beslutas av foretagsledningen for ett kalenderar.

Agaravtal och bolagsordning: Agar— eller konsortialavtalet frin
2007 formaliserar foérutsittningarna foér den verksamhet som
Virmlandstrafik ska bedriva och undertecknas av linets kommuner
och av landstinget. Dir sigs att bolagets huvuduppgift ir att vara
trafikhuvudman enligt 1997 ars lag med syfte att uppritthilla och
vidareutveckla konkurrenskraftiga kollektiva transporter pd vig
och jirnvig 1 linet. I dokumentet slds ocksa fast att (3rliga) beslut
om priser och produkter samt tidtabeller fattas av Virmlandstrafiks
styrelse. Sidana beslut ska foregds av samrdd med idgarna eller
berorda dgare.

Trafikf6rsorjningsplan: Begreppet trafikférsorjningsplan gir till-
baka till lag (1977:734) om ansvar f6r viss kollektiv persontrafik.
Dir sigs att planen ska upprittas arligen och vissa krav pd
dokumentets inneh8ll formuleras. For de flesta linstrafikhuvudmin
ar trafikforsorjningsplanen en beskrivning av trafiken det nirmaste
dret samt de ambitioner man har f6r de kommande &ren. Denna
plan ir avsedd att bide uppfylla lagens krav och behovet av en
rimligt l8ngsiktig planering. Dir kombineras beskrivningar av de
mest angeligna arbetsomridena med en lingsiktig bedémning av
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behovet av drliga dgarbidrag. Trafikforsorjningsplanen behandlas
drligen pd bolagsstimman genom redovisning av styrelsens &rliga
affirsplan och budget, dir genomférandet av trafikférsorjnings-
planens ambitioner beskrivs. Bolagsstimman faststiller trafikfor-
sorjningsplan inklusive ekonomiska ramar fér verksamheten.

Affirsplan: Bolagets styrelse faststiller &rligen en affirsplan vars
syfte dr att successivt genomfoéra de ambitioner som anges i
trafikférsorjningsplanen. Trafikférsorjningsplanens genomférande
behandlas drligen pd bolagsstimman genom distribution av affirs-
planen.

Aktivitetsplaner: Foretagsledningen faststiller &rligen aktivitets-
planer, som beskriver mél och atgirder f6r en successiv forbittring
av verksamheten.

7.3 Preciseringar av verksamhetens mal

De 6vergripande mélen f6r verksamheten dr allmint héllna och inte
operationellt anvindbara. Man har dirfér utarbetat ett antal
preciseringar av mdlen som faststills av bolagsstimman 1 den
Trafikf6érsorjningsplan som ska gilla under dtminstone en mandat-
period.

Virmlandstrafiks ekonomi bestdr av olika delar med olika
finansieringsprinciper. Huvuduppgiften, linjelagd persontrafik med
buss och tdg, finansieras efter principen att kommuner som vill ha
separat titortstrafik eller lokal linjetrafik finansierar netto-
kostnaden for denna trafik tll 100 procent, med paslag for
Virmlandstrafiks administration. Landstinget betalar hilften av
kostnaderna fér den trafik som passerar kommungrinser medan
resterande del foérdelas pd kommunerna efter viktning av vilken
trafik som utférs 1 kommunen och efter folkmingd . For
Virmlands del ir avsikten att &r 2010 skjuta till 240 miljoner
kronor, ett belopp som (nominellt) 6kar med 28 procent till ar
2014. Bidraget var 2009 216 miljoner kronor och hade (nominellt)
dkat med 31 procent frin &r 2005.

Foljande preciseringar av verksamhetsmélen gors.

Marknadsandel: Mélet for verksamheten idr att kollektivtrafikens
marknadsandel ska ©ka med 50 procent senast tll &r 2015.
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Utgdngspunkten dr 2007 &rs nivd d& kollektivtrafiken i Virmland
(inklusive titortstrafiken 1 Karlstad) hade 7,4 procents marknads-
andel. 2020 ska marknadsandelen ha 6kat med 100 procent. Agarna
av Virmlandstrafik har dirfor 1 sina mal gitt lingre dn branschens
fordubblingsmdl som ju siktar till att foérdubbla resandet, inte
marknadsandelen till 2020.

Sjilvfinansieringsgrad: M3ilet ir att den allminna kollektivtrafiken
drligen ska st for minst 50 procent av kostnaderna for trafiken.
Milet om okat resande och 6kad marknadsandel ir underordnat de
ekonomiska ramar som faststillts av dgarna i1 beslut om dgarbidrag.
Det betyder att Virmlandstrafik inte har fér avsikt att avsitta
medel utdver det som anges i planen f6r att uppnd dessa mal.

Miljé: Man menar att den viktigaste miljédtgirden som kollektiv-
trafiken kan bidra med idr att arbeta aktivt for en 6kad
marknadsandel for kollektivtrafiken. Det anses d& naturligt att
samtidigt verka for att ocksd kollektivtrafiken successivt ska
minska sin relativa miljopaverkan. Malet ir att minska for-
brukningen av fossila brinslen i den allminna kollektivtrafiken med
30 procent fore utgdngen av 2015 och med 90 procent fére ut-
gdngen av 2020. Utgdngspunkten dr 2008 &rs férbrukning i relation
till utférd produktion. Tekniklésningar ska viljas med utgings-
punkt 1 maximalt utrymme f6r 6kad trafik och minimalt beroende
av privatigda anliggningar. Inom ramen f{6r Virmlandstrafiks
aktivitetsplaner kan miljdmalen formuleras mer detaljerat.

Effektivitet: Avsikten ir att anvinda trafikproduktion per fordon
som ett effektivitetsmatt for sdvil buss- som tdgtrafik. Ett annat
matt som ocksi kan omsittas 1 enkla nyckeltal och ekonomisk
nytta ir hur intdkter frdn biljettf6rsiljning och reklam utvecklas i
reala termer, liksom planerade restider i tidtabell. Inom dessa
omréden skall man senast 2010 formulera anvindbara nyckeltal,
som kan foljas upp 1 de arliga affirsplanerna. Tre exempel pd de
overgripande malsittningar man vill kunna félja upp ir féljande:

¢ Restiderna med tdg till Stockholm, Oslo och Géteborg, med
Karlstad som utgingspunkt fir 2020 inte Overstiga tvd
timmar.

e Restiden mellan Karlstad och Hagfors med buss fr 2015 inte
overstiga 80 minuter.
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e Restiden mellan Karlstad och Arjing med buss far 2015 inte
overstiga 85 minuter.

Det ir inte uppenbart hur Virmlandstrafiks mal i1 operationell
bemirkelse kopplas till de avtal som sedermera skrivs med en
operatdr. Miljomalet kan illustrera resonemanget. Man kan siledes
upphandla ett avtal mot bakgrund av ett mil som siger att
forbrukningen av fossila brinslen ska minska i enlighet med det
uppstillda méilet. Med en sddan formulering ir det utférarna som i
sitt anbud fir géra en beddmning av vilket drivmedel som ska viljas
for att tillgodose bestillarens krav. Detta betyder sannolikt att
kostnaden blir hogre i4n om inga miljokrav stills. Alternativt
bestimmer bestillaren i sin kravspecifikation vilken teknologi som
ska viljas. Utféraren har di ingen mojlighet att piverka mélet och
bestillaren tappar en mojlighet att utforaren viljer nigon annan
och eventuellt mer kostnadseffektiv [6sning dn vad som bestillaren
planerat.

Det vanligaste forfarandet tycks vara att bestillaren pd det
senare sittet upphandlar en teknisk lGsning, inte en funktion bide
vad giller miljéfrigor och ocksd andra dimensioner av de tekniska
l6sningar som ska anvindas, av hdllplatsernas placering, etc. Detta
betyder att bestillaren detaljstyr de parametrar som ir av betydelse
for att uppnd de dvergripande mélen. Utfoéraren gor vad denne blir
tillsagd. Vi 6vergdr i nista avsnitt till att illustrera vad en sidan
detaljstyrning kan 3 for konsekvenser med ett exempel frin ett
annat lin.

7.4 Nyttan av flexibla kontrakt

En vanlig uppfattning i branschen ir att det behovs stora bussar for
att kunna transportera alla som vill 8ka under rusning. Eftersom
stora bussar behdvs for rusningstrafik anses det ocksd vara bist for
ekonomin att anvinda dem hela dygnet, trots att man endast har
nidgra fd resenirer under stora delar av dagen. Dagens fordons-
flottor innehéller dirfor relativt stora bussar.

I ett projekt finansierat av Nobina, en av de privata operatdrerna
i branschen, har nigra forskare i Linkoping ifrgasatt denna
uppfattning. En sammanfattning av arbetet redovisas i Lidestam
och Abrahamsson (2010). Ingingen 1 projektet var emellertid inte
kostnader utan miljé. Anledningen ir att stora bussar férbrukar
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mer drivmedel och dirmed foérorsakar storre utslipp dn mindre
fordon. Syftet med projektet var att underséka om man fér ett
omride i vistra Gétaland, med ett givet linje- och turnit och med
ett givet antal pd- och avstigande vid alla hillplatser 1 nitet, skulle
kunna paverka utslippen av CO, med en mer flexibel fordonsflotta.
I projektet undersoktes dirfér konsekvenserna for miljon av att
ersitta ett visst antal stora bussar med fler men mindre bussar.
Restriktionen pd en sidan omstillning var att alla resenirer skulle
f3 sittplats. Trots att skillnaden mellan fordonen med avseende pd
specifika utslipp var relativt begrinsad kunde man visa att det
skulle vara méjligt att minska utslippen av CO, med 35 procent
genom att kombinera stérre och mindre bussar for att tillgodose
det behov som fanns av busstrafik under hégtrafik och genom att
enbart anvinda de mindre bussarna under l3gtrafik.

For en del av det aktuella omridet gjordes ocksd berikningar av
vad denna typ av anpassningar skulle betyda f6r kostnaderna. Det
visade sig di att samtidigt som man med en mer flexibel
fordonstlotta skulle kunna minska CO,-utslippen med 47 procent
skulle det vara mojligt att minska kostnaderna fér trafiken med 16
procent. Detta innebir att det inte ir en generell sanning att man av
kostnadsskil alltid bor anvinda de storsta bussarna i trafiken hela
dygnet. Analyserna baseras ocksid pi givna férutsittningar vad
giller linjedragning, frekvens, priser etc. Ju mer flexibilitet man
skulle kunna ligga in i analyserna i dessa avseenden, desto storre
besparingar skulle sannolikt vara méjliga att dstadkomma.

Det ir inte mojligt att dra generella slutsatser vad giller
potential f6r minskade utslipp och kostnader fér trafiken som
helhet av detta enstaka exempel. Diremot illustrerar projektet en
poing som &terkommit pd ndgra stillen i texten vad giller
problemen med rigida avtal. Genom att inte stilla krav pd en viss
typ av bussar utan 6verldta 3t operatdren att vilja bussar som kan
hantera efterfrigan i ett nit och som uppfyller de miljokrav man
vill stilla s3 ir det mojligt att 8stadkomma férbittringar. Ju mindre
flexibla avtal som anvinds, desto mer begrinsade ir mojligheterna
att hitta innovativa l6sningar pd de problem man stills infor.
Annorlunda uttryckt finns det inga garantier for att bestillarnas
planerare har en fullstindig bild éver de handlingsalternativ som
finns. I stillet bér man férséka utnyttja operatdrernas kunskaper
for att komma lingre 1 detta avseende.
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7.5 Granskning av styrningen av stadstrafiken

Uppsala kommuns foértroendevalda revisorer uppdrog 2009 3t
konsultbolaget PriceWaterhouseCoopers att granska styrningen av
kollektivtrafiken 1 Uppsala stad. Rapporten finns tillginglig pd
Internet; se Fagerlind & Spdre (2010). Trafiken 1 Uppsala upp-
handlas inte utan bedrivs av ett av kommunen igt bolag och man
har dirutéver en egen bestillarfunktion i kommunen. Denna
funktion har sedermera kommit att samordnas med Upplands
lokaltrafiks bestillarfunktion, dvs. det finns en nira koppling
mellan stad och lin vad giller hanteringen av upphandlingar.
Revisorernas granskning syftade till att studera kollektivtrafikens
utveckling under senare &r i forhillande till de itgirder som
vidtagits av kommunen for att uppfylla de mél f6r verksamheten
som stillts upp. I granskningen jimfors dessa dtgirder med hur
andra kommuner eller regioner arbetat for att uppnd liknande mal.
Revisionsfrigan i&r om kommunens styrning av nimnder och bolag,
utifrin mélsittningen att kollektivtrafiken ska ¢ka 1 absoluta tal
samt utgdra en 6kande andel av det totala resandet i kommunen, ir
indamilsenlig. Foljande frigor studerades:

o Finns en tydlig strategi f6r att uppnd mélen?

e Har kommunen vidtagit relevanta insatser och dtgirder for
att uppnd mélen?

e Hur hanteras uppfoljning och avstimning av lige i
forhallande till mal?

Utvecklingen 1 Uppsala under 2000-talet har inte motsvarat
uppstillda foérvintningar och mil. Resenirer ir missndjda med
stadstrafiken och resandeutvecklingen stdr inte 1 paritet med mal-
sittningen. Utvecklingen gir mot ett 6kat bildkande och ett relativt
minskat kollektivresande 1 Uppsala stad.

Granskarnas samlade beddmning ir att styrningen av nimnder
och bolag inte varit indamdlsenlig. Det har saknats en o&ver-
gripande, sammanhillen strategi och de insatser som genomforts
har inte varit tillrickliga f6r att nd maélen i de gillande planerna.
Jimfort med andra kommuner och regioner skiljer sig ocksd de av-
vigningar och val som gjorts 1 Uppsala. Detta giller bide av-
saknaden av en tydlig strategi, att relevanta aktdrer inte samarbetar
for att uppnd mailen liksom avsaknaden av en koppling mellan de
insatser som gjorts och mélen for verksamheten.
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Man menar vidare att oklarheter 1 roll- och ansvarsférdelning
mellan de olika aktérerna bidragit till problemen med styrning och
ledning. De forindringar som sedermera gjorts 1 ansvarsfor-
delningen ses emellertid som ett steg i ritt riktning. Man pdpekar
att kommunen stdr infér en stor utmaning fér att uppnd de mil
som formulerats. De former fér uppfoljning och utvirdering i
forhillande till mal som idag tillimpas ger enligt konsulterna inte
den 6verblick som krivs for att under de nirmaste &ren utgora ett
stdd 1 styrning och ledning mot mélen.

7.6 Grunden for dgarnas val av strategi

For att fo6rstd innebdrden av dgarens roll 1 kollektivtrafiken ir det
viktigt att &ter peka pid den komplexa igarstrukturen med
landstinget som den tyngsta instansen och med linets kommuner
som deligare som kan dra 3t delvis olika hill. Mindre kommuner
med {8 innevinare utspridda 6ver en stor yta kan ha 6nskem3l som
konkurrerar med de behov som finns i en titortstrafik som normalt
betjinar minga ginger fler resenirer.

De parametrar som identifieras i vinstra delen av figur 7.1 gér
det mojligt att forma en bild av utgdngspunkterna for dgarnas val av
strategi for att genomfora verksamheten. Man kan pd s8 sitt skapa
sig en samlad uppfattning om hur verksamheten genomférs.

Agarens mil: Den verksamhet som utférs av en THM baseras pi
bakgrundsdokument som preciserar det uppdrag man fatt av riks-
dagen. Det finns en 6ver tiden dkande tydlighet 1 formuleringen av
de politiska mélen dven om somliga fortfarande ir vagt formulerade
och inte alltid mitbara. Inte heller finns instruktioner for
prioriteringar dir det finns malkonflikter. I synnerhet saknas en
medvetenhet om kopplingen mellan mélen och den verksamhet
som ska utforas.

I samband med att styrdokumenten ska utformas genomfors ett
relativt intensivt informations- och kunskapsutbyte. Detta innebir
att ledningen 1 kommuner och landsting ir, eller dtminstone har
forutsittningar att vara, informerad om de férhillanden som
bedéms vara av betydelse fér mojligheten att uppni maélen.
Engagemanget frin beslutsfattarna beror pd hur stor tyngd trafik-
frigorna har i de olika beslutande férsamlingarna, och vilken upp-
mirksamhet detta politikomride fir i allminhet.
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Ingenting talar f6r att det finns ndgra yttre begrinsningar pd
dgarnas mojligheter att styra verksamheten mot de politiska maél
som stills upp. Det har dock flera ginger framhallits att man endast
1 begrinsad omfattning verkligen utnyttjar den handlingsfrihet man
har. Uppenbarligen kan flera av méilen endast uppnis om ocksd
andra beslut i samhillet bidrar till utvecklingen. Detta férhillande
anvinds inte sillan 1 den allminna debatten, inte minst 1 samband
med diskussioner 1 Férdubblingsprojektet, som en brasklapp som
skulle kunna anvindas om utvecklingen inte skulle gd 1 ritt
riktning.

Agarens kapacitet: Det finns inga yttre begrinsningar for dgarna att
skaffa sig den information om verksamheten som behévs for att
sikerstilla att milen uppfylls. Genomgingen har emellertid visat
att det saknas engagemang i att gora detta mer in till ett minimum.
Det ir oklart 1 vilken utstrickning detta beror pd dgarnas bristande
engagemang eller om det ir den verkstillande ledningen som inte
levererar relevant information. Aven i det senare fallet ir det i
slutinden dgarens uppgift att uppdra &t THM att ta fram kunskap
som behovs for att styra verksamheten 1 6nskad riktning.

Frigan om idgarnas kapacitet handlar ocksi om vilken
kompetens man har att efterfriga relevant information fér att dra
slutsatser om den verksamhet man ansvarar f6r. Den bild som har
vixt fram ir att 4garna 1 mycket begrinsad omfattning skaffar egen
kompetens. I stillet verkar man vilja att hanterar kompetensfrdgan
via valet av styrelseledaméter. Aterkommande méten med repre-
sentanter for kommuner och landsting, ocksd 6ver partigrinserna,
innebir att dgarna hills informerade men detta innebir inte med
noédvindighet att man har tillricklig kompetens fér att styra
verksamheten.

En tinkbar restriktion pd dgarnas mojlighet att paverka verk-
samheten ir om detta dr forenat med styrkostnader. I dagsliget
saknas kunskap om vilka styrmedel som fungerar bittre och simre
for att uppnd maélen. I det linga loppet dr det emellertid fullt
mojligt att uppritta ett system for l6pande informationsinsamling
och pd grundval av detta successivt lira sig vad som fungerar bittre
och simre. Kombinationen av att all verksamhet upphandlas och
att bestillaren och utféraren tecknar ett kontrakt § ena sidan, med
att utfoérarens fakturor, 4 andra sidan, enkelt kan bokas mot en
kontering som knyts till kontraktet, gér att det dr inte ir kostsamt
att ta fram den kunskap som behévs. Genom att uppdra &t THM
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att strukturera verksamheten kring sidana uppfoljningssystem
skulle dgarna snabbt kunna férbittra mojligheterna att styra pd
basis av god information.

7.7 Styrmekanismer for att uppna uppstéllda mal

Agarna forfogar Gver ett antal styrinstrument for att sikerstilla att
de politiska 6nskemilen omsitts 1 handling pd ett sitt som
maximerar sannolikheten f6r att uppstillda mal kan uppnis. Syftet
hir r att peka pd vilka instrument som anvinds och inte anvinds
fér indamilet och inte minst att klargora skillnader mellan de
verktyg som anvinds av AB THM jimfort med ett kommersiellt
aktiebolag.

THMs aktiekapital hirror frén landstinget och kommunerna.
Den verksamhet som bedrivs av THM ir emellertid inte kapital-
krivande annat dn vad giller infrastruktur i1 form av hillplatser och
resecentra. Det tycks emellertid som om sidana kostnader i
betydande utstrickning betalas direkt av respektive kommun,
ibland ocksi med sto6d frin staten, dvs. medlen hanteras inte via
THM. Det finns ocksd EU-medel avsatta for storre investeringar 1
regional infrastruktur. Foér upphandlad jirnvigstrafik stdr ofta
THM som igare av tdgen, alternativt leasas fordonen frin
Transitio, ett av trafikhuvudminnen gemensamt dgt bolag. Det har
inte varit mojligt att inom ramen fér denna rapport klarligga vilket
engagemang och risktagande som deligarskap i Transitio innebir.
Ingenting talar emellertid for att dgarna anvinder avkastningskrav
for att styra verksamheten pd det sitt som sker i privata foretag.

Ju mer kapital som hirrér frin externa lingivare som banker
etc., desto storre krav kan sddana ldngivare forvintas stilla pd sittet
att bedriva verksamheten. THM har emellertid inga stora behov av
uppléning vilket innebir att verksamheten inte utsitts f6r nigon
granskning av lingivare som vill sikerstilla att man inte forlorar de
medel som l3nas ut. Till detta bidrar ocksd den goda betalnings-
formigan i storre delen av svensk offentlig sektor. Aven om en
specifik verksamhet skulle misskétas dr lingivarnas risktagande
mycket begrinsat tack vare att en kommun eller ett landsting star
som garant for ldnen. Konsekvensen ir att THMs verksamhet inte
utsitts for samma typ av oberoende granskningar av verksamhetens
genomforande som privata foretag utsitts for av sina ldngivare.
Man forlorar pd detta sitt en av de marknadsmekanismer som
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bidrar till att minska osikerheten 1 kommersiellt bedriven verk-
samhet.

Ju mer kompetenta ledare som hanterar en verksamhet, desto
bittre kan man forvinta sig att verksamheten skots, allt annat lika.
Kompetens 1 ledarskapet for kollektivtrafik kriver en kinsla for
forutsittningarna for ledarskap i offentlig sektor i kombination
med kunskaper om den specifika verksamheten. Sidana ledarskaps-
egenskaper kan emellertid ocksd himtas frin privat sektor, inte
minst om man kan rekrytera personer som 1 ledande stillning
arbetat pd utférarsidan. Med en sidan tolkning har huvudminnen
tillgdng till en relativt stor marknad vilket bér ge grund for att
kunna vilja kompetenta ledare.

Ett vanligt tillvigagingssitt i niringslivet dr att utforma en
ersittningsmodell for ledningen som innebir att 16n etc. kopplas till
verksamhetens resultat. Avsikten idr att pd detta sitt oka sanno-
likheten for att ledningen strivar efter samma mél som idgaren. I
svensk offentlig sektor ir emellertid traditionen att inte anvinda sig
av prestationsbaserade l6ner. Ocks8 med en l6n som inte beror av
resultatet har emellertid nivdn pd ersittningen betydelse 1
incitamentshinseenden. Loneliget signalerar huvudmannens
forhdllningssitt till den aktuella verksamheten — ”s& mycket anser
viatt du dr vird 1 férhéllande till andra seniora chefer” — och en hog
16n innebir att chefen i friga riskerar mycket genom att inte f6lja
de mél som stills upp. Inom ramen fér denna rapport har det
emellertid inte varit mojligt att belysa hur aktivt dgarna arbetar vare
sig med rekryterings- eller [6nesittningsprinciper for att sikerstilla
tillgdng till kvalificerad personal.

En styrelse utses for att genomféra de strategier som idgarna
faststillt. Styrelsens sammansittning och arbetssitt har stor
betydelse for verksamhetsresultatet och ocksd for arbetsférdelning
mellan styrelse och verkstillande ledning. Vi har sett att styrelsen 1
Virmland tillsitts pd basis av politisk tillhérighet, en princip som
inte skapar nigra garantier om att ledamoterna har sakkunskap om
den verksamhet man ir satt att styra over. I denna del har man i
Uppland valt en delvis annorlunda inriktning 1 s métto att nigra av
ledaméterna utses pd grundval av affirskompetens. Samtidigt som
styrelsen — som utgér linken mellan dgarna och den verkstillande
ledningen — har stort inflytande 6ver centrala delar av verksam-
hetens genomférande finns uppenbarligen inga mekanismer som
garanterar att man har tillrickliga kunskaper for att hantera detta
uppdrag pd ett kompetent sitt.
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Revisionen 1 kommuner och landsting hanteras dels av
fortroendevalda revisorer vars uppdrag delvis ir att granska dem
som man utsetts av, dels av professionella revisorer. Ju mer
regelstyrd revisionen dr, och ju mer revisorerna granskar hur de
uppstillda reglerna foljs, desto storre mojlighet har dgarna att
garantera att verksamheten bedrivs pd avsett sitt. Mycket talar
emellertid for att kutymen inom revisionen minga gdnger ir att
fokusera pd bokféringstekniska frigor och uppfoljning av resurs-
férbrukningen mot budget medan man inte har ansvar fér det som
inom staten gir under beteckningen fdrvaltningsrevision. Den i
avsnitt 7.5 refererade granskningen av trafiken 1 Uppsala utgor ett
undantag frin denna observation.

Den tidigare genomgingen har ocksi visat att man inte
intresserar sig for granskning och uppféljning av kontrakt och dir-
med inte heller fér avstimningar mellan kostnader och
prestationer. De djupare kunskaperna hos revisorerna om sakfor-
hillanden 1 verksamheten torde dirfoér vara lig, vilket innebir att
revisionen har relativt liten betydelse fér granskning av verk-
samhetens genomférande. Dessa och andra problem med den
kommunala revisionen behandlas ocksg i Lundin (2010).

I niringslivet ir det 6vergripande mdlet for verksamheten att ge
dgarna avkastning pd insatt kapital. Detta ir ocksi grunden for
mycket av den prestationsbaserade ersittningen till ledningen. Med
detta som utgingspunkt formuleras ofta strategier fér hur foretaget
ska agera for att leverera denna avkastning och for att knisitta
etappmal.

Offentlig verksamhet kinnetecknas normalt av multipla mil, av
konflikter mellan de olika milen och ocksd av att olika igare/-
kommuner kan goéra olika prioriteringar. Milkonflikterna kan
innebira att 6kad maluppfyllelsen i en dimension kan minskar
mojligheten att uppnd ett annat mal. Det finns mycket att siga om
den bristande tydligheten 1 mélbeskrivningen och det saknas
uppenbarligen en kultur av diskussion kring hur problem med
méluppfyllelse ska hanteras. I frdnvaro av en sidan strategi
overlimnas méinga vardagsbeslut till den verkstillande ledningen.
Dessutom idr ocksi vil preciserade mal underordnade en
ekonomisk restriktion, ett férhdllande som sillan behandlas dppet.
Samtidigt som honnérsorden f6r méilen f6r de resurser som avsitts
for kollektivtrafiken dr vil kinda for verkstillande ledning och
sannolikt ocksi fér medborgarna si finns en mycket storre
osikerhet om vad detta i praktiken innebir.
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I kapitel 5 framfordes beligg for att utférarmarknaden huvud-
sakligen fungerar vil och det finns dirfér inte heller ndgra
argument for att branschens utférarsida innebir nigra restriktioner
for bestillaren att genomféra en strategi. Det dr emellertid inte
klart hur mycket dgarna arbetar med att [dngsiktigt sikerstilla en
tillricklig konkurrens pd marknaden.

For kollektivtrafik mdiste man - utdver de grundliggande
relationerna igare-THM-utf6érare — ocksd hantera betydelsen av
slutkunderna, dvs. resenirerna. Ju mer aktiva slutkunder, desto mer
tryck sitter man pd den verksamhet som bedrivs.

En begrinsning av mojligheten for slutkunderna att pdverka
genomforandet av trafiken torde ligga i att kunna genomsk3da vem
som ir ansvarig for vilka problem. Det kan emellertid vara svirt for
resenirerna att forstd rollférdelningen mellan bestillare och
utférare. Det finns ocksd tankar som gir ut pd att kundinflytandet i
(kollektiv-)trafiken ir ligre dn 1 andra reglerade verksamheter som
tele, el etc. En mojlig forklaring ir att buss- och tigresenirer inte
betalar hela kostnaden sjilva och dirmed tappar styrkan i sina
mojligheter att piverka verksamheten. En annan tinkbar férklaring
ir att trafiken bedrivs 1 monopolform och att man inte utan vidare
kan vinda sig till andra producenter om man ir missnéjd. Ett stort
missnéje far di i stillet som resultat att fler viljer att ta den egna
bilen. Man kan ocks3 tinka sig att problem ir relativt lokala till sin
natur och berdr enskilda avgingar, resenirer i nigot avgrinsat
omrdde etc., medan problem 1 &vriga branscher padverkar stérre
kundgrupper. Det ir alltid svirt att i smd grupper {3 respons for det
som upplevs som problem.

Frigan om kundinflytande har ocksd en nira koppling till media
och de évriga institutionella strukturer som utgdr ramverket for
trafiken. Ju mer alert och kunnig som den mediala granskningen av
verksamheten ir, desto stérre restriktioner liggs pd mojligheterna
att bedriva trafik med en kvalité som upplevs som otillfreds-
stillande. Man kan alltid diskutera och ifrigasitta formégan 1
massmedia att analysera djupliggande samband i verksamheten.
Samtidigt dr media alltid intresserade av att ge utrymme {ér
resenirer som rdkar ut for oligenheter, till och med i1 en sddan
omfattning att man kan misstinka att f6r mycket uppmirksamhet
dgnas 4t frigor av timligen begrinsad relevans.
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7.8 Sammanfattning

Samhillets mal for trafikpolitiken, liksom de preciseringar som
gors av trafikhuvudminnen 1 styrningen av buss- och jirnvigs-
trafiken, ir mingfacetterade. I méilbeskrivningarna saknas emeller-
tid ofta en diskussion om vilka medel som ska anvindas for att
uppnd milen liksom ett forhdllningssitt till vad som hinder om
mélen inte uppnds. Detta ir sirskilt tydligt vad giller det nu
aktuella fordubblingsmélet. Ska man 6ka utbudet, sinka priserna
eller ska man pd nigot annat sitt agera for att 6ka antalet resenirer?
Tror man att det ir méjligt att uppnd mélet inom ramen f6r dagens
resurstilldelning?  Vilka konsekvenser fir den foérestiende
marknadséppningen for férdubblingsmélet? Avsaknaden av sddana
resonemang ir sirskilt betydelsefullt med tanke pi att den
ekonomiska restriktionen, dtminstone 1 Virmland, ir bindande och
att man dirmed ofelbart kommer att tvingas att hantera ett antal
mélkonflikter. De mil som formuleras har vidare en svag koppling
till de avtal som sedermera tecknas med utférarna som ges ett
mycket begrinsat utrymme for att anpassa verksamheten pd ett sitt
som kan bidra till att mélen uppnis.

Mojligheten att uppnd mélen ir ofta beroende av beslut som
fattas 1 andra forsamlingar. Det ir exempelvis uppenbart att
mojligheten att 6ka resande med kollektiva firdmedel ir beroende
av hur bensinpris och realinkomst utvecklas. P4 motsvarande sitt dr
milj6-, framkomlighets- och trafiksikerhetsmdlen bland annat
beroende pd hur infrastrukturen vidmakthélls och byggs ut, etc.,
uppgifter som hanteras av andra offentliga myndigheter. Det
saknas 1 mildokumenten resonemang som visar att man ir med-
veten om detta forhillande och dirmed finns inte heller nigra
systematiska tankar kring hur man ska agera om den utifrin givna
verksamheten utvecklas pd ett sitt som ir negativt f6r de mil man
stillt upp. Som framgdtt i de tidigare kapitlen saknar huvudminnen
dessutom mojlighet att folja upp verksamheten med avseende pd
hur olika avtals- och ersittningsformer paverkar mélen.

Kollektivtrafiken ir alltsd politiskt toppstyrd med en litet inslag
av delegering till operatérerna. Den konkurrensutsittning som
inleddes for tjugotalet &r sedan har fitt som féljd att sjilva
genomforandet av trafiken — med undantag for 1 ndgra stider — har
flyttats utanfor offentlig sektor. Detta medférde §tminstone in-
ledningsvis kostnadsbesparingar samtidigt som detaljstyrningen av
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genomforandet innebir att THM 1 6vrigt behdllit kontrollen éver
verksamhetens uppliggning.

Ett generellt svag intresse f6r utformning av ledningsstrategier
och bristfillig kunskap om hur olika styrmedel fungerar betyder att
bide tjinstemin och dgare saknar kunskaper om effekterna av olika
styrmedel. T stillet tycks det vara politiska éverviganden om den
relativa betydelsen av kollektivtrafik i forhdllande till den 6vriga
verksamhet som bekostas av kommuner och landsting som styr de
beslut som fattas, bdde vad giller anslagstilldelning, prissittning
och linjedragning. Det finns ocksi storre risk att man 1 en
verksamhet med svaga kunskaper i1 sakfrigor fingas av tillfillig
medieuppmirksamhet av hur enstaka resenirer drabbas av linjefor-
indringar, biljettprisvariationer etc.

I jimforelse med privatigd verksamhet finns inget konkurshot
och kollektivtrafiken utsitts inte for oberoende granskningar och
kontroller. Om verksamhetens ekonomi gir diligt l6per man inte
risken att andra féretag tar 6ver och férindrar sittet som verk-
samheten genomférs pi. Det normala ir 1 stillet att dgarna och
dirmed skattebetalarna skjuter till mer medel for att ticka hilen.
Det saknas ocksd lingivare med intresse och resurser for att
granska verksamheten for att minska risken att man férlorar de
belopp som l&nats.

Revisionen har en svag stillning och redovisningen ir inriktad
mot budgetuppfoljningar och jimforelser med tidigare ir. Diremot
saknas systematiska analyser av verksamhetens starka och svaga
sidor. Dirmed saknas ocksd ett underlag som oberoende granskare
skulle kunna anvinda fér att genomskdda strukturella problem 1
verksamheten, nigot som illustreras av arbetet med att ta fram
denna rapport. Inte heller finns det annat in svaga spir av intresse
for att bemanna styrelsen med representanter som har affirsmissig
kompetens att efterfriga djupgiende genomlysningar av verksam-
heten. (Risken for) oonskad uppmirksamhet 1 media tycks i sjilva
verket vara en av de {3 yttre restriktioner som finns pd méjligheten
for dgarna att bedriva verksamheten pd det sidtt man dnskar.

Den bild som vixer fram ir att politiker pd lokal och regional
nivd anser att granskning och uppféljning av den verksamhet man
beslutar om kan utféras av folket i och med deras valhandling. S&
linge viljarna inte klagar och tidningarna inte skriver om problem
s& behdver man inte oroa sig 6ver resultatet av den verksamhet som
utfors. “Politik ir att vilja” ir ett forhillningssitt 1 processen och
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man bortser inte sillan frin behovet av att basera denna vilja pd

goda kunskaper.
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8 Styrning av kollektivtrafiken fran
ett konstitutionellt perspektiv

Slutsatsen i kapitel 7 dr att beslutsfattarna — de folkvalda — har svaga
kunskaper om den verksamhet som bedrivs. Trots detta kinne-
tecknas kollektivtrafiken av en motvilja mot delegering till de som
har mer kunskap. Detta yttrar sig i att man behiller kontrollen 6ver
beslut om priser och utbud. Nir problem uppstir miste detta inte
sillan hanteras genom att tillskjuta ytterligare skattemedel fér
verksamheten. Branschen har ocksd en svag tradition av formella
uppfoljningar. Avsikten dr att 1 detta kapitel 1 korthet belysa dessa
observationer i ljuset av hur politiska system mera strukturellt
foljer upp och styr den verksamhet man har ansvar for.

Avsnitt 8.1 beskriver inledningsvis bristen p inbyggda kontroll-
mekanismer i staten medan avsnitt 8.2 syftar till att ge motsvarande
beskrivning av den kommunala sektorn mot bakgrund av de
omfattande forindringar som verksamheten genomgitt under de
senaste drtiondena. Avsnitt 8.3 innehiller en diskussion av hur man
kan tolka den svenska modellen med regionalt delegerat besluts-
fattande i kombination med politikerstyrning i kollektivtrafiken
och 1 avsnitt 8.4 fordjupas denna diskussion 1 ljuset av mal-
styrningsparadigmet. Avsnitt 8.5 behandlar hur staten byggt upp
tillsynsfunktioner f6r att sikerstilla ndgon form av verksamhets-
uppfoljning av utanférstdende parter medan avsnitt 8.6 samman-
fattar kapitlet.

8.1 (Bristen pa) uppfdljning i staten

I en rapport frin borjan av 2000-talet menar Daniel Tarschys
(2003) att kontrolltemat getts begrinsad uppmirksamhet 1 Sveriges
konstitutionella utveckling. I arbetet med den nya regeringsformen
hamnade kontrollen i bakgrunden till f6rmén for frigor om valsitt,
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kammarsystem, regeringsbildning etc. Den folksuverinitet som
forfattningen baseras pd innebir att befogenheter som 6verldts frin
riksdag till regering och vidare till myndigheter. For att sikerstilla
att verksamheten genomfors pd avsett sitt krivs di ocksi en
terrapportering av resultat. En fungerande demokrati ir beroende
av att offentliga organ kontrolleras vilket forutsitter ett flode av
information. Sirskilt betydelsefull ir sidan information nir
samhillet snabbt férindras eftersom analyser di behovs for att
forstd at vilket héll verksamheten idr pd vig och for att vid behov
korrigera firdriktningen.

Han menar att bristen pd kontroll ir oroande eftersom man fér
att effektivt tackla gemensamma problem och bedéma allvaret i de
ménga olika utmaningar som tivlar om uppmirksamhet miste ha
tillgdng till information liksom kapacitet att hantera och virdera
den. I det underlag som krivs fér politiska avgéranden ingir bdde
ligesbedomningar och mer eller mindre solida kunskaper om
kopplingen mellan orsak och verkan. Den stindigt o6kande
fragmentiseringen av hur verksamheter utférs stiller ocksd allt
storre krav pd formdgan att folja upp resultat. Minniskor och
organisationer specialiserar sig allt mer och politiker och andra
beslutsfattare fir tillgdng till en allt mer omfattande och
komplicerad information om wutvecklingen 1 en férinderlig
verklighet. Mojligheten att 6ver tiden f6lja upp verksamheten i den
allt mer uppdelade verksamheten blir svirare.

Parallellt med denna utveckling har staten infért mil- och
resultatstyrning som ersatt den tidigare styrningen via anslag for de
insatsfaktorer som regeringen och de statliga myndigheterna for-
fogar 6ver. En fungerande uppféljning ir en férutsittning for att
mal- och resultatstyrningen ska fungera pd avsett sitt, sivil for att
kunna stimma av den aggregerade utvecklingen mot uppstillda mil
som fér att f6lja resursanvindning och resultat pd verksamhetsniva.

Under de senaste dren har ocksd uppféljning och utvirderingar
kommit mer i fokus. Som behandlas 1 avsnitt 8.5 har exempelvis
sirskilda utvirderingsmyndigheter vuxit fram. Riksdagens foér-
hillningssitt till behovet av granskningar forindras ocksd
successivt. Man har exempelvis sedan borjan av 1990-talet sjilv
formulerat krav pd att ligga mer tid pd uppfoljning och utvirdering.
Riksrevisionen arbetar numera aktivc med sektorstudier och
terrapporterar till utskotten med forslag wll férindringar av
regeringens styrning och av myndigheternas verksamhet.
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Det finns dock anledning att dven fortsittningsvis fokusera och
vidareutveckla uppfoljnings- och utvirderingsinsatserna 1 enlighet
med Tarschys nu tio ir gamla huvudbudskap. Granskningen av
resursanvindningen 1 offentlig sektor ir fortfarande svagt utvecklad
och riksdagen ligger fortfarande ner en begrinsad del av sin tid &t
att folja upp rikets styrning och férvaltning. De granskningar som
genomfors har tyngdpunkten pd uppfoljningar mot budget, mindre
om att sikerstilla att verksamheten bedrivs pa ett kostnadseffektivt
sitt och medverkar till en god miluppfyllelse. Regeringskansliets
granskning av den verksamhet som bedrivs av understillda
myndigheter ir inte heltickande, den gir ofta i vigor och stirks nir
nigot oonskat forhillande observerats. Sveriges i internationella
jimforelser lilla regeringskansli saknar inte sillan kompetens for att
hantera granskningsuppgiften (Molander et al 2002). Befogenheter
overldts, offentliga medel spenderas, makt utévas — men
terrapporteringen ir begrinsad och ansvarstagandet lamt.

Det av Konkurrensverket finansierade forskningsprojekt som
ligger till grund for framstillningen 1 kapitel 5 illustrerar svirig-
heterna att genomféra handfasta uppfdljningar av offentlig
verksamhet. Samma problem med att fi tllging till diarieforda
handlingar som funnits 1 kontakter med trafikhuvudminnen har
funnits ocksd 1 kontakterna med statliga myndigheter. Det har
ocksd visat sig omdjligt att folja upp kostnaderna for de
anliggningsprojekt som Vigverket och Banverket upphandlat
under de senaste tio dren, och ocksg att koppla dessa kostnader till
de planer som ger ett formellt klartecken for att piborja detalj-
planeringen av investeringar. Riksdagen saknar dirfor fortfarande
mojlighet att stilla resultatet av sina beslut 1 férhdllande till de
medel som avsatts och till det slutliga kostnadsutfallet

8.2 Styrning och uppfdljning i kommunerna®

Makt delegeras ocksd i landsting och kommuner. De folkvalda
sitter 1 landstings- och kommunfullmiktige medan den exekutiva
makten utdvas av en styrelse som utses pd grundval av
majoritetsforhdllandet 1 fullmiktige. Till sin hjilp har man
kommunens tjinstemidn och ocksi ett antal nimnder och bolag
som omvandlar politiska direktiv till den verksamhet som med-
borgarna konsumerar. En sidan instans ir trafikhuvudmannen som

'3 Detta avsnitt baseras pa Strandberg (2010).
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dessutom igs gemensamt av landsting och kommunerna 1 linet
eller regionen.

Kommunernas sitt att fungera har en mycket ldng bakgrunds-
historia. Svenska kommuner har varit smi vilket har inneburit att
de folkvalda haft goda méjligheter att personligen verblicka de
frdgor man har ansvar fér. Den politiker som har det yttersta
ansvaret har kunnat konfronteras av kommuninnevinarna nir han
eller hon handlar, beséker idrotts- eller kulturengagemang eller
dker buss. Beslutsfattarna har dirfor satt sig in 1 sakfrigor si lingt
man har tid och man har ocks3 sjilv tagit beslut ner pad detaljniva.
Uppfoljning har bestitt av egna kontroller och en 6ppen dorr for
medborgare som inte varit ndjda med den service som
tillhandahillits. I den lilla kommunen har det varit mojligt att
koppla posterna 1 budgeten till precis de 8lderdomshem, bibliotek
och gator som byggts och pd sd sitt bedéma det rimliga 1 resurs-
forbrukningen. Det ir ocksd litt att forstd att det funnits en
trygghet 1 att bedriva busstrafik i egen regi, eftersom det di varit
mojligt f6r den folkvalde att sjilv korrigera de problem som man
mycket konkret inser ir viktiga for medborgarna. I den lilla
organisationen ir dirfér behovet av formell styrning och externa
uppféljningar mindre.

Mellan 1962 och 1974 genomférdes stora kommunsamman-
slagningar. Med stérre kommuner lades en grund fér en profes-
sionaliserad kommunal politik och férvaltning. Kommunernas
styrning och uppféljning ska ocksd ses i ljuset av dverviganden i
samband med att 1974 3rs Regeringsform utarbetades. Man gjorde
dd ett forfattningspolitiskt val som utgdr frin att riksdagen fattar
de riktningsgivande besluten och ser till att den offentliga
verksamheten lever upp till likvirdighetskravet i hela landet medan
lokala folkvalda under politiskt och ekonomiskt ansvar fattar beslut
om verkstillighet. I kapitel 3 beskrevs hur denna tanke genomférts
inom kollektivtrafiksektorn.

Kommunerna idr 1 enlighet med detta organisationer for
verkstillighet underordnade de centrala politiska milsittningarna,
dvs. kommunerna kan i detta avseende betraktas som férvaltnings-
enheter. Men till skillnad frin statliga férvaltningsmyndigheter ir
kommunerna demokratiskt styrda och de har en lokal férankring.
P3 s8 sitt kan den demokratiska styrelseformen frimja
legitimiteten i de beslut som fattas pa lokal nivd samtidigt som en
overligsen kunskap om lokala forhillanden bidrar till effektiviteten i

112



€ 2011:6 Styrning av kollektivtrafiken fran ett konstitutionellt perspektiv

genomforandet. Sdvil makten att fatta politiska beslut som makten
att verkstilla besluten dr dirmed lagd 1 de folkvaldas hinder.

Frin mitten av 1980-talet gavs ocksd kommunerna ansvar fér
fler sakomriden och 1 successivt okande omfattning har man
kommit att avreglera och ibland privatisera verksamheter. En del av
drivkraften bakom denna utveckling var en férhoppning om att ett
storre mitt av politiskt och ekonomiskt ansvar hos kommunerna
skulle kunna underlitta beslut som gir pd tvirs over flera sektorer
och det skulle bidra till effektivitet, till forbattrad kvalité och till att
den offentliga verksamheten skulle kunna anpassas till de lokala
onskemailen.

Utover ansvar for att genomféra den centralt beslutade
vilfirdspolitiken har kommunerna ocksd fitt uppgifter med
koppling till kommunal och regional utveckling p3 sitt bord. Flera
frigor som tidigare hanterats av statliga myndigheter — exempelvis
Styrelsen for teknisk utveckling och sedermera Nutek — eller av
statens linsstyrelser, har nu tagits 6ver av de folkvalda i kommuner
och regioner. Man ska dirfor inte bara sikerstilla att medborgarna
far del av den centralt beslutade vilfirdspolitiken utan man méste
ocksd arbeta med att {3 tillrickligt mdnga medborgare s& att det
finns ekonomiskt underlag for att kunna betala f6r detta
tillhandahillande.

Sammantaget har kommunernas och 1 successivt 6kande om-
fattning regionernas uppdrag radikalt férindrats under de senaste
20 till 30 dren. Samtidigt har den folkvalde fortfarande det yttersta
ansvaret for verksamheten och man lever 1 inte ovisentlig
omfattning kvar 1 en bild av detta uppdrag som baseras pid
situationen 1 den lilla kommunen. Ett sddant férhllningssitt till
styrning kommer allt mer 1 konflikt med den férindrade verklighet
man befinner sig 1.

De stérre kommunerna innebar att man nu har en storre
kommunal férvaltning in den kommunalkamrer och nigra under-
stillda tjinstemin som rickte innan kommunsammanslagningen.
Detta introducerar ett styrningsproblem som hirrér frén risken foér
att tjinsteminnen inte alltid och inte fullt ut kan foérvintas
genomfora de intentioner som politikern har, ett problem som
aldrig hade samma dignitet i den lilla kommunen. Risken for att
tjinsteminnen inte gor precis som den folkvalde vill bidrar till att
den folkvalde vill behilla mojligheten till kontroll av enskildheter
som man uppfattar som betydelsefulla f6r medborgarna.
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I en tillvaro med smi kommuner behévs inte heller nigon
formaliserad uppfoljning. Anledningen ir att den folkvalde har
ullricklig verblick for att hantera sidana frigor sjilv: Han eller
hon vet vem som fitt i uppdrag att géra vad och kan sjilv se om
uppdraget utférs. Och om bussen en morgon inte gir som tinkt
var kommer informationen snabbt fram.

Beslutsfattarens bild av sitt uppdrag dir politik handlar om att
vija kommer dirmed i1 konflikt med den allt mer komplexa
verklighet man befinner sig 1. De styrnings- och uppféljnings-
mekanismer som krivs i stora kommuner som i kraft av stordrifts-
fordelar kan innebira kostnadsbesparingar ir inte férenliga med en
sddan verklighetsuppfattning.

8.3 Varfor ser det ut pa detta satt?

Om man enbart utgdr frdn den demokratiska doktrinen — all
politisk makt utgdr frin folket men makten ska granskas — skulle
det demokratiska systemet inte kunna fungera eftersom
granskningen ir svag. And fungerar det svenska samhillet i minga
avseenden vil: ”Att det mesta verkar vara under kontroll 1 detta
samhille som inte bedriver s mycket kontroll ir nigot av en
svensk paradox.” (Tarschys, 2003, s. 19) Mycket talar dirfor for att
man miste soka forklaringar till bristen pd granskning och det
faktum att saker indd fungerar pd samma hill. Syftet med denna
rapport ir inte att bidra till en djup genomlysning av uppféljning i
Sveriges kommuner och landsting. Infér en diskussion kring
tinkbara policydtgirder for att stirka effektiviteten i branschen kan
det lika fullt finnas anledning att peka pd ndgra tinkbara
forklaringar till sakernas tillstind.

En mojlig orsak ir att det finns en generellt sett hog kompetens
hos bide beslutsfattare och tjinstemin som innebir att man — inom
givna ramar — har god férmdga att styra undan frin de stora
misstagen. Detta skapar en tilltro till systemet som ocksd fir till
foljd att man inte har kraft att bekymra sig om att verksamheten
skulle kunna fungera dnnu bittre och/eller billigare in 1 dagsliget.
Landet har inte heller stora problem med korruption'®, delvis tack
vare den 6ppenhet som baseras pi offentlighetsprincipen. Oppen-
heten bidrar till att minska behovet av extern granskning eftersom
det dtminstone i princip ir mojligt for den som s onskar att f3

" http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2010/results
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tillgdng till de dokument som kan vara av betydelse for att forstd
det som sker.

Tarschys dr ocksd inne pd att minga linder har behovet av
balanserande krafter som en central tanke i sin forfattning, nigot
som inte finns pd samma sitt i Sverige. En delférklaring kan vara
att Sverige ir ett litet land. 1 en liten organisation — som ménga
kommuner trots allt fortfarande ir — finns fortfarande forut-
sittningar for overblick over verksamheten. S8 linge som
beslutsfattarna litar pd sin egen iakttagelseférmdga finns inte en
efterfrigan pd utanférstiende beddomare for att belysa hur
verksamheten genomférs eller hur man skulle kunna vidareutveckla
den. De 1 svenska kommuner vedertagna principerna fér styrning
genom personliga observationer kan 1 sig bidra ull en
misstinksamhet mot experter. Detta kan ocksd gora det svart for
beslutsfattarna att tillgodogéra sig forskningsresultat med direkt
biring pa verksamheten.

De folkvalda alltid det yttersta ansvaret for den verksamhet som
utférs. Ju mer man centralt styr fér verksamheten centrala
parametrar — exempelvis pris och linjestrickning — desto mindre ir
risken for att rika ut for obehagliga 6verraskningar. I detta ligger
ocksd ett latent krav pd att visa politisk handlingskraft nir
utvecklingen inte gr i ritt riktning. Detta kan man kinna igen frin
debatter kring priset pd el och pd bensin, kring hyresutvecklingen,
etc. Detta ir exempel pd samhillssektorer som huvudsakligen har
lig priselasticitet, dvs. dir konsumenterna har svért att dndra sin
konsumtion nir priserna stiger. I stillet riktas missnojet med hogre
priser mot de politiker som sitter grinserna f6r verksamheten.

Till detta kommer vad som framstdr som en djupt grundad
misstro bland politiker mot att 6verldta allt f6r minga beslut pd
utférarna. Konkurrensupphandling 4r 1 viss mening en anomali, ett
strukturellt brott mot viljan att sjilv behdlla kontrollen over
verksamheten. Det finns en brist pd tillit som kanske beror pd att
otillrickligt genomtinkta delegeringar av  beslut kan {3
konsekvenser som man inte frdn bérjan har tinkt sig. For att
komma vidare med utvecklingen i branschen krivs uppenbarligen
en forindring i riktning mot ¢kad tillit och mot avtal som utformas
for att stirka en sidan tillit.

Frin ett kommunalt perspektiv forsviras formella uppféljningar
och ansvarsutkrivande ocksd av en besvirande sammanblandning
av roller, sirskilt pA kommunal nivd (Lundin, 2010). Fullmiktige-
ledamoter sitter ocksi 1 nimnder och styrelser varfoér den
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uppfoljning av verksamheten som &terrapporteras till fullmiktige
innebir att samma individer bdde delar ut uppdraget att granska
och ir den som granskas. Som tidigare noterats har den kommunala
revisionen dirfér en svdr uppgift. Lagstiftaren har inte heller
reagerat pd de fall av kommunalt lagtrots som observerats, dvs. d&
en granskare noterat att kommunen bryter mot lagstiftningen utan
att detta beivras. Detta ger ytterligare en illustration av att frigor
om ansvar och ansvarsutkrivande uppfattas som lagt prioriterat av
de fortroendevalda och 1 férlingningen av kommunmedborgarna.

8.4 Malstyrning i kollektivtrafiken

P& samma sitt som 1 minga andra delar av offentlig sektor, och som
framgick av beskrivningen av styrning i linstrafiken i Virmland,
omfattar trafikhuvudminnen och deras dgare principerna f6r mél-
och resultatstyrning. Mélstyrningen ir emellertid en foreteelse som
kommer i konflikt med den modell foér politisk styrning som nu
beskrivits. Modellen fér mil- och resultatstyrning innebir att en
dgare har mail for den verksamhet man vill ha utférd. Den som i
vardagen utfér en aktivitet har ocksd skaffat sig en djup forstdelse
for verksamhetens forutsittningar. Med maélen som grund
formulerar dgaren ett uppdrag och delegerar genomférandet till
uppdragstagaren. Denne har d3 tll uppgift att utnyttja sitt
kunnande pa bista sitt for att medverka till att milen uppnés.

For att ett sddant system ska fungera pd avsett sitt miste ett
monster etableras i relationen mellan bestillare och utférare:
Styrning (som kan vara direkt, som di en order ges, eller indirekt
som sker d& bestillaren skapar de organisatoriska formerna for
verksamhetens genomférande, exempelvis via kontraktsut-
formningen) — kontroll (hur utvecklas verksamheten?; genomférs
beslut som det var tinkt?) — &terstyrning (om det inte gir som
tinkt, dndra styrningen). Se vidare Sannerstedt (2001).

Milstyrning forutsitter alltsd 8terstyrning nir utvecklingen inte
gdr 1 ritt riktning som 1 sin tur forutsitter utvirdering och
uppféljning av utférda prestationer. For att denna kedja ska
fungera pd avsett sitt mdste uppdrag formulerats pd ett sitt som
gor det mojligt att utvirdera. Dirmed forutsitter en fungerande
mélstyrning att THM och politiker inser fordelen med och
noédvindigheten av utvirdering och uppfoljning och att detta byggs
in i relationen med utféraren redan frin bérjan. Medvetenheten om
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kommande utvirderingar, och om att bestillaren kan komma att
férindra uppdragets utformning och 1 slutinden avbryta ett
kontrakt om verksamheten inte utvecklas i ritt riktning, skulle
sannolikt ha stor betydelse for att piverka operatdrernas agerande
jimfort med idag. En fungerande dterstyrning skulle dirfoér kunna
innebira att THM och politiker 1 hégre grad kan viga 6verlita
beslut om verksamhetens genomférande till utférarna.

Verksamheten 1 kollektivtrafikbranschen avviker frin detta
ideal. Forutom att faststilla 6vergripande mal har vi sett hur dgarna
1 mycket stor omfattning ocksd beslutar hur verksamheten ska
bedrivas. Som framgick av de tidigare kapitlen dr brutto- eller
produktionsavtalet den mest vanliga avtalsformen i1 branschen." De
centrala parametrarna pris och utbud kontrolleras di fullt ut av
bestillarna. Utférarna har dirfér mycket smd mojligheter att
anpassa verksamhetens genomférande till de férutsittningar som
giller 1 varje trafikomrdde.

Kollektivtrafiken har dirfor ersatt de affirsrelationer som gillde
fore 1990-talets konkurrensutsittning, dir man endera férhandlade
fram kontrakten med en kommersiell utférare eller dir trafiken
bedrevs 1 egen regi, med upphandling i konkurrens. Som tidigare
har pdvisats har detta sannolikt inneburit kostnadsbesparingar, men
graden av delegering av ansvaret for verksamhetens genomférande
har inte f6érindrats.

Konkurrensutsittning och mélstyrning ir delar i de reformer
som genomforts 1 offentlig sektor sedan slutet av 1980-talet och
som ofta gir under samlingsbeteckningen New Public
Management. Effektivitet, omprévningsférmiga och genomsynlig-
het har varit ledord i denna omvandling. Reformerna har bland
annat byggt pd forestillningen att verksamheter blir bittre om
beslut grundas p& kunskap om “hur det gdtt” i olika avseenden.

De politiska mélen har en mycket 6vergripande karaktir, oavsett
om de giller den offentliga sektorn som helhet eller for vissa
sektorer eller myndigheter, och ger oftast uttryck for mycket
grundliggande viljeinriktningar dir det som anses vara efter-
strivansvirt manifesteras. Sidana overgripande mil ger diremot
begrinsad vigledning for vad som konkret ska utféras inom
forvaltningen. Kopplingen mellan évergripande politiska mél for

> Man kan notera att Virmlandstrafik pd senare tid har provat att anvinda sig av
tjinstekoncessionen men dnnu finns inga erfarenheter av detta redovisade. Mot bakgrund av
det referat som gjordes i avsnitt 5.4 av en rapport frin BR ir det ocksd oklart vilket
genomslag dessa rekommendationer i praktiken kommer att f3.
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verksamheten och styrningen av dem som skall genomféra den
verksamhet som ska bidra till att milen uppnds ir diremot inte
sjilvklar.

Styrutredningen redovisade en delvis ny syn pd hur regeringen
kan styra sin forvaltning; se SOU 2007:75. Man pekade pid att
forvaltningens primira uppgift ir att férverkliga regeringens politik
och att regeringen har att omvandla politiska ambitioner till
konkreta uppdrag f6r myndigheterna. Dessa bor formuleras sd att
respektive myndighet sjilv rider 6ver, eller har rimliga mojligheter
att genom olika 3&tgirder kunna lyckas med, sitt uppdrag.
Verksamheter och myndigheter ir olika. Styrsystemet bor dirfor
gora det mojligt for politikerna att styra pd ett varierat sitt. Till
foljd av detta resonemang bor styrningens gemensamma nimnare
vara s liten som mojligt. Man framholl ocksd behovet av att skilja
de mil anvinds 1 den politiska miljon frin frigan om hur
forvaltningar ska styras: Ju starkare man forsoker tydliggora en
utférande organisations ansvar, desto starkare miste man rikta
fokus mot de styrmedel och ridigheter man férfogar 6ver (Ibid s
187).

8.5 Statens granskning

Den svaga utvirderingstraditionen i Sveriges offentliga sektor har i
vissa avseenden hanterats genom att etablera myndigheter vars
uppdrag ir att genomféra granskningar och uppféljningar. P3 detta
sitt fir regeringskansliet stdd i1 form av fackkompetens fér att
kunna f6lja upp den verksamhet som utfors av de ”producerande”
statliga myndigheterna. Dessutom har sedan ett tiotal dr Riks-
revisionen till uppdrag att for riksdagens rikning att granska hela
genomforandeprocessen, dvs. sdvil regeringens uppdrag som
myndighetens genomfdérande.

Ett relativt nytt exempel pd tillsynsmyndighet ir Inspektionen
for socialférsikringen (ISF) som bildades 2009. Myndigheten
sorterar under Socialdepartementet och ska genom systemtillsyn
och effektivitetsgranskning stirka rittssikerheten och effektivitet-
en inom socialférsikringsomridet och skapa 6kad tilltro till social-
forsikringarna hos medborgarna. En annan sidan myndighet ir
Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvirdering (IFAU) med
ansvar for granskning av arbetsmarknadspolitik. IFAU har med sin
koppling till forskningen vid Uppsala universitet tillgdng till
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kvalificerad personal att utfora analyser och ocksd en méjlighet for
den som till f6ljd av en kritisk granskning blir illa sedd av den
granskade att dra sig tillbaka tll universitetsvirlden. Inom
transportsektorn hade Statens institut f6r kommunikationsanalys
(SIKA) itminstone tidigare en likartad roll, och dessa arbetsupp-
gifter har delvis tagits 6ver av den nya myndigheten Trafikanalys,
dock utan den koppling till forskningsvirlden som IFAU har.

Sveriges kommuner och landsting (SKL) ir en arbetsgivar- och
intresseorganisation fér Sveriges 290 kommuner och 20 landsting.
Man har emellertid inte till uppgift att granska och félja upp den
verksamhet som bedrivs av medlemmarna. Kommuner och
landsting hiller sig dirfér inte med denna typ av organisationer for
att granska de verksamheter som utférs och for att lira sig for
framtiden.

Diremot finns ndgra statliga myndigheter som har till uppdrag
att granska den verksamhet som utfors av kommuner och landsting.
Med tanke pd det lingt giende kommunala sjilvstyret ir detta
nigot av en paradox, dvs. trots man ansvaret for att genomfora
mdinga verksamheter decentraliserats har detta inte inneburit att
man tagit ansvar for att sikerstilla att denna verksamhet bedrivs pd
ett tillfredsstillande sitt.

Ett exempel denna typ av myndighet ir Skolverket som styr,
stodjer, foljer upp och utvirderar kommuners och skolors arbete
med syftet att forbittra kvaliteten och resultaten 1 verksamheterna.
Skolinspektionen har tll uppdrag att wutéva tillsyn 6ver
forskoleverksamhet, skolbarnsomsorg, skola och vuxenutbildning.
Det betyder att man kontrollerar att kommunen eller den
fristdende skolan féljer de lagar och andra bestimmelser som giller
for verksamheten. Milet 4r en god utbildning i en trygg miljé.

Med undantag frin utbildning av sjukvirdspersonal ir virden ett
landstmgskommunalt ansvar. Detta betyder att varje landstmg
bedriver vird pd det sitt man sjilv finner limpligt, nigot som 1 sin
tur har kommit att innebira att samma 3komma kan behandlas pd
olika sitt i olika delar av landet. Man har sedan linge insett att detta
kan innebira att kunskaperna om limpliga behandlingsmetoder inte
far tllricklig spridning. Statens beredning {6r medicinsk
utvirdering (SBU) har dirfor tll uppgift att vetenskapligt
utvirdera tillimpade och nya medicinska metoder 1 hilso- och
sjukvirden ur medicinskt, ekonomiskt, sambhilleligt och etiskt
perspektiv (SFS 2007:1233). Detta ir dirfor ytterligare ett exempel

119



Styrning av kollektivtrafiken fran ett konstitutionellt perspektiv € 2011:6

pd ett statligt engagemang 1 en verksamhet som bedrivs och
finansieras vid sidan av statsbudgeten.

Inom virden har under senare r ett 70-tal nationella kvalitets-
register byggts upp for att samla information om behandlingen av
ett antal olika §kommor. Registren ticker diagnoser som stir fér 25
procent av virdens totala kostnader och ungefir 40 procent av
kostnaderna fér den somatiska slutenvdrden. Uppbyggnaden av
registren har hanterats av engagerade individer och genom att
virden tagit pd sig uppgiften att registrera relevant information.
Registren har gjort det mojligt att mita hilso- och sjukvirdens
resultat inte bara i1 termer av antal vdrdade eller virddygn i
torhillande till kostnaderna utan ocks3 1 termer av kvalité, dvs.
virdens resultat. P4 detta sitt finns information om vad sjukvirden
dstadkommer 1 form av bittre hilsa f6r patienterna. I kombination
med personnummer och heltickande befolknings- och hilsodata-
register har Sverige unika forutsittningar for att forbittra vard-
kvalitén genom att identifiera vilka behandlingar som fungerar bist.
Genom att stilla verksamhetens kostnader i férhdllande till
resultatet f&r man ocksd ett gott underlag fér att limna férslag pd
en limplig vidareutveckling. Internationella jimférelser visar att de
verksamhetsgrenar 1 Sverige som anvinder kvalitetsregister
uppvisar lingre 6verlevnad, bittre behandlingsresultat och firre
komplikationer in andra linder.

Regeringen och SKL menade att det finns en potential for att
ytterligare forbittra framtagandet av denna typ av information och
tillsatte didrfér 2009 en utredning med uppgift att foresld en sidan
utveckling. T oktober 2010 publicerades en éversyn av de nationella
kvalitetsregistren med namnet “Guldgruvan 1 hilso- och
sjukvirden” (SKL, 2010). Samtidigt som man konstaterar att
erfarenheterna av dagens system ir goda hos samtliga anvindare
noterar man ocks3 ett antal problem. Nigra av dessa ir foljande:

e Finansieringen av kvalitetsregistren ir bristfillig vilket har
gjort det svirt att anstilla personal och att genomfora
nodvindiga investeringar.

o Uppgifter registreras 1 sdvil patientjournaler som 1 registret
vilket innebir ett dubbelarbete.

e Minga register har sina egna IT-16sningar och den nationella
samordningen ir bristfillig.

e Dokumentationen av innehillet i sdvil kvalitets- som hilso-
dataregister ir bristfillig och inte enhetlig.

120



€ 2011:6 Styrning av kollektivtrafiken fran ett konstitutionellt perspektiv

e Utvecklingen av tillforlitliga indikatorer i éppna jaimférelser
behéover intensifieras.

Utredningen foreslr dirfor att en bred satsning genomférs for att
bygga upp en infrastruktur for ett gemensamt kvalitetsregister.
Staten, sjukvirdens huvudmin och industrin bér dirfér ingd en
overenskommelse som garanterar finansiering och faststiller
villkoren fér samarbetet under fem &r. Forutom medel f6r en
gemensam satsning miste huvudminnen ocksd avsitta resurser pd
lokal nivd for att samla in och analysera materialet. Man maiste
dessutom stilla krav pd sina virdinrittningar att rapportera till
registret.

Det finns avslutningsvis ocksd anledning att peka pa framvixten
av ett system for kvalitetssikring av beslut och fér uppfoljning av
beslutens konsekvenser 1 virt vistra grannland. Med finans-
departementet 1 spetsen har man siledes infért ett system som
kvalitetsgranskar stora investeringar — numera projekt med en
budget pd minst NKR 750 miljoner — innan de pibdrjas. Detta
innefattar ocksd en uppféljning av kostnaderna foér att genomfora
investeringarna. Den enkla tanken ir att (kostnads-) uppféljningar
utgor ett nddvindigt underlag for att kunna bedéma kostnaderna
for nya projekt. Se vidare www.concept.ntnu.no

8.6 Sammanfattning

Frigor om &terrapportering och ansvarsutkrivande har en svag
stillning 1 svensk offentlig sektor. Kollektivtrafiken ger bara
ytterligare en illustration av denna foreteelse. Bristen pd upp-
féljningar 1 traditionell bemirkelse kan hir dtminstone delvis ses
mot bakgrund av den starka stillning som lokala politiker sedan
linge haft och den overblick man anser att detta innebir.
Konsekvensen har blivit att man inte upplevt ndgot behov av
formaliserad uppféljning.

Trots bristen pd uppféljningar ir det uppenbart att Sverige 1
méinga avseenden fungerar vil. En tinkbar foérklaring dr att
ginstemin och politiker har en generellt hog kompetens som
forhindrar att uppenbart ineffektiva 16sningar pd problemen
etableras. Frinvaron av korruption kompletterar denna bild, dvs.
dven om det inte finns automatiskt verkande system for att
kontrollera utbetalningar bidrar tjinsteminnens pliktkinsla till att
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resurser relative sillan forsvinner i skumraskaffirer. Sverige ir
ocksd ett litet land vilket 1 sig ger en rimligt vil fungerande
overblick éver den verksamhet som utférs.

Men bristen pd uppféljningar blir ett allt stérre problem ju mer
verksamheter delegeras och ju mer samhillet specialiseras. De
mekanismer som bidrar till att begrinsa skadeverkningarna av en
svag uppféljning tenderar di att fungera allt simre.

Det ir ocksd uppenbart att man 1 kollektivtrafiken omfattar
mélstyrning mer 1 ord in 1 handling. Politiska mil formuleras men
den andra delen av milstyrningen — att delegera genomférandet till
utférarna — dr mindre vanligt. Dirmed férlorar man ocksd
mojligheten att férena operatdrernas kunskap om marknaden med
politikernas kunskaper om medborgarnas behov och dirmed ocksi
mojligheten att utveckla trafikutbudet och att uppnd de langsiktiga
politiska mélen. Som framgitt av genomgingen av forsknings-
resultaten dr det samtidigt inte uppenbart att man verkligen bor
delegera allt f6r minga beslut till operatdrerna, eller snarare sd
saknas kunskap om nir detta ir limpligt eller inte. En fungerande
mélstyrning forutsitter att politiker och trafikhuvudmin inser
nddvindigheten av, och férdelen med utvirdering och uppféljning,
och att detta miste byggas in 1 systemet pa forhand.

Tillimpningen av mélstyrning lider ocksd av en institutionell
ovana med att omforma 6vergripande politiska mél till handfasta
uppdrag till den som ska genomféra verksamheten. Sddana uppdrag
méste f6ljas upp pa ett handfast sitt och i medvetande om att ocksd
en lyckad konkurrensutsittning enbart utgér en pusselbit i
forverkligandet av de politiska mélen.

I staten har bristen p& uppféljning av den l6pande verksamheten
delvis kompenserats med att sirskilda utvirderingsmyndigheter
etablerats. Forutom att félja verksamheten kan man di ocksd
genomfora systematiska analyser av vilka policydtgirder som ir
mer eller mindre verksamma for att uppnd politiska mal. Trots att
staten pa detta sitt bekostar granskningen ocksd av sjukvirden och
skolan, verksamheter som genomférs av landsting respektive

kommuner, saknas motsvarande granskning och uppféljning av
kollektivtrafiken.
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Arbetet med denna rapport har i stor utstrickning baserats pi
bedémningar av verksamhetens utveckling under ett antal 3r. Nir
denna rapport skrivs under viren 2011 héller emellertid branschen
pd att forbereda sig infér den marknadséppning som trider 1 kraft
2012. Det finns dirfor anledning att 1 korthet reflektera dver detta
arbete, inte minst dirfor att det ligger nira till hands att historiska
monster inte forsvinner 1 en handvindning utan kommer att sitta
sin prigel ocksd p& de kommande 3rens utveckling.

Den nya lagstiftningen innebir att en kommersiell operatér kan
pabérja trafik med ett minimum av formella krav. En mojlighet dr
att kora bussar eller tdg som direkt konkurrerar med den trafik dir
resendrerna enbart betalar halva kostnaden. En ny operatér miste
di tillhandah8lla en trafik med en kvalité som ir 6verligsen den
subventionerade trafiken. Det 4r inte omojligt att vissa direktbussar
utrustade med Internetkopplingar eller med andra sirskilda
kvalitéer kan vara attraktiva dven om priset ir hogt. En annan
mojlighet dr att en kommersiell operatér tror att trafikhuvud-
mannen missat en latent efterfrigan och dirmed inte bedriver trafik
dir detta skulle vara motiverat. Det skulle 1 s3 fall vara mojligt att
erbjuda sddan trafik utan att behdva konkurrera med ett
subventionerat alternativ. Man kan tinka sig att det i storre stider
ir mojligt att kombinera dessa bida aspekter och att det dir blir
intressant att kora bussar som delvis konkurrerar med, delvis
kompletterar dagens linjenit. Oavsett strategi kommer den som vill
paborja trafik att fr&n borjan hamna i ett underlige med tanke pd
att resenirerna kommer att tvingas betala hela kostnaden fér
trafiken.

Ett stod for de kommersiella aktdrernas stillningstagande till
om man ska etablera trafik eller inte dr den trafikférsérjningsplan
som trafikhuvudmannen méste uppritta. I planen beskrivs den
trafik man bedémer kommer att krivas for att tillgodose regionens
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behov. Operatorernas éverviganden om nyetableringar kan dirmed
baseras pd en beskrivning av de politiska intentionerna for det
framtida trafikutbudet.

Nir en trafikhuvudman ir osiker pd om 6nskvird trafik
kommer till stdind pid kommersiella villkor ir det nédvindigt att i
trafikférsorjningsplanen deklarera att det finns en allmdn trafik-
plikt. Detta dr en forutsittning fér att kunna upphandla trafiken
om den inte skulle komma till stind pd kommersiella villkor. Den
nya lagen ger operatérerna mojlighet att overklaga beslut om
allmin trafikplike till en férvaltningsdomstol. Om man vinner ett
sddant drende kan en operator foérbittra sina mojligheter att bedriva
l6nsam trafik genom att eliminera konkurrensen frin samhills-
stodd trafik. Samtidigt finns det i en sddan situation ingenting som
forhindrar andra kommersiella aktorer att pabérja samma typ av
trafik. Detta kan begrinsa intresset for att 6verklaga beslut om
allmin trafikplikt.

Det finns ocksi anledning att notera att de trafikavtal som
tecknats fore 2012 Idper vidare efter &rsskiftet. Kommersiella
aktdrer som etablerar konkurrerande trafik kan inte rikna med att
huvudmannen automatiskt avbryter kontraktet med den upp-
handlade operatdren. Omvint kan en operatér som kor bussar eller
tdg pd grundval av ett kontrakt drabbas finansiellt av en
nyetablering. Om s ir fallet ska det vara mgjligt att omférhandla
kontraktet for att operatdren ska gi skadeslos ur de forindrade
forutsittningarna for trafiken.

Trafikhuvudmannen har ocksd att hantera en annan svir
avvigning d& trafikplanen ska upprittas. Om man tror att en del av
trafiken dr kommersiellt lénsam och dirmed inte behéver
samhillsstdd slipper man en trafik som 1 utgdngsliget bidrar till att
hilla nere underskottet i den egna verksamheten. Ju fler bussar och
tdg som Overgdr frin att bedrivas med samhillsstod till att
genomféras 1 privat regi, desto stdrre blir rikningen fér skatte-
betalarna. Detta skapar i sig ett motiv f6r att trafikhuvudmannen
inte ska forsoka f3 till stdnd verksamhet pd kommersiell grund.
Denna aspekt gir emellertid stick i stiv mot de intentioner som
uttalas i den nya lagstiftningen.

Huvudslutsatsen av dessa resonemang ir att det r svdrt att tro
att den nya lagstiftningen 1 grunden kommer att férindra utbudet
av kollektivtrafik i1 Sverige. Men dven om endast en begrinsad trafik
etableras pd helt kommersiell grund s3 finns indd mojligheter for
branschen att férnya sig. Ett tillvigagingssitt dr att i1 6kad
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omfattning involvera foretridare fér operatdrerna i arbetet med en
ny trafikplan for att f8nga upp férslag till nya l8sningar vad giller
linjeutliggning och andra aspekter pd den trafik som ska bedrivas.
S&dana synpunkter kan direfter ligga till grund for utformningen
av den trafik som upphandlas.

I diskussionen om upphandling av byggande, drift och underhill
av infrastruktur pdgir en utveckling i riktning mot ett nirmare
samarbete mellan bestillare och utférare 1 form av vad som kallas
partnering. Inneborden ir, enkelt uttrycke, att parterna mycket
mera aktivt kommunicerar i samband med att en ny utférare ska ta
over trafiken for att 1 gorligaste mdn sikerstilla att parterna kinner
férutsittningarna for verksamheten. Detta bidrar till att minska
risken for att obehagliga ¢verraskningar férorsakar problem under
genomforandeprocessen genom att sidana frigor uppmirksammas
1 ett tidigt skede. Detta innebir emellertid inte att man ocksd i
sddana situationer kan komma att hamna i tvister di kostnaderna
okar etc. och bida parter skyller pd varandra. Se vidare Nystrom
(2005, 2007).

En ytterligare mojlighet till vidareutveckling av branschen ryms
1 de gemensamt beslutade nya avtalsmodeller som beskrivits i
udigare kapitel. I stillet for det traditionella brutto- eller
produktionsavtalet finns nu forslag till standardavtal med tydliga
resandeincitament och ocksi méjlighet att anvinda koncessioner
som oOverliter mycket av beslutanderitten &ver trafikens ut-
formning till utférarna. I referatet av forskningslitteraturen 1
kapitel 6 identifierades dnnu fler modellkonstruktioner som skapar
incitament f6r utférarna att bidra till att oka antalet resenirer. Det
har emellertid ocksd framgitt att kunskapen om vilka avtalsformer
som fungerar bittre eller simre 1 specifika situationer idag ir svag
och att man dirfér inte kan forlita sig pd beprévad erfarenhet i
utvecklingen av relationen mellan bestillare och utférare.

Det ligger alltid en utmaning fér huvudminnen och i slutinden
politiker och skattebetalare att prova nya losningar. Skilet dr att
man inte kan veta vad konsekvenserna verkligen blir av de nya
modellerna och att man delvis tappar kontrollen éver utvecklingen
jimfort med det bruttoavtal som ger utférarna mycket begrinsat
handlingsutrymme. De tidigare diskussionerna pekar ocksd pd att
intresset fér nytinkande generellt tycks vara ligt. Det dr ocksd
intressant att konstatera att trafikhuvudminnen under 2011
genomfér 13 nya upphandlingar vilket ir fler 4n under normala &r.
Flera av dessa upphandlingar genomf{érs trots att man skulle kunna
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anvinda optionsklausuler fér forlingning av existerande avtal.
Dessa avtal kommer att gilla under 7-10 ir. Med detta f6érfarande
kan bestillaren sikerstilla stabilitet 1 sin verksamhet infér den
forestdende marknadséppningen samtidigt som man ger en signal
om att man inte vill riskera allt fér stora omkastningar och
forindringar.

Utdver att den nya lagstiftningen gor det mojligt att frite
etablera ny trafik tvingas ocksi regionerna att foérindra
organisationen av bestillarverksamheten. Bland annat méste verk-
samheten frin och med kommande &rsskifte bedrivas 1 myndig-
hetsform 1 stillet for i1 aktiebolag. Det ir emellertid genuint oklart
vilka praktiska konsekvenser detta far. I arbetet med att ta fram den
nya lagen har ocksd behovet av att samordna kollektivtrafik-
planering med plan- och byggfrigor getts betydande uppmirksam-
het. Med tanke pi att de senare frigorna hanteras pd kommunal
nivd, och at kommunen har det avgérande inflytandet 6ver, och
betalar kostnaderna fér den kollektivtrafik som bedrivs, ir det
oklart hur en sddan samordning kommer att piverkas av den nya
organisatoriska strukturen.
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Sverige ir ett till ytan stort land med olika férutsittningarna f6r att
bedriva kollektivtrafik beroende pd var man befinner sig. En
mycket stor del av dagens trafik bedrivs ocksi i landets storre
stider. Detta skulle kunna tala f6r att man behdver organisera sig
olika, eller utnyttja olika metoder for att genomfora trafiken 1 olika
delar av landet. Den existerande lagstiftningen ger ocksé redan idag
stort utrymme f6r sddana regionala anpassningar. Likasd innebir
branschens utveckling av nya avtalsmodeller att man férfogar dver
instrument som gor det mojligt att omvandla denna méjlighet till
handling. Det finns dirfor inte skil att foresld forindringar av
regelverket som hirrér frdn behovet av bittre lokal anpassning av
verksamheten.

De policyforslag som formuleras 1 det hir kapitlet baseras pa en
stor politisk enighet om att samhillet har en roll att spela i
kollektivtrafiken. Det finns ocksd starka argument fér att ett
ingripande ir nédvindigt for att sikerstilla en samhillsekonomiskt
effektiv anvindning av nationens resurser.

Forslagen utgdr frin de svagheter som rapporten pavisat. Den
forsta har att géra med huvudminnens interna organisation: I
synnerhet sm3 huvudminnen kan genomféra upphandlingar med
flera irs mellanrum; olika huvudmin anvinder kontrakt med olika
utformning; i branschen &verenskomna riktlinjer och rekommen-
dationer for upphandlingar och avtal efterlevs i ringa grad; det finns
betydande brister 1 diarieféringen; de ekonomiredovisningssystem
som anvinds utformas inte f6r att kunna f6lja upp kostnaderna for
de olika kontrakten; inte heller gors systematiska analyser av
trafikutvecklingen for de kontrakt som tecknas. Den andra
svagheten har att gora med bristen pd delegering till utférarna och
att huvuddelen av de strategiskt viktiga besluten — framfor allt om
priser och trafikutbud — fattas av politiker med svaga kunskaper om
marknaden.
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Policyforslagen utgdr dirfor frin tanken att branschen — oavsett
om man vill fé6rdubbla resandet eller vill genomféra sitt uppdrag pd
ett sitt som maximerar samhillsnyttan — miste férindra sig sjilv i
tre avseenden: Man mdste bli en lirande organisation (avsnitt 10.1);
man miste f4 ut mer fér de pengar som avsitts (10.2) och man
maste slippa loss kreativiteten och éppna foér nytinkande (10.3). I
det avslutande avsnitt 10.4 {6rs ett resonemang kring vem som ska
ses som mottagare av dessa rekommendationer.

10.1 En larande organisation

I avsnitt 8.5 beskrevs en utredning som genomférts av méjligheten
till breddade system for kvalitetsregister i virden, och det finns
flera uppenbara paralleller mellan behovet av information om
kostnader fér, och resultat av vird och kollektivtrafik. En viktig
skillnad ir emellertid att det torde vara visentligt littare och
billigare att bygga upp en kunskapsbas for kollektivtrafiken. Ett
skdl ir att man 1 virden mdiste hantera mycket mer besvirliga
kvalitets- och kunskapsfrigor in i kollektivtrafiken. Man har
dessutom att ta hinsyn till kiinsliga integritetsfrigor.

Den information som skulle behévas for att férbittra
informationen om kollektivtrafikens genomférande kan dessutom
utnyttja sig av system fér informationsinsamling som maéste finnas
av helt andra skil. For att precisera denna tanke kan man tinka sig
att en databas med relevant information om kollektivtrafiken
dtminstone bor innehdlla f6ljande komponenter:

e Genomforda upphandlingar: Varje upphandling som genom-
fors har ett antal specifika egenskaper och resulterar i1 att ett
avtal skrivs med den utférare som limnat det ekonomiskt
mest fordelaktiga anbudet. I samband med anbudséppning
skrivs ett utvirderingsprotokoll som innehdller — eller
dtminstone 1 princip borde innehdlla — information av
betydelse ocksd foér framtida uppfoljningar. Det ull-
kommande momentet i denna del av informationsin-
samlingen bestdr dirfor 1 att identifiera de ytterligare
parametrar 1 uppdraget som behovs f6r uppfoljningsindamal
och att registrera dessa uppgifter i en databas i samband med
anbudsutvirderingen. Den kompletterande informationen
handlar 1 forsta hand om de bedémningar av omfattningen av
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trafiken som beskrivs i forfrigningsunderlaget och som
normalt ingdr 1 det kontrakt som tecknas. Ur en sidan
databas ir det ocksd okomplicerat att dokumentera det beslut
som fattas pd en blankett som kan skickas till samtliga
anbudslimnare. Detta tillgodoser de krav som hirrér frin
Lagen om offentlig upphandling och undanréjer dirmed
behovet av dubbelarbete.

o Faktiska utbetalningar: Varje operatér skickar regelbundna
fakturor f6r den ersittning man har kommit éverens om.
Huvudmannen behéver fortsittningsvis 1 sitt ekonomi-
redovisningssystem bokféra denna ersittning med en
kontering som kan kopplas till den ursprungliga upp-
handlingen. Dessutom kan man begira att utféraren vid
faktureringstillfillet limnar viss kompletterande information
om utford trafik, exempelvis vad giller antal kérda kilometer,
antalet resenirer etc.

e Dirutéver kan behovas information om kvalitén 1 den
verksamhet som utférs. Denna typ av information samlas
idag ofta in och lagras i separata databaser. Det ir sannolikt
ocksd mojligt att utnyttja sig av de &terkommande under-
sokningar som redan idag gors av kundnojdhet. I den
utstrickning linen har incitament i form av bonus och/eller
avdrag frin ersittningen si kan man utan vidare komplettera
en central databas med denna information eftersom varje
avdrag frdn, eller tilligg till grundersittningen pd ett eller
annat sitt miste kunna vidimeras.

En lirande organisation férutsitter fungerande dokumentation av
den verksamhet som bedrivs, och detta torde i sjilva verket vara en
nddvindig (om in inte tillricklig) férutsittning for att utveckla
branschen. Det finns ingenting som talar foér att férindrade
principer fér registrering och lagring av information skulle behova
vara kostsam. Eftersom huvuddelen av informationsinsamlingen
redan genomférs innebir de tillkommande kraven 1 huvudsak att
informationen lagras pd ett sitt som medger smidiga uppféljningar.

For att ytterligare stirka liroprocessen finns anledning att ocksd
inritta en sirskild organisation for granskning och uppféljning av
den verksamhet som bedrivs i regionerna. En sirskild gransknings-
organisation skulle sikerstilla att den information som samman-
stills kan tolkas pd ett kompetent sitt. Uppenbarligen ir ut-
vecklingen av en fungerande informationsinsamling en férut-
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sittning for att detta arbete kan genomféras. Staten har ocksd
etablerat denna form av organisation i1 andra delar av offentlig
sektor med syfte att oka sannolikheten for att verksamheten
bedrivs pd ett kostnadseffektivt sitt och for att sikerstilla att
viktiga policybeslut baseras p4 forskning och beprévad erfarenhet.

10.2 En professionaliserad upphandling

Upphandlingar av kollektivtrafik genomférs 1 ett stort antal
regioner och kommuner. Somliga bestillare genomfér upp-
handlingarna med flera ars mellanrum och tappar pd si sitt
kompetens under mellantiden. Vi har ocksi redovisat rena felaktig-
heter i genomférandet av upphandlingarna. En brist avser diarie-
foring av materialet. En annan brist ir att minga av de tilldelnings-
beslut som baseras pd kriteriet “ekonomiskt mest fordelaktigt
anbud” ir direkt felaktiga eftersom man anvinder sig av tekniker
for att viga samman pris- och kvalitetsaspekter i anbuden. Detta
innebir en risk for att upphandlaren inte pekar ut den vinnare som
enligt egna kriterier ir mest limpad for uppdraget.

Minga problem av denna art skulle kunna undvikas genom en
professionalisering 1 form av en skriddarsydd organisation som
genomfor samtliga upphandlingar. Principerna for ansvarsfor-
delning 4r 1 grunden de samma som idag i si mdtto att dgaren
fortfarande beslutar vilka mil som ska uppnids liksom vilken
avtalsmodell som ska tillimpas. Direfter 6vergdr emellertid upp-
giften att genomfora upphandlingarna tll en expertorganisation.
Det finns sannolikt synergier som kan innebira att trafikhuvud-
minnen netto kan géra ekonomiska besparingar med en sddan
organisation. Denna potential blir innu stérre om man anpassar
upphandlingarnas och kontraktens utformning till de erfarenheter
som uppfoljningsverksamheten ger beligg for.

10.3  En ny politikerroll

I dag detaljstyr dgarna kollektivtrafiken. En grundtanke bakom
mélstyrning ir emellertid att delegera genomférandet av trafiken
till dem som har bittre kunskaper om hur man skulle kunna agera
for att uppnd de politiskt satta mélen for verksamheten. Om det
vore mojligt for dgarna att formulera precisa och uppféljningsbara
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mal och direfter 6verldta &t trafikhuvudmannen och framfér allt &t
operatdrerna att forfoga dver viktiga styrinstrument i form av pris,
utbud, storlek pd bussar etc. finns mycket som talar for att
sannolikheten for att méilen till rimliga kostnader skulle kunna 6ka.

I nuliget saknas emellertid kunskap om det verkligen ir limpligt
att delegera allt f6r minga beslut till utférarna. Det finns siledes
inga uppféljningar som gér det mojligt att klargéra om det gir
littare och blir billigare att uppnd branschens mdl genom mera
flexibla avtal. Det finns dirfor ett starkt behov av att systematiskt
utvirdera de avtalsmodeller som tagits fram inom ramen fér
Foérdubblingsprojektet innan de implementeras i stor skala. Detta
ligger ocksd 1 forslaget om systematiska uppféljningar. Man bor
dirfor gd stegvis fram och systematiskt utvirdera olika avtals-
konstruktioner innan dessa sjositts 1 full skala. Det finns ocksd
numera en stor litteratur och ménga internationella erfarenheter
kring hur sidana kontrollerade experiment kan utféras. Bohm och
Dufvenberg (2003) diskuterar 1 en ESO-rapport mojligheterna att
anvinda detta foérfarande som ett hjilpmedel 1 arbetet med att
forfina den offentliga sektorns sitt att fungera.

I forlingningen av dessa argument ligger att politiska besluts-
fattare méste acceptera att ibland tappa kontrollen éver precis hur
trafiken bedrivs, vad den kostar for resenirerna, etc. Framvixten av
en delegering 1 kontrollerade former miste genomféras pd ett sitt
som kombinerar politikernas kunskap om viljarnas énskemal med
operatorernas kinnedom om vilka tekniska 16sningar som stdr till
buds och om resenirernas prioriteringar. Detta férutsitter ett nytt
forhdllningssitt 1 lokal- och regionalpolitiken.

10.4 Vem tar ansvaret fér nédvandiga forandringar?

Policyrekommendationer 1 ESO-rapporter stills, implicit eller
explicit, ofta till en minister inom ett sakomride eller till finans-
ministern. Frigan ir vem som ska vara mottagare av en rapport
som behandlar ett uppdrag som riksdagen lagt pd landsting och
kommuner, dvs. vem har bidde vilja och mandat att omvandla
(forhoppningsvis) goda tankar till praktisk handling. Frigan ir
sirskilt betydelsefullt med tanke p4 att den berér en grundliggande
konstitutionell friga i form av det kommunala sjilvstyret. Man bér
1 samma andetag tona ner denna aspekt med tanke pd att de forslag
som formulerats snarare avser formen fér att genomfoéra det
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uppdrag som decentraliserats till kommuner och landsting snarare
in tillhalla dem att férindra verksamhetens innehall.

Regionernas — och i forlingningen medborgarnas — syn pd dessa
frigor bor ocksd ses mot bakgrund av att tdgen och bussarna gir,
dtminstone for det mesta. Medborgarna betalar skatt il
kommunen, till landstinget och till staten, och resenirerna betalar
for att anvinda de allminna kommunikationsmedlen, och mycket
talar f6r att produkter dr av god eller dtminstone acceptabel kvalité.
Systemet fungerar i minga avseenden vil vilket innebir att
drivkrafterna fér genomgripande férindringar dr relativt svaga.

Argumentationen i denna rapport pekar emellertid pi att det
kan vara mojligt att £ ut innu mer av skatter och biljettintikter. P&
si sitt skulle man ocksd kunna nirma sig férdubblingsmailet
snabbare. Alternativt skulle priserna kunna sinkas och skatte-
pengar anvindas till annat.

Frigan om balansgdngen mellan lagstiftning och frivilligt sam-
arbete kan ocksd ses i ljuset av den utvecklingen branschen gitt
igenom under de senaste 30-40 4ren. Det ir uppenbart att
initiativet till forindringar med {3 undantag tillkommit via ny lag-
stiftning. Den senaste lagstiftningen kriver att en myndighet ska
finnas med ansvar bide for kollektivtrafik och plan- och bygg-
frigor. Detta innebir att det blir uppenbart att man kan samordna
dessa frigor och pd sd sitt paverka utvecklingen i kollektivtrafiken
ocks8 med instrument som traditionellt inte anvints f6r indamalet.
Detta ir emellertid exempel pé en f6rindring som sedan linge hade
kunnat initieras. S8 har inte skett, och lagstiftaren har bedémt att
det ir sd angelidget att man ansett sig tvingad att reglera det i lag. P3
samma sitt har man i lagstiftningen férsékt bereda marken for att
samordna upphandling av skolskjutsar och sjuktransporter via
trafikhuvudmannen. Trots detta ir det fortfarande kommuner som
hanterar sddana frgor i egen regi. Vissa kommuner stir dessutom
fortfarande utanfér det samarbete som utfors av trafikhuvud-
mannen och nigra av dessa bedriver trafiken i egen regi.

Frigan ir dirfor om det gir att genomféra forindringar av det
slag som nu foreslagits utan lagstiftning. Kedjan ir inte starkare in
sina svagaste linkar och det dr litt att tinka sig att somliga regioner
viljer att stilla sig utanfor ett frivilligt samarbete for att spara
pengar. Detta dr ocksd attraktivt eftersom man pd si sitt skulle
kunna utnyttja den information som andra tar fram utan att sjilv
behéva vara med och betala.
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Appendix A: En generisk beskrivning
av ledningsstrategi

I féretag och andra organisationer med spritt dgande finns en latent
risk for att den verkstillande ledningen inte fullt ut tillgodoser de
onskem3l som igare eller — mera generellt — verksamhetens huvud-
man har. Sddana styrproblem uppstir pd grund av en kombination
av tvd forhdllanden. Opportunism innebir att den verkstillande
ledningen kan striva efter egna mal snarare in de som huvud-
mannen efterstrivar. Detta ir mojligt p& grund av att uppdrags-
g1varen ir 1 ett informationsunderlige gentemot uppdragstagaren
och inte heller finner det kostnadseffektivt att sitta sig in 1
verksamhetens enskildheter fér att eliminera risken fér att de
uppstillda mélen inte tillgodoses. Uppdragsgivaren ir dirfor
begrinsat rationell (bounded rationality) vilket ir den andra
grunden for styrproblemet.

For att hantera verksamheter med dessa kinnetecken finns ett
antal vedertagna mekanismer fér foretagsstyrning (corporate
governance) som huvudmannen kan anvinda sig av (jfr. Schleifer &
Vishny , 1997). Dessa ir relevanta ocksd for att forstd styrning 1
offentlig sektor, inte minst di verksamheten bedrivs i bolagsform.

e Kapitalmarknaden, dvs. valet mellan 1in och eget kapital for
att finansiera en verksamhet. Nir verksamheten line-
finansieras fir lingivarna anledning att sikerstilla att
ledningen bedriver verksamheten pd ett sitt som maximerar
sannolikheten for att 1dnen kan terbetalas. Detta innebir att
det inte enbart ir dgaren som granskar det sitt pd vilket
verksamheten skots.

e Tillgingen pd kompetenta ledare och valet mellan intern och
extern rekrytering. Ju hogre kompetens, desto mera sanno-
likt dr det att uppstillda mal kan uppnas.
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e Valet av nivd pd, och utformning av kompensation till
ledningen. Genom att koppla ledningens ersittning till
resultatet av verksamheten 6kar sannolikheten for att dgare
och ledning drivs av samma 6nskemil. En hég 16n innebir
dessutom att ledningen har mycket att foérlora pd att avvika
frdn dgarens mal.

e Valet av ledaméter i styrelsen och styrelsens arbetsformer. Ju
mer aktiv och kunnig en styrelse dr, desto storre ir
mojligheten att sikerstilla att verksamheten bedrivs pd avsett
sitt. En styrelse har flera funktioner. Tre sddana ir att fatta
strategiska beslut, att utgéra en arena for konflikthantering
mellan representanter for olika igarintressen och att
kontrollera om verksamheten genomférs pd det sitt som
anges av de preciserade milen. Styrelser befolkas av en eller
flera huvudmin eller av dem som identifieras som att kunna
fungera som representanter f6r huvudminnen. Styrelsen blir
dirmed det forum dir huvudmannens énskemdl preciseras.

e Valet av revisorer. Revisorerna bistdr dgarna i att sikerstilla
att verksamheten genomférs pd avsett sitt, och ju mer insatta
revisorerna dr 1 den sakverksamhet som granskas, desto
mindre ir mojligheterna for den verkstillande ledningen att
avvika frdn de mil som dgarna stiller upp.

e Slutmarknaden fér de produkter som verksamheten
levererar. Marknaden skapar utgingspunkterna for den verk-
samhet som bedrivs. Ju mindre konkurrens ett féretag moter,
desto storre handlingsfrihet har en ledning och dirmed desto
storre frihetsgrader: The best monopoly profit is a quiet life.

e Organisationens yttre ramar; mediebevakning, nationellt
specifika kulturella egenskaper, lagstiftning av direkt
betydelse for verksamheten etc. skapar de institutionella
ramar som verksamheten har att utgd frn. Ju mer engage-
mang som kunder och press har i de varor och tjinster som
tillhandahdlls, desto svirare ir det att ta ut hoga priser
och/eller att leverera dilig kvalité.

Detta ir siledes de generiska instrumenten fér styrning av bolag
etc. En foljdfrdga ir emellertid hur dgarna viljer att anvinda sig av
dessa och andra mekanismer. Inom ramen fér den rddande
institutionella strukturen kan man vilja att utnyttja somliga av
dessa mekanismer mer dn andra. Med ledningsstrategi (governance
strategy) avses de mer eller mindre medvetna val som huvudmannen
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gor mellan olika styrinstrument med syfte att maximera
sannolikheten f6r att méilet f6r verksamheten uppnds. Det betyder
att  huvudmannens roll kommer att se olika ut 1 olika
organisationer. Man kan illustrera utformningen av en lednings-
strategi med stéd av figur 7.1 (se huvudtexten).

En bestimningsfaktor fér huvudmannens utformning av en
ledningsstrategi ir dennes intresse eller mél f6r verksamheten. En
offentligigd organisation, exempelvis med syfte att producera god
sjukvdrd, genomférs inte p& ett indamdlsenligt sitt om man
levererar vinst men vird av dilig kvalité. Offentligt igda
organisationer har typiskt sett en mer sammansatt mélbild in ett
privat foretag vars huvuduppgift dr att leverera avkastning pd det
kapital dgarna har satt in 1 verksamheten.

Vidare kommer styrkan i intresset att avgdra hur stora
anstringningar som huvudmannen ligger ner pd att f6lja verksam-
heten. P3 ett praktiskt plan styrs detta ocksd av vilka formella
mojligheter som dgaren har att piverka. En minoritetsigare 1 ett
stort foretag har ett legitimt intresse av att verksamheten fungerar
pd avsett sitt men kan ha begrinsade mojligheter att paverka
ledningen.

Vil formulerade mal och starka énskemal att genomféra dessa
mal ir ndédvindigt men inte tillrickligt for att leda verksamheten;
huvudmannen méste dessutom ha kapacitet bdde att utforma och
genomfora strategin. Huvudmannen miste dirfér vara informerad
om organisationen, om de yttre forutsittningarna fér verksam-
heten och om de mojligheter som finns att vilja mellan olika styr-
mekanismer. Huvudmannen méste ocksd ha tillricklig kompetens,
dvs. férmiga att hantera sin kunskap och att omvandla denna till
handling. Kompetens kan vinnas bide via formell utbildning eller
erfarenhet eller genom en kombination av dessa. Asymmetrisk
fordelning av kompetens mellan huvudman och uppdragstagare
genererar dirmed samma typ av styrproblem som informations-
asymmetrin.

Huvudmannens férmiga pdverkas ocksd av kostnaderna for
styrning. Detta representerar den férbrukning av resurser som
krivs for att vinna information och kompetens och for att ha
férmdgan att genomfora den strategi som valts.
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Forteckning dver tidigare rapporter till
ESO

2011

- UD i en ny sits — organisation, ledning och styrning i en

globaliserad virld.

- Forsvarets forutsittningar — en ESO-rapport om erfarenheter

frdn 20 &r av f6érsvarsreformer.
- Kalorier kostar — en ESO-rapport om vikten av vikt

- Avtalsbestimda ersittningar, andra kompletterande ersittningar

och arbetsutbudet.
- Sysselsittning f6r invandrare — en ESO-rapport om arbets-
marknadsintegration.

2010

- En kir pd ritt kurs? En ESO-rapport om férsvarets framtida

kompetensforsdrjning.
- Beskattning av privat pensionssparande.

- Polisens prestationer — En ESO-rapport om resultatstyrning

och effektivitet.
- Swedish Tax Policy: Recent Trends and Future Challenges.
- Statliga bidrag till kommunerna — i princip och praktik.

- Revisionen reviderad — en rapport om en kommunal angeligen-

het.

- Virden 1 virden — en ESO-rapport om maélbaserad ersittning i

hilso- och sjukvarden.

- Enkelt och effektivtc — en ESO-rapport om grundtrygghet i

vilfirdssystemen.

- Kéren och kéerna. En ESO-rapport om den medicinska

professionens roll i styrningen av svensk hilso- och sjukvird.
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2009

Den langsiktiga finansieringen — vilfirdspolitikens klimatfrdga?
Regelverk och praxis i offentlig upphandling.

Invandringen och de offentliga finanserna.

Fyra dyra fonder? Om effektiv forvaltning och styrning av AP-
fonderna.

Lika skola med olika resurser? En ESO-rapport om likvirdighet
och resursférdelning.

En kir i klim - Liraryrket mellan professionella ideal och
statliga reform ideologier.

2003

Skolmisslyckande - hur gick det sen?

Politik pd prov — en ESO-rapport om experimentell ekonomi.
Precooking in the European Union - the World of Expert
Groups.

Fortjinst och skicklighet — om utnimningar och ansvarsut-
krivande av generaldirektorer.

Bostadsbyggandets hinderbana — en ESO-rapport om ut-
vecklingen 1995 — 2001.

Axel Oxenstierna — Furstespegel for 2000-talet.

2002

"Huru skall statsverket granskas?" - Riksdagen som arena for
genomlysning och kontroll.

What Price Enlargement? implications of an expanded EU.

Den svenska sjukan - sjukfrdnvaron 1 3tta linder.

Att bekimpa mul- och klévsjuka en ESO-rapport om ett
brinnbart imne.

Lirobok for regelnissar - en ESO-rapport om regelhantering vid
avregleringar.

Att hilla balansen - en ESO-rapport om kommuner och budget-
disciplin.

The School’s Need for Resources - A Report on the
Importance of Small Classes.

Klassfrigan - en ESO-rapport om lirartitheten i skolan.



€ 2011:6 Forteckning over tidigare rapporter till ESO

- Staten fick Svarte Petter - en ESO-rapport om bostads-
finansieringen 1985-1993.

- Hoten mot kommunerna - en ESO-rapport om ansvarsfor-
delning och finansiering i framtiden.

2001

- Mycket visen for lite ull - en ESO-rapport om partnerskapen i
de regionala tillvixtavtalen.

- I rikets tjinst - en ESO-rapport om statliga kérer.

- Rittvisa och effektivitet - en ESO-rapport om idéanalys.

- Nya bud - en ESO-rapport om auktioner och upphandling.

- Betyg pd skolan - en ESO-rapport om gymnasieskolorna.

- Konkurrens bildar skola - en ESO-rapport om friskolornas
betydelse fér de kommunala skolorna.

- Priset for ett storre EU - en ESO-rapport om EU:s utvidgning.

2000

- Att granska sig sjilv - en ESO-rapport om den kommunala
miljétillsynen.

- Bra triffbild, fast utanfér tavlan - en ESO-rapport om EU:s
strukturpolitik.

- Utbildningens omvigar - en ESO-rapport om kvalitet och
effektivitet i svensk utbildning.

- En svartvit arbetsmarknad? - en ESO-rapport om vigen frin
skola till arbete.

- Privilegium eller rittighet? - en ESO-rapport om antagningen
till hégskolan

- Med minga mitt mitt - en ESO-rapport om internationell
benchmarking av Sverige.

- Kroppen eller knoppen? - en ESO-rapport om idrotts-
gymnasierna.

- Studiebidraget i det l18nga loppet.

- 40-talisternas uttdg - en ESO-rapport om 2000-talets demo-
grafiska utmaningar.
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1999

- Dagis och drivkrafter - en ESO-rapport om 2000-talets
demografiska utmaningar.

- Atervinning utan vinning - en ESO-rapport om sopor.

- En akademisk fr8ga - en ESO-rapport om rankning av C-
uppsatser.

- Hederlighetens pris - en ESO-rapport om korruption.

- Sambhillets stéd till de ildre 1 Europa - en ESO-rapport om
fordelningspolitik och offentliga tjinster.

- Regionalpolitiken - en ESO-rapport om tro och vetande.

- Att snubbla in i framtiden - en ESO-rapport om statlig om-
vandling och avveckling.

- Att reda sig sjilv - en ESO-rapport om rederier och
subventioner.

- Bostad sokes - en ESO-rapport om de hemlésa 1 folkhemmet.

- Med backspegeln som kompass - om svensk musikexport 1974 —
1999.

- Med backspegeln som kompass - om stabiliseringspolitiken som
liroprocess.

1998

- Staten och bolagskapitalet - om aktiv styrning av statliga bolag.

- Kommittéerna och bofinken - kan en kommitté se ut hur som
helst?

- Regeringskansliet infér 2000-talet - rapport frin ett ESO-
seminarium.

- At se till eller titta pd - om tillsynen inom miljoomridet.

- Arbetsférmedlingarna - mil och drivkrafter.

- Kommuner Kan! Kanske! - om kommunal vilfird i framtiden.

- Vad kostar en ren? - en ekonomisk och politisk analys.

1997

- Fisk och Fusk - Mal, medel och makt i fiskeripolitiken.

- Ramar, regler, resultat - vem bestimmer 6ver statens budget?
- Lonar sig arbete?

- Egenforetagande och manna frin himlen.

- Jordbruksstodet - efter Sveriges EU-intride.
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1996

- Kommunerna och decentraliseringen - Tre fallstudier.

- Novemberrevolutionen - om rationalitet och makt 1 beslutet att
avreglera kreditmarknaden 1985.

- Kan myndigheter utvirdera sig sjilva?

- Nista steg 1 telepolitiken.

- Reglering som spel - Universiteten som forebild for offentliga
sektorn?

- Hur effektivt ir EU:s stdd till forskning och utveckling? - En

principdiskussion.

1995

- Kapitalets rorlighet Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i
ett integrerat Europa.

- Generationsrikenskaper.

- Invandring, sysselsittning och ekonomiska effekter.

- Hushillning med knappa naturresurser Exemplet sportfiske.

- Kostnader, produktivitet och méluppfyllelse for Sveriges
Television AB.

- Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartliggning av
verksamheten inom skolan, virden och omsorgen.

- Hushillning med knappa naturresurser Exemplen allemans-
ritten, fjillen och skotertrafik 1 naturen.

- Foretagsstodet Vad kostar det egentligen?

- Forsvarets kostnader och produktivitet.

1994

- En effektiv férsvarspolitik? Fredsvinst, beredskap och &ter-
tagning.

- Skatter och socialférsikringar éver livscykeln En simulerings-
modell.

- Nettokostnader for transfereringar i Sverige och nigra andra
linder.

- Fordelningseffekter av offentliga tjinster.

- En Social Férsikring.

- Valfrihet inom skolan Konsekvenser fér kostnader, resultat och
segregation.
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- Skolans kostnader, effektivitet och resultat En branschstudie.

- Bensinskatteforindringens effekter.

- Budgetunderskott och statsskuld Hur farliga ir de?

- Den svenska insolvensritten Nigra forslag till forbittringar
inom konkurshanteringen m.m.

- Det offentliga stddet till partierna Inriktning och omfattning.

- Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980 — 1992.

- Kvalitet och produktivitet - Teori och metod fér kvalitets-
justerande produktivitetsmitt.

- Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvirden 1960 —
1992.

- Varfér kulturstéd? Ekonomisk teori och svensk verklighet.

- Att ridda liv Kostnader och effekter.

1993

- Idrott &t alla? Kartliggning och analys av idrottsstodet.

- Social Security in Sweden and Other European Countries Three
Essays.

- Lonar sig forebyggande dtgirder? Exempel frin hilso- och sjuk-
virden och trafiken.

- Hur vilja ritt investeringar i transportinfrastrukturen?

- Presstodets effekter en utvirdering.

1992

- Statsskulden och budgetprocessen.

- Press och ekonomisk politik tre fallstudier.

- Kommunerna som foretagsigare - aktiv koncernledning i
kommunal regi.

- Slutbudsmetoden ett sitt att ldsa tvister pd arbetsmarknaden
utan konflikter.

- Hur bra dr vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i
internationell belysning.

- Statliga bidrag motiv, kostnader, effekter?

- Vad vill vi med socialférsikringarna?

- Fattigdomsfillor.

- Vixthuseffekten slutsatser fér jordbruks-, energi- och skatte-
politiken.
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- Frihandeln ett hot mot miljépolitiken eller tvirtom?
- Skatteférméner och sirregler i inkomst- och mervirdesskatten.

1991

- §J, Televerket och Posten bittre som bolag?

- Marginaleffekter och tréskeleffekter barnfamiljerna och barn-
omsorgen.

- Ostyriga projekt att styra stora kommunala satsningar.

- DPrestationsbaserad ersittning 1 hilso- och sjukvirden vad blir
effekterna?

- Skogspolitik f6r ett nytt sekel.

- Det framtida pensionssystemet tv4 alternativ.

- Vad kostar det? Prislista for statliga tjinster.

- Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med
tillimpningar pd offentlig sektor.

- Malstyrning och resultatuppféljning 1 offentlig forvaltning.

1990

- Likemedelsférmanen.

- Sjukvéirdskostnader i framtiden vad betyder 8ldersfaktorn?
- Statens dolda kapital. Aktivt dgande: exemplet Vattenfall.
- Skola? Forskola? Barnskola?

- Bostadskarridren som en férmogenhetsmaskin.

1989

- Arbetsmarknadsforsikringar.

- Hur ska vi {8 rdd att bli gamla?

- Kommunal férmégenhetsférvaltning 1 férindring - city-
kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé.

- Bostadsstddet - alternativ och konsekvenser.

- Produktivitetsmitning av folkbibliotekens utliningsverksamhet.

- Statsbidrag till kommuner: allt pa en check eller lite av varje? En
jimforelse mellan Norge och Sverige.

- Vad ska staten dga? De statliga féretagen infor 90-talet.

- Bestillare-utforare - ett alternativ till entreprenad 1 kommuner.
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Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" - en empirisk studie
av loneskillnader mellan privat och offentlig sektor.

Hur man miter sjukvird - exempel pa kvalitet- och effektivitets-
mitning.

1988

Vad kan vi lira av grannen? Det svenska pensionssystemet 1
nordisk belysning.

Kvalitet och kostnader i offentlig tjinsteproduktion.

Alternativ 1 jordbrukspolitiken.

Effektiv realkapitalanvindning 1 kommuner och landsting.

Hur stor blev tviprocentaren? Erfarenheten frin en besparings-
teknik.

Subventioner 1 kritisk belysning.

Prestationer och beléningar i offentlig sektor.
Produktivitetsutveckling i kommunal barnomsorg.

Fréin patriark till part - spelregler och I6nepolitik fér staten som
arbetsgivare.

Kvalitetsutveckling inom den kommunala barnomsorgen.

1987

Integrering av sjukvard och sjukfoérsikring.

Produktkostnader fér offentliga tjinster - med tillimpningar pd
kulturomrédet.

Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala ildreomsorgen
1970-1980.

Vigar ut ur jordbruksregleringen - nigra idéskisser.

Att leva pd avgifter - vad innebir en o6verging till avgifts-
finansiering?

1986

Offentliga utgifter och sysselsittning.

Produktions-, kostnads-, och produktivitetsutveckling inom
den offentliga finansierade utbildningssektorn 1960-1980.
Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Social-
bidragen i bidragssystemet.
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- Regler och teknisk utveckling.

- Kostnader och resultat i grundskolan - en jimférelse av
kommuner.

- Offentliga tjinster - s6karljus mot produktivitet och anvindare.

- Svensk inkomstférdelning 1 internationell jimforelse.

- Byrdkratiseringstendenser i Sverige.

- Effekter av statsbidrag till kommuner.

- Effektivare sjukvird genom bittre ekonomistyrning.

- Samhillsekonomiskt beslutsunderlag - en hjilp att fatta bittre
beslut.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet 1972-1982.

1985

- Egen regi eller entreprenad 1 kommunal verksamhet — mojlig-
heter, problem och erfarenheter.

- Sociala avgifter - problem och méjligheter inom firdgjinst och
hemtjinst.

- Skatter och arbetsutbud.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vigsektorn.

- Organisationer pd grinsen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie.

- Frivilligorganisationer alternativ till den offentliga sektorn?

- Transfereringar mellan den férvirvsarbetande och den ildre
generationen.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
sociala sektorn 1970-1980.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven hilso- och sjukvird 1960-1980.

- Statsskuldrintorna och ekonomin effekter pd den samlade
efterfrigan 1 samhillet.

1984

- Aterkommande kostnads- och prestationsjimforelser - en
metod att frimja effektivitet 1 offentlig tjinsteproduktion.
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- Parlamentet och statsutgifterna hur finansmakten utdvas i nio

linder.

- Transfereringar och inkomstskatt samt hushéllens materiella
standard.

- Marginella expansionsstéd ekonomiska och administrativa
effekter.

- Ar subventioner effektiva?

- Konstitutionella begrinsningar 1 riksdagens finansmakt - behov
och tinkbara utformningar.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, ut-
landsupplining och framtida konsumtionsméjligheter. Budget-
underskott, efterfrigan och inflation.

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.

1983

- Administrationskostnader f6r véra skatter.

- Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
portféljeval och tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.

- Produktivitet i privat och offentliga tandvird.

- Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser.

- Administrationskostnader f6r ndgra transfereringar.

- Driver subventioner upp kostnader - prisbildningseffekter av
statligt stod.

- Minskad produktivitet i offentlig sektor - en studie av patent-
och registreringsverket.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Férdelningseffekter av
budgetunderskott. Hushédllsekonomi och budgetunderskott.

- Enhetligt barnstod? ndgra variationer pd statligt ekonomiskt
stod till barnfamiljer.

- Staten och kommunernas expansion nigra olika styrmedel.

1982

- Okad produktivitet i offentlig sektor - en studie av de allminna
domstolarna.
- Offentliga tjinster pd fritids-, idrotts- och kulturomridena.
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- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken.

- Inkomstomférdelningseffekter av livsmedelssubventioner.

- Perspektiv pd besparingspolitiken.
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