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Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ingar att framja forskning pa konkurrens- och upphandlings-
omradet. Konkurrensverket har gett Gunnar Alexandersson, ekon.dr vid SIR vid Handels-
hogskolan i Stockholm, i uppdrag att inom ramen f6r Konkurrensverkets uppdrags-
forskning studera coronapandemins inverkan pa omférhandlade busskontrakt i Sverige.
Medforfattare ar professor Staffan Hultén och professor Lars Henriksson, bada vid
Handelshogskolan i Stockholm.

Behovet av att omforhandla kontrakt i den svenska kollektivtrafiken blev patagligt under
coronapandemin. Aven om omfdrhandlingarna kunnat ses som en rationell atgard i ett
exceptionellt lage ar det inte sakert att de alltid varit i linje med upphandlingsreglerna.
Rapporten pekar bland annat pa att det funnits situationer dar det varit mer lampligt att
genomfora en ny upphandling i stéllet for att omférhandla kontraktet. Rapporten lyfter d&ven
att krisen eventuellt kan paverka kontrakten inom branschen pa lang sikt, vilket i sin tur
paverkar hur effektiv konkurrensen blir i framtida upphandlingar.

Till projektet har det knutits en referensgrupp bestdende av Alexander Paulsson (Lunds
Universitet), John Hultén (K2 — Swedish Knowledge Centre for Public Transport), Roger
Pyddoke (Statens vég- och transportforskningsinstitut), Sara Rhudin (Sveriges Kommuner
och Regioner), Stefan Adolfsson (Region Uppsala), Asa Bjerke (Region Osterg6tland),
Roger Vahnberg (Viastra Gotalandsregionen, Vasttrafik), Henrik Gronberg (Upphandlings-
myndigheten), Lars Sandberg (Svensk Kollektivtrafik) och Ewa Rosén (Kollektivtrafikens
Avtalskommitté). Fran Konkurrensverket har Alma Hemberg, Stefan Jonsson och Joakim
Wallenklint deltagit.

Forfattarna ansvarar sjdlva for bedomningarna och slutsatserna i rapporten.
Stockholm, juni 2023

Rikard Jermsten
Generaldirektor
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Sammanfattning

Offentligt upphandlade kontrakt i den svenska kollektivtrafiken dr i princip inte tankta att
omforhandlas under kontraktsperioden. I praktiken sker det relativt ofta. Behovet av omfor-
handling blev sérskilt patagligt under Covid-krisen. Denna externa chock var kraftfull och
paverkade all upphandlad kollektiv busstrafik. Efterfragan sjonk drastiskt, med effekter pa
de regionala kollektivtrafikmyndigheternas intéakter, och, beroende pa kontraktsform, aven
de kontrakterade busstrafikoperatorerna. Situationen forvarrades av att kostnaderna for de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna i regel forblev oforandrade, eftersom det forutsattes
att en tat trafik skulle uppratthallas for att minska risken for smittspridning i 6verfulla
bussar.

Omfoérhandlingen av avtal under Covid-krisen orsakades pa ett tydligt sétt av ovantade
utomstdende handelser. Kontrakt med resandeincitament, dar en betydande del av ersétt-
ningen var beroende av antalet passagerare, omférhandlades i hogre utstrackning an brutto-
kostnadskontrakt. Typiskt sett har omforhandlingarna initierats av de kontrakterade opera-
torerna. Aven om omférhandling av avtal kan betraktas som en pragmatiskt rationell res-
pons till en extrem situation, ar det inte sdkert att omférhandlingar och deras utfall alltid
varit i Overensstaimmelse med det réttsliga ramverket for offentlig upphandling. I de fall dar
resandeincitamentskontrakt omvandlats till bruttokostnadskontrakt gar det att argumentera
for att det skett en forandring av kontraktets 6vergripande karaktar. Da borde sannolikt kon-
traktet i stdllet ha upphandlats pa nytt.

Covid-krisen kan potentiellt fa 1dngsiktig paverkan pa kontrakt och upphandlingar i bran-
schen, med péverkan pa hur effektiv konkurrensen kommer att vara i framtida upphand-
lingar. Det dr sannolikt att resandeincitamentskontrakt blir mindre vanliga. En 16sning infor
framtida upphandlingar for att hantera problematiken med oférutsedda handelser med stor
paverkan kan vara att ange brytpunkter som utldser en omférhandling av ett kontrakt.



Summary

In principle, competitively tendered contracts in the Swedish public bus transport system are
not supposed to be renegotiated during the contract period. In practice, it happens quite fre-
quently. The need for renegotiations became overwhelmingly evident during the COVID-19
crisis. This external shock was unusually strong and affected all procured public bus ser-
vices. Demand dropped abruptly, affecting revenues of procuring public transport authori-
ties and, depending on the contract type, also contracted bus operators. To make the situa-
tion even worse, costs typically remained constant, as frequent services were supposed to be
upheld to avoid the spreading of the virus in crowded buses.

The contract renegotiations during the COVID-19 crisis were clearly caused by unexpected
exogenous events. Contracts with passenger incentives, linking a substantial part of the
compensation to the number of carried passengers, have been more likely to be subject to
renegotiations than gross cost contracts. Typically, renegotiations were triggered by the con-
tracted operators. While being a pragmatically rational response to an extreme situation, the
renegotiations and their outcome may not always be fully compliant with the legal frame-
work for public procurements. In cases where passenger incentive contracts have been trans-
formed into gross cost contracts it can be argued that the overall character of the contract has
changed. A new tender should then probably have been performed instead.

The COVID-19 crisis could potentially have a long-term impact on contracts and procure-
ments in the industry, affecting how effective the competition will be in future competitive
tenders. It is likely that passenger incentive contracts will become less common. One way
to handle the problem of unexpected events with profound impact could be to include so-
called threat points that will trigger renegotiation of a contract.



1. Inledning

Kontrakt for lokala och regionala bussresor har upphandlats i konkurrens sedan slutet

av 1980-talet. I dag ar 21 regionala kollektivtrafikmyndigheter ansvariga for planeringen,
finansieringen och organisationen av dessa tjanster. Kostnaderna for busstrafiken delas av
biljettintakter och offentliga stdd, som tédcks av skatteintdkter. I genomsnitt tacker biljett-
intdakterna 50 procent av kostnaderna.

Kontrakten i den upphandlade busstrafiken har ofta en 16ptid pé tio ar eller ldngre. I princip
ska inte kontrakt som upphandlas i konkurrens omférhandlas under kontraktsperioden. Det
héar innebar att parterna som uppréttar kontraktet maste gora antaganden om framtiden som
kan visa sig vara oriktiga, antingen till fordel eller nackdel for den ena eller bada parterna
som ingar kontraktet. Kontrakten inkluderar ofta beskrivningar av hur innehallet i kontrak-
ten ska tolkas om det intraffar forandringar som paverkar genomforandet av kontrakten.
Aspekter som behandlas &r till exempel 16nedkningar, inflation, och kvalitet pa den utforda
tjansten. Inget kontrakt kan inkludera alla framtida hdandelser och @ndrade férhallanden,
vilka kan paverka genomforandet av villkoren i kontraktet. Av detta foljer att alla kontrakt
ar mer eller mindre inkompletta.

Trots att tva ekonomiska kriser under de senaste decennierna (finanskrisen 1990-94 och den
globala ekonomiska krisen 2008-2010) medforde langtgaende effekter for den svenska kol-
lektivtrafiken, har kontrakten i kollektivtrafiken saknat omférhandlingsklausuler i handelse
av att externa chocker skulle paverka sektorn. Trots avsaknaden av uttryckliga skrivningar
om omforhandlingar har parterna i kollektivtrafiken utvecklat olika tillvagagangssatt for att
anda genomfora forandringar i ett kontrakt om ett buss- eller jarnvagsforetag hamnar i eko-
nomiskt trdngmal. Darutover tillater lagen om offentlig upphandling (LOU)! och lagen om
upphandling inom férsorjningssektorerna (LUF)?2 forandringar i ett upphandlat kontrakt om
vissa villkor ar uppfyllda.

Under de senaste tjugo aren har innehéllet i 6verenskommelser mellan transportforetag och
upphandlande enheter forandrats vid manga tillfallen och av varierande skal. Exempelvis
kan vi notera att redan fére coronapandemin genomfordes foljande typer av kontraktsfor-
andringar:

1. Forandringar i trafikvolymerna — oftast har det handlat om 6kad busstrafik. Okningar
av busstrafiken pa upp till 20 procent jamfért med den ursprungliga trafiken ar i regel
specificerade i standardkontrakt. Under vissa forhallanden medger det juridiska ram-
verket ocksa forandringar i kontraktsvardena.

2. Fortydliganden om hur busstrafiken ska utforas. I ett fall klargjorde regionen att buss-
foretaget inte kunde ersatta expressbussar med bussar som gjorde fler stopp, for att pa
detta vis 0ka antalet pa- och avstigningar. Detta ar ett ad hoc-klargorande som saknar
juridisk eller kontraktsmaéssig grund.

3. Forandringar i ersittningen for att utfora en given méangd trafik. Detta &r ett ad hoc-
klargorande som saknar juridisk eller kontraktsmaéssig grund.

1 SFS 2016:1145, Lagen om offentlig upphandling.
2 SFS 2016:1146, Lagen om upphandling inom forsorjningssektorerna.



4. Klargoranden av kvalitetskrav. Denna typ av fraga regleras i standardkontrakten.

5. Kontraktsavbrott utan erliggande av ndgon form av kompensation. Denna typ av
beslut &r inte reglerade i lagar eller i standardkontrakt.

6. Kontraktsavbrott med erldggande av kompensation och/eller skadestandskrav.
Denna typ av beslut ar inte reglerade i lagar eller i standardkontrakt.

Behovet av omférhandlingar blev uppenbart under Covid-krisen. I ett klargdrande doku-
ment om Covid-19 framholl EU-kommissionen att hidndelserna under pandemin och de
foljdeffekter som den orsakade maste karakteriseras som en oférutsedd omstandighet for
alla upphandlande enheter inom EU.? Trots att den svenska regeringen inte utfirdade nagon
hard nedstdangning av det svenska samhallet, innebar rekommendationerna om att halla
avstand till andra ménniskor och om mojligt arbeta hemifran att efterfragan for kollektiva
transporter minskade kraftigt. Det minskade resandet paverkade inkomsterna for regioner-
na och, beroende pa kontrakttyp, d@ven bussforetagen som utforde trafiken. Situationen for-
varrades av att kostnaderna inte minskade, bl.a. eftersom man bibeh6ll en hog turtathet for
att undvika smittspridning i bussar med hog beldggning. Efter en tid fattades beslut om sub-
stantiella finansiella statliga stod till regionerna, men dessa stéd uppvégde inte de forlorade
intdkterna. Dessa stodpengar var i regel inte riktade till och nadde séllan bussforetagen.
Darfor forsokte manga bussforetag omforhandla kontrakten med regionerna eller begira
kompletteringar till ingdngna avtal.

Forskning om omforhandlade kontrakt i den offentliga sektorn har huvudsakligen studerat
omforhandlingar av den ekonomiska ersdttningen och tiden for att genomfdra ett projekt,
samt hur omférhandlingar fordndrar kontraktets innehall.* Omférhandlingar forefaller
oftast ske i byggprojekt, men dar finns i standardavtalen AB 04 och ABT 06 bestaimmelser
for andrings-, tillaggs- och avgaende arbeten. Forskningen har identifierat olika skal till
varfor kontrakt omforhandlas. Man har kommit fram till att orsaker till omférhandlingar &r
1) ojamlika anbudsgivare, ofta med en svagare, mer aggressiv anbudsgivare, 2) att den
upphandlande enheten inte lyckats utforma ett flerdimensionellt utvarderingssystem,

3) att parterna héller tillbaka relationsspecifika investeringar, 4) oviantade forandringar i
omvaérlden, 5) att alla kontraktsdverenskommelser innebér en viss grad av komplexitet,

6) vinnarens forbannelse (winner’s curse), och 7) fordelssokande beteende.>

De omférhandlade svenska kontrakten under Covid-krisen berodde med storsta sannolikhet
pa oviantade yttre forandringar 6ver vilka avtalsparterna inte hade nagon kontroll. Avtals-
parterna kunde knappast ha kunnat férutse vare sig uppkomsten av hindret som sadant
eller dess omfattning.

3 Europeiska kommissionen, Védgledning fran Europeiska kommissionen om anviandningen av reglerna om offentlig
upphandling i nddsituationen i samband med covid-19-krisen, Europeiska unionens officiella tidning C 108 I
(11.4.2020): 1-5, och Albert Sanchez-Graells, “Procurement in the time of COVID-19”, Northern Ireland Legal Quar-
terly 71, nr. 1 (2020): 81-87.

4 Francesco Decarolis och Giuliana Palumbo, “Renegotiation of public contracts: An empirical analysis”, Economics
Letters 132 (2015): 77-81.

5 Antonio Estache, Jose-Luis Guasch, Atsushi Limi och Lourdes Trujillo, “Multidimensionality and Renegotiation:
Evidence from Transport-Sector Public-Private-Partnership Transactions in Latin America”, Review of Industrial
Organization 35, nr. 1/2 (2009): 41-71 och Jonathan Gifford, Lisardo Bolafios och Nobuhiko Daito, Renegotiation of
transportation public-private partnerships: The US experience, OECD, 2014.



De svenska omfdrhandlingarna fortjanar att studeras av tva orsaker: 1) den externa chocken
var kraftig och paverkade all upphandlad kollektiv busstrafik (dven om det faktiska genom-
slaget kom att variera 6ver tid och rum), och 2) effekterna av krisen kan fa langtgaende
framtida effekter for framtida kontrakt och upphandlingar i bussbranschen, med betydelse
for hur effektiv konkurrensen kommer att bli i framtida upphandlingar i konkurrens. Dér-
utdver har endast ett begransat antal akademiska arbeten publicerats som behandlar omfor-
handlingarna inom kollektivtrafiken under och efter Covid-krisen. Ett av fa exempel &r en
studie av Koglin och Paulsson, som bl.a. undersokt paverkan pd incitamentavtalen i bran-
schen och dven diskuterar effekter pa séttet att organisera marknaden.® Fokus i den hittills
publicerade forskningen har annars riktats mot hur pandemin har paverkat efterfragan pa
kollektiva resor pa kort och medellang sikt och méjligheterna att kollektivtransportmark-
naden kommer genomga stora forandringar efter pandemin.”

1.1 Forskningsfragor och syften

Den forskningsstudie som ligger bakom denna rapport har haft som mal att systematisera de
erfarenheter som uppkom inom den regionalt upphandlade busstrafiken 2020-2021 for att
hantera en komplex extern chock som Covid-19. De 6vergripande syftena ar att ge oss en
béttre forstaelse av: 1) hur en stor extern chock paverkade kontrakten i den regionala buss-
trafiken, 2) hur de relevanta legala ramverken fungerade under krisen, och 3) hur erfarenhe-
terna av krisen kan komma att paverka kontraktsutformning och upphandling i framtiden.

Vi avser sérskilt att beskriva hur olika kontraktsformer — till exempel resandeincitaments-
kontrakt och bruttokostnadskontrakt — fungerade under Covid-19. Vi kommer att utreda i
vilken omfattning som pandemin orsakade omforhandlade kontrakt, kontraktsavbrott eller
forandringar i kontraktens innehall.

Studien har ocksa som syfte att beskriva hur olika lagkonflikter paverkade mojligheterna
att finna l6sningar pa de ekonomiska problemen i busstrafiken. Dessa lagar — smittskydds-
lagen,® lagen om sérskilda begréansningar for att forhindra spridning av sjukdomen covid-
19, LOU och LUF - kan hypotetiskt ha stéllt motstridiga krav pa hur busstrafiken skulle
utforas. Atminstone kan effekterna av pandemirelaterade bestimmelser ha genererat
svarldsta problem i befintliga kontrakt.

Studien avgransas till den regionalt upphandlade busstrafiken, men kommer férmodligen
ge kunskap som kan vara relevant for annan upphandlad offentlig verksamhet.

¢ Till Koglin och Alexander Paulsson (2021), Marknad i kris? Kollektivtrafikens syn pd avtalsmodeller under pandemin, K2
Working Paper 2021:8.

7 Roger Vickerman, “Will COVID-19 put the public back in public transport? A UK perspective”, Transport Policy
103 (2021): 95-102, och Konstantinos Gkiotsalitis och Oded Cats, “Public transport planning adaption under the
COVID-19 pandemic crisis: literature review of research needs and directions”, Transport Reviews 41, nr. 3 (2021):
374-392.

8 SFS 2004:168, Smittskyddslag.

9 SFS 2021:4, Lagen om sdrskilda begrinsningar for att forhindra spridning av sjukdomen covid-19.
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Vi kommer behandla f6ljande forskningsfragor:

* Vilka effekter hade Covid-19 pa efterfragan och kostnader for kollektiv busstrafik i
Sverige?

* Hur paverkade Covid-19 kontrakten i regionernas busstrafik?
* Ivilken utstrackning blev kontrakten omférhandlade eller fordandrade?

* Vilken eller vilka aktorer initierade omforhandlingar av kontrakten eller tilldgg i
kontrakten?

e Gar det att observera skillnader i hur kontrakten omforhandlades eller forandrades
beroende pa kontraktstyp?



2. Teoretisk referensram

I detta kapitel kommer vi att behandla teorier som diskuterar hur organisationer kan agera
for att fullfolja intentionerna i ett kontrakt nar det sker stora forandringar i de forutsatt-
ningar som paverkar genomférandet av ett kontrakt.

2.1 Kontraktsparadoxen och hur den kan hanteras

En viktig grundprincip vid 6verenskommelser mellan tvé parter ar att ingdngna avtal ska
hallas (pacta sunt servanda) oavsett om omstidndigheterna dndrar sig i efterhand. I sjédlva
verket foreligger vad som kan kallas for en kontraktsparadox. A ena sidan brukar man siga att
avtal ingas utifran den underforstadda premissen att omstandigheterna som kringgardar av-
talet inte ska forandras (clausula rebus sic stantibus). A andra sidan 4ndras likafullt forutsatt-
ningarna i stor utstrackning. Denna paradox kan praktiskt hanteras sa att parterna star for
respektive risk for olika forandringar i priser, konjunkturer, underleverantdrer med mera.
Har kan man forenklat tala om tre olika typfall, om vi utgar fran vad den kontrakterade
parten (leverantoren) véljer att ta ansvar for:

1. Det ultimata loftet

Ibland hénder det, d&ven om det tillhor ovanligheterna, att en part lovar avtalsupp-
fyllelse oavsett vilka férdndrade omstandigheter som skulle kunna uppkomma. Klau-
suler med saddan innebord kallas ofta for hell and high water clauses. I praktiken utgor
detta en form av chanstagande fran leverantorens sida att inget vésentligt kommer att
handa. For en upphandlande part kan det ultimata l6ftet givetvis vara av stort vérde,
om det gar att rdkna med att motparten verkligen kommer att uppfylla 16ftet.

2. Friskrivning frin allt

En del leverantorer vill inte ta pa sig nagra risker alls och efterstravar darfor att fa in
klausuler i avtalet som innebar att man friskriver sig fran allt som kan hénda i form av
forandrade omstandigheter. For leverantoren kan detta upplevas som en trygghet,
men for upphandlaren gor det avtalet mindre vardefullt.

3. Avtal med "hardship-klausul”

Vilbalanserade kontrakt brukar innehalla vad man kallar en hardship-klausul, som
blir tillimplig nér en prestation blivit 6verdrivet betungande, orsakad av yttre handel-
ser bortom leverantdrens kontroll som man inte kunnat rdkna med. Sddana klausuler
innehéller nédra nog alltid en omférhandlingsskyldighet sé att avtalet andras till att
béttre spegla den nya situationen och pa sétt aterstalla balansen i kontraktet, vilket
forvisso kan vara forenat med stora svarigheter.

Det &r i princip endast nar ett fullgdrande av prestationerna blivit helt omojligt f6r endera
parten som denne kan ursdktas frén att prestera. Da krdvs att det dr en utifrdn kommande
héndelse som 1) faktiskt hindrar (inte enbart forsvarar) fullgérande, 2) parten inte kunnat
rakna med vid avtalsingaendet och 3) ligger bortom aberopande parts kontroll. I en sadan
situation foreligger vad man kallar force majeure (exempelvis naturkatastrofer, pandemier
och i vissa fall strejker). Om force majeure foreligger kan en parts prestation suspenderas sa

11
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lange som hindret foreligger. Nar hindret dr borta ska prestationerna aterupptas igen. Den
andra parten far darmed acceptera fordrdjningen, men kan kréava fullgérande ndr hindret ar
borta. Om hindret blir sarskilt utdraget eller bestandigt dr det vanligt att i force majeure-
klausuler foreskriva ogiltighet av avtalet.

Ingen oforutsedd héandelse ar tillrackligt stor for att resultera i fordndrade kontraktsvillkor
om en av parterna i overenskommelsen stéller sig negativ till att &ndra kontraktsvillkoren.
Aven om bada parterna kan dberopa force majeure for att for att suspendera eller upphéava
sina respektive skyldigheter i ett kontrakt, anses det att koparen formodligen ar mindre
bendgen &n saljaren att gora det. Det beror pa att koparens atagande vanligen bestar i att
betala ett visst pris for en vara eller en tjanst medan sdljaren kan ha betydligt fler skl an den
pekunidra ersattningen att dberopa force majeure. Séljaren, som typiskt sett dr den aktiva
parten i avtalsforhallandet, kan till exempel med anledning av hindret ha svarigheter att
anskaffa arbetskraft, skaffa insatsvaror, gora relationsspecifika investeringar etcetera.

En annan l16sning pé ofdrutsedda hdandelser som @ndrar mojligheterna att genomfora ett
kontrakt ar att ett foretag helt ger upp kontraktet. Marknadsuttrade &r den slutgiltiga ut-
vagen for en leverantdr om det inte finns nagra mojligheter att pa ett ekonomiskt l1nsamt
satt bedriva till exempel en busstrafik. P4 den svenska kollektivtrafikmarknaden har vi note-
rat tre huvudsakliga typer av uttrdden, men flera varianter kan forekomma: 1) konkurs for
ett dotterbolag till det vinnande transportforetaget, 2) forhandlat kontraktsavbrott, med eller
utan kompensation och utan framtvingad konkurs, och 3) det privata transportforetaget gar
i konkurs for att inte riskera att tvingas betala kompensation for det avbrutna kontraktet.
Aven om det kan finnas méjligheter for en upphandlande myndighet att hantera risken for
att en leverantor gar i konkurs, till exempel att ett moderbolag borgar for ett dotterbolags
kreditvéardighet, kan en omférhandling te sig som ett battre alternativ &n att behdva hantera
ett eventuellt stillestand eller en ny upphandling.

2.2  Inkompletta kontrakt och behovet av omférhandling

Den fundamentala osdkerheten om framtiden forklarar varfor parterna i nastan alla langsik-
tiga kontraktsoverenskommelser beslutar att inte i detalj reglera alla upptankliga komplika-
tioner som kan intraffa ndr kontraktet genomfors. Det hér betyder att kontrakten ar inkom-
pletta, vilket kan resultera i konsekvenser som inte behandlas i kontrakten.

Ett kontrakt maste balansera & ena sidan sékandet efter ekonomisk effektivitet och a andra
sidan halla sig till rattsligt bindande regler och regleringar. Ett inkomplett kontrakt kan med
detta synsatt anses vara ett medvetet effektivitetssokande beslut av parterna, beroende pa att
begransad rationalitet hos aktorerna och transaktionskostnader forhindrar att framtida as-
pekter i affarsoverenskommelsen kan inkluderas i kontraktet i forvég.!! Alternativt kan det
vara sa att det finns alltfér manga méjliga framtida ekonomiska utfall av kontraktet att de
inte kan beskrivas i tillrdcklig detalj.’?

10 Eric Maskin och Jean Tirole, “Unforeseen Contingencies and Incomplete Contracts”, The Review of Economic Studies
66, nr. 1 (1999): 83-114.

1 Oliver E. Williamson, Markets and Hierarchies: Analysis and Antitrust Implications, (New York: Free Press, 1975).

12 Jlya Segal, “Complexity and Renegotiation: A Foundation for Incomplete Contracts”, The Review of Economic
Studies 66, nr. 1 (1999): 57-82.



I den teoretiska litteraturen om kontrakt finns det atminstone tva angreppssatt vilka kan
anvandas for att analysera hur de regionala kollektivtrafikmyndigheterna proaktivt i ut-
formningen av kontrakten kan inkludera risken for en stor oférutsedd omstandighet. I det
forsta angreppssattet dr utgdngspunkten att man skriver kontrakt som antas kunna hantera
alla typer av omvarldsforandringar efter att kontraktet borjar galla. I det andra angrepps-
sattet utgar man i stallet fran att ibland intraffar det ovantade forandringar vilka gor det
nodvandigt att andra kontraktsvillkoren.

2.2.1 Inkompletta kontrakt med enkla beslutsregler

Teoribildning om inkompletta kontrakt antar att aktorerna pa en marknad har ofullstandig
kunskap om andra aktorers kunskap och intentioner och osidkerhet om den framtida utveck-
lingen. Det mest kompletta kontraktet som vi kan forestilla oss pa en sadan marknad ar det
optimala kontraktet som specificerar utfall vilka baseras pa all relevant information som ar
observerbar av en réttslig instans.!3

Ekonomisk forskning om kontrakt har identifierat enkla beslutsregler for att styra genom-
forandet av kontrakt nar det foreligger transaktionskostnader och osakerhet om framtida
forhallanden. Maskin och Tirole menar att transaktionskostnader inte behdver stora ett opti-
malt genomforande av ett kontrakt.'* De hdvdar att parterna i forvag kan undvika proble-
men med att formulera utforliga kontrakt om parterna har symmetrisk verifierbar informa-
tion och kan enas om att specificera den framtida avkastningen (payoff) fran ett kontrakt.s
Vad som kravs fOr att upprétta ett sadant sa kallat avkastningskontrakt ar att det inte far
finnas nagon osakerhet om intdkter och kostnader och att parterna inte har méjlighet att
agera opportunistiskt.’® Om parternas tillgdng péa information ar olika, méaste den ena av
parterna konsekvent vara sanningsenlig for att gora det mojligt att finna en effektiv gemen-
sam maximering av vinsten.!”

Vi konstaterar att tva typer av inkompletta kontrakt i den teoretiska litteraturen — optimala
kontrakt och avkastningskontrakt — forsdker imitera ett teoretiskt komplett kontrakt genom
att introducera en enkel beslutsregel som tdcker alla icke-reglerade aspekter i kontraktet.
Dessa tva modeller for inkompletta kontrakt utgar frdn nagra grundldggande antaganden,
som identifierar den mekanism som kommer att styra utfallet i kontraktet mot ett tankt
stabilt kontrakt. I den optimala kontraktsmodellen antas det att genom att koppla utbetal-
ningarna i kontraktet till en f{érmodad stabil referensmarknad gar det att undvika riskerna
med att omforhandla innehallet i kontraktet. Denna kontraktsmodell utgar fran funktions-
sattet for standardiserade rdvarumarknader. '8 I avkastningsmodellen antas det i stallet att
genom en klausul om delning av vinster och forluster under kontraktsperioden kan parterna
undvika eventuella problem med transaktionskostnader och oforutsedda handelser.

13 Segal, “Complexity and Renegotiation”, 57-82.
14 Maskin och Tirole, “Unforeseen Contingencies and Incomplete Contracts”, 83-114.

15 Oliver Hart och John Moore, “Incomplete Contracts and Ownership: Some New thoughts”, American Economic
Review 97, nr. 2 (2007): 182-186.

16 Williamson, Markets and Hierarchies.
17 Williamson, Markets and Hierarchies.

18 Kol- och naturgaskontrakt specificerar ofta volymer och priser 6ver flera artionden genom att referera till inter-
nationella priser for liknande produkter och verifierbara métningar av siljarens kostnader. Se till exempel Paul L.
Joskow, “Price Adjustment in Long-Term Contracts: The Case of Coal”, The Journal of Law and Economics, 31, nr. 1
(1988): 47-83.
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2.2.2 Inkompletta kontrakt med flexibilitet

I en del inkompletta kontrakt enas parterna om att senareldgga en del aspekter i kontraktet
till nar kontraktet genomfors. De kan besluta att vilja denna 10sning antingen darfor att de
kanner en osdkerhet infor framtida handelser eller pa grund av osdkerhet om hur begransad
rationalitet och transaktionskostnader kan komma att paverka forverkligandet av intentio-
nerna med kontraktet.

Upphandlade kontrakt i offentlig sektor tillater inte att det gors alltfor stora fordndringar i
kontraktsvillkoren efter att kontraktets 16ptid startar. Detta villkor anvéands for att fa till
stand en fungerande konkurrens under upphandlingen. Om man kan anta att det kommer
att ske stora forandringar i framtiden, vilka kommer kunna paverka genomférandet av ett
kontrakt, kan det motivera att det byggs in en flexibilitet i kontraktet. Ett satt att gora kon-
traktet mer flexibelt &r att acceptera stora forandringar i vad som ska utforas och vilka ersatt-
ningar som ska utbetalas. En sddan kontraktsutformning kan dock gora det omdgjligt att upp-
handla kontraktet i konkurrens, eftersom det inte gar att ange under upphandlingen vad
som ska utforas och till vilket pris. Ett annat satt att hantera osdkerhet om hur ett kontrakt
kan utvecklas &r att i forvdg redovisa nar utfallet av ett kontrakt avviker sa pass mycket fran
det planerade att det ska goras en omforhandling.

Enligt Tadelis kan det vara ekonomiskt ofordelaktigt for en upphandlande myndighet att
anvianda upphandling i konkurrens om varan eller tjansten som ska inforskaffas ar komplex
och det finns en hog grad av osdkerhet om kontraktets genomforande.!® Han foreslar att den
offentliga sektorn kan léra sig av hur den privata sektorn agerar nar den upphandlar kom-
plexa projekt. D& anvander privata foretag sig ofta av direkta forhandlingar med etablerade
och vilkanda foretag.2 Motivet till att man gor pa detta sdtt dr att bade kdpare och séljare
delar en osdkerhet om hur stora fordndringar som kommer goras i projektet efter att kon-
traktet dr undertecknat.?! Dessa forandringar kan ha sitt ursprung i felaktig design, oviantade
handelser eller férdndringar i regelverk. Kollektivtrafik kan inte sdgas vara en komplex
tjanst men ofta kan det finnas en osakerhet om trafiken kommer utvecklas pa det satt som
aktorerna antog nar kontraktet inleddes. Detta har motiverat forskare att férorda att den
upphandlande myndigheten ersétter upphandling i konkurrens med forhandlingar med
utvalda foretag inom den upphandlade kollektivtrafiken.?> P4 vissa marknader och geo-
grafiska omraden ar detta dock i praktiken inte majligt s& som regelverket ser ut.

En annan ansats for att hantera framtida ekonomisk osdkerhet i en kontraktsoverenskom-
melse &r att det i kontraktet stipuleras aterkommande omférhandlingar av villkoren i kon-
traktet under kontraktsperioden. Behovet av omforhandling forklaras av Hart och Moore
med att de ekonomiska effekterna av ett kontrakt behover observeras av parterna efter att
kontraktet borjat gélla och &r omdjliga att beskrivas i forviag.? Formodligen omajliggor dven

19 Steven Tadelis, “Public procurement design: Lessons from the private sector”, International Journal of Industrial
Organization 30, nr. 3 (2012): 297-302.

20 Tadelis, “Public procurement design”, 297-302.

21 Patrick Bajari och Steven Tadelis. (2001) “Incentives versus Transaction Costs: A Theory of Procurement
Contracts”, The Rand Journal of Economics 32, nr. 3 (2001): 387-407.

2 David A. Hensher och John Stanley, “Transacting under a performance-based contract: The role of negotiation
and competitive tendering”, Transportation Research Part A: Policy and Practice 42, nr. 9 (2008): 1143-1151.

2 QOliver Hart och John Moore, “Incomplete Contracts and Renegotiation”, Econometrica 56, nr. 4 (1988): 755-785.



denna kontraktsmodell upphandling i konkurrens eftersom den flyttar stora delar av inne-
hallet i kontraktet till framtida forhandlingar. Segal papekar att behandlingen av begransad
rationalitet i avkastningsmodellen som beskrivits ovan och omférhandlingsmodellen &r
problematisk, eftersom utformningen av den begransade rationaliteten i modellernas for-
enklade verklighetsbeskrivningar beskriver beslutsfattarna sdsom varande antingen helt
korkade eller perfekt rationella. I en komplex miljé med ménga mojliga affarsmassiga utfall
ar det inte mojligt att identifiera ett optimalt kontrakt eller forklara varfor parterna beslutar
att antingen skriva ett omférhandlingsbart imperfekt kontrakt eller ett icke-omférhandlings-
bart kontrakt.?

Ett tillvigagangsatt som innebéar att man inte behover ersédtta upphandling i konkurrens
med forhandlingar bestar i att fastsla brytpunkter (threat points eller default points) for nér
kontrakt ska omforhandlas.? Detta dr ett annorlunda forhallningssatt till omférhandlingar
an hos Hart och Moore, vilka utgick fran att framtiden var sa osédker att man skulle omfor-
handla oavsett hur ett kontrakt utvecklades. I forskningen om brytpunkter anvands hotet
om omfdrhandling som ett sétt att disciplinera parterna i ett kontrakt och att begréansa risken
att parterna blir inlasta i ett kontrakt som kan vara snedvridet till fordel for en av parterna.

2 Segal, “Complexity and Renegotiation”, 57-82.

25 Se till exempel Phillipe Aghion, Mathias Dewatripont och Patrick Rey, “Renegotiation Design with Unverifiable
Information”, Econometrica 62, nr. 2 (1994): 257-282 och Georg Noldeke och Klaus M. Schmidt, “Sequential Invest-
ments and Options to Own”, The Rand Journal of Economics 29, nr. 4 (1998): 633-653.

15



16

3. Upphandlingslagstiftning och kontrakt i den svenska
kollektivtrafiken

3.1 Lagstiftning och rattspraxis

Lagen om offentlig upphandling, LOU, baserad pa EU-direktiv 2014/24/EU, 2 och lagen om
upphandling inom férsorjningssektorerna, LUF, baserad pa EU-direktiv 2014/25/EU,? ger ett
rattsligt ramverk for offentliga organisationer att anvanda konkurrens vid upphandling, dar
framfor allt den senare tillaimpas for kollektivtrafiktjanster. Generellt galler att kontrakt upp-
rattade efter en offentlig upphandling inte kan dndras utan att det genomfors en ny upp-
handling. Det beror pa att sdidana fordandringar, om de hade varit kdnda under budgiv-
ningen, kunde ha paverkat antalet foretag som lade ett anbud och som en konsekvens av
detta vilket foretag som vann upphandlingen. Trots detta medger bada lagarna undantag for
situationer da det kan goras forandringar utan att det behdver genomféras en ny upphand-
ling. Samtidigt anger lagarna att fordndringarna inte far vara sa omfattande att de dndrar
kontraktets karaktdr. Detta villkor maste vara uppfyllt &ven om undantagen medger
forandringar.

Ett av undantagen dr om kontraktet inkluderar klausuler om férandringar och dessa var
kéanda under upphandlingsprocessen.?® Denna typ av klausuler behéver vara vialdigt speci-
fika och exakt definiera omstdndigheterna nér de ska anvandas. Forandringar i trafikvolym-
erna under kontraktets 16ptid, och klausuler om force majeure, d4r nagra exempel pa
definierade undantag.

Ett annat undantag ar intraffandet av oforutsebara omstandigheter.? En forédndring kan vara
nodvéandig att gora beroende pa omstidndigheter som den upphandlande enheten varken
forutsag eller kunde ha forutsett nér det tilldelade ett foretag ett kontrakt. Som vi redan har
papekat gjorde EU-kommissionen beddmningen under 2020 att Covid-19 var en oforutsebar
omstandighet.

Forandringar kan ocksa goras om de inte bedoms vara vasentliga.?® Det dr emellertid inte
fallet om de innebar att det introduceras nya villkor som kunde ha medfdrt att andra eller
fler budgivare hade deltagit i upphandlingen, eller om villkoren i kontraktet fordndras till
fordel for det kontrakterade foretaget.

26 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om
upphédvande av direktiv 2004/18/EG, Europeiska unionens officiella tidning L 94, 28.3.2014, 65-242.

27 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/25/EU av den 26 februari 2014 om upphandling av enheter som ar
verksamma pa omradena vatten, energi, transporter och posttjanster och om upphévande av direktiv 2004/17/EG,
Europeiska unionens officiella tidning L 94, 28.3.2014, 243-374.

2817 kap. 10 § LOU och 16 kap. 10 § LUF.
2917 kap. 12 § LOU och 16 kap. 12 § LUF.
3017 kap. 14 § LOU och 16 kap. 14 § LUF.



Med ofdrutsebara omstindigheter avses i upphandlingsdirektiven ”“omstandigheter som inte
hade kunnat forutses trots att den upphandlande myndigheten har visat skalig omsorg i
forberedelserna av den ursprungliga kontraktstilldelningen med hénsyn till tillgangliga
medel, det berérda projektets beskaffenhet och egenskaper, god praxis pa det berérda om-
radet samt behovet av att sikerstilla ett lampligt forhallande mellan de resurser som dgnas
at att forbereda kontraktstilldelningen och dess forutsebara véarde”.3! Det finns salunda ett
krav pa objektiv oforutsebarhet av handelserna och att den upphandlande myndigheten har
forfarit omsorgsfullt i forberedelserna.

Vad galler fragan om den dvergripande karaktiren av kontraktet forandrats med anledning av
andringen exemplifieras i direktivet att de varor eller tjanster som upphandlats ersatts med
nagot annat eller genom att typen av upphandling férandras i grunden. Karaktarsandringen
foljer av att det i en sddan situation kunde antas att resultatet av upphandlingen skulle ha
paverkats.3

I ett avgorande fran kammarréatten i Stockholm, ABC Labs,? som forvisso inte handlade om
kollektivtrafik men likafullt rattsfragan om dndring av kontrakt, noterade domstolen att det
i forarbetena till 17 kap. 12 § LOU framholls att vad som avses med ett kontrakts eller ram-
avtals overgripande karaktar ytterst dr en fraga for rattstillimpningen att avgora. Av LOU-
direktivet foljer d&ven att en dndring inte ar tilliten om dndringen leder till att den 6vergri-
pande upphandlingen far en annan karaktdr, och dd med hansyn till att man annars kan
anta att resultatet skulle ha paverkats om det ursprungliga avtalet ersédtts med nagot annat,
eller genom att typen av upphandling fordandras i grunden. I det aktuella fallet ansag dom-
stolen att en tillaggstjanst (provtagningskit for egenprovtagning och analys f6r Covid-19)
hade ett sa ndra samband med det som omfattades av det upphandlade vardavtalet att dess
overgripande karaktdr inte dndrades. I kontraktet fanns dven en andringsklausul som hade
kunnat aberopas — vilket dven gjordes gillande av myndigheten — men saval forvaltnings-
ratten som kammarratten fann att det inte var visat att andringen av avtalet hade skett med
stod av den aktuella andringsklausulen.

Avgorandet ger forvisso liten ytterligare vagledning i frdgan om vad som ska anses dndra
kontraktets karaktar och forarbetena ger endast generell vagledning. I forarbetena gors en
jamforelse med reglerna om granserna for vasentliga andringar av kontrakt, dar omfatt-
ningen av och innehéllet i parternas dmsesidiga rattigheter och skyldigheter, inbegripet for-
delningen av immateriella rattigheter, bor betraktas som karaktarséndrande. Detta eftersom
sddana andringar kan visa att parterna har for avsikt att omforhandla viktiga kontraktsvill-
kor och om de dndrade villkoren skulle ha paverkat resultatet av upphandlingen. Karaktars-
andringar kan dven anses foreligga nar myndigheten valjer att franfalla ett vasentligt villkor
som stéllts i samband med upphandlingen (exempelvis kontraktsviten). Likasa andras
karaktdren om varor kops av leverantoren nér dessa i stéllet enligt kontraktet ska hyras.
Harutover kan dven dramatiska och oproportionella eller ooverblickbara forandringar gal-
lande parternas foljdforpliktelser harrorande fran kontraktet ge upphov till att kontraktets
karaktdr andras.®

31 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU, skal 109.

32 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU, skél 109 och artikel 72. Se 4ven Europaparlamentets och
radets direktiv 2014/25/EU, skal 115 och artikel 89.

3 Kammarratten i Stockholm, Mdl 1536-22, ABC Labs AB mot Region Stockholm, 2022-10-31.

34 Se Prop. 2015/16:195, Nytt regelverk om upphandling, 850, Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU, skal
109, och Europaparlamentets och radets direktiv 2014/25/EU, skal 115.

3 Se Prop. 2015/16:195, 849 f.
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Om kontrakten trots de ofdrutsedda hiandelserna bibehaller de for parterna vasentliga vill-
koren och omfattningen av kontraktet, men likafullt &ndras i andra hdanseenden, kan detta
alltsa vara forenligt med upphandlingsratten. De dndringar som analyserats har heller inte —
savitt kunnat utredas — foranlett nagra réattsprovningar.

3.2  Kollektivtrafikkontraktens utformning

Ett upphandlat kontrakt i den svenska kollektivtrafiken kan, aningen forenklat, sdgas ha tva
alternativa utformningar. Den fOrsta typen ar ett bruttokostnadskontrakt, i vilket det utférande
foretaget betalas for de kostnader som uppstar for att utfora tjansten. Darutdver ges foreta-
get en erséttning. I branschen bendmns kontrakt av denna typ produktionsavtal. Ofta inklu-
derar de vissa kvalitetsincitament, men antalet resande paverkar inte ersattningen till foreta-
get.? Den andra kontraktstypen innehaller inslag av resandeincitament, det vill sdga antalet
resendrer paverkar ersdttningen antingen delvis eller helt och héllet.?” Om det kontrakterade
foretagets ersattning ar direkt och till fullo beroende pa antalet resenédrer och om den regio-
nala kollektivtrafikmyndigheten enbart betalar ett forutbestamt belopp per resendr, kan
kontraktet sdgas vara ett nettokostnadskontrakt. Ofta innehéller d&ven denna typ av kontrakt
bestimmelser om kvalitetsincitament.

I regel inkluderar bada dessa typer av kontrakt klausuler om hur man ska hantera férand-
ringar och storningar. Ersattningen som betalas ut till bussforetaget forandras varje ar bero-
ende bade pa forandringar i kostnadsnivaer och pa bussforetagets prestation. Forandringar i
kostnader ar kopplade till ett index som berdknas genom att ta hdnsyn till férandringar i
normaliserade 16nekostnader, bréanslen, fordon, rantenivéer och genomsnittlig inflation.3®
Ersattningen till bussforetaget beror ocksa pa busstrafikens kvalitet. Om trafiken utfors pa
ett daligt satt far bussforetaget betala kontraktsviten och om kvaliteten anses vara béttre an
en stipulerad norm kan bussforetaget erhalla en bonus. Bade viten och bonusar ar indexe-
rade pa samma satt som det tidigare beskrivna indexet som anvands for att berdkna den
arliga ersattningen.

Kontrakten kan fordndras, omférhandlas eller avslutas av en rad olika skal beroende pa vil-
ka klausuler som inkluderas i kontrakten: 1) Den regionala kollektivtrafikmyndigheten kan
oka antalet bussavgangar med upp till 20 procent under kontraktsperioden, 2) Badda parter
kan avbryta kontraktet om de finner att den andra parten substantiellt bryter mot kontraktet
och inte atgérdar bristerna inom 30 dagar fran ett skriftligt klagomal, 3) En kontraktspart
kan ocksa begdra en omférhandling av kontraktet om det uppkommer férandringar i lagar,
avgifter, skatter, lokala miljokrav eller i affarsbetingelser, vilka paverkar mojligheterna att
genomfora kontraktet. Kontrakten innehaller ocksa ofta en allmén force majeure-klausul,
som identifierar alla storre handelser bortom en kontraktsparts kontroll — det kan handla om
krig, naturkatastrofer, brander, strejker eller beslut av myndigheter — vilka konstituerar en
anledning att undvika ett fullféljande av villkoren i kontraktet. En strejk eller annan arbets-
marknadskonflikt som orsakas av bussforetaget anses dock aldrig utgora force majeure.

% Vi anvander i denna rapport flera olika bendmningar pa det kontrakterade foretaget, till exempel bussoperator
eller bussforetag. I branschen anvénds ofta begreppet trafikutivare.

% Den 6kade anvandningen av kontrakt med resandeincitament i den svenska kollektivtrafiken, liksom intentioner
och faktisk paverkan, diskuteras av Gunnar Alexandersson, Staffan Hultén och Juan J. Jardén, “Hybrid markets in
public transport — contract design, performance and conflicts”, Research in Transportation Economics 83 (2020) och
Andreas Vigren och Roger Pyddoke, " The impact on bus ridership of passenger incentive contracts in public
transport”, Transportation Research Part A: Policy and Practice 135 (2020): 144-159.

3 Indexradet, Allminna grunder for index gillande busstrafik, Rev. nr. 6, 2016.



Alla de angivna skalen for att gora forandringar i hur kontraktet ska slutforas ska vara
kidnda av foretagen som deltar i upphandlingen, eftersom de antingen fdljer av géllande ratt
eller ar hianvisade till i anbudsunderlaget. Trots denna transparens finns det anda ett visst
matt av osakerhet, eftersom det formodligen dr omgjligt for parterna att korrekt vardera alla
faktiska fordndringar som kommer att intraffa under ett kontrakts 16ptid.
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4. Metod och empiri

Var fallstudie baseras pa flera olika typer av empiriskt material. For det forsta har vi samlat
in statistik om hur resandet med den regionala busstrafiken sag ut under perioden fore,
under och efter Covid-19. Vi har ocksa gatt igenom den offentliga information som regionala
kollektivtrafikmyndigheter publicerat, bl.a. i arsredovisningar och via sina webbplatser.
Liknande information har ocksa samlats in fran nagra busstrafikfdretag. Dartill har ocksa
relevanta lagar studerats, liksom de atgarder som riktades mot kollektivtrafiken under
pandemin.

For det andra har vi samlat in mer specifik information frén de regionala kollektivtrafikmyn-
digheterna via en skriftlig enkit (atergiven i bilaga 1), dédr svaren sedan anonymiserades.
Enkaten besvarades ursprungligen av 15 (71 procent) av de regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna. Genom riktade, mer begrénsade fragor och komplettering med andra kallor, har
fallstudien kunnat inkludera svar fran 19 kollektivtrafikmyndigheter (90 procent) f6r atmin-
stone en del av fragorna. Ingen av de storre regionala kollektivtrafikmyndigheterna saknas i
studien. Fran nagra kollektivtrafikmyndigheter har vi ocksa samlat in ett urval faktiska buss-
trafikkontrakt och tillaggskontrakt.

For det tredje har vi ocksd genomfort intervjuer med representanter for Sveriges Kommuner
och Regioner (SKR) och Sveriges Bussforetag.



5. Resultat

5.1 Forandringar i regelverk under Covid-krisen

Nar Covid-19 slog till mot Sverige varen 2020 valde regeringen att inte genomf6ra nagon
hard nedstangning av samhillet, men diverse mjuka och harda atgarder medforde dnda
avsevarda begransningar i rorligheten och vardagslivet. En del lagar och forordningar,
liksom Folkhilsomyndighetens foreskrifter, rad och rekommendationer, hade ocksa en
direkt eller indirekt paverkan pa saval utbud som efterfragan i kollektivtrafiken.

I borjan av pandemin var det framfor allt smittskyddslagen® och den tillhorande smitt-
skyddsforordningen® som forsag regeringen och Folkhadlsomyndigheten med de mandat
och befogenheter som behdvdes for atgarder mot Covid-19. I smittskyddslagen definieras
och listas vissa sjukdomar som allménfarliga och ett fatal av dessa dessutom som samhalls-
farliga. En allménfarlig sjukdom &r en smittsam sjukdom som kan vara livshotande, inne-
béra langvarig sjukdom eller svart lidande eller medfora andra allvarliga konsekvenser. En
samhallsfarlig sjukdom &r en allménfarlig sjukdom som kan fa en spridning i samhallet som
innebér en allvarlig storning eller 6verhdngande risk for allvarlig storning i viktiga samhalls-
funktioner och som kréver extraordinara atgarder.

En av de forsta atgdrderna i kampen mot Covid-19 som genomfordes i Sverige var att rege-
ringen (pa rekommendation fran Folkhidlsomyndigheten) den 1 februari 2020 beslot att klas-
sificera Covid-19 som bade en allméanfarlig och samhallsfarlig sjukdom. Det innebar i prak-
tiken mojligheter f6r smittskyddsldkare och Folkhdlsomyndigheten att tillampa extraordi-
ndra tvangsatgarder gentemot individer respektive grupper av méanniskor, som beslut om
karantdn och avspéarrning av stérre omraden.

Folkhélsomyndigheten kunde med stod i smittskyddslagen och smittskyddsférordningen ta
fram saval foreskrifter som allménna rad for att motverka spridningen av Covid-19. Fore-
skrifterna &r bindande regler med samma status som lagar. Ett allmént rad ar inte bindande
pa samma satt som en lag eller foreskrift och det finns inga definierade sanktioner att ta till
mot dem som inte foljer rdden. De kan likval ha en styrande paverkan, inte minst i offentligt
drivna verksamheter.

Den 13 mars 2020 kom Folkhédlsomyndigheten med ett av de forsta nationella raden till all-
manheten: att stanna hemma vid férkylningsliknande symptom. Det f6ljdes av rad om att
personer 6ver 70 skulle begransa sina sociala kontakter (16 mars), en uppmaning till laro-
siten och gymnasieskolor att ordna distansundervisning (17 mars) och radd om att inte ge-
nomfora langre helgresor i onddan (19 mars). Den 1 april 2020 kom myndigheten med nya
allmanna rad om att halla avstand och ta personligt ansvar. Arbetsgivare skulle se till att
anstéllda arbetade hemifran om det var mojligt, samt att anstallda undvek onddiga resor
(vid den hér tiden hade ménga storre arbetsgivare redan pa eget initiativ infort detta i sin
verksambhet). I kollektivtrafiken och allménna fardmedel rekommenderades att antalet rese-
nérer begransades och att antalet turer anpassades sa att trangsel kunde undvikas for de
manniskor som av olika skal var tvungna att resa med kollektivtrafiken.

3 SFS 2004:168, Smittskyddslag.
40 SFS 2004:255, Smittskyddsforordning.
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Den 18 april 2020 fick regeringen genom ett riksdagsbeslut nya tillfalliga bemyndiganden i
smittskyddslagen med anledning av Covid-19.4! Dessa forandringar gav regeringen annu
mer langtgaende befogenheter att via sarskilda foreskrifter ta till drastiska atgarder for att
minska smittspridningen — atgarder som riksdagen kunde fa godkéanna forst i efterhand.
Exempelvis gavs mojlighet att ta beslut om stangning av restauranger, kdpcentrum, hamnar,
flygplatser och jarnvégsstationer och andra begransningar av transporter.

Under sommaren och tidiga hosten 2020 minskade smittspridningen, vilket ledde till lattna-
der i rekommendationer och rdd, men med en 6kad smittspridning kom Folkhadlsomyndig-
heten i oktober med nya skarpta allménna rad, uppdelade pa olika regioner. Rekommenda-
tionen om distansundervisning, som upphdrt 15 juni 2020, aterinfordes 3 december 2020.

I december kom Folkhélsomyndigheten ocksa med nya rad om munskydd i kollektivtra-
fiken i rusningstrafik, vilka trddde i kraft 7 januari 2021.

Under hosten 2020 intensifierade regeringen arbetet med att ta fram en ny lag om sarskilda
begransningar for att forhindra spridning av sjukdomen covid-19 (den sa kallade covid-19-
lagen).®2 Den nya lagen tradde i kraft den 10 januari 2021, tillsammans med en férordning —
den sa kallade begransningsférordningen.* Begransningsforordningen utdkades den 14 feb-
ruari 2021 med ett sérskilt kapitel om kollektivtrafik. Detta innebar att i all kollektivtrafik
med en linjestrackning 6ver 150 km skulle beldggningen begransas till endast 50 procent av
platserna. Dessa regler kom att gélla i fem manader, fram till 15 juli 2021.

Under hosten 2021 lattades aterigen flera restriktioner, till exempel upphorde radet om hem-
arbete den 29 september. Néar smittspridningen (med nya virusvarianter) tog fart igen mot
slutet av aret fick Folkhdlsomyndigheten ta fram nya rekommendationer. Fran den 8 decem-
ber 2021 rekommenderades alla vuxna att om méjligt undvika trangsel i kollektivtrafiken
genom att vilja att resa andra tider &n i rusningstrafik eller anvdnda andra fardsatt, som till
exempel att g, cykla eller aka bil, samt att anvdanda munskydd i kollektivtrafiken om det
inte skulle ga att undvika trangsel. Den som bedrev kollektivtrafik rekommenderades att
bibehalla en full turtdthet och arbetsgivare skulle gora det majligt for anstallda att i viss
utstrackning arbeta hemifran nér arbetet s tillat.

Den 23 december kom nya skérpta foreskrifter, allménna rad och rekommendationer fran
Folkhalsomyndigheten. Alla manniskor skulle undvika miljoer med tréangsel och arbeta
hemifran nér arbetet sa tilldt. Dagen efter, 24 december 2021, aterinfordes det sdrskilda ka-
pitlet om kollektivtrafik i begrédnsningsférordningen, med nya krav pa passagerarbegrans-
ningar i den langvaga kollektivtrafiken och undvikande av trangsel. Den 28 december kom-
pletterades forordningen med en foreskrift fran Folkhdlsomyndigheten. For inrikes resor
med langvéaga kollektivtrafik skulle den som bedriver trafiken sakerstélla att varje passage-
rare hade tillgang till sittplats, det vill sdga stdende passagerare skulle inte tillatas.

Covid-19-lagen hade forlangts i flera omgangar under 2021, men det hade blivit allt svarare
for regeringen att fa igenom dessa forlangningar i riksdagen. Med hédnvisning till 6kad vacci-
nationsgrad och lagre smittspridning upphorde alla Folkhalsomyndighetens rad avseende
kollektivtrafik, munskydd och hemarbete den 9 februari 2022. Covid-19-lagen upphorde att
gdlla den 31 mars 2022 och fran den 1 april klassades inte langre Covid-19 som en allman-
och samhallsfarlig sjukdom.

4 Prop. 2019/20:155, Tillfélliga bemyndiganden i smittskyddslagen med anledning av det virus som orsakar covid-19.
42 SFS 2021:4, Lagen om sirskilda begrinsningar for att forhindra spridning av sjukdomen covid-19.
43 SFS 2021:8, Forordning om sirskilda begrinsningar for att forhindra spridning av sjukdomen covid-19.



5.2 Kollektivtrafiken under Covid-krisen

De fordndringar i lagar, férordningar, myndighetsforeskrifter, rad och rekommendationer
som beskrivits ovan, i kombination med férdandrade rutiner som manga foretag ocksa ge-
nomforde pa eget initiativ, liksom inte minst andra, frivilliga forsiktighetsatgarder som van-
liga ménniskor valde att gora, fick stora effekter pa forutsattningarna att bedriva kollektiv-
trafik och bidrog till ett kraftigt minskat resande under pandemin.

Figur 1 redovisar uppgifter om bade utbud (matt som tillgéngliga trafikkilometer med buss)
och efterfragan (matt som personkm med buss) i Sverige for perioden 2012-2021. Som fram-
gar av diagrammet forblev utbudet mer eller mindre konstant, med en nedgéng pé endast

1 procent mellan 2019 och 2020. I skarp kontrast till detta minskade samtidigt efterfrdgan
med 36 procent och den nedatgaende trenden fortsatte &ven under 2021. Enligt Trafik-
analys (2022) minskade resandet med regional kollektivtrafik mer &n det regionala resandet
med bil och cykel under pandemin.

Figur 1. Utbud och efterfrigan pa upphandlad kollektiv busstrafik
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Kalla: Statistik om lokal och regional kollektivtrafik fran Trafikanalys.

I syfte att skydda bussforarna fran Covid-19 installerades plexiglas och framddrrarna léstes,
vilket innebar att resendrerna blev tvungna att enbart g& pa och av vid mitt- eller bakdorrar.
I manga fall fick detta negativa effekter pa mojligheten att kontrollera fardbevis, vilket inne-
bar att intdkterna inte bara paverkades av minskat resande utan ocksa av fler icke-betalande
resendrer. Trots detta minskade biljettintdkterna ndgot mindre dn resandet 2020 — med 29
procent — och stabiliserades 2021 (Figur 2). Detta indikerar att ménniskor som kopt period-
kort inte anvande dem lika ofta, och en del regionala kollektivtrafikmyndigheter rapportera-

4 Trafikanalys, Resmdnster under coronapandemin 2020-2021, Rapport 2022:5.
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de ocksa en hogre andel salda enkelbiljetter. Sadana biljetter genererar typiskt sett hogre in-
takter per resa. Vad som ocksa framgar tydligt i Figur 2 &r att kostnaderna for busstrafiken
inte minskade, utan i stéllet fortsatte att 6ka under pandemin.

Figur 2. Kostnader och intikter for upphandlad busstrafik
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Kalla: Statistik om lokal och regional kollektivtrafik fran Trafikanalys

Sammantaget blev de ekonomiska konsekvenserna for de regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna mycket kédnnbara, med minskade intdkter fran busstrafiken pa 3,6 miljarder kr 2020
jamfort med 2019. 2021 forbéattrades visserligen intdakterna med 287 miljoner kr men jamfort
med 2019 var intdkterna fortfarande 3,3 miljarder kr lagre. Samtidigt 6kade kostnaderna for
busstrafiken med 45 miljoner kr 2020 och med 823 miljoner kr 2021.

Regering och riksdag fattade beslut om att stodja de regionala kollektivtrafikmyndigheterna
med Okade statliga anslag, uppgaende till 3 miljarder kr 2020 och med ett liknande belopp
2021. Ett villkor for att fa ta del av anslaget 2021 var att nivan pa kollektivtrafiken uppratt-
holls. Aven om detta dr mycket pengar ar det viktigt att komma ihag att de regionala kollek-
tivtrafikmyndigheterna ocksa forlorade intikter frdn den upphandlade tagtrafiken, med
cirka 2 miljarder kr sdval 2020 som 2021. Foljaktligen blev regionerna fortfarande tvungna
att tacka en stor del av underskotten pa egen hand.

Aven om det framfor allt var ett problem for operatorer verksamma i den kommersiella
langvaga busstrafiken eller charterbusstrafiken, blev dven kontrakterade operatorer (sarskilt
om omforhandlingarna inte var lyckosamma) tvungna att minska personalstyrkan som ett



satt att hantera effekterna av pandemin. Nobina utgor ett sdllsynt exempel pa en bussope-
rator som i vissa avseenden gynnades av Covid-krisen. Dotterbolaget Samtrans anlitades
snabbt for att kora Covid-19-patienter och etablerade ocksa 300 mobila teststationer 6ver
hela landet.*

5.3 Omforhandlingar och tillaggskontrakt

I de flesta regioner ledde pandemin och dess paverkan pa kollektivtrafiken omedelbart till
en diskussion om kontrakten och deras utférande.

Tabell 1 gar igenom 1) de typer av kontrakt som anvandes av de regionala kollektivtrafik-
myndigheterna (RKM) i Sverige néar Covid-19 drabbade kollektivtrafiken, 2) om det skedde
omforhandlingar av eller gjordes tilldgg i kontrakten, och 3) vilken kontraktspart som tog
initiativ till forandringar i kontrakten.

Tabell 1.  Omforhandlingar av busstrafikkontrakt under Covid-19

RKM nr Typ av kontrakt Omforhandlingar eller Initierande part
L [FTeTe]

1 Resandeincitament Ja Bada
Bruttokostnad Ja Bada

2 Resandeincitament Ja Operator
Bruttokostnad Nej -

3 Mindre resandeincitament Nej -
Bruttokostnad Nej -

4 Resandeincitament Ja Myndighet
Bruttokostnad Nej -

5 Resandeincitament Ja Operator
Bruttokostnad Nej -

6 Bruttokostnad Nej -

7 Bruttokostnad Nej -

8 Mindre resandeincitament Nej -

9 Resandeincitament Nej Operator (utan framgang)

10 Resandeincitament Ja Operator
Bruttokostnad Nej -

11 Mindre resandeincitament Ja/Nej Operator

12 Bruttokostnad Ja Operator
Dotterbolag (inget kontrakt) - -

13 Dotterbolag (inget kontrakt) - -

14 Resandeincitament Ja Myndighet
Bruttokostnad Nej -

15 Resandeincitament Ja Operator

16 Resandeincitament Ja Bada
Bruttokostnad Nej -

17 Resandeincitament Ja Operator
Bruttokostnad Nej -

18 Resandeincitament Ja Operatér
Bruttokostnad Nej -

19 Resandeincitament Ja/Nej Operator (utan framgang)
Bruttokostnad Nej -

45 Nobina, Ars- och hallbarhetsredovisning 2020/2021, Nobina AB, 2021.
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Av tabellen framgar att flera regionala kollektivtrafikmyndigheter anvande bade bruttokost-
nadskontrakt och kontrakt med resandeincitament. En hog andel av de regionala kollektiv-
trafikmyndigheterna hade helt eller delvis gatt 6ver till incitamentskontrakt dar bussfore-
tagets inkomster i olika utstrackning berodde pa antalet resenarer. Tabellen visar ocksa att
pandemin utldste en rad omforhandlingar av ingangna avtal. Foga forvanande har néastan
alla incitamentskontrakt blivit omférhandlade eller forandrade med tilliggsavtal av de re-
gionala kollektivtrafikmyndigheterna och bussféretagen. Det motsatta géller for bruttokost-
nadskontrakten som i regel inte har paverkats. Detta illustreras i det sammanfattande dia-
grammet i Figur 3. I ndstan samtliga fall av forandringar av kontrakten dr det bussforetaget
som initierat processen.

Att komma ihag ar att i flera regioner finns manga kontrakt av samma typ. Svaren fran de
regionala trafikmyndigheterna har antagits gélla gemensamt for alla kontrakt av en viss typ
savida de inte redovisat en skillnad i hanteringen mellan kontrakten. Vissa regionala trafik-
myndigheter har podngterat att de svarat utifrdn forandringen i det forsta kontraktet och att
ovriga kontrakt darefter justerades pa samma satt.

Figur 3. Omfoérhandlade och ej omférhandlade kontrakt, med och utan resande-
incitament
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I endast nagra fa fall har den regionala kollektivtrafikmyndigheten vagrat att omforhandla
eller forandra kontraktets utformning, med hanvisning till grundprincipen pacta sunt ser-
vanda (ett inganget avtal ska hallas), eller bara gatt med pa att gora mindre justeringar i
nagra kontrakt men lamnat andra kontrakt ofdrandrade (indikerat som Ja/Nej i tabellen).
En storre regional kollektivtrafikmyndighet lamnade till och med utformningen av resande-
incitamentskontraktet oforandrad i de upphandlingar som inleddes under sjdlva pandemin.
Trots att de var mycket kritiska till denna modell, deltog de storsta bussforetagen anda i
dessa upphandlingar, kanske beroende pa att de inte ville missa mojligheten att vinna ett
kontrakt. Resultatet av dessa upphandlingar var en ovanligt stor spridning i budnivaerna.



Det fortjanar att papekas att nagra regionala kollektivtrafikmyndigheter inte behovde gora
en Oversyn av sina kontrakt déarfor att de ombesdrjde busstrafiken i egen regi, till exempel
via ett heldgt dotterbolag.

I omférhandlingarna och de pafdljande kontraktsférdndringarna, hanterades resandeincita-
menten pa olika sétt beroende pa skrivningarna i det ursprungliga kontraktet. I nagra fall
gavs bussforetaget en monetéar kompensation for forlorade intékter. I en del av dessa fall an-
vandes de extraordindra statsanslagen for att tdicka dessa kostnader. En vanligare 16sning
var att justera jamforelsemattet for berdkningen av erséttningen till bussforetaget eller ge-
nom att sétta ett golv for det minsta belopp som skulle ges i ett resandeincitamentskontrakt.
I exemplet med fordandrade jamforelsematt kunde till exempel nivan for referensvardet
sdnkas fran 100 procent till 85 procent av resandet for referensaret. En regional kollektiv-
trafikmyndighet begédrde omforhandling av avtalet eftersom kontraktet foreskrev att jam-
forelseperioden for att berdkna resandeincitamentet skulle vara perioden juli 2020 till juni
2021. I nagra fall transformerades kontrakten med resandeincitament helt och héllet till att
bli bruttokostnadskontrakt. I de fa fall nér ett bruttokostnadskontrakt forandrades, berodde
det pa att bussforetagen kompenserades for en ovanligt hog sjukfranvaro bland bussférarna
eller att man tog bort en del arbetsuppgifter som inte langre behovdes, som till exempel vali-
dering av biljetter.

Flera omférhandlingar var avslutade under hosten 2020, men nagra var inte klara forran
under 2021. Atminstone en regional kollektivtrafikmyndighet var fortfarande involverad i
omforhandlingar i maj méanad 2022. Flera av de omférhandlade kontrakten géllde en be-
gransad period for dren 2020, 2021 och 2022, men i en del fall har justeringar och tilldgg i
kontrakten dnnu inte tagits bort. Med undantag for en storre kollektivtrafikmyndighet s&
senarelades inte nya upphandlingar av kontrakt som var pa vég att ta slut. Vi kan ocksa
notera att vara data inte inkluderar nagot exempel dar omférhandlingarna medférde kon-
traktsavbrott och uttrdde av en bussoperator.

Naégra av atgédrderna for att forhindra spridningen av viruset, till exempel monterandet av
skydd i plexiglas, medfdrde ocksa diskussioner mellan de regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna och bussoperatorerna. I en del fall tog kollektivtrafikmyndigheten de tillkommande
kostnaderna och i andra fall delades kostnaderna mellan kollektivtrafikmyndigheten och
bussoperatoren.

Via samarbetsorganisationerna Svensk Kollektivtrafik och SKR fordes ocksa en kontinuerlig
dialog mellan de regionala kollektivtrafikmyndigheterna om laget och olika typer av atgar-
der. I augusti 2020 presenterades en gemensam branschvigledning om hanteringen av
Covid-19 i kollektivtrafiken infor hosten.# Det dokumentet behandlade dock inte kontrakten
med operatorerna.

46 Svensk Kollektivtrafik & Sveriges Kommuner och Regioner, Branschvigledning for hanteringen av hdstens utma-
ningar i den offentligt upphandlade icke platsbokade kollektivtrafiken med anledning av covid-19, 2020.
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Infor framtiden forutser saval kollektivtrafikmyndigheter som bussoperatorer att efter
Covid-19 kommer det ske langsiktiga fordndringar i hur upphandlingarna genomfors och
hur avtalen utformas. Beroende pa att den langsiktiga paverkan av pandemin pa kollektiv-
trafikresandet ar osdker, dr det i skrivande stund (varen 2023) alltfor tidigt att gora forut-
sdgelser om det framtida bussresandet. Det framstar som uppenbart att framtida kontrakt
maste innehalla explicita klausuler om hur man ska agera vid pandemier. Framtiden for re-
sandeincitamentskontrakt har blivit mer osaker pa grund av Covid-19. For tillfallet verkar
flera kollektivtrafikmyndigheter ha 6vergivit denna typ av kontrakt. En del aktorer havdar
att andra typer av incitament i stallet kommer fa 6kad betydelse. Det dr ockséd mojligt att
kontrakt som huvudsakligen utgar fran resandeincitament kommer att bli mindre vanliga.
En aterkommande idé ar att nyupphandlade kontrakt kan starta som bruttokostnadskon-
trakt for att efter en kortare eller langre tid utvarderas och dérefter verga till att inkludera
resandeincitament for den resterande kontraktsperioden.



6. Diskussion och slutsatser

Regelverket som styr offentlig upphandling utgar fran att anbudsupphandlade kontrakt inte
ska omforhandlas utan att det i stillet ska genomforas en ny upphandling. Emellertid inne-
haller lagstiftningen specifikationer som anger nar kontrakt kan forandras — detta for att ta
hénsyn till ofdrutsebara omstandigheter och andra fordandrade forhallanden. Darutover finns
det i den kollektiva busstrafikens typkontrakt flera angivna orsaker till att kontrakt kan for-
andras, omférhandlas eller avbrytas.

Om vi analyserar utformningen av kontrakten pa den svenska kollektiva busstrafikmarkna-
den kan vi notera att beslutsfattarna har utvecklat 16sningar som pdminner om férslag som
lyfts fram i den teoretiska litteraturen om optimala kontrakt, avkastningskontrakt och om-
forhandlade kontrakt. Indexering ar inte olikt anvdndandet av en referensmarknad for att
bestdimma framtida ersattningar i den optimala marknadsmodellen. Kontraktsviten och
bonusutbetalningar specificerade vid en avtalsstart ar tankta att styra verkstallandet av kon-
traktet i riktning mot maluppfyllelse. Detta representerar ett tillvigagangsatt att dela positi-
va och negativa avkastningar fran ett kontrakt, vilket pAminner om slutsatserna i forsknin-
gen om avkastningskontrakt. Slutligen ger omforhandlingsklausulen i ett typkontrakt bada
parter mojligheter att anvanda information om hur ett kontrakt fungerar i praktiken till att
forbéttra sin situation ex post — en motsatt princip till den ex ante-stipulerade omférhand-
lingen i omférhandlingsmodellen. I stéllet for att enbart fokusera pa ekonomiska effekter i
termer av monetdra strommar, ger kontrakten i den svenska kollektivtrafikbranschen manga
fler majliga orsaker till omforhandlingar. Det bor emellertid framhaéllas att kollektivtrafik-
myndigheterna kan dberopa manga fler skal till omférhandlingar och férandringar i kon-
trakten dn vad bussoperatorerna kan gora. Kontrakten i den svenska kollektiva busstrafiken
medger ocksa en betydande flexibilitet vad géller 6kningar av den utforda trafiken. Men
flexibiliteten inkluderar inte regler f6r vad som ska hdanda om trafiken ska skaras ned eller
om trafiken 6kar mer dn 20 procent.

Covid-krisen var en extern chock som resulterade i ovantade férandringar i samhallsekono-
min. Kollektivtrafiken i Sverige drabbades hart, speciellt vad géllde resandevolymer och
biljettintékter, samtidigt som mojligheterna att minska kostnaderna for busstrafiken var
ytterst begransade. Darfor ar det inte forvanande att de flesta omforhandlingarna initierades
av bussforetagen som utforde busstrafik i avtal med resandeincitament. I slutdandan blev re-
sultatet i de flesta fall att det under pandemin gjordes fordndringar i kontrakten som begran-
sade eller helt tog bort komponenten med resandeincitament i berdkningen av erséttningen
till bussforetagen. Bruttokostnadskontrakten omforhandlades knappt alls. De fungerade
battre an kontrakten med resandeincitament under Covid-krisens forsta ar eftersom de inte
orsakade en snedvridning i avtalsforhallandet. Bussforetagen fick genom bruttokostnads-
kontrakten ofdrandrade intakter om de fortsatte att utfora trafiken enligt avtalet.

Vi vet annu inte hur omférhandlingarna av kontrakten och forédndringarna i kontraktens
utformning kommer att paverka de framtida upphandlingarna av busskontrakt. Det dr dock
rimligt att anta att resandeincitamentskontrakt kommer att spela en mindre betydande roll,
med mojliga effekter f6r hur konkurrensen fungerar pa den upphandlade marknaden for
kollektiva busstransporter. Det verkar som att huvudsakligen stora bussforetag har varit
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villiga och haft kapacitet att delta i upphandlingar dar resandeincitament har spelat en stor
roll. Vigren och Pyddoke har havdat att det dr dyrare och mer riskfyllt att delta i upphand-
lingar med resandeincitament.#” Smé och medelstora foretag kan darfor foredra att delta i
upphandlingar med bruttokostnadskontrakt eller kontrakt med bara en liten komponent av
resandeincitament. Foljaktligen ar det sannolikt att deltagande i upphandlingar paverkas av
vilken kontraktsform som en upphandlande enhet anvédnder. Vi kan ocksa notera att de re-
gionala kollektivtrafikmyndigheter som bedrev trafiken i egen regi, till exempel via ett
dotterbolag, kunde undvika en stor del av turbulensen med framtvingade omforhandlingar
av busskontrakten. P4 sétt och vis var dessa regionala marknader, som var stangda for kon-
kurrens, ldttare att hantera under Covid-krisen. Koglin och Paulsson har diskuterat om
Covid-krisen skulle kunna leda till ett mer genomgripande ifragasittande av hela modellen
med upphandlingskonkurrens i kollektivtrafiken. De konstaterar dock att modellen som
norm tycks vara fortsatt livskraftig, men att relaterade tekniker (som vilken typ av avtal som
anvands) fick omvarderas under krisen.

For att parafrasera Segal,* kan vi sdga att beslutsfattarna var antingen perfekt rationella eller
fullstdndigt korkade nar de beroende pa Covid-krisen beslutade att omforhandla ett under-
tecknat kontrakt? Det dr intressant att notera att endast ett litet antal regionala kollektiv-
trafikmyndigheter valde att behélla resandeincitamentskontrakten, medan majoriteten valde
att omforhandla eller fordndra dem. I efterhand gor vi bedomningen att om branschens
aktorer inte hade omférhandlat denna typ av kontrakt hade det lett till finansiella problem
for bussforetagen och forcerade uttrdden. En sadan situation hade tvingat kollektivtrafik-
myndigheterna att genomfora tillfalliga direktupphandlingar eller nya upphandlingar av
kontrakten. Ett sddant forhallningssatt hade riskerat storningar i busstrafiken i 6vergangen
fran de uppsagda till de nya kontrakten. Med storsta sannolikhet hade kollektivtrafikmyn-
digheterna inte heller kunnat behalla resandeincitament i de nya kontrakten. I denna verk-
liga kontext bedomer vi dédrfor att de begrénsat rationella beslutsfattarna var pragmatiskt
rationella i forhallningssattet till att 16sa den turbulens som Covid-19 orsakade kollektiv-
trafiken.50

Medan omforhandlingarna foljaktligen kan betraktas som ett rationellt sétt att hantera
krisen, ar det inte sdkert att de alltid var rattsligt korrekta. Som vi papekade i kapitel 3,
stipulerar LOU och LUF att forandringar i ett kontrakt inte far vara s langtgaende att de
andrar kontraktets overgripande karaktar. En upphandling som inte inkluderat resandein-
citament hade kunnat locka fler eller andra typer av bussféretag som budgivare. Det verkar
ocksa rimligt med hénsyn till att huvudsakligen stora bussforetag har lagt bud i kontrakt
med starka inslag av resandeincitament. Det gar att argumentera for att det har skett en for-
andring av kontraktets Overgripande karaktér nar ett kontrakt som till stor del anviande
resandeincitament forandras till ett kontrakt utan den typen av incitament. I sddana fall ar
det sannolikt inte i dverensstimmelse med lagen att omforhandla kontraktet utan det maste
upphandlas pa nytt. Vi menar att enbart detta forhallande motiverar ny forskning om vad
omforhandlade och modifierade kontrakt kan innebara for framtida offentlig upphandling
och utvecklingen av bade kontrakt och det juridiska ramverket i framtiden.

47 Vigren och Pyddoke, “The impact on bus ridership of passenger incentive contracts in public transport”, 144-159.

4 Koglin och Paulsson, Marknad i kris? och Alexander Paulsson och Till Koglin, “Marketization in Crisis: The Politi-
cal Economy of COVID-19 and the Unmaking of Public Transport in Stockholm”, Critical Sociology 49, nr. 2 (2022):
278-303.

4 Segal, “Complexity and Renegotiation”, 57-82.

50 Herbert A. Simon, “Bounded rationality in social science: Today and tomorrow”, Mind & Society 1, nr.1 (2000):
25-39.



Sa vitt vi vet har ingen aktor ifragasatt att det genomfdrts omférhandlingar eller slutits til-
laggsavtal under Covid-krisen, vilket formodligen kan forklaras med att de flesta bussfore-
tagen hade likartat intresse av att kontrakten omférhandlades. Foljaktligen har forfarandet
inte blivit rattsligt provat och det saknas réttsfall frdn andra sektorer vilka skulle kunna ge
vagledning i denna fraga. Det fatal regionala kollektivtrafikmyndigheter som valde att inte
omforhandla ansag dock att avtalen fortsatt skulle gélla eller hade andra skal till att undvika
omforhandling. SKR och Svensk Kollektivtrafik inkluderade inte nagon rekommendation i
den branschvégledning om hanteringen av Covid-19 som togs fram 2020. For att bringa mer
klarhet i sakfrdgan och ge stod at de regionala kollektivtrafikmyndigheterna hade det varit
onskvirt med ett agerande fran Upphandlingsmyndigheten. En pragmatisk 16sning infor
framtida upphandlingar for att hantera problematiken och skapa storre flexibilitet kan vara
att ange sdrskilda brytpunkter som utloser en omforhandling av ett kontrakt.

Det verkar rimligt att anta att forandringarna i resandeincitamentskontrakten ocksd kommer
att forsvéra for de regionala kollektivtrafikmyndigheterna att bedoma de samlade effekterna
av incitamentskontrakt. Det finns redan sedan tidigare forskning som visar att resandeincita-
ment inte Okar resandet i nagon betydande utstréackning,5' men med de modifierade avtalen
blir det helt oméjligt att gbra mer omfattande utvarderingar. Om det skulle vara sa att resan-
deincitament 6kar resandet har regionerna ocksa férsamrat majligheterna att snabbt vinna
tillbaka resendrer med hjilp av sddana incitament nar avtalen omvandlats till bruttokost-
nadskontrakt. En ytterligare aspekt i sammanhanget ar att franvaron av en enhetlig behand-
ling fran de regionala kollektivtrafikmyndigheternas sida av resandeincitamentskontrakten
under krisen gor att det skapas en osdkerhet infor framtiden om hur regionerna kommer att
agera i nya kriser. Detta kommer ocksa kunna paverka konkurrensen. Bussforetag kan till
exempel sannolikt forhalla sig annorlunda till regioner som omvandlat resandeincitaments-
kontrakt till bruttokostnadskontrakt jamfort med regioner som enbart dndrat referensar eller
referenstal.

Sammanfattningsvis finner vi att Covid-krisen paverkade den upphandlade busstrafiken
mer &n nadgon annan tidigare extern chock. Jamfort med mer normala force majeure-situatio-
ner vid vilka det antas att svarigheten for leverantoren att uppfylla kontraktsvillkoren ska ta
slut efter en tid, paverkar Covid-19 fortfarande busstrafiken tre ar senare. Krisen orsakade

1) ett storre omedelbart tapp i resandet &n tidigare chocker, 2) att bussresandet ligger kvar
pa en lagre niva under langre tid &n efter tidigare chocker, 3) stora storningar i sattet att or-
ganisera och genomfora upphandling i konkurrens, 4) att regionerna tvingades balansera
motstridiga krav fran olika typer av lagstiftning och regelverk, och 5) att staten fick ge stora
extraordinara stod till den regionala kollektivtrafiken.

Covid-krisen aktualiserar ocksa behovet av att ta i beaktande andra faktorer i omgivningen
vilka kan tdankas paverka den framtida kollektivtrafiken. De dominerande modellerna och
teorierna om inkompletta kontrakt forutsatter att det gar att hantera okunskapen om andra
aktOrers intentioner och var osékerhet om framtiden genom att anvianda enkla beslutsregler:
dela pa framtida avkastning, genomfora dterkommande omférhandlingar, finna stabila refe-
rensmarknader eller omférhandla kontrakt om utfallet avviker vasentligt fran det planerade.
Men det dr majligt att &ven mindre kraftfulla chocker dn Covid-19 kan skapa oreda i organi-
sationen av den kollektiva busstrafiken. Sadana chocker kan vara mindre dramatiska och
omedelbara dn Covid-19 — som exempelvis elektrifiering av bilparken och mer arbete hem-
ifran — men de kan gradvis forskjuta det faktiska utfallet langt fran vad som forvéantades nar

51 Se till exempel Vigren och Pyddoke, “The impact on bus ridership of passenger incentive contracts in public
transport”, 144-159, och Alexandersson, Hultén och Jardén, “Hybrid markets in public transport”.

31



32

kontraktet undertecknades. Aven om bruttokostnadskontrakt liksom trafik i egen regi tycks
ha kunnat hantera vissa aspekter av Covid-krisen relativt vél, dr det inte alls sdkert att dessa
modeller har forméga att hantera andra chocker pa ett bra satt. Segal menar att det racker
med att antalet mojliga affirsmassiga utfall blir oandligt ménga for att det ska bli omajligt
att finna enkla fungerande beslutsregler och stabila kontrakt.>? I dag skulle formodligen
ingen hédvda att ett referenspris pa den europeiska marknaden for naturgas ar en bra ut-
gangspunkt for att rdkna ut priset pa andra marknader — men det var faktiskt en av de
viktigaste slutsatserna i den empiriska forskningen om optimala kontrakt.

52 Segal, “Complexity and Renegotiation”, 57-82.
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8. Bilaga 1. Enkatfragor

1. Vilken typ av trafikavtal med busstrafikoperatorer dominerar i regionen?

Produktionsavtal helt utan resandeincitament
Avtal dédr resandeincitament spelar en mindre roll for ersittningen
Avtal dar resandeincitament spelar en betydande roll for ersattningen

o0 Wy

Eventuella andra typer av avtal — beskriv gédrna kortfattat

2. Har Covidkrisen lett till en omférhandling av villkoren eller férhandling om
tillaggsavtal i nagot av de avtal om busstrafik som finns i regionen?

3. Om inte — vad ar forklaringen till detta?

4. Var det nagot annat — utdver Covidkrisen — som féranledde diskussionen om en
omforhandling eller tillaggsavtal?

5. Vem/vilka (t.ex. utférande operatorer eller bestillare) tog initiativ till att inleda en
dialog/process som ledde till en omférhandling eller tillaggsavtal?

6. Nar pabdrjades processen med att omforhandla avtalen eller triffa tilldggsavtal?
7. Nar var processen genomford (dtminstone med nagon operator)?

8. Pa vilket sétt paverkades avtalen med resandeincitament? Beskriv dtminstone huvud-
dragen.

9. Pa vilket sétt paverkades avtalen utan resandeincitament?
10. Gjordes forandringar i utbudet, t.ex. indragna turer eller andra volymforandringar?

11. Diskuterades atgarder eller utformning vad galler omférhandlade avtal eller
tillaggsavtal med nagon extern part, t.ex. samarbetsorganisationer som Svensk
Kollektivtrafik eller Sveriges Kommuner och Regioner?

12. Hur lange géllde/galler de omférhandlade avtalen eller tillaggsavtalen?

13. Baserat pa den kunskap som finns i dag av resultatet av de omforhandlade avtalen
eller tillaggsavtalen — hur paverkades kostnaderna for trafiken?

14. Har nagon planerad upphandling av busstrafik senarelagts p.g.a. Covidkrisen?

15. Ar det troligt att Covidkrisen kommer att leda till (mer langsiktiga) férandringar i
framtida upphandlade trafikavtal?

16. Precisera garna vilken typ av fordandringar som i sa fall &r eller kan bli aktuella, t.ex.
vad géller anviandande av resandeincitament och villkor f6r omférhandling eller
tillaggsavtal.

17. Finns det ndgot annat du vill berdtta om hur Covidkrisen har paverkat
kollektivtrafiken i regionen?
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