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3 Projektbeskrivning

Projekttitel
Covidkrisen och omforhandlade kontrakt inom den svenska kollektivtrafiken

Projektets relevans for Konkurrensverket (hogst 240 tecken)

Omférhandlade kontrakt kan potentiellt sett snedvrida konkurrensen pa en
upphandlingsmarknad om de leder till att ersdttningarna for att utfora ett uppdrag inte ar tydligt
definierade under upphandlingen.

Projektet avses starta/startade, datum Projektet beréknas vara slutfort, datum
2021-09-01 2022-06-30

Sammanfattning pa svenska av projektets syfte, betydelse och genomférande (hogst 1 000 tecken).

Den ekonomiska kris som covid-19 orsakat for kollektivtrafiken i Sverige innebar en unik
mojlighet att underscka hur en extern chock paverkar en marknad praglad av offentlig
upphandling i konkurrens. Syftet med projektet ar att studera hur covidkrisen resulterat i
omforhandlingar av ingangna avtal eller antagande av tilldiggsavtal inom den regionala och
lokala kollektiva busstrafiken, samt vad dessa avtalsférandringar inneburit. Vi avser att
kategorisera effekterna av fordandringarna i avtalen och att mata kostnaderna for de kontrakterade
foretagen och regionerna. Covidkrisen kan forvantas fa langtgaende paverkan ocksa pa framtida
kontrakt och upphandlingar i branschen, med betydelse f6r konkurrenssituationen. Studien
genomfors genom att samla in data om avtalsforandringar fran de olika regionerna och
kontrakterade busstrafikoperatorer, inklusive bakomliggande orsaker, forlopp och utfall.
Resultaten presenteras i form av en rapport, en tidskriftsartikel samt vid seminarium/konferens.

Bifoga aven en utforligare projektbeskrivning (svenska eller engelska, max 10 A4—sidor) som bilaga till

denna anstkan.
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Covidkrisen och omforhandlade kontrakt inom den svenska
kollektivtrafiken

Inledning och bakgrund

| det har projektet avser vi att studera hur covidkrisen resulterat i omférhandlingar av kontrakten
i den svenska lokala och regionala kollektiva busstrafiken under 2020. Det unika med covid-
krisen ar att den ar en extern chock som kraftfullt paverkar all ekonomisk verksamhet.

| tidigare forskning om omférhandlade kontrakt inom den offentliga sektorn har man undersokt
hur specifika utlésande faktorer (triggers) for varje kontrakt resulterat i omférhandlingar och
vilka effekter de har fort med sig. De fundamentala orsakerna till att kontrakt omforhandlas &r
taktiskt och strategiskt agerande av parterna som ingar kontraktet och att det kan intraffa forand-
ringar i forutsattningarna som var okanda vid kontraktsskrivandet.

Ett satt att reducera ekonomiska kostnader associerade med omférhandlingar ar att parterna atar
sig (commit) att inte omforhandla avtalet (Laffont och Tirole, 1993). En nackdel med ett sadant
engagemang fran parterna ar att en eller flera parter strategiskt undanhaller viktig information
under forhandlingen som leder fram till ett avtal (Laffont och Tirole, 1990). Det existerar flera
orsaker till att det kan vara en fordel att kontrakten inte &r kompletta och mdjliga att omférhandla
i riktning mot jamvikt. Tirole (1999) angav foljande orsaker: transaktionskostnader for att skriva
ett kontrakt, begransad rationalitet hos de kontraktsskrivande parterna, och imperfektioner i det
juridiska systemet.

De utlésande faktorerna kan antingen vara endogena eller exogena till kontraktet. Exempel pa
exogena utldsande faktorer &r forandringar i institutionella och regelmassiga ramverk, den poli-
tiska och sociala omgivande miljon och makro-ekonomiska chocker. Exempel pa endogena fak-
torer &r hur kontrakten &r utformade (Cruz & Marques, 2013).

Omforhandlingarna orsakade av covidkrisen under 2020 ar foljaktligen intressanta att studera av
tva skal: den externa chocken var ovanligt kraftfull och den paverkade all lokal och regional
kollektiv busstrafik pa ett likartat sétt. Effekterna kan ocksa bli en langtgaende paverkan pa
framtida kontrakt och upphandlingar i branschen, med betydelse inte minst for konkurrens-
situationen. Covidkrisen har visat att man i upphandlingsunderlag borde fésta storre uppmark-
samhet vid att tydliggora nér tillaggsavtal eller omférhandlingar kan bli aktuella. Hittills har



fragan om omforhandlingar av kollektivtrafikavtal i Sverige i regel hanterats som nagot man inte
behover ta hansyn till.

Tidigare forskning om omforhandlade avtal for att tillhandahalla offentliga tjanster har visat att
det ar en relativt vanlig foreteelse. | en studie av Dominguez och Sarmento (2016) omférhandla-
des drygt hélften (17 av 32 avtal) av ett urval av Public Private Partnership-avtal inom transport-
sektorn. Guasch (2004) fann i en studie for VVarldsbanken att 55 procent av koncessionerna inom
transportsektorn omforhandlades. Med en omférhandling av ett offentligt-privat samarbete avses
en forandring av de ursprungliga kontraktsvillkoren, som &r annorlunda &n anpassningar som
definierades i det ursprungliga kontraktet (Guasch et al, 2008, och Guasch et al, 2014).

| den svenska lokala och regionala kollektivtrafiken har innehallet i avtalen mellan kontrakterade
utforande foretag och offentliga upphandlande enheter forandrats vid manga tillfallen och av
olika skal. Vi kanner till féljande forandringar i avtalens innehall:

1) Forandringar i utbudet av trafik — oftast har det handlat om att fler bussar ska kdras

2) Klargéranden om hur busstrafiken ska utforas. | ett fall i stockholmsregionen klargjorde
regionen att bussoperatoren inte kunde byta ut expresslinjer mot bussar som gjorde fler
stopp for att pa det sattet 6ka antalet resande

3) Foréndringar i erséttningar for att utféra en given trafikmangd

4) Klargoranden av kvalitetskrav pa trafiken

5) Avbrutna kontrakt utan att det betalas ut erséttningar

6) Avbrutna kontrakt med ersattningar och/eller skadestandskrav.

| den svenska lokala och regionala kollektiva busstrafiken anvénds flera olika typer av kontrakt.
For det forsta finns det tva typer av kontrakt med fasta ersattningar, antingen for korda km eller
for utford trafik. Till denna typ av kontrakt har alltfler regioner lagt till kvalitetsbedomningar av
hur trafiken utfors, vilka paverkar storleken pa operatérens erséttning. For det andra finns det
avtal som innehaller en komponent for méangden trafik som utfors och en annan komponent for
s.k. resandeincitament, dvs en del av operatdrens ersattning beror pa hur manga som reser med
bussarna. For det tredje finns det rena resandeincitamentsavtal dér hela erséttningen beror pa hur
manga som reser med bussarna. | de tva sistndmnda avtalstyperna anvands ocksa uppféljningar
av hur trafiken utfors vilka kan leda till bonus eller malus. For det fjarde finns det kontrakt i
vilka trafiken utfors av ett offentligt dgt foretag som har direkttilldelats trafikuppdraget utan
foregaende upphandling.

Det finns en omfattande litteratur om de olika kontrakten som anvénds i den svenska kollektiv-
trafiken, men den har fokuserat pa att studera och jamfora effekter pa kostnader och resande med
olika typer av kontrakt (se t.ex. Pyddoke, 2020, Vigren & Pyddoke, 2019) och effekter pa kon-
kurrensen (Hultén, 2015). | Vigren & Pyddoke (2019) foreslogs att en potentiell &nnu inte under-
sokt fordel med incitamentavtal &r att de kan skapa ett hogre fortroende mellan parterna. Den
tidigare forskningen har dock inte gjort jamforelser av kontraktstyper nér det géller omférhand-
lingar.

A priori kan man anta att det framfor allt &r regioner som anvéander resandeincitamentsavtal som
behdver gora tillagg till avtalen eller omférhandla avtalen under covidkrisen eftersom resandet



blev lagre an forvantat. Men det &r ocksa mojligt att avtal med fasta ersattningar maste omfor-
handlas om resandet minskar sa pass mycket att en del trafik stalls in helt. Regionerna har
aviserat att de statliga stéd som hittills beslutats och betalats ut inte kommer att racka for att
uppratthalla kollektivtrafiken pa nuvarande niva.

Syfte

Utgangspunkten for den har forskningsansokan &r att den ekonomiska kris som covid-19 orsakat
for kollektivtrafiken i Sverige innebar en unik majlighet att undersoka hur en extern chock pa-
verkar en marknad praglad av offentlig upphandling i konkurrens.

Syftet med projektet &r att undersoka hur covidkrisen har resulterat i omforhandlingar av ingang-
na avtal eller antagande av tillaggsavtal inom den regionala och lokala kollektiva busstrafiken,
samt vad dessa avtalsforandringar inneburit. Vi avser att kategorisera effekterna av forandrin-
garna i avtalen och att méta kostnaderna for de kontrakterade foretagen och regionerna.

Datainsamling och analys

Under 2020 har de flesta regioner meddelat att de har omférhandlat avtalen for den lokala och
regionala busstrafiken for att ta hansyn till de tillfalliga krav som stalls pa bussoperatorerna for
att minska smittspridningen. For att undersoka detta ndrmare kommer vi att samla in foljande
typer av data.

En del regioner har offentligt publicerat information om tillfalliga férandringar i avtalen. Region
Stockholm har t.ex. i ett tjansteutlatande meddelat att regionen tillfalligt forandrat incitament-
avtalen till en fastprismodell.

Om denna typ av uppgifter inte finns latt tillgdngliga kommer vi att ta direkt kontakt med regio-
nerna och frdga om hur de har hanterat avtalen under krisen. Vi kommer ocksa att kontakta ett
urval kontrakterade busstrafikoperatorer samt séka information i branschtidningar och andra
relevanta medier.

Vi kommer att komplettera data om forandringarna i avtalen med uppgifter fran Trafikanalys om
resandet i den regionala kollektivtrafiken. Detta material brukar publiceras under juni manad aret
efter — dvs vi kommer ha statistik for 2020 i juni 2021.

| analysen av avtalsforandringarna kommer vi ta upp foljande aspekter:

e Vad séger regelverken om mojligheterna att omférhandla avtalen?

e Vad star i propositionen till kollektivtrafiklagen om tillagg till avtal och omférhandling
av avtal utan nya anbudsforfaranden?

e Vad kan vi identifiera som fundamentala orsaker till omférhandlingarna, dvs ménskligt
beteende och/eller foretagsstrategier?

e Vad foranledde omforhandlingen (triggers), vem initierade den och nér genomfdrdes
den?



e Vad innebar omforhandlingen — ett bekréaftat dtagande for parterna (commitment to the
contract enligt Laffont & Tirole, 1993) eller ett opportunistiskt agerande for att vinna
fordelar?

e Hur paverkades risktagandet av omférhandlingen?

e Finns det skillnader mellan avtalstyperna och utfallen av omférhandlingarna?

Genomfdrande och resultatrapportering

Projektet kommer starta hosten 2021 och avslutas varen 2022. Projektet kommer avrapporteras
med en rapport pa svenska och utifran rapporten kommer vi att skriva en artikel for publicering i
en transportekonomisk eller liknande tidskrift. Vi kommer ocksa presentera resultaten vid ett
seminarium och/eller vid nésta konferens i Thredbo-serien (International Conference on
Competition and Ownership in Land Passenger Transport).

Forskargruppen

Gunnar Alexandersson ar ekonomie doktor och senior forskare vid Stockholm School of
Economics Institute for Research (SIR) vid Handelshdgskolan i Stockholm. Han disputerade
2010. Han har medverkat i och ansvarat for flera forskningsprojekt om regleringsférandringar pa
transportmarknaderna. 2013-2015 ledde Gunnar den statliga Utredningen om jarnvagens
organisation, som levererade tre betdnkanden. 2017 hade han huvudansvaret for organiserandet
av den internationella transportekonomiska konferensen Thredbo 15 i Stockholm. Gunnar har
ocksa en deltidstjanst som radgivare i reglerings- och internationella fragor pa SJ AB.

Staffan Hultén &r senior forskare vid SIR. Han blev docent 1994 vid Handelshégskolan och var
under drygt tio ar gastprofessor vid Ecole Centrale i Paris.
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General overview

For more than 25 years I have been involved in professional work or research related to the transport
sector in Sweden and abroad. My PhD studies at Stockholm School of Economics covered a broad
range of topics related to regulatory reforms, focusing on the development of the Swedish bus and
railway sectors from 1979 and onwards. This research included studies on the origin and development
of reforms and their effects upon firm, industry and society, with the impact of the introduction of
competitive tendering being a special area of interest. I have also been involved in international
research and consultancy projects as well as the organisation of several seminars and conferences
devoted to railways and public transport.

For a period in 2007-2008, I worked as Senior Economics Policy Adviser at the Community of
European Railways and Infrastructure Companies (CER) in Brussels. This involved being responsible
for a number of European transport policy dossiers related to economics, infrastructure and
environmental issues. I also chaired several working groups with various stakeholder representatives
in Brussels.

In late 2008, I joined the Association of Swedish Train Operating Companies (ASTOC), an
organisation for both freight and passenger train operators in Sweden. There I initially worked as
Senior Policy Adviser, and later as deputy CEO. In these positions I became deeply involved in more
or less all the issues covered by ASTOC, with some emphasis on regulations, market opening and
European affairs.

Since the finalisation of my PhD thesis I have held a part-time position as senior researcher at
Stockholm School of Economics Institute for Research, with connections to researchers at other
institutions in Sweden and abroad.

In 2012-2013 I chaired a special industry working group looking into the driving factors and obstacles
for innovation in the deregulated railway market, initiated by Forum for Innovation in the Transport
Sector.

In May 2013 I was appointed by the Swedish Government to lead a committee looking into the
organisation of the Swedish railway sector. Following the delivery of two intermediary reports and
one final report, this work was concluded in December 2015.

In September 2015 I became a member of the Steering Committee for the International Conference
Series on Competition and Ownership in Land Passenger Transport (the Thredbo series). I chaired the
local Swedish committee that organised the 15th conference in Stockholm in August 2017.

In September 2016 I became a part-time employee at the Swedish train operating company SJ AB,
holding a position as senior adviser on regulations and international affairs.

In November 2018 I was appointed chairman of the subgroup on passenger services of the European
Commission’s Railway Undertakings Dialogue.
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Ministry of Enterprise, Energy and Communications
Head of Government committee reviewing the organisation of the railway sector,
May 2013-December 2015
SJ AB
Senior Adviser, Regulations and International Affairs
September 2016-
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Hultén), Journal of Transport Economics and Policy , Vol. 32, Part 2, 1998, pp. 203-219
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