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Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ingar att frimja forskning pa konkurrens- och upphandlings-
omradet. En del av det arbetet genomfors genom uppdragsforskning; forskning som genom-
fors pé vart uppdrag for att belysa eller undersoka en viss frdga inom véra ansvarsomraden.

Den regionala kollektivtrafiken har reformerats vid flera tillfallen. Ett viktigt steg togs 2010
da marknaden for persontrafik pa jirnvdg dven dppnades for privata aktorer. Kollektiv-
trafiklagen fran 2012 foreskriver att varje region ska ha en regional kollektivtrafikmyndighet
som beslutar om allmén trafikplikt. Det ger myndigheten rétten att upphandla trafik som ar
subventionerad. Den storsta delen privata aktorer inom kollektivtrafiken finns inom den
kollektivtrafik som &r upphandlad.

Upphandlad kollektivtrafik dr en marknad som omsatter stora belopp och det dr ofta storre
foretag (ibland dven internationella) som levererar tjansterna. Darfor ar det sarskilt viktigt
att det finns bra forutséttningar for regelefterlevnad. Uppf6ljning av upphandlingarna inom
kollektivtrafik har sedan lang tid tillbaka har pekats ut som en svag punkt i forvaltningen av
upphandlad kollektivtrafik. Kritiken innebér inte att uppf6ljning har saknats, utan att den
har varit for begréansad och kortsiktig. Bristen pa uppfoljning av upphandlingarna inom
kollektivtrafik gor det svart att utvardera hur upphandlingarna fungerar och kan forbéttras.

Det har genomforts fa studier av konkurrensen i den upphandlade svenska kollektivtrafiken
och det saknas en samlad uppfoljning av leverantorers marknadsandelar och antalet
lamnade anbud i upphandlingar. Det ar darfor svart att 6verblicka hur marknadsandelar
och konkurrens har utvecklats 6ver tid. Forbéttrad tillgang pa upphandlingsdata kravs
framat for att kunna gora mer &ndamalsenliga utvarderingar av upphandlingar inom
kollektivtrafiken.

P& uppdrag av Konkurrensverket har Roger Pyddoke, vid Statens vag- och transportforsk-
ningsinstitut (VTI), undersokt vad regionala kollektivtrafikmyndigheter och radgivande
myndigheter kan gora for att 6ka maluppfyllelsen genom att i hdgre utstrackning anvanda
konkurrens i upphandlingen av svensk kollektivtrafik. Rapporten har dven granskats
vetenskapligt pa4 VTI enligt deras granskningsrutiner.

Till projektet har det knutits en referensgrupp bestaende av Gunnar Alexandersson
(Handelshogskolan i Stockholm), Fredrik Andersson (Lunds universitet), Mikael Olsson
(Kollektivtrafikens avtalskommitté), Anders Wretstrand (Skanetrafiken), Lars Annerberg
(Sverige Bussforetag), Kristian Hemstrom och Michal Kasina (Upphandlingsmyndigheten).
Fréan Konkurrensverket deltog Carl-Henrik Bergh, Alma Hemberg, Karin Morild och Joakim
Wallenklint.

Forfattaren ansvarar sjalv for bedomningarna och slutsatserna i rapporten.
Stockholm, februari 2024

Rikard Jermsten
Generaldirektor
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Sammanfattning

Studier av konkurrensen i den upphandlade svenska kollektivtrafiken har varit fa. Syftet i
denna rapport dr att undersoka vad regionala kollektivtrafikmyndigheter (RKM:er), rad-
givande myndigheter som exempelvis Trafikverket och regeringen kan gora for att 6ka
maluppfyllelsen och genom att i hogre utstrackning anvanda konkurrens i upphandling av
trafiken. Rapporten utgdr en sammanstallning och diskussion av rekommendationer for hur
upphandling av kollektivtrafik bor goras baserat pa befintlig forsknings- och utrednings-
litteratur.

Tillganglig statistik indikerar att tillvaxten i utbud och resande i kollektivtrafiken bromsats
in nagot i Sverige pa senare ar. Aven kostnaderna 6kar med langsammare takt. Det saknas
en samlad uppfoljning av leverantdrers marknadsandelar och antalet avgivna anbud i
upphandlingar. Det dr darfor svart att sdga nagot om hur marknadsandelar och konkurrens
har utvecklats 6ver tid. En begransad datasammanstéllning i de tre regionerna med storst
befolkning indikerar dock att antalet anbud i bussupphandlingar inte har minskat det
senaste decenniet. Samtidigt vet vi att det i glest befolkade delar av landet ibland kan vara
svart att fa ens tva anbud.

Om man vill tillgodogora sig konkurrens behover man gora goda bestillningar. Vad som &r
goda bestéllningar dr dock inte sjdlvklart. Ett sdtt att 1dra sig om bestallningarna uppnar det
som de &r avsedda att gora dr att f6lja upp hur utfallet, badde pa kort och langre sikt, av kon-
kurrens, utbud, resande, kostnader, férseningar, instéllda turer pa olika linjer och i olika
avtalsomraden har utvecklats. Dessa data kan behova kompletteras med demografisk
statistik och uppgifter om hur arbetsplatser utvecklats i omréden dar linjer drar fram.
Sédana analyser kraver kvalificerade utforare. Dokumentation av analyserna underlattar
larande for personer som anstélls senare, i andra myndigheter och i forskning.

Ett fortsatt problem fOr att gora analyser ar att utvecklingen av datahantering sldpar efter pa
RKM:erna. Exempelvis noterade regionrevisorerna i Stockholm att systemstod for avtals-
uppfoljning saknades och att data som ska anvéndas i arbetet inte kunde nas pa ett enkelt
satt.! En trolig orsak &r att hogre chefer inte har tillrackliga drivkrafter for att efterfraga
sadana analyser, och att handlaggare darfor ocksa saknar drivkrafter gora dem.

For att kunna gora precisa bestallningar behovs @ndamalsenliga operationaliseringar av
malen i avtalen. Preciserade mal ar viktiga for att kunna utnyttja konkurrensen till fullo.
Foretag som konkurrerar om att leverera mot felaktiga bestéllningar skapar inte effektivitet.
Kollektivtrafiken har ofta bade oldmpliga mal och operationaliseringar som kan ¢ka kost-
nader utan att nodvandigtvis leda till mera nytta f6r medborgarna. Analyser av malens
andamalsenlighet saknas ofta. I stillet verkar myndigheter oreflekterat striava efter de
uppsatta méalen. Mal om standiga 6kningar av antalet resande behover inte vara samhalls-
ekonomiskt rationella. Kollektivtrafik liksom alla andra offentligt tillhandahallna varor och
tjanster kraver uppoffringar i termer av andra tankbara nyttor. Darfor kan forvaltningar vara
hjalpta av metoder for att uppskatta tillkommande nyttor och 6kade kostnader av forandrat
kollektivtrafikutbud.

Samhillsekonomiska analyser av kollektivtrafik har tidigt visat att det kan vara motiverat att

subventionera kollektivtrafik utover den niva av utbud som skulle komma till stdnd pa
kommersiella grunder. Flera olika typer av marknadsmisslyckanden motiverar detta. Det

1 Region Stockholm (2019). Bestillarndmndernas forutsittningar for avtalsuppfoljning, Regionrevisorerna, s. 9.



finns dock en grans for hur mycket utbud som kan motiveras samhallsekonomiskt. Om
RKM:er saknar verktyg for att bedoma var den gransen gér riskerar mal om 6kad kollektiv-
trafik att leda till att mer resurser anvands &n som ar motiverat av medborgarnas vardering.

Genom att kontinuerligt producera, jamfora och offentliggéra nyckeltal som kostnad och
intakt per pastigande for olika linjer ges tidigt varningssignaler om att kostnader och under-
skott i trafiken haller pa att 6ka for snabbt. Om inte dessa varningssignaler blir kdnda av
allménheten och politiska beslutsfattare blir det svart for RKM:erna att rattfardiga behovliga
atgdrder.

Det finns en lang rad utformningsfragor for bestéllarna. De r6r val av avtalsstorlek,
upphandlingsform, avtalens varaktighet, vilka kvalificeringskrav som ska stillas, vilka
incitament som ska anvéndas, vilka utvarderingsmetoder som ska anvandas. Utformningen
paverkar bade vardet pa resultatet och vilken konkurrens det blir. Partnersamverkan for en
battre kollektivtrafik har bedrivit ett utvecklingsarbete av upphandlingsmetoder. Pa
Partnersamverkans webbplats finns ett flertal viagledningar och mallar for avtal. I dessa
ligger tyngdpunkten p& upphandlingslagstiftningens krav, upphandlingsprocedur och
rekommendationer om avtalskonstruktion. For rekommendationerna i vdgledningen i
upphandling saknas referenser till dokumenterad erfarenhet i utredningar eller forskning.
Flera av dessa rekommendationer har ocksa ifragasatts i forskning om svensk kollektivtrafik.

Rapporten visar att uppfoljning sedan lang tid tillbaka har utpekats som en svag punkt i
forvaltningen av upphandlad kollektivtrafik. Kritiken innebér inte att uppf6ljning har
saknats, utan att den har varit for begransad och kortsiktig. Uppfoljningen har fokuserat pa
de manatliga uppfoljning av levererad produktion och kvalitet. Allt for lite uppmarksamhet
har riktats mot att utvéardera utfall ver tid och hur konkurrensen utvecklats. Det finns
darfor ytterst lite systematiskt sammanstallda erfarenheter och forskning om hur
upphandlingsformer korrelerar med utfall.

Darfor behover praktiker och forskare gemensamt strava efter att géra mer av systematiska
uppfdljningar och att gora dessa allmant tillgangliga. Tills vidare bor man darfor ocksa vara
forsiktig med utsagor om vad som fungerar och inte. Med dessa reservationer presenterar
rapporten nagra av de forskningsresultat som indikerar vilka effekter olika upphandlings-
metoder och incitament har haft.

* Forskning indikerar att 6kade inslag av samverkan har liten effekt pa kollektivtrafik-
resande. Resandet har 6kat betydligt i de studerade regionerna under de studerade
perioderna, men detta kan inte, med sdkerhet, tillskrivas samverkan. Kostnaderna har
ocksa okat kraftigt och mer &n resandet i samma regioner och perioder. Ingen slutsats
kan dock dras om effekterna av samverkan pa kostnader. Kvaliteten har stagnerat
men detta kan bero pa att RKM:erna inte har prioriterat 6kad kvalitet.

* Forskning om upphandling med tilldelningsgrunden basta kombination av pris och
kvalitet visar att kvalitetskriterierna uppvisar en stor variation och att de stammer illa
med rekommendationer fran ekonomisk teori. Den hittills enda svenska kvantitativa
empiriska studien av effekter av basta kombination av pris och kvalitet pa punktlighet
i bussavtal kan inte visa att denna tilldelningsmetod ger battre utfall i punktlighet.

* Resandeincitament har studerats i flera svenska studier med olika dataméngder.
Ingen av dessa studier har kunnat pavisa nagra statistiskt signifikanta effekter av
resandeincitamenten pa resande. Detta indikerar att hittillsvarande utformning av
resandeincitamenten har varit verkningslosa gentemot de uttalade mélen. Detta



utesluter dock inte att sddana incitament i en alternativ utformning skulle kunna vara
verkningsfulla. Det utesluter inte heller att resandeincitament kan ha andra effekter,
till exempel ett minskat behov av kvalitetsincitament. Detta har dock inte analyserats
hittills.

* Forskningen om av kvalitetsincitament indikerar ocksé osdkra effekter. En besvarande
omstandighet for dessa resultat &r att separat redovisning av betalningar av enskilda
viten och bonusar har saknats. Det innebar att statistisk analys som kopplar betalning-
ar till utfall inte har kunnat goras.

Allmént sett har kollektivtrafikens myndigheter och intresseorganisationer under en lang tid
haft svarigheter att forhalla sig till samhallsekonomisk forskning, samhallsekonomisk
effektivitet och konkurrens. En central malkonflikt &r den mellan kortsiktig effektivitet och
konkurrens. Pa kort sikt kan de skalfordelar som foljer av kontrakt f6r mer produktion leda
till 1agre kostnader. Det riskerar dock att leda till att storleken pa foretagen som utfor
trafiken 6kar och darmed en marknadskoncentration som minskar konkurrensen och dkar
risken for marknadsmakt och olagligt samarbete. Eftersom det saknas lattillganglig statistik
om hur avtalsstorlekar, och dirmed hur de aktiva foretagens marknadsandelar, utvecklas ar
det svart att uttala sig om denna utveckling.

Lite uppmarksamhet har givits till riskerna for att stora svenska trafikforetag kan mandvrera
for att skaffa sig fordelar i spelet om upphandlade kontrakt. Stora foretag kan utoka sin
marknadsmakt genom att exempelvis: 6ka sina marknadsandelar, férvdrva mindre
konkurrenter, bedriva ett paverkansarbete gentemot bestéllarna for att mer av planerings-
arbete bor delegeras till trafikforetagen och att hdvda att endast stora foretag kan klara av att
leverera tjansten. Ingen systematisk evidens finns for att bedoma huruvida forekomst av
sadant strategiskt arbete foreligger for Sverige. Partnersamverkans rekommendationer &r
dock forenliga med att ett sadant paverkansarbete kan ha forekommit.

Det kan finnas en potential att genom konkurrens 6ka effektivitet och maluppfyllelse i
upphandlad kollektivtrafik. En uttalad strategi for att starka konkurrensen kan ocksa dka
medvetenheten om faktorer som paverkar konkurrens pa sikt. Offentligt tillgangliga data for
att folja upp kostnader, marknadsandelar och konkurrens i kollektivtrafik saknas dock i stor
utstrackning.

Battre genomtankta mal och battre operationaliseringar i avtalen kan leda till 6kad nytta for
resendrer och medborgare. Darfor bor de regionala RKM:erna:

* Se 6ver sina malformuleringar for att inkludera samhéllsekonomisk effektivitet.
* Fortsatt arbeta med forenkling och tydlig operationalisering av malen.

* Starka RKM:ernas tjanstepersoners kunskaper och metoder for planering samt
medvetenhet om vad samhallsnyttan dr. Utvecklingen av tjanstepersonernas
kompetens bor ske oberoende av trafikforetagen.

* Overviga formerna fér samverkan och hur de kan undvika risken for bekvamlig-
hetskorruption.

* Overviga stirkta rutiner for uppfolining och analys av sina egna uppfoljningsdata.
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Konkurrens kan stimuleras genom:

* Enklare forfragningsunderlag och avtal samt béttre information om utfallet i tidigare
produktion.

* Kovalificering baserad pa prestationer i tidigare avtal. Mojligheterna for att gora detta
ar dock begransade i gdllande ratt.

* Fordndrad storlek pa avtal och eventuellt begransningar i hur manga avtal som far
tilldelas ett trafikforetag. Darfor bor forsok goras med olika avtalsstorlekar och
begransningar i tilldelning goras och utvérderas.

* Egenregiproduktion.

Forutsattningar for konkurrens kan forbattras genom:

» Okad tillganglighet till precis utfallsstatistik.

Eftersom forslag som liknar de ovanstdende formulerats tidigare dr sannolikheten kanske
inte s stor att ndgot hander till £6ljd av denna rapport. Darfor kan det vara motiverat att
regeringen driver pa for att utvecklingen ska ga snabbare. Flera olika slags initiativ kan vara
motiverade: reglering av uppfoljning och offentliggdrande, en statlig sammanstallning och
analys av regionernas uppfoljningsstatistik samt statlig finansiering av forskning och
utbildning om kollektivtrafikens resultat.

Till sist, forutsdttningarna for olika RKM:er och olika avtal i kollektivtrafiken varierar starkt
darfor behover atgarder anpassas fran fall till fall. Denna anpassning analyseras inte i denna
rapport.



Summary

Studies of competition in the procured Swedish public transport have been few. The purpose
of this report is to investigate what regional public transport authorities (PTAs), advisory
authorities such as the Swedish Transport Administration, and the government can do to
increase goal fulfilment and by increasing the use of competition in the procurement of
traffic. The report constitutes a compilation and discussion of recommendations for how the
procurement of public transport should be done based on existing research and investing-
ation literature.

Available statistics indicate that the growth in supply and travel in public transport in
Sweden has slowed somewhat in recent years. Costs have also increased at a slower pace.
There is a lack of overall follow-up of suppliers’ market shares and the number of submitted
tenders in procurements. It is, therefore, difficult to say anything about how market shares
and competition have developed. However, a limited data compilation in the three regions
with the largest populations indicates that the number of tenders in bus procurements has
not decreased the last decade. At the same time, we know that in sparsely populated parts of
the country it can sometimes be difficult to get even two tenders.

If you want to take advantage of competition, you need to make good orders. However, it is
not obvious what good orders are. One way to learn whether the orders are achieving what
they are intended to do, is to follow up on how the outcomes, both in the short and long
term, of competition, supply, travel, costs, delays, canceled trips on different lines and in
different contract areas have developed. This data may need to be supplemented with
demographic statistics and information on how workplaces developed in the areas where
the lines extend. Such analyses require qualified staff. Documentation of the analyses
facilitates learning for people who are employed later, in other authorities and in research.

A continuing problem for doing analyses is that the development of data management lags
in the PTAs. For example, the regional auditors in Stockholm noted that system support for
contract follow-up was missing and that the data to be used could not be easily accessed. A
likely reason is that senior managers do not have sufficient motivation to request such
analyses, and that therefore administrators also lack the motivation to do them.

In order to be able to make precise orders, appropriate operationalizations of the goals in the
contracts are needed. Precise goals are important to be able to fully utilize competition.
Firms competing to deliver against incorrect orders do not generate efficiency. Public
transport often has both inappropriate goals and operationalizations that can lead to higher
costs without necessarily leading to more benefits to citizens. Goals are seldom analyzed
with respect to their possible consequences and sometimes such analysis seems to be
considered democratically doubtful. Instead, authorities seem to, without thinking, strive for
the set goals. Goals of constant increases in the number of travelers need not be economically
rational. Public transport as well as all other publicly provided goods and services require
sacrifices in terms of other conceivable benefits. Therefore, administrations may be helped
by methods for estimating additional benefits and increased costs of changed public
transport.

Economic analyses of public transport have early shown that it may be justified to subsidize
public transport beyond the level of supply that would be achieved on commercial grounds.
Several kinds of market failure justify this. However, there is a limit to how much supply
can be justified economically. If PTAs lack the tools to assess where that limit goes, targets
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for increased public transport risk to lead to more resources being used than is justified by
citizens’ valuation.

By continuously producing, comparing and publishing key figures such as cost and revenue
per passenger for different lines, early warning signals are given about that costs and deficits
of the PTA are increasing too quickly. If these warning signs do not become known to the
public and political decision-makers, it will be difficult for the PTAs to justify the necessary
measures.

There is a wide range of design questions for the PTAs. These questions concern the choice
of contract size, form of procurement, the duration of the contracts, which qualification
requirements should be set, which incentives should be used, which evaluation methods
should be used. The design of these aspects affects both the value of the result and the
competition. “Partnersamverkan for en battre kollektivtrafik” (a collaborative committee
constituted by representatives of the PTAs and the operators) has carried out development
work on procurement methods. On the “Partnersamverkan” website there are several
guidelines and templates for contracts. In these, the emphasis is on the procurement
legislation’s requirements, procurement procedure and recommendations on contract
construction. For the recommendations in the guidance in procurement, there are no
references to documented experience in investigations or research. Several of these
recommendations have also been questioned in research on Swedish public transport.

The report shows that follow-up has long been identified as a weak point in the manage-
ment of procured public transport. The criticism does not mean that follow-up has been
lacking, but that it has been too limited and short-term. The follow-up has focused on the
monthly follow-up of delivered production and quality. Far too little attention has been
directed to outcomes over time and how competition has developed. There is therefore very
little systematic experience and research on how procurement forms correlate with
outcomes.

Therefore, practitioners and researchers need to jointly strive to do more systematic follow-
ups and to make these publicly available. For the time being, one should therefore also be
careful with statements about what works and what does not. With these reservations, the
report presents some of the research results that indicate the effects different procurement
methods and incentives have had.

* Research indicates that increased elements of collaboration have little effect on public
transport travel. Travel has increased significantly in the regions studied during the
periods studied, but this cannot, with certainty, be attributed to collaboration. Costs
have also increased sharply and more than travel in the same regions and periods.
However, no conclusion can be drawn about the effects of collaboration on costs.
Quality has stagnated, but this may be because the PTAs have not prioritized
increased quality.

* The analysis of procurement based on the award of the best combination of price and
quality shows a large variation in the quality criteria and that they do not correspond
well with recommendations from economic theory. The so far only Swedish quantita-
tive empirical study of the effects of the best combination of price and quality on
punctuality in bus contracts cannot show that this allocation method results in better
punctuality.



* Passenger incentives has been studied in several Swedish studies with different data
sets. None of these studies have been able to demonstrate any statistically significant
effects of the passenger incentives on travel. This indicates that the design of the
passenger incentives to date has not been effective in attaining stated goals. However,
this does not rule out that such incentives in an alternative design could be effective. It
also does not rule out that passenger incentives may have other effects, for example a
reduced need for quality incentives. However, this has not been analyzed.

* The research on quality incentives also indicates uncertain effects. A troublesome
circumstance for these results is that separate reporting of payments of individual
fines and bonuses has been missing. This means that statistical analysis linking
payments to outcomes could not be done.

Generally speaking, the PTAs and the public transport interest organizations have for a long
time had difficulties relating to economic research, economic efficiency and competition. A
central goal conflict is that between short-term efficiency and competition. In the short term,
the economies of scale that result from contracts for more production can lead to lower costs.
However, it risks leading to an increase in the size of the companies that carry out the traffic
and thus a market concentration that reduces competition and increases the risk of market
power and illegal cooperation. Since there is a lack of readily available statistics on how
contract sizes and thus how the active companies’ market shares develop, it is difficult to
comment on this development.

Little attention has been given to the risks that large Swedish transport companies can
maneuver to gain advantages in the game of procured contracts. Large companies can
increase their market power by, for example: increasing their market shares, acquiring
smaller competitors, lobbying the PTAs for more planning to be delegated to the transport
companies and claiming that only large companies can manage to deliver the service. There
is no systematic evidence to assess the existence of such strategic activities for Sweden. The
partnership’s recommendations are, however, compatible with the fact that such influence
may have occurred.

There may be a potential to increase efficiency and goal fulfillment in procured public
transport through competition. A stated strategy to preserve and develop competition can
also increase awareness of factors that affect competition in the long term. However,
publicly available data to follow up costs, market shares and competition in public transport
is largely missing.

Better thought-out goals and better operationalizations in the contracts can lead to increased
benefits for travelers and citizens. Therefore, the regional PTAs should:

* review their goal formulations to include socioeconomic efficiency.
* continue working on simplification and clear operationalization of the goals.

* strengthen the PTA’s officials’ knowledge and methods for planning as well as
awareness of what the societal benefit is. The development of the employees’ skills
should take place independently of the transport companies.

* consider the forms of cooperation and how they can avoid the risk of corruption.
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* consider strengthened routines for follow-up and analysis of their own follow-up
data.

Competition can be stimulated by:

* Simpler request for tender documents and contracts as well as better information
about the outcome of previous production.

* Qualification based on performance in previous contracts. However, the possibilities
to do this are limited in current law.

* Changed size of contracts and possibly restrictions on how many contracts may be
awarded to a transport company. Therefore, trials with different contract sizes and
limitations in allocation should be made and evaluated.

* In-house production.

Conditions for competition can be improved by:

* Increased accessibility to precise outcome statistics.

Since proposals like the above have been formulated before, the likelihood that anything will
happen as a result of this investigation is perhaps not that great. Therefore, it may be justi-
fied for the government to push for faster development. Several types of initiatives may be
justified: regulation of follow-up and publication, a state compilation and analysis of the
regions’ follow-up statistics, and state funding of research and education on the results of
public transport. A more detailed description of such initiatives appears in section 11.

Finally, the conditions for different PTAs and different contracts in public transport vary
greatly, which is why measures need to be adapted from case to case. This adaptation is not
analyzed in this report.



1. Inledning

I uppdraget till VTI formuleras syftet for denna rapport som att “undersoka vad regionala
kollektivtrafikmyndigheter (RKM:er) och radgivande myndigheter” och regeringen “kan
gora for att oka maluppfyllelsen genom att i hogre utstrackning anvanda konkurrens i
upphandlingen i kollektivtrafiken”. Det ska goras genom att ssmmanfatta rdd om hur
upphandling av kollektivtrafik bor genomforas i befintlig litteratur. Med marknaderna for
upphandlad kollektivtrafik avses i denna rapport, marknaderna for buss och passagerar-
tagtrafik som upphandlas av de regionala RKM:erna med stdd av de regionala trafik-
forsorjningsprogrammen enligt kollektivtrafiklagen (2010:1065).

1.1 Utgangspunkter for rapporten

En utgéngspunkt for denna rapport &r att en mer precis bestallning leder till att trafikfore-
tagen konkurrerar om att gora ritt saker. Hard konkurrens som leder till ldgsta majliga
kostnader for att gora nagot som inte &r ratt dr inte effektivt. For att forsta mojligheterna att
astadkomma goda bestédllningar diskuteras ett antal hinder for att astadkomma en god
forstéelse for vad som bor efterstravas i avtalen:

* Bristande forstaelse for varfor, utover sedvanlig méaluppfyllelse, samhallsekonomisk
effektivitet bor efterstravas.

* Bristande forstaelse for att uppfdljning av manga enskilda avtal behovs for att skapa
tillforlitlig kunskap om vilken slags upphandlingsférvaltning som kan férvéntas leda
till hogst maluppfyllelse och effektivitet.

* For lite forskning med syfte att systematiskt jamfora av olika forvaltningsmetoder.

Sévitt jag kanner till finns det ingen forskning som visar att forbéttrad uppfoljning leder till
battre bestéllningar, vare sig i ett svenskt, nordiskt eller internationellt perspektiv. Det fram-
star dock som rimligt att béttre forstéelse for vad som har lett till olika utfall kan dstadkom-
mas med béttre uppfdljning.

Vad éar nyttan med mer uppfdljning och kvantitativ analys? Ett forsta och enkelt konsta-
terande &r att man kan ldra sig av en beskrivning av skillnaderna mellan utfallen i enskilda
avtal. Genom att kontinuerligt producera, jamfora och offentliggora nyckeltal som kostnad
och intékt per pastigande for olika linjer kan varningssignaler tidigt upptéckas om kostnader
och underskott i trafiken 6kar for mycket. Hur har kontraktsbetalningarna utvecklats under
avtalsperioden? Snabbare eller langsammare &n index for avtalets insatsresurser? Vad kan
vara forklaringen till att olika avtal utvecklas olika? Hur har prestationerna utvecklats under
avtalsperioden i termer av antal resande, forseningar, installda turer, kundngjdhet? Vad kan
vara orsaker till forbattringar och forsamringar? Genom att gora sadana jamforelser kan
insikter om varfor utvecklingen varit som den varit utvinnas.

Med storre mangder av internt sparade och tillgédngliga data kan ocksa statistiska analyser
goras av vilka slags incitament och avtal som i genomsnitt dr battre. For enstaka obser-
vationer kan okanda sarskilda omstandigheter paverka resultaten sa att nagot framstar som
béttre fast det egentligen inte dr det. Anledningen till detta ar utvardering av ett enskilt avtal
kan vara vilseledande da utfallet av avtalet kan bero pa flera faktorer an forandringen av
avtalsformen. I vetenskapliga sammanhang innebéar experiment att man forsoker likstélla
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tva grupper av situationer eller individer s& langt det &r mojligt och dérefter provar att
utsdtta den ena gruppen for en behandling men inte den andra. Om grupperna éar lika i alla
vasentliga avseenden kan man med storre statistisk sdkerhet dra slutsatsen att skillnaden i
utfall beror pa behandlingen. Om man tillater stora skillnader mellan grupperna kan det inte
uteslutas att det 4r ndgon annan faktor &n behandlingen som lett till effekten.

Kunskapen om vilka mal som bor efterstrdvas och med vilka medel maste i varje 6gonblick
betraktas som prelimindr. Standigt férdndrade forutsattningar kan motivera forsok med nya
metoder. Samtidigt ger kontinuitet mojlighet att “trimma in” befintliga metoder.

Givet att vissa 6nskade krav fér upphandlingen formulerats kan man ténka sig att olika satt
att upphandla kan leda till olika val fungerande konkurrens. En dimension av konkurrensen
ar hur ménga potentiella utforare som kan och vill ldgga anbud. En annan dr hur ménga som
faktiskt lagger anbud.

En andra utgangspunkt for denna rapport ar att det behovs flera potentiella anbudsgivare
for att en enskild anbudsgivare ska uppleva att det finns en konkurrens. I denna rapport
diskuteras dock konkurrens i framst i termer av antal inlimnade anbud. Atgarderna som
diskuteras handlar bland annat om att gora det majligt for flera, och @ven mindre, foretag att
lamna anbud.

1.2 Metod

Denna rapport ar i huvudsak en sammanstallning av tidigare forskning, forskningssamman-
stéllning och utredningar. Genomgangen inleds med en sammanstéllning av rekommen-
derad praxis for upphandling och uppf6ljning. Sarskilt f6r rapporten har ocksa en mindre
undersokning utforts av antalet avgivna anbud i busstrafikupphandlingar i de tre befolk-
ningsmassigt storsta regionerna i Sverige (Stockholm, Véastra Gotaland och Skane). I anslut-
ning till insamlingen av detta material gjordes ocksa korta intervjuer med tjanstepersoner
vid dessa myndigheter. Slutligen har rapporten illustrerats med utsagor fran intervjuer med
tjanstepersoner och politiker frén flera ars forskning. Dessa gor inget ansprék pa generell
giltighet.

Ingen systematisk litteratursokning har gjorts for denna rapport. Jag har anvant kéllor som
jag kant till sedan tidigare och f6r amnen som jag enbart haft lite kinnedom har jag gjort
sokningar efter litteratur som behandlar svenska férhallanden eller ett specifikt &mne.

1.3  Disposition av rapporten

Denna rapport ar disponerad som fdljer. I kapitel 2 diskuteras kollektivtrafikens mal. Att
formulera och operationalisera malen rétt ar en viktig del i att bestélla ratt saker. I kapitel 3
gors en tillbakablick pa en rapport till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO)
av Nilsson fran 2011 som analyserade tillstdindet betraffande kollektivtrafikens styrning.?
Nilsson fann flera brister betrdffande formagan att folja upp och analysera styrningen mot
malen. I kapitel 4 ges en bred 6versikt av vad ekonomiska teorier ldr oss om vad vi kan
forvanta oss om konkurrens och upphandling. I kapitel 5 sammanfattas de viktigaste

2 Nilsson J-E. (2011), Kollektivtrafik utan styrning, ESO-rapport 2011:6.



observationerna fran utvecklingen i kollektivtrafiken betréffande resande, kostnader,
kostnadstackning under senare ar i officiell statistik och en uppfoljning av antalet anbud i
bussupphandlingar for Sveriges tre regioner med storst befolkning. I kapitel 6 sammanfattas
olika myndigheters rekommendationer for upphandling. I detta kapitel ar utgangspunkten
att RKM:erna 6nskar uppna ett okat resande, minskade férseningar och 6kad kundngjdhet.
Fokus ar dels pa hur ett larande kan sikras genom efteranalyser, dels i vilken utstrackning
olika rekommendationer dr grundade i redovisade erfarenheter. I kapitel 7 gors en kort
genomgang av hur bland annat forskning och regionrevision studerat upphandling i kollek-
tivtrafiken. I kapitel 8 sammanfattas empirisk forskning om upphandling av kollektivtrafik.
Dessa studier har siktat in sig pa olika delar av upphandlingarna till exempel utvardering
och incitament. I kapitel 9 tas mdjligheten upp att gora data fran kollektivtrafiken offentligt
tillgangliga och hur réttslig tolkning av sekretesslagstiftning verkar hindra offentliggérande
av utfallsdata. I kapitel 10 diskuteras lampligheten i att trafikforetagen ges ett stort inflyt-
ande 6ver planeringen av kollektivtrafiken och risken for att detta leder till bekvamlighets-
korruption av allméanintresset. I kapitel 11 presenteras forslag till atgarder. Dessa grupperas
som atgdarder som RKM:er kan vidta for att forbattra mal, bestéllningar och kompetens samt
for att stimulera konkurrens och vad regeringen kan gora for att stimulera en sadan
utveckling. Kapitel 12 drar slutsatser och sammanfattar rekommendationerna.
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2. Vilka har de politiska malen varit i kollektivtrafiken?

En tidig pladering for upphandling av produktion av tjanster som tillhandaholls med
offentlig finansiering formulerades for Sverige av Produktivitetsdelegationen SOU 1991:82.3
Detta foljde bland annat initiativ som tagits i Storbritannien av premidrminister Margaret
Thatcher som i stor skala introducerade naringslivsinspirerade metoder i offentlig forvalt-
ning. Nagot som senare kom att bendmnas New Public Management. En férhoppning var att
upphandling skulle leda till produktivitetsokningar. Utredningen formulerade slutsatsen att
”... det finns en betydande produktivitetspotential i den offentliga sektorn, om den 6ppnas
for konkurrens”.* Kollektivtrafiken borjade dock upphandlas redan 1988. Under 1991 hade
redan mer dn 30 procent av kollektivtrafiken upphandlats, vilket inledningsvis ledde till
minskande kostnader. Redan 1995 bromsades dock kostnadsminskningarna in och fran ar
2000 paborjades en lang period av kostnadsokningar.s

Eftersom kollektivtrafiken huvudsakligen &r och har varit ett regionalt (landstingskom-
munalt) och kommunalt dtagande har verksamheten styrts av lokalpolitiska 6vervaganden.
Det har ocksa kunnat ses i de méldokument som tagits fram av en del av de tidigare lans-
trafikhuvudménnen som ofta var landstingskommunala bolag. Malformuleringarna har
varierat men gemensamma teman har varit regional utveckling, forbattrade miljoegenskap-
er, okat resande, 6kad kundnéjdhet och olika variationer av begransningar for kostnader.
Visserligen finns nationella transportpolitiska mél men fore kollektivtrafiklagen (2010:1065)
hade de nationella malen begréansat inflytande pa malen for kollektivtrafiken.

Det 6vergripande transportpolitiska malet &r att ... sakerstdlla en samhallsekonomiskt
effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for medborgarna och néringslivet i hela
landet” (prop. 2008/09:93). Detta mal innebar potentiellt langtgdende krav pa samhalls-
ekonomisk effektivitet i kollektivtrafiken, forutsatt att langsiktig hallbarhet nds och med-
borgare i hela landet far en politiskt 6nskad serviceniva.

Allt eftersom betoningen av miljo- och klimatmalen fatt 6kad betydelse har kollektiv-
trafikens aktorer insett majligheten att argumentera for att en 6kad kollektivtrafik kan bidra
till att 16sa dessa problem. En betydande lobbyistisk innovation var saledes férdubblings-
malet som introducerades forsta gangen 2008. Tanken var att antalet kollektivtrafikresendrer
skulle fordubblas till 2020 jamfort med antalet 2006. Pa sikt var malet ocksa att férdubbla
kollektivtrafikens marknadsandel.” Savitt jag har kunnat finna har aldrig ett beslutsunderlag
med uppskattningar av vad kostnaderna och nyttorna av att strava mot detta mal present-
erats. 54 smaningom fick dessa méal ocksa riksdagens stod i form av ett tillkdnnagivande att
staten skulle bidra till att skapa rétt forutsattningar for att kollektivtrafikbranschens mal om
en fordubblad kollektivtrafik skulle kunna nas.? Ett nytt nationellt mal for hallbara trans-
porter innebar att malet for kollektivtrafik omformulerades. Det nya malet (M2018/01093)

3 SOU 1991:82 Drivkrafter for produktivitet och valstand.
450U 1991:82 s. 337.

5 Alexandersson, G. och Pyddoke, R. (2003), Bus Deregulation in Sweden Revisited: Experiences from 15 years of
Competitive Tendering, presenterad vid 8th International Conference on Competition and Ownership of Land
Passenger Transport, Rio de Janeiro och publicerad i Alexanderssons avhandling The Accidental Deregulation.

¢ Pyddoke, R., Nilsson J-E. och Eriksson, T. (2009), Nya former for ersittning i kollektivtrafiken, VTI rapport 625.

7 Med marknaden avses enbart resor med motoriserade fairdmedel. Till kollektivtrafik riknas resor med offentligt
upphandlad kollektivtrafik, kommersiell buss- och tagtrafik samt taxi.

8 Trafikutskottets betankande 2014/15:TU13.



formulerades som att, “Andelen persontransporter med kollektivtrafik, cykel och gang i
Sverige ska vara minst 25 procent 2025, uttryckt i personkilometer, i riktning mot att pa sikt
fordubbla andelen for gang-, cykel- och kollektivtrafik”.? Senare ser vi att politiker, tjanste-
personer i kollektivtrafikforvaltningar och trafikforetag samt forskare vid K2, ”Nationellt
kunskapscentrum for kollektivtrafik” som driver pé for mer skattemedel till kollektivtrafik
och alternativ mobilitet.10

Tva fragor vacks av detta kapitel. Den forsta dr hur stravan mot dessa politiska mal utfallit i
termer av resande och 6kad produktivitet. Den andra dr om och hur kollektivtrafikens myn-
digheter tar sig an fragan om trafikens samhaéllsekonomiska effektivitet. Jag aterkommer till
detta i kapitel 5.

Regionernas mal har tidigare starkt betonat resandedkning genom fordubblingsmalet. I dag
formuleras det oftare som ett mal om resandedkning kopplat till regional utveckling. Dar-
utover betonas ofta kvalitet och kundnojdhet. Ibland namns nagot om kostnader och effek-
tivitet.

o Regeringens skrivelse 2017/18:265 Miljomalen — med sikte pa framtiden, s. 80.

10 Till exempel Tamsons, K., Frick, U. och Levinsson, T. (2021), Kollektivtrafiken klarar inte miljardférlusterna,
Svenska Dagbladet 2021-09-23, Gronlund, A. och Westerberg, B. (2020), Klimatsmart resande efter pandemin kraver
atgarder nu, Aktuell Hallbarhet 2020-11-25 och Portinson Hylander, J. och Hultén, J. (2022), Kollektivtrafikens
organisering och finansiering — En kunskapsoversikt, K2 och Radslaget.
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3. Entillbakablick till 2000-talet

I bérjan av 2010-talet sammanfattade Nilsson utvecklingen i svensk kollektivtrafik under 00-
talet i en rapport for ESO."" Med utgangspunkt i ekonomisk teori konstaterade Nilsson att
kollektivtrafikforsorjningen bor vara ett offentligt atagande. Rapporten syftade till att
genomlysa hur den tidens offentliga organ for planering och upphandling av kollektivtrafik
”... fungerar och hur dess resultat kan beskrivas” och att ... diskutera mojligheterna att
forbattra styrningen”.12 Viktiga observationer var att kostnaderna 6kat med 50 procent
mellan 2000 och 2010 samt att fordubblingsmalet bedomdes kunna leda till kraftigt 6kade
kostnader till 2020.13

Nilsson gjorde ett antal centrala observationer som senare ska visa sig vara fortsatt giltiga.
Dessa var foljande:

1. Kunskaper om kollektivtrafiken utnyttjas i begransad utstrackning.

2. ”Det saknas uppfoljningar av de kontrakt som upphandlas och vilka effekter kon-
traktens och ersittningens utformning far for kostnader, antalet resenarer, kundnojd-
het etc. ... Bestéllarnas specificering av hur trafiken ska utformas formuleras darfor
utan férkunskap om vilka konsekvenser de kan forvéntas leda till.”4 Bristen pa
information forsvarar darmed ett demokratiskt ansvarsutkravande. Nilsson menar
att detta medfor en stor risk for att verksamheten kan komma att bedrivas pa ett satt
som slar fel.

3. Kollektivtrafikens inbyggda mekanismer f6r oberoende kontroll och uppfoljning ar
svaga. Revisorerna spelar en marginell roll for verksamhetsanalys och styrning.

Nilsson ansag att ”... en fungerande malstyrning forutsatter att politiker och trafikhuvud-
maén inser nodvandigheten av, och fordelen med utvardering och uppfoljning, och att detta
maste byggas in i systemet pa férhand”.’> Han konstaterade dock att ”... i kollektivtrafik-
branschen saknas inbyggda mekanismer for oberoende kontroll och kvalitetsuppfdljning.
Revisorerna spelar en marginell roll vad avser verksamhetsanalys och fragor rorande hur
effektiva styrmedel som anvénds i branschen.”!¢ Exempelvis refererades ett fall dar Uppsala
kommun 2009 14t styrningen av kollektivtrafiken i Uppsala stad granskas.!” Granskarnas
samlade beddmning var att styrningen inte varit andamalsenlig. Det hade saknats en
overgripande, sammanhallen strategi och de insatser som genomforts har inte varit
tillrackliga for att na malen i de gillande planerna.®

1 Nilsson, 2011, Kollektivtrafik utan styrning.
12 Bagge citat, ibid, s. 11.

131bid, s. 52.

14 Ibid, s. 12.

15 Tbid, s. 122.

16 Ibid, s. 12.

17 Ibid, s. 98.

18 Ibid, s. 99.



.  revisi . . v fortro-
Nilsson konstaterade att ”... revisionen i kommuner och landsting hanteras dels av fértro
endevalda revisorer vars uppdrag delvis ar att granska dem som man utsetts av, dels av
professionella revisorer”.1

Nilsson bedémde dock att kutymen inom kollektivtrafiksrevisionen manga ganger varit att
fokusera pa bokforingstekniska fragor och uppfdljning av resursférbrukningen mot budget
medan man inte haft ansvar for det som inom staten gar under beteckningen forvaltnings-
revision. Den ovan refererade granskningen av trafiken i Uppsala utgjorde enligt Nilsson, ett
undantag fran denna observation.

Nilsson formulerade foljande policyforslag:

1. Kollektivtrafikmyndigheterna borde strava efter att bli ldrande organisationer. Med
detta menade Nilsson att kostnader och prestationer pa avtalsniva i hogre grad
borde f6ljas upp. Detta borde forstarkas genom en ”... fristdende branschgemensam
organisation med ansvar for systematiska uppfoljningar av den verksamhet som
bedrivs” .20

2. Forbattra kostnadseffektiviteten i upphandlingarna. Ett satt att d&stadkomma detta
menade Nilsson vore att etablera en gemensam professionell bestéllarorganisation
om administrerar upphandlingarna pa uppdrag av varje region.

3. Att omdefiniera politikerrollen som innebaér att delegera mera av beslut om pris och
utbud till forvaltningarna.

Ytterst lite av Nilssons forslag har hittills kommit till stind. Resandet med kollektivtrafik har
Okat kraftigt sedan 2011. Daremot &r det oklart om all 6kning av kollektivtrafik dr samhalls-
ekonomiskt forsvarbar. Jag aterkommer till detta i avsnitt 5.2 respektive kapitel 10. Uppfolj-
ningen dr fortsatt svag och har lag status. Det &r oklart i vilken utstrackning de uppfoljnings-
data pa avtalsniva, som Nilsson efterfragade, sammanstills ens vid de tre storsta kollektiv-
trafikmyndigheterna. I den man som uppfoljning férekommer gors inte data och resultat
offentligt tillgangliga. Inget fristdende organ har etablerats for systematisk uppféljning av
kollektivtrafik. Trafikanalys har gjort ndgra goda insatser, i samband med ett regerings-
uppdrag, i form av att utvirdera den 6ppnade marknaden for langvéga persontrafik pa
jarnvédg och den nya lagen om kollektivtrafik fran bérjan av 2010-talet.?? Myndigheten saknar
dock mandatet att driva denna fraga kontinuerligt.

Inget forsok har gjorts att centralisera bestallningsfunktionen savitt som jag har kunnat se.
Det ar inte latt att utan val genomforda analyser av verksamhet i egen regi eller upphand-
lingar med tydligare avvikande forutsattningar faststédlla om de senaste arens upphandling-
ar ar kostnadseffektiva eller ej. Betraffande delegering har forsok gjorts att formulera avtal
som innebar en 0kad grad av delegering. Ytterst lite har dock gjorts i termer av analyser av
dessa avtal. Detta tema &terkommer i kapitel 8 och kapitel 10.

19 Ibid, s. 104.
2 Ibid, s. 13.
21 Till exempel Trafikanalys (2015), Avtalen for den upphandlade kollektivtrafiken 2013, Rapport 2015:13.
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Sammanfattning

Sammanfattningsvis, fann Nilsson bade svag uppfoljning och bristande revision av
kollektivtrafikens upphandlade verksamhet som ledde till att formagan till larande ocksa
begransad.?? Han foreslog att uppfoljningen skulle starkas. Vidare foreslog han en
centraliserad bestallarkompetens fOr att stdarka regionerna och atgarder for att starka
uppfoljningen.

2 Jbid.



4. Vad sager ekonomisk teori om majligheter till
effektivitet genom upphandling?

Detta kapitel syftar till att ge ett Gvergripande perspektiv pa insikter fran ekonomisk teori.
Ekonomisk teori om upphandling kan sagas besta av flera komponenter. En forsta
komponent handlar om teorin for hur manga konkurrenter som kréavs for konkurrens. Vad
hénder med priser for kopare och kostnader néar det ar fa foretag som konkurrerar? En andra
komponent ar auktionsteori som bland annat handlar om de specifika omstandigheter som
uppstar ndr anbudsgivare tavlar vid ett tillfdlle med olika forutsattningar betréffande
kostnader och kiannedom om konkurrenterna. En tredje komponent handlar om vilka slags
avtal och vilken avtalsforvaltning som kan tankas fungera val for att ge saval koparen ett
onskat utfall och séljaren en rimlig avkastning.

Allmant sett indikerar teorin om fatalskonkurrens att fa konkurrenter 6kar risken for
marknadsmakt och ddrmed att kdparens kostnader 6kar utan att det nédvandigtvis atfoljs
av mer dndamalsenliga tjanster. Aven auktionsteorin pekar pa fordelar for képaren med
flera anbudsgivare. Det ska dock understrykas att fordelarna da endast finns pa koparsidan.
For sédljarna/budgivarna innebér flera konkurrenskraftiga anbudsgivare en minskad chans
att vinna budgivningen och darmed risken att man tagit kostnaderna for att forbereda ett
anbud forgaves.

Nationalekonomen Joseph Schumpeter intresserade sig for marknadsekonomiers langsiktiga
utveckling. En central poang i Schumpeters analys av marknadsekonomier ar att de typiskt
satt inte utvecklas mot ett konkurrenstillstdnd och stannar kvar dar.? I stéllet finns det driv-
krafter som innebar att entreprendrer soker innovationer och forbattrade produkter som
innebér att man kan skaffa sig kortare eller langre perioder av 6kad marknadsmakt genom
forsprang till konkurrenterna. Eller, for att anvanda en formulering fran den nutida finans-
mannen Peter Theil ”Competition is for losers”.?* Innebdrden ar att man som foretagsledare
har misslyckats om man inte kommer pa en 6verlagsen produkt eller metod som ger en
marknadsmakt utan i stéllet blir kvar i ett lage med konkurrens.

Sétten att begransa konkurrensen kan vara manga. Ett viktigt satt ar att introducera ny
teknik och ny metod for att pa det séttet skaffa ett forsprang till konkurrenter. Det kan ske
genom att bedriva utvecklingsarbete eller genom att kdpa ett patent innan konkurrenterna
hinner kopa det. Ett andra sétt &r att skaffa sig en stor marknadsandel for att pa det sattet
skaffa sig skalfordelar. Ett tredje att forvarva konkurrenter. Darutover finns det satt som
forbjuds av konkurrensratten som exempelvis priskarteller.

I vilken grad som bristande konkurrens blir ett problem beror i hog grad pa i vilken grad
utforandet av tjansten kréver stora investeringar med liten alternativ anvandning och en
personalstyrka med hogt specialiserad kompetens. Bada dessa utgor i sé fall viktiga
intradeshinder for tinkbara nya konkurrenter.

Pa offentliga upphandlingsmarknader 6ppnar sig ytterligare en mdjlighet, att lobba for
upphandlingskrav som inskrénker konkurrensen. Aven pa en upphandlingsmarknad kan
béttre varor och tjanster eller storlek vara en fordel for det séljande foretaget. Da kan det
racka for foretaget lobba mot politiker och tjanstepersoner for att fa dem att kopa de nya och

2 Schumpeter, J.A. (1934), The theory of economic development: an inquiry into profits, capital, credit, interest, and
the business cycle, Oxford University Press, New York.

24 Theil, P. (2014), Competition is for losers, The Wall Street Journal 2014-09-12.
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forbattrade varorna och tjansterna som inte kan levereras av konkurrenterna. Man kan ocksa
vénda sig direkt till medborgarna och tala om hur bra de nya tjansterna ar. Detta kan gora
det svart for politikerna om det framstar som snalt att inte satsa pa det nya dyra. Tank pa
exempel som ett battre covid19-vaccin, nya sjukhus och nytt rullande materiel for kollektiv-
trafiken. Vilken politiker vill berdtta att en billigare och mindre modern buss har kopts in?

Kraven i anbudsforfragningar kan ocksa utgora intradeshinder. Det kan exempelvis gilla
hoga krav pd nya fordon eller regler for hur personal kan tas 6ver av foretag som vinner
upphandlingar. Ett ytterligare satt minska konkurrensen kan vara att férorda tillkranglade
och kostsamma upphandlingsforfaranden som sma foretag inte orkar med. En studie av
upphandlingsmetoden Basta kombination av pris och kvalitet (BFPK) visar att flera
kollektivtrafikmyndigheter under 2015 hade implementerat omfattande och vaga krav pa
management hos anbudsgivande foretag.?

Modern kontraktsteori pekar pa svarigheterna for en bestillare att 6vervaka och styra en
utforare. I relationer mellan privata aktorer finns storre mojligheter att belona goda tidigare
prestationer med forlangda avtal. Denna mojlighet &r i stor utstrackning stangd for
offentliga kopare av upphandlade varor och tjanster genom upphandlingslagstiftningen.
Offentliga kopare behover darfor 6vervéga vilka krav som de trovardigt formar att bade
folja upp och utkrava.

I den man som koparen onskar tillimpa bonusar eller viten behdver denne ocksa overviga
motpartens tankbara motdrag. Kan koparen verifiera att tjansten varit undermalig? Vilka
mojligheter finns det for séljaren att inom avtalets och lagens ramar vidta motdrag som
forsamrar koparens utfall? Det finns alltid kvalitetsdimensioner som inte tdcks av avtalet
som séljaren kan forsamra. Att konstruera alltmer komplexa avtal i férsoken att bli mer
tdckande kan visa sig vara forgédves. Teoretiska analyser indikerar detta och erfarna
praktiker uttalar det. Implikationerna av detta dr dock inte uppenbara. Varje ny situation
kraver en ny bedomning. Darutéver kan svarforutsagbara forandringar av viktiga
forutsattningar i kombination med begransade lagliga mojligheter till omférhandling
minska avtalets effektivitet.

Overgripande observationer fran ekonomisk teori dr ddrmed att foretag stravar efter att fa
ett forsprang till sina konkurrenter och dédrmed reducera konkurrensen. Olika slags
innovationer exempelvis i form av 6kade krav pa tjansten kan bidra till att minska
konkurrensen. Med komplicerade tjanster som kollektivtrafik kan det vara svart for
bestillaren att 6vervaka och styra utféraren. Darutéver kan svarforutsagbara forandringar
av avtalets forutsattningar uppstd, vilket kan minska avtalets andamalsenlighet. Detta kan i
sin tur minska avtalets effektivitet om det inte justeras.

%5 Ridderstedt (2023), The Wild West of Public Procurement: A review of Award Mechanisms use for Swedish
Public Bus Service, Essay 3 i Ridderstedts avhandling Improving the Efficiency of Public Procurement.



5. Vilket utfall har upphandling i kollektivtrafiken haft?

Statistiken for kollektivtrafiken préaglas av ett antal omtag f6r hur olika nyckeltal berdknas
vilket forsvarar beskrivningen av langa trender. Utdver det har de senaste decennierna
metoder fOr att rdkna antal pastigande fordandrats, vilket delvis stor jamforbarheten mellan
ar. Vi bortser ocksa fran pandemiaren (2020 och 2021) da dessa avviker fran den langsiktiga
utvecklingen av kollektivtrafik. Med dessa reservationer beskrivs foljande trender.

5.1  Antal pastigande

I Figur 1 visas hur antalet pastigande i den svenska regionala kollektivtrafiken har ckat
sedan 2004. For de procentuella totala 6kningarna mellan 2004 till 2019 och den genomsnitt-
liga 6kningen per &r, se Tabell 1. Notera ocksa att region Stockholm ensamt star for drygt 50
procent av alla pastigningar och knappt 40 procent av alla personkilometer i kollektiv-
trafiken. Region Stockholm tillsammans med Vastra Gotalandsregionen och Region Skane
vager darmed mycket tungt i berdkningen av genomsnitten pa riksniva.

Figur 1 Utvecklingen av antalet pastigande (miljoner) i regional linjetrafik fran 2004 till 2019
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Kalla: Trafikanalys 2014 och 2021.

Tabell 1 Total 6kning av pastigande i olika slag av kollektivtrafik fran 2004 till 2019
Trafikslag Okning 2004— Genomsnittlig
2019 arlig 6kning
Buss 42 % 21%
T-bana 25 % 1,3 %
Tag 109 % 4,4 %
Sparvag 76 % 3.4 %

Kalla: Trafikanalys 2014 och 2021.
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Om vi snédvar in perspektivet till busstrafiken mellan 2015 och 2019 sa visas den i Tabell 2 for

nagra regioner och riket.

Tabell 2 Forandring av antalet pastigande i busstrafiken mellan 2015 och 2019
Region/Riket Forandring i Genomesnittlig arlig
procent 2015- férandring
2019
Stockholm +4,4 % 1.1%
Vastra Gotaland +26,5 % 5,9 %
Skéne +3,9% 1,0 %
Riket +11,3 % 2,7 %

Kalla: Trafikanalys 2020.

I Tabell 2 ser vi den genomsnittliga arliga 6kningen av pastigande i busstrafiken i riket och i
de tre storsta regionerna under perioden 2015 till 2019. Vi kan se att 6kningstakten skiljer sig
markant mellan regionerna med storst befolkning.

Jamfor vi resandedkningen med produktionsforandringarna i termer av fordonskilometer i
motsvarande regioner i Tabell 3 sé ser vi att resandedkningen &stadkoms med ganska
mattliga forandringar av utbudet i sdval de storsta regionerna som pa riksniva. Bakom
Okningen pa riksniva finns dock ett antal regioner med stora 6kningar av produktionen.

Tabell 3 Produktionsforandring i busstrafik i busskilometer mellan 2015 och 2019
Region/Riket Foérandring i Genomsnittlig arlig
procent 2015— forandring
2019
Stockholm 22 % -0,6 %
Vastra Gotaland +0,6 % 0,2 %
Skane +3,9 % 1,0 %
Riket +4,3 % 1,1 %

Kalla: Trafikanalys 2020.

Forandringarna av resande och produktion kan ocksa jamféras med befolkningsdkningen.
Den totala befolkningsokningen i Sverige under samma period var 14,6 procent. Befolk-
ningsokningen i Sveriges befolkningsmassigt storsta regioner (Tabell 4) var dock ganska

ojamn.
Tabell 4 Total befolkningsokning i Sveriges befolkningsmassigt storst regioner och
riket fran 2004 till 2019
Region Befolkningsdkning
Stockholm 27 %
Vastra Gétaland 13 %
Skane 19 %
Ostergétland 12 %
Riket 15 %

Kalla: Statistiska centralbyran.

I Sveriges storsta titorter vaxte befolkningen med som mest med upp till 30 procent mellan
2005 och 2020. Det innebér en genomsnittlig arlig 6kning pa som mest 1,8 procent.



Flera omstandigheter bidrar till det 6kade kollektivtrafikresandet. Kollektivtrafikens andel
av totalt resande storst i stdder och storre ju storre stader.?e En studie av Lunke m.fl. analys-
erar kollektivtrafikens relativa konkurrenskraft jamfort med bilen métt med generaliserad
restid.”” Matt som generaliserad restidskvot for kollektivtrafik genom bil finner forfattarna
att kvoten understiger 2 for resor till stadens centrum for 90 procent av befolkningen i Oslo
och Trondheim.?® Att kvoten dr under 2 innebaér att resenérer tenderar att vélja kollektiv-
trafik fore bil. Pyddoke och Swardh korrelerade fardmedelsandelen for kollektivtrafik i
mellanstora svenska stdder med ett antal olika variabler.? De fann att kollektivtrafikandelen
ar positivt korrelerad med stadens befolkningsstorlek och befolkningstatheten. Detta sager
dock inget om de kausala mekanismerna bakom men kan &nda ldsas som ytterligare en
indikation om att kollektivtrafikens konkurrenskraft ar storre ju storre och tatare stader.

En hypotes kan vara att potentialen att 6ka resandet kan vara storre i stdder med efterslap-
ande utbud. Detta har dock inte belagts. Vaxande befolkning i stider kan motivera ett storre
utbud. I stidder véxer befolkningen dessutom ojamnt mellan olika omraden. Nybyggda
bostadsomraden kan motivera helt ny trafik och 6kning av utbudet i omkringliggande
omraden. Aven 6kande biltrafik, avtagande framkomlighet och tilltagande knapphet pa
parkering kan bidra till ett visst skifte fran bilanvandning till andra firdmedel. Pyddoke och
Swirdh finner en negativ korrelation mellan befolkningstathet och andelen bilresor i
resvaneundersokningar for mellanstora svenska stader.

I en rangordning av regioner efter storst okning av antalet pastigande i busstrafiken mellan
2015 och 2019 (baserat pa Trafikanalys statistik) ligger regionerna Uppsala och Vastra
Gotaland hogst med 32 respektive 26 procent. Stockholm och Jonkoping ligger i stéllet 1agst
med 4 respektive 3 procent. Den genomsnittliga 6kningen i hela riket var 11 procent. En
betydande spridning i 6kningen séledes.

Mellan 2004 och 2019 6kade utbudet av busskilometer i regional kollektivtrafik i Sverige
med 27 procent och mellan 2015 och 2019 med 4,3 procent. Variationen i utbudsforandringen
under den senare perioden var dock betydande mellan regionerna. Mest 6kade busstrafiken
i region Uppsala med 42 procent medan region Varmlands utbud minskade med 4,3

procent. For tunnelbanan och sparvagstrafiken ser det ut som om utbudet av fordons-
kilometer ligger relativt konstant. Ddaremot har tagtrafiken endast en sammanhangande
tidsserie for perioden 2017 till 2021. Mellan 2017 och 2021 var 6kningen av tagkilometer 27
procent med regionala tag.

5.2 Kostnader

For kostnader finns inte en sammanhéangande tidsserie for motsvarande perioder som for
antalet pastigande, vilket gor att jag analyserar den tillgdngliga statistiken separat. Mellan

26 Nilsson, J.-E. Pyddoke, R. och Andersson, M. (2013), Kollektivtrafikens roll for regeringens mal om fossiloberoende
fordonsflotta, VTI rapport 2013:19 och Underlagsrapport 23 till SOU 2013:84.

7 Lunke, E.B., Fearnley, N. och Aarhaug, J. (2022), The geography of public transport competitiveness in thirteen
medium sized cities, Urban Analytics and City Science 2022, Vol. 0(0) 1-16.

28 Restidskvoter anvands for att beskriva kollektivtrafikens konkurrenskraft gentemot bilen. Om restiden med
kollektivtrafik 4r mindre 4n dubbelt sa lang som med bil kan det racka for att kollektivtrafiken véljs.

» Pyddoke, R. and Swirdh, ].-E., (2017), The influence of demand incentives in public transport contracts on patronage and
cost in medium sized Swedish cities, K2 Working papers 2017:10.

30 Ibid.
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2007 och 2019 6kade de totala kostnaderna for regional linjetrafik med 69 procent eller 4,4
procent arligen i 2021 ars penningvarde (Figur 2). Mellan 2015 och 2019 6kade kostnaderna i
l6pande priser for busstrafiken med 11 procent vilket innebédr en genomsnittlig arlig 6kning
med 2,6 procent.

Ett satt att analysera vad kostnadsokningarna beror p4, ar att jamfora hur totala kostnader
forandrats med hur priset pa de viktigaste insatsvarorna dndrats. Partnersamverkan har
pekat ut hur trafikforetagen ska kunna kompenseras for kostnadsokningar for insatsvaror
genom anvindning av index.

Kostnadstackningen med trafikintdkter for den regionala busstrafiken berdknas ha 6kat fran
47 procent 2015 till 52 procent 2019. For den regionala upphandlade tagtrafiken berdknas

den 6kat fran 53 till 54 procent under samma period.

Om vi studerar den reala kostnadsékningen for samtliga regionala kollektivtrafikslag med
Trafikanalys statistik erhalls Figur 2.

Figur 2 Okning av totala kostnader for den regionala kollektivtrafiken
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Kaélla: Trafikanalys.
De totala reala kostnaderna dkar med knappt 70 procent mellan 2007 till 2019 eller cirka 20
miljarder kronor.

Vi bildar nu kvoten mellan total real kostnad (med KPI som deflator) och totalt antal
pastigande for samtliga kollektivtrafikslag. Da fas Figur 3.



Figur 3 Real kostnad per pastigande i kollektivtrafiken
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Kalla: Trafikanalys.

Kostnaderna per pastigande 6kar ocksa 6ver tid men med en langsammare takt med
23 procent. Detta dr dock en grov indikation pa att produktiviteten métt som kostnad per
producerad resa avtar fran 2016 till 2019.

Det yttersta mattet pa kollektivtrafikens bidrag till samhallet vore om ett korrekt métt pa
forandringen av samhaéllsnyttan netto kunde presenteras (det vill sdga ckningen av nyttan
minus 0kningen av kostnaden) nar kollektivtrafikutbudet och antalet pastigande 6kar. Detta
ar dock en okénd storhet fér den svenska kollektivtrafiken i sin helhet. Jag aterkommer till
samhallsekonomisk nettonytta i avsnitt 5.4.

5.3 Konkurrensen i kollektivtrafiken

Det finns hittills fa studier av konkurrensen pa kollektivtrafikmarknaden som studerat data
pa avtalsniva. Trafikanalys har gjort det i tva studier av kollektivtrafikavtal.?! Vigren sam-
lade in upphandlingsdata fran busskontrakt som gallt under perioden 2007 till 2015, for att
analysera faktorer som paverkade antalet inkomna anbud.?

For att uppskatta ungefarliga marknadsandelar for busstrafik anvandes summerade arliga
kontraktsutbetalningar per foretag i Trafikanalys data for 2015 och dess andel av totalsum-
man i Trafikanalys arsstatistik for buss 2015 berdknades.® De trafikforetag som valdes ut
hade en arsutbetalning som motsvarade minst en marknadsandel pa en procent. Med
reservationer for felkodning och oként bortfall i data ger det Tabell 5.

31 Trafikanalys (2015), Avtalen for den upphandlade kollektivtrafiken 2013, Rapport 2015:13 och Trafikanalys (2018),
Avtal for upphandlad kollektivtrafik 2015, Rapport 2018:11.

32 Vigren, A. (2018), How many want to drive the bus? Analyzing the number of bids for public transport bus
contracts, Transport Policy, Vol. 72, s. 138-147.

3 Trafikanalys (2018), Avtal f6r upphandlad kollektivtrafik 2015.
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Tabell 5 De storsta bussbolagens marknadsandelar pa marknaden for upphandlad busstrafik matt i
kontraktsbetalningar 2015

Bolag Marknadsandel
Nobina 23,8 %
Keolis 18,9 %
Arriva 8,5 %
Buss i Vast AB 6,5 %
Veolia 5,0 %
Nettbuss 3,8 %
Bergkvara 2,8%
Vasteras lokaltrafik 1,9 %
Gamla Uppsala buss 1,9 %
Transdev 1,6 %
Centrala buss i Norrbotten 1.1%

Kalla: Trafikanalys (2018).

Tabell 5 presenteras utan ansprak pa att marknadsandelarna representerar en konkurrens-
rattsligt avgransad marknad. Detta dr en rak summering 6ver hela riket. Vissa av de stora
bolagen &r aktiva i stora delar av, men inte hela, landet medan andra bolag dr ndrvarande
enbart lokalt.

Som jamforelse kan namnas att Konkurrensverket betraktar en marknadsandel pa 50 procent
som en indikation pa dominerande stéllning. Aven om de tva storsta trafikféretagen inte
uppnadde kriteriet for dominerande stéllning pa riksniva sa sticker de ut jamfort med 6vriga
konkurrenter i marknadsandelar. En noggrann analys av marknadsmakt skulle krédva att
deltagande i olika upphandlingar analyserades. Sddana data ar svaratkomliga.

Pa grund av avsaknad av Skénetrafikens avtal i Trafikanalys data blir en motsvarande tabell
for upphandlad tagtrafik inte meningsfull.

De storsta regionernas kollektivtrafikmyndigheter har uttalat att de onskar 6ka sina avtals-
storlekar for att pa sa vis tillgodogora sig skalfordelar. I avsnitt 8.5 redovisas forskningsstod
for att sa kan vara fallet. Farre stora avtal kan ocksa spara resurser genom att sjdlva upp-
handlingsprocessen dr kostsam. Det riskerar dock att pa sikt leda till mindre intensiv
konkurrens.

For att fa en indikation om utvecklingen av konkurrensen i bussupphandlingar (och for att
testa myndigheternas formaga att hantera offentlighetsprincipen) fragade jag kollektiv-
trafikforvaltningarna i regionerna Stockholm, Véastra Gotaland och Skane om artalet for
upphandling, antalet anbud och det vinnande anbudet i kronor fran 2012 till 2022. Data-
materialet for dessa analyser presenteras i Bilaga 1. For att undvika missforstand vill jag
framhalla att denna rapport avser “en upphandling” enbart en anbudstavlan om ett (och inte
flera) avtal. For Vasttrafik har jag déarfor behovt hjalp att reda ut och i nagon man approxi-
mera antalet anbud for varje avtal i upphandlingar som avsett flera avtal.

For region Stockholm fick jag uppgifter om 10 bussupphandlingar. Inget av dessa avser
samma omrade. I Trafikanalys material f6r 2015 fanns 16 olika pagéende avtal i Region
Stockholm. Detta indikerar att avtalsomradena 6kat i storlek. For de 10 avtalen &r tids-
trenden att antal anbud 6kar nagot 6ver tid (Figur 4) och att antalet anbud minskar med



Okande storlek pa vinnande anbud. Inget av dessa samband ér statistiskt signifikant skilt

fran noll.
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For Region Skane uppger Skéanetrafiken att de hade cirka 25 pagaende bussavtal 2018 och
kommer att ha 15 olika under de kommande aren. Detta indikerar att avtalsomradena okat i
storlek. Fran Skanetrafiken fick jag uppgifter om 28 bussupphandlingar. Tio av dessa avser
omupphandling av ett omrade som forekommer i listan. For de 28 upphandlingstillfdllena ar
tidstrenden att antal anbud 6kar nagot 6ver tid (Figur 5) antalet anbud visar daremot liten
korrelation med anbudspriset. Inget av dessa samband &r statistiskt signifikant skilt fran
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For Vastra Gotalandsregionen fick jag uppgifter om 38 bussupphandlingar. Tva av dessa
avser omupphandling av ett omrade som férekommer i listan. I Trafikanalys material for
2015 fanns avtal for 34 olika pagaende avtal i Region Vistra Gotaland. Detta indikerar att
avtalsomradena minskat i storlek. For de 38 upphandlingstillfallena ar tidstrenden att antal
anbud 6kar nagot over tid (Figur 6) antalet anbud visar ddremot liten korrelation med
anbudspriset. Tidstrenden dr positiv och statistiskt signifikant skild fran noll, vilket dock
inte galler for samvariationen med pris.

Figur 6 Tidstrenden f6r antalet anbud i Vastra Gétalandsregionen
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Kalla: Vasttrafik.

For att dra mer sédkra slutsatser om hur kollektivtrafikmyndigheternas agerande bidrar till
eller motverkar konkurrens skulle fler observationer (langre tidsserier) och data om flera
faktorer som kan véntas paverka konkurrensen behovas.

Jag fragade ocksa upphandlingschefer vid dessa tre kollektivtrafikmyndigheter om de
analyserade konkurrensfragor och om de utvecklade strategier for att stimulera konkurrens.
Alla tre myndigheter uppgav att de gor forstudier dar uppdragets storlek och beskrivning
analyseras, och ddr den potentiella konkurrensen belyses. Gemensamt f6r dessa tre ar ocksa
att de hanvisade till de dialoger med marknaden (vilket far f{érmodas vara kanda
trafikforetag) som fors infor nya upphandlingar.

Betraffande storlek pa upphandlade avtal ror dessa myndigheter sig i olika riktningar.
Trafikforvaltningen i Stockholm hade forst slagit ihop och delar nu upp i nagot fall.
Skanetrafiken uppgav att de f6r ndrvarande ror sig mot storre avtal medan Vésttrafik inte
gav nagon indikation i detta avseende. Ingen av dessa tre myndigheter uppfattade att det
finns en trend mot mindre konkurrens vilket stods av i ovan redovisade utfall.

Myndigheterna lyfte ocksa fram att de:

* Forenklat anbudsprocess och kvalificering

* Isamrad med varandra forsoker undvika att lagga stora upphandlingar samtidigt.



Ingen av dessa tre kollektivtrafikmyndigheter hdnvisade till en 6vergripande strategi for
konkurrens eller bakgrundsanalys som motiverar valda strategier.

Sammantaget tyder inte dessa sma urval av observationer pa att konkurrensproblem
behover vara stora i busstrafiken i de storsta regionerna. Mgjligen kan man undra om
Region Stockholm lagt sig pa rétt avvagning mellan skalférdelar av stora avtal och att
stimulera l&ngsiktig konkurrens. Detta verkar dock som om Trafikférvaltningen i Stock-
holm valt att hantera detta genom att forsoka styra mot mer konkurrens i framtiden. For
konkurrensen i mer glest befolkade omraden diskuteras dessa i avsnitt 8.5.

5.4  Samhallsekonomisk nettonytta

En val studerad fraga dr om det kan vara samhaéllsekonomiskt motiverat att utoka kollektiv-
trafiken utdver den niva som skulle komma till stand pa en fullstaindigt kommersiell kollek-
tivtrafikmarknad. Den klassiska nationalekonomiska studien av Mohring visar att det i
tattbebyggda omraden med hog potentiell efterfrdgan under mycket allménna villkor finns
en potential att 6ka samhallets nettonytta av kollektivtrafiken genom att subventionera fram
ett 6kat utbud jamfoért med det kommersiella.3 I Sverige &dr dock kollektivtrafiken som
namnts ovan redan i hog grad subventionerad. Darfor blir fragan i stéllet om det fortfarande
vid dagens niva av subventioner dr samhallsekonomiskt motiverat att ytterligare 6ka
utbudet med skattesubventioner.

Den frdgan behover i basta fall analyseras linje for linje och timme f&r timme. Det troliga
resultatet av en sadan analys skulle da vara att pa vissa platser kan det vara samhalls-
ekonomiskt motiverat att 6ka utbudet och att det pa andra platser i stéllet 4r minskning av
utbudet som dr motiverat. Tyvarr offentliggors i dag inte sddana analyser av utbud pa
enskilda linjer av RKM:erna. Vi vet darfor ytterst lite om nar okat utbud ar
samhallsekonomiskt lonsamt och inte.

I dag saknas aven dessvérre etablerade enkla hjdlpmedel for att astadkomma indikationer
for att bedoma samhaéllsekonomisk nettonytta. Detta innebar att &ven om RKM:er 6nskar
gora samhallsekonomiska analyser s& saknas det kompetens hos exempelvis konsultforetag
for att utfora sddana analyser i stor utstrackning. Darutover rader en honan-agget problema-
tik da politiker och ledningar vid RKM:er saknar insikt om vad dessa analyser kan ge.

En studie av WSP fran 2018 (som bestélldes av Svensk Kollektivtrafik) argumenterar for att
kollektivtrafiken i genomsnitt ger ett positivt samhaéllsekonomiskt netto.?® Tva andra forsk-
ningsstudier om svensk kollektivtrafik indikerar dock att den samhaélleliga nettonyttan bade
kan 6ka och minska beroende pé var och nér i systemet kollektivtrafikutbudet 6kas.?* Denna

3 Mohring, H (1972), Optimization and Scale Economies in Urban Bus Transportation, American Economic Review,
s. 591-604.

3% Svensk Kollektivtrafik och WSP (2018), Kollektivtrafikens nytta f6r kommuner, landsting och regioner.

3% Asplund, D. and Pyddoke, R. (2020), Optimal fares and frequencies for bus services in a small city, Research in
Transportation Economics, Vol. 80, May 2020, 100796; Bérjesson, M., Fung, C.M., Proost, S., and Yan Z. (2019), Do
Small Cities Need More Public Transport Subsidies Than Big Cities? Journal of Transport Economics and Policy, Vol.
53, Part 4, s. 275-298.
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indikation reser farhagan att det kan finnas saval for mycket som for litet utbud av
kollektivtrafik pa flera platser.

Ett problem for RKM:erna &r att enkelt anviandbara metoder {or att uppskatta samhalls-
nyttan av ett forandrat utbud saknas. Svensk Kollektivtrafik 14t 2011 Jonas Eliasson ta fram
en handbok och ett kalkylhjalpmedel genom Excel for att berdkna samhallsnyttan av ett
forandrat kollektivtrafikutbud.?” Det dr oként i vilken utstrackning detta hjalpmedel
anvands av RKM:erna i dag.

Allmant sett verkar insikten om skillnaden mellan vinstmaximerande utbud av kollektiv-
trafik och valfairdsmaximerande utbud inte vara vél kdnd. Fokus hos RKM:erna verkar ligga
pé en kombination av att ka resandet och att garantera ett minimum av tillganglighet givet
en viss budget.

5.5  Sammanfattning

Som vi sdg i kapitel 2 har regionernas mal betonat resandedkning. I detta kapitlet visas att
regionerna sammantaget i hog grad har uppnatt detta. Det visas ocksa att detta i hog grad
har f6ljts av en dn snabbare kostnadsokning, om dn i avtagande takt pa senare ar. En nygjord
uppfdljning av styrkan i konkurrensen for enskilda avtal i Sverige saknas (senast gjordes
2018). En miniundersokning av utvecklingen av antalet anbud i de senaste tio &rens buss-
upphandlingar i de befolkningsmassigt storsta regionerna gjordes dérfor. Den ger ingen
indikation om avtagande konkurrens. Dessa regioner uppger att de arbetar aktivt med att
underlatta for konkurrens. Ingen av dessa regioner uppger dock att de har en uttalad
strategi for detta arbete. Den yttersta fragan om kollektivtrafikens samhaéllsnytta lamnas
narmast helt obesvarad av kollektivtrafikmyndigheterna. Forskning indikerar dock att det
ur ett samhallsekonomiskt perspektiv forekommer saval for mycket som for litet utbud.

37 Eliasson, J. (2011), Kollektivtrafikens samhéllsnytta — En véagledning, Svensk Kollektivtrafik. Végledning
Sambhallsnytta (svenskkollektivtrafik.se).


https://www.svenskkollektivtrafik.se/partnersamverkan/vagledningar/vagledningar-infrastruktur-och-samhalle/vagledning-samhallsnytta/
https://www.svenskkollektivtrafik.se/partnersamverkan/vagledningar/vagledningar-infrastruktur-och-samhalle/vagledning-samhallsnytta/

6. Myndighetsperspektivet pa god praxis i upphandling

6.1 Konkurrens i upphandling

I en tidigare uppdragsforskningsrapport fran Konkurrensverket om konkurrens och
offentlig upphandling allmaént sett forfattad av Andersson lyfts fyra huvudsakliga
rekommendationer for att forbdttra konkurrensen i upphandlingar.3

1. Hobga kostnader for att férbereda och delta i en anbudsupphandling utgor en barridr
for konkurrens. Upphandlande myndigheter kan underlétta deltagande genom
Oppenhet och att tillhandahalla information om uppdraget.

2. Ofullstandig uppfoljning av stdllda krav skapar osdkerhet om vilka krav som
bestallaren faktiskt avser att genomdriva. Denna osdkerhet hammar anbudsgivares
benagenhet att delta i upphandlingar. Att fullt ut folja upp stallda krav ar darfor en
forutsattning for god framtida konkurrens.

3. Fler anbudsgivare ar en fordel for konkurrensen forutsatt att deltagarna lamnar in
seridsa anbud.

4. Det ar viktigt att fortlopande utvardera offentlig verksamhet och dess upphand-
lingar. Mer sddan utvérdering i kollektivtrafiken skulle ocksa underlatta f6r myndig-
heter i andra regioner att jamfora sina verksamheter.

Goda forfragningsunderlag

Ett av argumenten som Andersson anvander ar att battre information om vad som efter-
fragas kan underlatta for anbudsgivare som inte tidigare har levererat till den aktuella
koparen att forbereda sitt anbud. Andersson pekar pa att svarforutsagbara upphandlings-
processer och osdkerhet om uppféljningspraxis kan minska bendgenheten att delta i
upphandlingar.®® For kollektivtrafiken kan det innebéara enkla och tydliga beskrivningar av
vilken trafik som man 6nskar upphandla. Battre uppgifter om vad som presterats i och
betalats for det foregaende avtalet ingar i det som kan minska konkurrerande anbudsgivares
kostnader for att forbereda ett anbud. Vidare noterar Andersson att hog grad av transparens
kan bidra till att forhindra korruption.** En huvudslutsats blev darfor att en upphandlande
myndighet aktivt kan underldtta deltagande och ddrmed framja konkurrens genom
transparens och information.*

Uppfoéljning

En andra huvudslutsats som Andersson drar &r att ofullstdndig uppfoljning av stéllda
villkor &r ett konkurrensproblem.# Andersson paminner darfér om att den viktigaste
funktionen med uppfoljning &r att den ger drivkrafter for utforaren att anstranga sig for att
leverera enligt stidllda krav och utlovad kvalitet.#> Andersson forklarar vidare att om

3 Andersson, F. (2020), Konkurrens och offentlig upphandling, Konkurrensverkets uppdragsforskningsrapport 2020:2.
¥ 1Ibid, s. 31.

40 Ibid, s. 25.

41bid, s. 6.

#1bid, s. 6.

4 Ibid, s. 36.
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uppfoljningen dr knapp kan seriosa anbudsgivare borja frukta att de kommer att tdvla mot
anbudsgivare som spekulerar i att uppfoljning inte kommer att ske och drar fordelar av det.

I'likhet med flera tidigare observationer av upphandling i allmént och i kollektivtrafiken
betonas vikten av att uppfoljning faktiskt genomfdrs.* Jag vill tilligga att resultatet av
uppfdljningen ocksa bor dokumenteras, lagras som data och offentliggoras. Fram tills i dag
har stora mangder uppfoljningsinformation hemlighallits eller &tminstone av RKM:er gjorts
praktiskt taget otillganglig for allméanhet och forskare.

Det kan ocksa vara sa att vissa leverantorer erfarit att uppfoljningen ar knapp och att det
dérfor kan 16na sig att spekulera i utebliven uppfdljning genom att underléta att fullfdlja
delar av den avtalade leveransen. I Anderssons egen enkdtundersokning svarar 69 procent
av de som svarat pa fragan om de avstatt eller 6vervagt att avsta fran att lamna anbud att de
gjort sd. En ytterligare mojlighet dr att man lar sig att man kan ifragasatta resultaten av
uppfdljningar och pruta pa viten. Jag har flera ganger hort tjanstepersoner i RKM:er medge
att deras organisationer har varit mjuka med viten och efterskdnkt dessa. Daremot har jag
inte sett dokumentation av sddan praktik. Det finns dock ett dokumenterat fall rérande
snorojning fran Stockholms stad.*

Ett ytterligare skal till att i 6kad utstrackning spara data, genomféra uppfoljningar och att
offentliggora och lagra dessa uppfoljningar lattatkomligt dr att det underldttar larandet i den
egna organisationen. Under de intervjuer som jag i tidigare projekt har gjort med tjansteper-
soner i RKM:er har jag ofta fragat om de gjort ndgon dokumenterad analys av en frdga som
vi diskuterat. De har da tdmligen ofta sagt att de "tittat pd” en fraga eller att de analyserat
den. Daremot har det ytterst fa ganger hant att de kunnat eller velat ta fram en dokumenta-
tion. Vi vet att RKM:er ofta bestéller konsultinsatser men att dessa varken redovisas eller
gors sokbara pa internet. Denna franvaro av tillganglig dokumentation leder till att RKM:ers
larande i stor utstrackning stannar i huvudet pa den som bestillt eller sjalv gjort en analys.

Detta dr nu inte vare sig forsta eller enda gangen bristen pa uppf6ljning i kollektivtrafiken
uppmaérksammats. Darfor behovs formodligen ett starkt argument for att fa politiska
beslutsfattare att ta initiativ till forbattringar. Sadana starka argument skulle kunna vara att
kostnaderna for en existerande trafik skulle kunna minskas och att darmed resurser skulle
kunna frigoras for att forbattra kollektivtrafiken pa andra stallen. Jag dterkommer till dessa
argument.

Ett satt for rikspolitiken att gora nagot vore att revidera kollektivtrafiklagen (2010:1065) sa
att RKM:erna blir skyldiga att redovisa statistik till en statlig myndighet, exempelvis Trafik-
analys, som ges ett utvidgat uppdrag och resurser for att I6pande lagra och kontrollera
denna statistik. Detta skulle dock kréva en uppgradering av kompetensen pa RKM:erna och
Okade resurser for att administrera denna datahantering.

4 Nilsson (2011), Kollektivtrafik utan styrning, Upphandlingsutredningen SOU 2013:12; Pyddoke, R. (2020),
Upphandling och kollektivtrafikavtal med incitament — Vilka effekter har de? K2 Outreach 2020:6.

4 Stockholms stad (2019), Intern granskning vad giller vintervighdllning av gata, trafikleder och cykeljour. Stockholms
stad.



Flera anbud

Anderssons tredje huvudslutsats ar att fler seridsa anbudsgivare i en upphandling 6kar
konkurrensen.* Jag ska har ta fasta pa denna slutsats men tillampa den pé kollektivtrafik.
Min bedomning dr att den behover kvalificeras nagot vid tillamning pa kollektivtrafiken.

Det finns atminstone fyra skal till det:

1. Antalet mojliga anbudsgivare ar vid varje tidpunkt begransad.

2. RKM:ernai en del regioner har formodligen bidragit till att minska antalet
potentiella anbudsgivare i Sverige genom att 6ka storleken pa de avtal som utlyses
fér upphandling.

3. Det édridag mycket kostsamt att forbereda ett anbud for de storsta upphandlingarna.

4. Enbidragande orsak till 6kade kostnader for att forbereda anbud har varit en
tilltagande praxis att upphandla pa bésta kombination av pris och kvalitet.

Nar det galler kollektivtrafik sa innebér stora komplicerade avtal att ett nyintradande fore-
tag antingen behover anlita experter fran etablerade foretag eller lagga stora resurser pa
anbudet. Annars ar det bara tillrackligt stora existerande foretag som kan lamna anbud.
Stora geografiska avstdnd innebar ocksa att en lokal marknad kan vara ytterligare
begransad. Detta dterkommer jag till det i kapitel 8 om empiriska forskningsresultat.

I dag finns det en skyldighet for offentliga aktorer att prova majligheten att dela upp avtal.#
Andersson pekar pa bestimmelsen i LOU (4 kap 14 §) och LUF (4 kap 12 §) om motiverings-
skyldighet fOr att inte dela upp en upphandling i delar. I en tidigare rapport fran Konkur-
rensverket analyseras upphandlingar i ett urval av kommuner och man finner att tillamp-
ningen av denna bestimmelse inte ar tillfredstdllande och att den till och med gléms bort.*

Man kan ocksa tanka sig att man gar langre och accepterar att betala en hogre kostnad for
upphandlingar i delar om det krévs for att bevara flera konkurrenter.

Tillracklig konkurrens

Hur bor kollektivtrafikmyndigheter (och andra upphandlande myndigheter) férhalla sig till
otillracklig konkurrens? Det saknas vetenskaplig konsensus om vad tillracklig konkurrens
pa en upphandlingsmarknad dr. Optimistiska nationalekonomer vill tro att det kan rdcka
med tva konkurrenter. Min bedomning ar att tva &r for lite pa sikt. Nar buden blir s& f& bor
den upphandlande myndigheten jamfora kostnaderna i inkomna anbud med andra upp-
handlingar. Fa anbud innebér inte automatiskt att den upphandlande myndigheten gor en
dalig affar. Det kan vara s att foretaget inte vill vicka misstankar och darfor lagger ett
blygsamt bud da ar problemet for litet for den upphandlande myndigheten. Om de
budgivande foretagen i stdllet hoppats kunna utnyttja situationen och lagt 6verbud kan
kollektivtrafikmyndigheten 6vervéga att avbryta upphandlingen och bdrja om. Kanske till
och med bedriva verksamheten i egen regi.

46 Andersson, (2020), Konkurrens och offentlig upphandling, s. 6.
47 1bid., s. 22.

48 Konkurrensverket (2018a), Dela upp eller motivera i upphandlingen. Rapport om motiveringsskyldigheten i LOU.
Konkurrensverkets rapportserie 2018:8.
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Det finns mer att sdga om att anvanda antalet anbud som indikator f6r konkurrens.
Foretagens subjektiva uppfattning av hur manga som skulle kunna tankas lagga anbud kan
ju inte observeras direkt av utomstaende. Det giller aven uppskattningar av om det &r 1ont
att lamna in anbud eller inte. Vad som eventuellt kan observeras dr hur méanga féretag som
lamnat anbud i en region vid tidigare upphandlingar samt for varje fall hur manga olika
foretag som vunnit upphandlingar i regionen.

Om man forbereder en ny upphandling bér man undersdka om det finns lokala féretag som
skulle kunna vara villiga att delta. Myndigheten bor i sa fall se 6ver sina krav for att se om
dessa kan forenklas och kraven goras tydligare. Andersson indikerar att kraven ibland kan
vara for krangliga enligt foretagen sjalva.*’ I exempelvis Australien anvénds forhandlade
kollektivtrafikavtal.®® Det innebar att foretaget och myndigheten gor en 6verenskommelse
utan upphandling. Modellen péstas fungera vl om myndigheten kan hota med att d& och
da begéra in anbud fran konkurrerande foretag. Denna modell ar dock inte férenlig med
europeisk lagstiftning.

Utvardering

Anderssons viktigaste slutsatser beror uppfoljning. Andersson séger inte s mycket om
utvérdering och inget om larande. Det kan vara vért att gora en distinktion mellan upp-
foljning i ett kort och i ett langre tidsperspektiv. I ett kortsiktigt vardagsperspektiv handlar
det om att veta om myndigheten fatt den leverans som man avtalat om och som fakturerats.
Det kan ocksa handla om vilka viten som ska debiteras eller vilka bonusar som ska laggas
pa. L ett langre perspektiv handlar det om vilka sammantagna erfarenheter som myndig-
heten gjort med olika avtalsformer och olika leverantorer. D& behovs det mer av analys av
storre dataméngder fOr att dra slutsatser om vad som i genomsnitt, 6ver tid, ger olika
effekter. Ett langsiktigt larande krédver att sadana analyser genomfors, dokumenteras och
publiceras.

Samverkan
Ett tema som aterkommer nedan &r samverkan. Jag vill darfor aterge foljande citat fran
Andersson:

”... Det finns emellertid ocksd anledning att hissa en varningsflagga ur ett
konkurrensperspektiv. Samverkan med branschen kan 6ppna upp nya mdojligheter och
bidra till att involvera fler foretag, men man kan inte bortse frin att branschforetridare
har ett fundamentalt intresse i att begrinsa konkurrensen och att samverkansorgan kan
erbjuda mojligheter att agera i detta intresse” .51

Sammanfattning

Jamfor vi med Nilsson kan man notera att flera teman aterkommer i Anderssons rapport.52
Ett exempel dr en stark betoning av vikten av uppfdljning ddr Andersson betonar incita-
mentseffekterna av uppfdljning och Nilsson betonar mdjligheten till larande.

4 Andersson (2020), Konkurrens och offentlig upphandling; Svenskt Naringsliv (2021). Offentlig upphandling — darfor
deltar inte varmlandska foretag.

% Hensher, D. och Stanley, J. (2010), Contracting regimes for bus services: What have we learnt after 20 years?
Research in Transportation Economics, Vol. 29, Issue 1, s. 140-144.

51 Andersson, (2020), Konkurrens och offentlig upphandling, s. 36.
52 Nilsson, (2011), Kollektivtrafik utan styrning.
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https://www.svensktnaringsliv.se/regioner/varmland/offentlig-upphandling-darfor-deltar-inte-varmlandska-foretag_1164658.html
https://www.sciencedirect.com/journal/research-in-transportation-economics
https://www.sciencedirect.com/journal/research-in-transportation-economics/vol/29/issue/1

Jag aterkommer till frdgan om storlek och avtalstid senare avsnitt 8,5 for att diskutera
ytterligare mer svarbedémbara konsekvenser av stora och langa avtal.

Anderssons viktigaste rekommendationer ar att:

* Anbudsforfragningar och villkor bor férenklas och viktig relevant information
tillhandahallas.

* Ofullstandig uppfdljning av prestationer och debitering av viten undergraver
konkurrens.

* Upphandlande myndigheter bor ge akt pa konkurrens i termer av antal anbud.

6.2 Rekommendationer fran partsammansatta kommittéer

I detta avsnitt sammanfattas viktiga observationer i och om Partnersamverkans Végledning
av upphandling av kollektivtrafik.>® Aktorer bakom Partnersamverkan ar de nationella
branschorganisationerna Svensk Kollektivtrafik, Sveriges Bussforetag, Tagforetagen,
Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), Trafikverket och Jernhusen. Det kan vara pa sin
plats att notera att detta inte dr den forsta texten som kommer fran samarbetet mellan
tjanstepersoner vid kollektivtrafikmyndigheter och trafikforetag. Ringqvist ar ett tidigt
exempel och Sveriges lokaltrafikforening och Bussbranschens riksférbund é&r ett annat.>

I Ringqvist rapporteras resultaten av en nordisk arbetsgrupps arbete med att foresla rikt-
linjer for utveckling av incitamentsavtal i kollektivtrafiken. Arbetet byggde i stor utstrack-
ning pa tva rapporter av transportekonomen Bjorn Andersen som redovisas i bilagor till
Ringqvists rapport. I rapporten beskrivs det att avreglering och upphandling leder till ett
behov av nya kontraktsformer med incitament. En del av det arbetet utgors av beskrivningar
och diskussioner av existerande avtalsformer. Ingen kvantitativ uppfoljning redovisas. Ett
antal premisser for avtalskonstruktion presenteras utan storre motivering:

* Malet for avtalen bor vara att 0ka resandet.
* Avtalen ska vara “marknads- och kundinriktade”.
* De ska leda till rationaliseringar hos entreprendren.

e (Okad samverkan kravs.

Det konstateras att de bestidllande organen hade haft ”... svart att definiera 6vergripande
malsdttningar som samtidigt gar att dversitta praktiskt anvandbara (operationella) mal” .5
Samtidigt noteras att ”... om man utgar frdn enkla mal finns det risk att dessa leder till
oonskad eller felaktig suboptimering”.% I rekommendationerna for fortsatt arbete foreslas en

53 Partnersamverkan for en béttre kollektivtrafik (2020), Vagledning upphandling av kollektivtrafik 2020.
https://www.svenskkollektivtrafik.se/globalassets/partnersamverkan/bilder/vagledningar/vagledning-
upphandling-busstrafik-2020-slutlig.pdf

3 Ringqvist, S. (1994), Incitamentsavtal i kollektivtrafik — Rapport fran nordisk arbetsgrupp, Svenska
Lokaltrafikféreningen; Sveriges lokaltrafikférening och Bussbranschens riksférbund, (2006), Rollerna spelar roll.

% Ibid, s. 8.
% Ibid, s. 8.
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systematisk kunskapsuppbyggnad om effekterna av incitament pabdrjas. Savitt jag har
kunnat finna har inget publicerats av varken RKM:er, Svensk Kollektivtrafik eller Sveriges
kommuner och regioner som kan beskrivas som en ”systematisk kunskapsuppbyggnad om
effekterna av incitament”.

I den senaste véagledningen fran Partnersamverkan betonas inledningsvis att kollektiv-
trafiken har stora utmaningar som maste omhéndertas likt 6kade krav pa och behov av det
kollektiva resandet, framkomlighetsutmaningar, teknikskiften, en allmant snabb samhalls-
utveckling och 6kade miljokrav.” Vidare betonas att malen for kollektivtrafiken behover
genomsyra hela upphandlingsprocessen som en rod trad. Vagledningen handlar dock inte
s& mycket om hur myndigheten kan g4 till viga for att formulera dessa mal och krav samt
Oversdtta dem in i avtalen.

I denna rapport har det konstaterats att en viktig del av att formulera relevanta krav ar att
forsta hur kollektivtrafiken har fungerat pa senare ar i savél de enskilda avtalsomradena
som i hela regionen. Detta kraver en god sammanstéllning av utfallet. Den kan avse exem-
pelvis genomsnittligt antal men ocksa variation i antalet resendrer pa olika linjer, totala
kostnader och kostnader per resendr linjevis. Till denna information kan ldggas utfallet i
termer av punktlighet och kundnéjdhet. Punktlighet och kundnéjdhet &r utfall som flera
RKM:er regelbundet foljer och ibland redovisar i aggregerad form. Denna slags information
ar vardefull bade for bestéllaren och for utférarna. Om alla kollektivtrafikmyndigheter
tillhandaholl denna information lattillgéngligt vore det ockséa lattare att bedoma olika
anbudsgivares prestationer i tidigare avtal i andra regioner. Denna argumentation
sammanfaller ddirmed med Anderssons som vi sett ovan.’®

Pa sista sidan i vdgledningen konstateras dock att det tyvérr ar ”... alltfor vanligt inom alla
upphandlingsbranscher att kontraktsuppfoljningen blir eftersatt”.> Om sa sker uppges det
riskera att konkurrensen “urvattnas”. Ett sitt att sdga detta i klartext ar att om leverantoren
tror att denne utan pafoljd kan leverera farre avgangar eller en lagre andel punktliga av-
gangar an avtalat utan att detta far konsekvenser sa har man inte sékert tilldelat uppdraget
till den som kan leverera ratt produkt till lagst kostnad. Darmed konkurrerar man inte sakert
om att utféra samma uppgift. Nagon lidgger ett anbud for kostnaden att faktiskt leverera och
nagon annan kanske spekulerar i att inte behova leverera allt.

Den viktigaste uppgiften for kollektivtrafikmyndigheten — att bli klar 6ver vilka mal som
politiken bor strdva efter och hur dessa mal ska Gverséttas i krav pa trafiken — behandlas
kortfattat i vagledningen. I stillet betonas att man bor vara lyhorda for trafikforetagens
idéer. Till exempel betonas att kollektivtrafikmyndigheterna och trafikféretagen bor traffas
lépande under forutsattningslosa former, for att det kan bidra till en battre upphandlings-
process och mer konkurrenskraftiga anbud.® Detta for att ”... det kan finnas situationer da
trafikforetag sannolikt kan ha mer praktisk adekvat kunskap och forslag eftersom de mer
konkret och dagligen arbetar med olika moment och 16sningar”.¢!

57 Partnersamverkan for en béttre kollektivtrafik (2020), Viigledning upphandling av kollektivtrafik 2020.
5 Andersson, (2020), Konkurrens och offentlig upphandling.

% Partnersamverkan, (2020), Vigledning upphandling av kollektivtrafik, s. 78.

6 Ibid, s. 14.

61 Ibid, s. 15.



Vigledningen ndmner inte samhallsekonomisk effektivitet och att uppfyllelse av trafik-
forsorjningsprogrammens mal inte automatiskt leder till ett effektivt utbud. I stéllet finns
indikationer att samhaéllsekonomiska metoder inte anvénds i kollektivtrafikmyndigheterna.®
I vagledningen upprepas det att tjanstepersoner bor lyssna pa trafikforetagens syn. Det &r
dock viktigt att i denna rapport sla fast att kollektivtrafikmyndigheterna behover en egen,
vél uttdnkt uppfattning om vilka mal som ska efterstrdvas och att trafikforetagen inte ar
nagra auktoriteter pa vare sig samhallsmal eller samhallsekonomi. De ar ddremot kunniga
pa vad det kostar att leverera trafik i olika omfattning och pa olika platser som kan utgora
ett viktigt underlag for mer samhaéllsekonomiska berdkningar.

Vigledningen innehaller ett antal rekommendationer:

En stark betoning av samverkan

Végledningen definierar samverkan som att ”... formellt sjélvstdndiga organisationer
arbetar tillsammans for att etablera, realisera och styra mot gemensamma mal inom det
aktuella trafikomradet”.5® Det sdgs ocksa att ... alla upphandlingar bor resultera i ett
partnerskap dar parterna har samma malsattning och mal”.%* Vidare beskrivs det att ”... for
att kunna integrera och utveckla funktionella kollektivtrafiksystem ... krdvs en kontinuerlig
och aktiv samverkan”.%

Redan innan forfragningsunderlag tas fram, anser végledningen, att ”... kollektivtrafik-
myndigheterna och trafikforetagen bor 16pande tréffas under forutsattningslosa former”. ¢
Detta kan da bidra till en battre upphandlingsprocess och mer konkurrenskraftiga anbud.

Genomténkta forfragningsunderlag och kvalificeringskrav

Nar forfragningsunderlaget ska tas fram framhaller vagledningen att det ar ”... viktigt att
sakerstalla att tillrackliga kvalificeringskrav stélls pa formaga och kapacitet i forhallande till
vad trafikuppdraget kraver”.¢” Det ar viktigt att forstd hoga krav for kvalificering (alternativt
uteslutning) ocksa riskerar att begréansa konkurrensen. Vagledningen paminner om att

" effektiv konkurrens” maste sikras.® Men effektiv konkurrens preciseras inte.

Ien fotnot sdgs att genom selektering kan en kollektivtrafikmyndighet ”... sakra tillracklig
och rétt formaga att utfora kontraktet”.® Vidare argumenteras att ett ”... underlattande for
mindre trafikforetags deltagande inte innebar att myndighetens egna behov och mal ska
asidoséttas”.” Denna starka betoning av att kraven inte far siankas kan stéllas mot héga krav
pa konkurrens. I en verklig kopsituation kanske kdparen behdver kompromissa mellan olika
mal.

62 Vigren, A. och Ljungberg A., (2018), Public Transport Authorities’ use of cost-benefit analysis in practice.
Research in Transportation Economics, 69, 560-567.

63 Partnersamverkan, 2020, Vagledning upphandling av kollektivtrafik, s. 19.
64 Ibid, s. 18.
65 Ibid, s. 13.
% Ibid, s. 14
67 Ibid, s. 28.
68 Ibid, s. 28.
6 Ibid, s. 30.
70 Ibid, s. 30.
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I vagledningen konstateras att det inte finns ndgon skyldighet att stilla kvalificeringskrav,
men att det ddremot ar det hogst lampligt att sddana finns.” Véagledningen uppmanar ocksa
bestdllaren att utforma kvalificeringskrav sa att den efterfrdgade forméagan upprétthalls
under hela kontraktsperioden. Véagledningen pastar ocksa, med oklar empirisk grund, att
kvalificeringskraven i kollektivtrafik varit f& och oprecisa.”? Den betonar ocksa att det ar
viktigt att skilja pa tillrdcklig forméga och basta férmaga.” Dessa bor i sé fall varderas
separat. Basta formaga bor i forsta hand hanteras som mervarden.”

Végledningen gér vidare och exemplifierar ett lagt stallt kvalificeringskrav: trafikforetaget
”ska ... ha utfort ett trafikuppdrag som dr motsvarande det aktuella”.” Detta, menar
végledningen, sager dock lite om hur uppdraget levererats. Ekonomisk teori indikerar att
erfarenhetshetskrav hellre bor utformas sé att den bestédllande myndigheten kan verifiera
hur uppdraget genomfdrts. En ytterligare observation ar att om den tidigare myndigheten
hade dokumentation som beskrev utfallet av hela uppdragsperioder i kvantitativa termer
skulle denna dokumentation kunna ldmnas som referensmaterial. I dag saknas, savitt jag

kunnat finna, i hog grad sddan dokumentation.

Omséttningsmatt, exempelvis genom krav péa tidigare omséttning, diskuteras som en
indikation pa om foretaget har tillrackligt med kapacitet.” Det konstateras att bestimmelser
begransar kraven till tva ganger det bedémda kontraktsvardet. Dérefter noterar vagled-
ningen att detta kan ”férmodligen ha en konkurrensbegransande effekt”.”” Dock kan alla
kvalificeringskrav kan begransa konkurrensen. Om kvalificeringskraven i hog grad minskar
risken fOr att olampliga leverantorer viljs kan nyttan av att ha kravet 6verstiga kostnaderna
av att begransa konkurrensen. Problemet &r att dessa nyttor och kostnader &r svara att
uppskatta i forvag.

Hoga krav pa kvalificering diskuteras @ven i Indén och Lundberg.” De framhaller att hoga
krav pa ekonomisk soliditet, kapacitet och kvalitet leder till mindre konkurrens. Till detta
bidrar svarigheter med att omupphandla och stora konsekvenser av avbrott i leveranser av
tjansten. Sammantaget torde detta kunna bidra till att de fa foretag som blir kvar alltmer
kommer att likna forvaltningar sa till vida att de 6ver tid kommer att fa allt stérre ansvar och
inflytande 6ver produktionen. De offentliga bestéllarna kommer i sa fall att bli mer beroende
av dem och kommer inte att kunna gora mycket at vaxande krav pa ersattning. Om bestall-
arna dessutom underkastar sig 6kade krav pa kvalitet kan detta bidra till ytterligare 6kade
kostnader. En tjansteperson vid en kollektivtrafikmyndighet beskrev det s& har:

"Vi idr medvetna om att vdra allt hogre krav pd kvalitet i processer och leverans har lett
till att enbart de storsta leverantérerna kan leva upp till dessa krav. Samtidigt onskar
regionen att vi gor det littare for smd och medelstora foretag att delta i upphandlingar.”

71 1bid, s. 41.
721bid, s. 41.
73 Ibid, s. 42.
74 1bid, s. 43
75 Ibid, s. 43.
76 Ibid, s. 45.
77 1bid, s. 45.

78 Indén, T. och Lundberg, J. (2018), Offentlig upphandling, kvalificering och ekonomisk stillning, Konkurrensverkets
uppdragsforskningsrapport 2018:3.



Bara om bestéllarna sanker trosklarna eller lockar fram nya utmanare som uppfyller de hoga
kraven kommer de stora foretagen att kunna utmanas.

Om en offentlig bestéllare narmar sig en situation med allt for lite konkurrens bor de
politiska beslutsfattarna och forvaltningsledningen fundera pa vad en privat kopare skulle
gora. Om det dr mojligt kan utlandska anbudsgivare bjudas in. Williamson diskuterar
ytterligare mojliga 10sningar for privat sektor. En sddan 16sning ar fusion av kdparbolaget
och séljarbolaget.” En annan &r ett langsiktigt samarbetsavtal. Langsiktiga samarbetsavtal dr
inte forenliga med de europeiska upphandlingslagarna och privata foretag koper vanligtvis
inte offentliga verksamheter. Aterstar i sidana fall att staten koper en privat verksamhet
eller startar en verksamhet i egen regi.

Stidllningstagande for basta forhallande mellan pris och kvalitet

Végledningen tar stéllning for upphandling med bésta férhallande mellan pris och kvalitet.
“Det ar mycket lampligt att utvardera kvalitativa mervarden.”80 D4 ”... finns goda chanser
att erhalla ett slutresultat som ar mer kostnadseffektivt och kvalitativt &n nar bara pris avgor
val av trafikforetag” .81

Hantering av avvikelser och brister

Végledningen paminner om att ”... kontraktsvillkoren behdver reglera hur eventuella brister
och avvikelser ska hanteras” .82 Ett sdtt att gora det kan vara med viten och bonusar. Men om
man valjer den végen ar det viktigt att det kommer att paverka samspelet mellan bestallaren
och utforaren pa flera satt som till exempel vilket anbudspris det blir. Det papekas ocksa att
dessa effekter kan vara svara att overblicka, och att det ”... kan finnas fordelar med farre
antal viten som tydligt korrelerar mot uppdragets mal, ddremot bor sddana i stéllet ges en
tillrackligt kannbar effekt”.s3

Stallningstagande for resandeincitament

Resandeincitament ses som en ”stark drivkraft” for att 6ka resande och kostnadseffek-
tivitet.#* Nivan pa ersittningen bor utgora mellan 25 och 35 procent av den totala
ersattningen.s For att lyckas och skapa ratt drivkrafter via incitamentsersattning ar det
viktigt att trafikforetaget far tillriackliga frihetsgrader och mojlighet att paverka utfallet och
uppdragets utférande.%

Uppfdljning
Végledningen betonar att ”... kontraktsuppfoljning méste och bor ... ses som ett uppenbart
verktyg fran bade kollektivtrafikmyndighetens och operatorens perspektiv”. Trots detta

7 Williamson, O.E., (2005), The Economics of Governance, American Economic Review, 95, 2, 1-18.
8 Partnersamverkan, (2020), Vigledning upphandling av kollektivtrafik, s. 13.

81 Ibid, s. 13.

82 Ibid, s. 13.

8 Ibid, s. 19.

8 Ibid, s. 21.

8 Ibid, s. 22.

8 Ibid, s. 22.
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konstaterar den att det dr ”... allt for vanligt inom alla upphandlingsbranscher att kontrakts-
uppfoljningen blir eftersatt” for ”... om tilldelat trafikforetag inte ... tvingas halla vad det
utlovat finns risk for att konkurrensen urvattnas”.?”

Végledningen uppmarksammar foljande spanningsférhallanden:

1. Mellan 6nskemalet om flexibla avtal och att dnskemalet att forutsattningarna ska
vara forutsagbara nar anbudet ska utformas.

2. Mellan 6nskemaélet om hog transparens om det vinnande anbudet och dess utfall och
onskemalet om att bevara foretagshemligheter.

Végledningen uppmarksammar att utfall inte enbart paverkas av trafikforetag sdsom
punktlighet. Ekonomisk teori foreslar att i sddana situationer bor incitamenten om majligt
beakta andra orsaker och undvika viten och bonusar for sidant som trafikforetaget inte kan
paverka.

Sammanfattning

Végledningen innehaller ett antal konkreta rekommendationer relaterade till upphand-
lingsprocedurer och avtal. Tidigare skrifter frdn Partnersamverkan har gett liknande
rekommendationer. Inte s& mycket sdgs om mal och operationalisering i avtal. Vagledningen
refererar inte till dokumenterade erfarenheter for att ge stod at rekommendationerna. I
kapitel 8 gar denna rapport igenom forskningsléget nar det géller flera av dessa
managementrekommendationer.

6.3  Upphandlingsmyndigheten

Upphandlingsmyndighetens viagledning Avtalsforvaltning syftar till att ... forklara
grunderna i avtalsforvaltning och att underldtta for upphandlande myndigheter att skapa en
grundldaggande struktur ... for avtalsforvaltning” .8 Beskrivningen ror sig fran en relativt
hog abstraktionsniva med diskussion av beskrivningar av processen for och planeringen av
avtalsforvaltningen for att komma till uppfoljningens genomforande. I avsnittet ges flera
exempel pa dimensioner som kan f6ljas upp som leverantdrens ekonomiska status och
skattestatus och uppf6ljning av kvalificeringskrav.

For uppfoljning av pris, volym och kvalitet gors f6ljande observationer. Nér ersattningen till
saljaren tillats variera med prisdkning pa insatsvaror (indexklausuler) och volym &r det
sarskilt viktigt att redovisa dessa kostnadsdkningar. Aven levererade volymer behover foljas
upp om ersittningen varierar med volym. En uppfoljning av volym behd&vs for att f6lja nar
eventuella forandringspriser ska tillimpas men ocksa for att uppmarksamma eventuella
bortfall av leverans.

Kvalitetsuppfoljningen bor folja kraven i anbudsforfragan och avtal. Over tid kan kvalitets-
uppfdljning behova skifta fokus mellan olika dimensioner. For att stimulera leverantoren att

87 Samtliga citat i detta stycke, ibid, s. 78.
8 Upphandlingsmyndigheten (2016), Avtalsforvaltning, Vigledning nr 2.



uppna ett onskat kvalitetsresultat kan den upphandlande myndigheten inféra en
malrelaterad ersittning.®

Végledningen behandlar dven sanktioner vid avvikelser. For att administrera avvikelser pa
ett andamalsenligt satt ar det viktigt att ha en procedur for att doma av vilka avvikelser som
ska ge sanktioner. Vidare bor avvikelserna dokumenteras pa ett &ndamalsenligt satt. I
kollektivtrafiken dr det ofta delegerat till trafikforetagen att sjdlv uppmérksamma och
rapportera forseningar och instédllda turer. Den upphandlande myndigheten bor bedoma
vilka kostnader som sanktionerna kan medfdra for leverantdren och véga leverantdrens och
medborgarnas risker mot de tankbara incitamenten samt nyttan for medborgarna. Vagled-
ningen behandlar dven den bestidllande myndighetens interna styrning. For att kunna styra
mot rdtt aktiviteter bor den egna organisationens kopbeteende foljas.

Nagra kommentarer till upphandlingsmyndighetens rekommendationer

Myndigheten ger flera rekommendationer om kloka avvagningar. Vad som ar kloka
avvagningar Overldmnas i hog grad till de upphandlande myndigheterna sjalva. Mitt intryck
ar att rekommendationerna kan tolkas som att kollektivtrafikmyndigheterna i hogre grad
borde félja upp och analysera dn vad de gor i dag. Det skulle leda till hogre kostnader for
avtalsforvaltning. En viktig fraga for praktiker ar darfor vad som ar lagom mycket
uppfoljning. For att svara pa den frdgan behovs mer kunskap om uppfoljningens kostnader
och effekter. Svaret pa den fragan fas forst nar upphandlande myndigheter sjdlva och eller
genom utomstaende iakttagare analyserar uppfoljningen. Observationen att den egna
organisationens eget beteende bor foljas upp ar en rimlig konsekvens om man stravar efter
att lara sig av sina egna erfarenheter. Mitt intryck &r att sddana analyser forekommer i
kollektivtrafikmyndigheterna for exempelvis punktlighet och kundngjdhet men att
uppfdljning av kontraktsbetalningar 6ver tiden sa lange &r ratt sallsynta.

6.4 Sammanfattning

Detta kapitel sammanfattar rekommendationer fran Indén och Lundberg® om forbattrad
konkurrens, fran Partnersamverkan om upphandling av kollektivtrafik och fran Upphand-
lingsmyndigheten om avtalsférvaltning vid upphandling. Indén och Lundberg betonar i
deras studie vikten av systematisk uppfoljning for att konkurrenterna i upphandling ska ges
ratt incitament att utféra uppdraget. Rapporten betonar dven vikten av att undvika for
komplicerade anbudsforfragningar samt vikten av att bevara konkurrens genom lagom stora
avtal. Partnersamverkans upphandlingsvigledning for kollektivtrafik betonar dven den
vikten av uppfoljning for att kunna ge incitament for onskade prestationer. Daremot sags
inte mycket i vagledningen om hur myndigheten bor forbereda sina krav mer dn att de bor
lyssna pa trafikforetagen. Darutdver rekommenderar védgledningen nédra samverkan med
upphandlade foretag, utviardering enligt principen basta forhallande mellan pris och kvalitet
och resandeincitament. I Upphandlingsmyndighetens vagledning Avtalsférvaltning betonas
hur en bestillande myndighet bor férbereda sig for upphandling och hur uppf6ljning kan
anvandas fOr att ta tillvara erfarenheter av avtal.

8 Ibid, s. 19.
% Indén, T. och Lundberg, J. (2018), Offentlig upphandling, kvalificering och ekonomisk stillning.
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7. Initiativ till uppfdljning och utvardering av
kollektivtrafiken fran utomstaende aktorer

71 Overgripande utvardering av kollektivtrafiken i Sverige
under senare ar

Dokumenterad uppfdljning av enstaka avtal till vardags genomfors troligen manatligen for
de flesta avtal. Det ar for mig okéant i vilken grad dessa uppfoljningar sammanstalls vid
kollektivtrafikmyndigheterna och gors till foremal for 6vergripande analyser.

Nar jag forsokt finna senare studier av uppfdljning, utvardering och revision av
kollektivtrafik har jag inte lyckats hitta mycket.

En rapport av Stjernborg och Nilsson sammanfattar ett projekt med syftet att studera hur
kollektivtrafikens bidrag till samhéllsutveckling forstas och utvarderas.” For denna rapport
har jag valt att sammanfatta i vilken utstrackning som forfattarna funnit dokumentation av
kvantitativa utvarderingar av kollektivtrafiken. Mélen for kollektivtrafiken beskrivs som att
”... stort fokus i dag ligger vid att 6ka marknadsandelen gentemot bilen” .2 ”"Numera
beskrivs arbetet ha ett 6kat fokus pa hur kollektivtrafik kan bidra till samhallsnytta pa ett
mer Overgripande plan.”% Studien sammanfattar principiella diskussioner om planering av
kollektivtrafik med kostnadsnyttoanalys med emfas pa kritiken av kostnadsnyttoanalys.
Den verkar dock inte gora nagot forsok att sammanstélla underlag for linje- och tidtabells-
planering. Inte heller diskuterar studien vilka atgarder som kan tankas 6ka kollektiv-
trafikens marknadsandelar. Darutom saknas det bade en diskussion av hur olika policys
kan ha péaverkat kollektivtrafikresandet och en diskussion av den regionala revisionens
betydelse for att skapa ett larande om vilka policys som kan leda mot detta mal.

En rapport av Pyddoke sammanfattar ett projekt med syftet att utvardera olika avtalsformer
och incitament.* Ett avsnitt ssmmanfattar uppfoljningar av kollektivtrafiken i Sveriges
befolkningsmaéssigt tre storsta regioner (som stod for 84 procent av alla kollektivtrafikresor
och 70 procent av alla personkilometer i kollektivtrafiken som gjordes under ett ar i Sverige).
Observationerna var att uppfoljningarna i forsta hand tycks syfta till att f6lja upp mal i
aggregerade termer, som exempelvis utveckling av totalt resande, total kundnojdhet, total
punktlighet, total genomford trafik, totala kostnader. Redovisningarna syftar inte till att ge
underlag for slutsatser om effektivisering av linjenat och turtithet. De nationella organisa-
tionerna for regioner (Sveriges kommuner och regioner) och kollektivtrafik-myndigheter
(Svensk Kollektivtrafik) har inte gjort mycket for att 6ka kunskaperna om hur kollektiv-
trafiken kan bli mer samhallsekonomiskt effektiv. Undantag finns dock.%

91 Stjernborg, V. och Nilsson, D. (2018), Kollektivtrafikens bidrag till samhillsutvecklingen, K2 Research 2018:2.

921bid, s. 3.

% Ibid, s. 3.

% Pyddoke, R. (2020a), Upphandling och kollektivtrafikavtal med incitament — Vilka effekter har de? K2 Outreach 2020:3.

% Sveriges kommuner och regioner (2022), Handbok for attraktiv kollektivtrafik.; Eliasson, J. (2011), Kollektivtrafikens
samhillsnytta — En vigledning.; Svensk Kollektivtrafik och Sandberg, L. (2017), Mer kollektivtrafik och samhillsnytta for
pengarna, Svensk Kollektivtrafik.



7.2 Staten och EU

Kollektivtrafiken (likt sjukvarden) dr ett regionalt dtagande. Det innebaér i forsta hand att det
ar regionernas och kommunernas ansvar att besluta hur mycket kollektivtrafik de vill ha och
att finansiera atagandet med sina egna skatter. De regionala och kommunala atagandena har
dock inte avhallit staten fran att reglera verksamheterna. Kollektivtrafiken regleras exempel-
vis med kollektivtrafiklagen (2010:1065) och indirekt med kommunallagen (2017:725). Okade
krav pa uppfoljning och redovisning vore séledes i linje med hur staten har agerat tidigare.
Det skulle inte behova inskrdnka det kommunala sjalvstyret att valja omfattning och
inriktning av kollektivtrafiken.

EU har redan tagit initiativ till att 6ka kollektivtrafikens transparens genom kollektivtrafik-
férordningen 1370/2007. De érliga rapporterna som krévs enligt EU:s kollektivtrafikforord-
ning verkar inte samlas in eller analyseras i Sverige. Kravet har dessutom av Sveriges kom-
muner och landsting tolkats sa att det har ett begransat varde for exempelvis anbudsgivare
for att analysera utfallet i avtal som de avser att bjuda pa.? Vid en sokning pa Google med
sokstrangen “EU:s kollektivtrafikférordning arlig rapport” fann jag rapporter fran cirka
hilften av regionerna. Enligt Region Ostergétlands rapport for 2020 har Transportstyrelsens
tillsynsmandat utokats till att &ven omfatta efterlevnaden av artikel 7.1 i EU:s kollektiv-
trafikforordning fran och med den 1 januari 2017.%

De 6kade krav som foreslas i denna rapport skulle exempelvis kunna knyta an till malen for
EU:s kollektivtrafikforordning men ga utover denna och foresld mer dandamaélsenlig uppfolj-
ning for att underldtta regionernas forvaltning av kollektivtrafiken och gora den mer
transparent for medborgarna.

7.3  Exempel pa regionrevisorers observationer

Ovan redovisades Nilssons kritik av det svaga uppfoljningsarbetet och den svaga revisionen
pa regionniva.” For att uppskatta dagens niva pa uppfdljning och revision gjorde jag ett
stickprov genom att s6ka nyligen gjorda revisionsrapporter i Google pa (region, lanets
namn, revision, kollektivtrafik) i regionerna Stockholm, Vastra Gotaland och Stockholm. Jag
fann tre rapporter i vardera Stockholm och Skane. De mest intressanta ur ett uppf6ljnings-
perspektiv dr tva rapporter fran revisorerna i Stockholm och Skane.”

Utgangspunkter for granskningen i bagge fall 4r kommunallagens (5 kap 3 §) krav att:
”Fullmaktige ska for varje mandatperiod anta ett program med mal och riktlinjer for sddana
kommunala angeldgenheter som utfors av privata utforare. I programmet ska det ocksa
anges hur fullméktiges mal och riktlinjer ska foljas upp.” Vidare i 9 § framgér att en region
som sluter avtal med en privat utforare genom avtalet ska tillfdrsékra sig information som
gor det mojligt att ge allménheten insyn i den verksamhet som ldmnas dver.

% Sveriges kommuner och landsting (2013), Viigledning for regionala kollektivtrafikmyndigheter — Begrepp och metoder for
den drliga rapporten.

97 Region Ostergdtland (2021), Allmiin trafikplikt, regionala kollektivtrafikmyndigheten i Ostergotland 2020, s. 3.
% Nilsson (2011), Kollektivtrafik utan styrning.

9 Region Stockholm (2019), Bestillarnimndernas forutsittningar for avtalsuppfoljning, Regionrevisorerna; Region Skéane
(2021), Granskning av kollektivtrafikndmndens uppfoljning av privata utforare, Revisionsrapport.
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lakttagelser i Region Stockholm

Granskningen i Stockholm utfordes av regionens egna revisorer.!® Revisionen syftade till att
granska om tillrdckliga forutsattningar kan sikerstéllas for en systematisk avtalsuppfoljning
av bland annat trafiknamndens driftavtal.

Slutsatserna var att regionstyrelsen behover starka sin uppsikt av hur bestallarndmnderna
lever upp till policy och riktlinjer for inkop i syfte att sdkerstilla avtalsuppfoljningen. Redan
2016 rekommenderades forvaltningen att starka samverkan inom forvaltningen for att folja
upp avtal i syfte att sprida erfarenheter, utveckla metoder och aterkoppla avvikelser.
Revisionen bedémde att detta arbete fortsatt saknas och rekommendationen kvarstar darfor.

For trafiknamnden kvarstod ocksa att sékerstalla tillrackliga forutsattningar for avtals-
uppfdljning. Revisonen hade tidigare rekommenderat nimnden att systematiskt genomfora
och dokumentera utvédrderingar av ingdngna avtal vad géller bland annat kostnader och
kvalitet, i syfte att 6ka mojligheten till standigt forbattrade avtalskonstruktioner och villkor.
Revisionen konstaterade att utvérderingar inte hade genomforts for alla av de ingaende
avtalen i granskade forstudier och den tidigare rekommendationen kvarstod darfor.

I en senare revisionsrapport konstaterades att en modell f6r en strukturerad avtalsutvar-
dering géallande trafikavtal upprattats, men att den dnnu inte fullt ut implementerad.!®! Vid
tidpunkten for revisionen hade heller inget avtal hunnit igenom en hel livscykel och darfor
har ingen strategisk utvardering redovisats.

lakttagelser i Region Skane

Granskningen utférdes av PWC.192 Granskningens syfte var att bedoma om kollektivtrafik-
namndens uppfdljning och styrning av privata utférare bedrivits pa ett andamalsenligt satt
och om den interna kontrollen varit tillracklig.

Slutsatserna som dras i revisionsrapporten ar att kollektivtrafiknimndens uppf6ljning och
styrning av privata utforare i allt vasentligt bedrivits pa ett andamalsenligt sétt och att den
interna kontrollen i allt vasentligt varit tillracklig. Revisorerna foreslar att:

* Deti avtalen beskrivs hur uppfdljning av samtliga krav ska ske.

* Det i verksamhetsberattelser rapporteras en sammanfattande bedémning av uppfolj-
ningen, dess svarigheter och utvecklingen inom omradet.

* Det i ménadsrapporter till ndmnden rapporteras om vilka atgarder som vidtagits med
anledning av tidigare uppfoljning.

Notera att granskningen inriktas pa namndens uppfdljning och inte pa om Skanetrafiken gor
en tillracklig uppfdljning och en d&ndamalsenlig analys av uppfoljningsinformationen.
Déarmed ségs inte heller ndgot om vilken dokumentation och vilken forvaltning av data som
ar nodvandig for att fortldpande analysera utfallen. Detta utelaimnande innebér ett problem
med utgangspunkterna, eftersom dessa avgransar bort forvaltningens arbete. Det ar inte
namnden som utfér det direkta uppfdljningsarbetet utan det gors av Skanetrafiken som ar
namndens forvaltning. Styrningen av forvaltningen ar utelamnad ur analysen liksom fragan

100 Region Stockholm (2019), Bestillarndmndernas forutsittningar for avtalsuppfoljning.
101 Region Stockholm (2022), Trafikndmnden, Diarienummer RK 2022-0033.

102 Region Skane (2021), Granskning av kollektivtrafikndmndens uppfoljning av privata utforare, Revisionsrapport.



om forvaltningens uppfoljning och analys av resultaten &r tillrdcklig. Detta &r ytterst en fraga
om den kdpande forvaltningens &ndamalsenliga inkopsrutiner.

Forskning och utredning

Jag sokte dven forskningsarbeten och utredningar om regionernas revisionsarbete med
kollektivtrafik. Sokningar i Google Scholar pa (region, revision, kollektivtrafik) respektive
(region, revision, Sverige, kollektivtrafik). Detta gav ingen traff pa vare sig forskning eller
utredning som behandlat revisionens utvarderande funktion f6r 6vergripande
maluppfyllelse.

7.4  Sammanfattning

Detta kapitel redovisar nagra olika uppfoljningsinitiativ frdn forskning, EU:s kollektiv-
trafikforordning och regionrevisorer. Darutover konstateras att initiativ fran staten torde
vara forenliga med det kommunala sjalvstyret. Slutligen refereras ett par regioners
revisionsrapporter som uppmarksammat uppfoljningen i deras respektive organisationer for
kollektivtrafikupphandling. Revisionsrapporten fran Region Stockholm gjorde iakttagelser
som innebdr att tillganglighet till data forsvarar uppfoljning och att utvarderingar av avtalen
inte gjorts.

49



50

8. Den empiriska forskningen om upphandling och
avtalsforvaltning av kollektivtrafik

Som ndamnts ovan har kollektivtrafikens organisationer flera ganger starkt rekommenderat
upphandlingsforfaranden och avtalskonstruktioner. Detta kapitel syftar till att sammanfatta
forskningslaget betraffande managementrekommendationer som férekommit betréffande
upphandling allmént och i svensk kollektivtrafik.

De forsta stegen mot upphandling av svensk kollektivtrafik togs redan i slutet av 1980-talet
och darefter skedde skiftet fran trafik pa koncessionsbasis och i egen regi till upphandlad
trafik i rask takt under 1990-talet.1® Detta ledde ocksa till tidiga forsok att undersoka hur
stor effekt detta hade haft pa kostnader for landsting och kommuner.'* Senare studier har
forsokt kvantifiera hur stora effekter olika slags upphandlingsmetoder och avtals-
konstruktioner har haft pa kostnader och utfall.

Denna forskningssammanstéllning borjar med forskning om de mest rekommenderade
managementmetoderna fran framfor allt Partnersamverkan. Dessa dr samverkan, bésta
kombination av pris och kvalitet, resandeincitament och kvalitetsincitament. En rapport fran
K2 har sammanfattat fler av bidragen till dessa teman.0

8.1 Samverkan

Samverkan dr en managementterm som anvénds frekvent for att beskriva en pastatt
efterstravansvard praxis internt i organisationer, mellan offentliga organisationer och mellan
bestdllande offentliga organisationer och privata utfdrare. I en trivial mening dr samverkan
nodvindigt i alla dessa sammanhang. Det behovs sjalvklart kommunikation mellan
organisationer som gemensamt ska dstadkomma resultat genom att de utfor sina respektive
uppgifter.

Det som inte &r trivialt &r om en specifik form av samverkan verkligen levererar ett
ytterligare nettovarde som &r storre 4n om arbetet organiserades pa ett annat satt. For att ta
reda pa om sa ér fallet skulle kontrollerade experiment behovas. Detta kan dock vara
kostsamt och tidskrdvande. For att inte lata den basta metoden bli de goda metodernas
fiende skulle enklare uppfoljning kunna anvandas. Ett satt dr att lata delar av organisationen
arbeta med en mer ambitids verksamhetsform (mer samverkan) och lata en annan del av
organisationen arbeta med en enklare, mindre ambitios, verksamhetsform, och sedan
jamfora resultat och kostnader.

I en studie av kollektivtrafik i Véastra Gotalandsregionen och Skane av Pyddoke och
Thoresson gjordes en uppfoljning av bussavtal som ansags vara sarskilt framgangsrika
exempel pa samverkan i busstrafik.1% I dessa regioner jamfordes kostnader och resultat

103 Alexandersson, G. och Pyddoke, R. (2003), Bus Deregulation in Sweden Revisited: Experiences from 15 years of
Competitive Tendering, presenterad vid 8th International Conference on Competition and Ownership of Land
Passenger Transport, Rio de Janeiro.

104 Alexandersson, G., Hultén, S. och Folster, S. (1998), The Effects of Competition in Swedish Local Bus Service,
Journal of Transport Economics and Policy, Vol. 32, Part 2, s. 203-219.

105 Pyddoke, R. (2020a), Upphandling och kollektivtrafikavtal med incitament — Vilka effekter har de? K2 Outreach 2020:3.

106 Pyddoke, R. och Thoresson, K. (2023), Has collaboration contributed to goal achievement in Swedish public
transport? Research in Transportation Economics 99, 101293.



under en period nadr bdda myndigheterna ansag att de i 6kande utstrackning tillimpat
samverkan med en period med mindre grad av samverkan, i saval busstrafiken i sin helhet
som i tva enskilda avtal. Formerna for samverkan beskrevs som gemensamt bemannade
grupper for analys av utfall och beredning av forslag till justering av utbudet (lagre tjéanste-
personer) och for beslutsfattande (hogre chefer). Hogre chefer i kollektivtrafikmyndighet-
erna hade svart att precisera vilka konkreta fordelar som de forvantade sig. Daremot var
dessa hogre chefer 6vertygade om att en positiv samverkansanda skulle leda till 6kad
kreativitet.

For tjanstepersoner pa lagre niva i organisationerna var perceptionen av samverkansformen
skarpare. Dessa tjanstepersoner ansag att det fraimst handlade om att flytta kapacitet fran
linjer med mindre efterfrdgan till linjer med hogre efterfrdgan. Det konstaterades dock att
dessa mdjligheter 6ver tid kunde minska och att mdjligheterna att flytta kapacitet inom ett
avtal kunde vara begransade. Samtidigt beskrev dessa tjanstepersoner att samverkan tolkats
som att en storre grad av planering skulle delegeras till utforarna. Detta hade lett till
utebliven koordination mellan avtal.

En ytterligare innebdrd i samverkan som har framforts av tjanstepersoner ar att det handlar
om att hantera dagliga storningar i trafiken dar varken trafikforetaget eller RKM:er kan
ingripa. Det kan ha att géra med att atgarda tillfalliga hinder i trafiken som exempelvis
byggarbetsplatser som breder ut sig pa gator och ddar kommunen kan ingripa.

Uppfoljningen av statistiken frdn de bdda myndigheterna visar att resandet i Vastra Gota-
land fortsatt att 6ka (om &n med reservation for underskattningar i tidigare matningar av
pastigande) och i Skane nagot mindre. Detta atfoljdes dock dven av an snabbare kostnads-
Okningar i bade regioner. Det senare vécker tvivel om savil den samhaéllsekonomiska
riktigheten i och hallbarheten i utvecklingen. Kundngojdhet och punktlighet som lag pa eller
Over malsatta nivaer stagnerade. En tidigare studie indikerar att avtalen med 6kad emfas pa
samverkan och inférda resandeincitament inte i genomsnitt kan visas ha 6kat resandet.1%”

Sammantaget drogs slutsatserna i studien att tillampningen av begreppet samverkan inte
var oproblematiskt. Aven om inte kausala slutsatser kan dras av uppfdljningen sa indikerar
den att resandet 6kat under den studerade perioden. Detta kan inte tillskrivas samverkan.
Kostnaderna har dkat snabbare dn resandet.

8.2  Basta forhallande mellan pris och kvalitet

Sedan 2014 rekommenderar EU att medlemsstaternas upphandlande myndigheter tillampar
tilldelningsmetoden Basta forhallande mellan pris och kvalitet (BFPK) hellre &n lagsta pris.
Detta har ocksa fatt effekt i 6kad tilldmpning i saval Sverige som dvriga Europa.10

En teoretisk fordel med BFPK ar att om bestallaren kan ge budgivare incitament att offerera
ytterligare kvalitet sd linge kostnaden understiger ett visst varde. Om bestéillaren vet hur
mycket en kvalitetsdimension &r vdrd men inte vad det kostar att producera den, sa kan
bestéllaren forklara hur offererad kvalitet kommer att medfora kostnadsavdrag i anbuds-

107 Vigren, A. och Pyddoke, R. (2020), The impact on bus ridership of passenger incentive contracts in public
transport, Transport Research Part A, 135, s. 144-159.

108 Ridderstedt (2023), The Wild West of Public Procurement: A review of Award Mechanisms use for Swedish
Public Bus Service, Essay 3 i Ridderstedts avhandling Improving the Efficiency of Public Procurement.
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utvarderingen. Dé ges utféraren incitament att i anbudet offerera kvalitet s& 1ange kostnaden
underskrider den utlovade kostnadsminskningen. Nar kostnaden 6verskrider vardet 16nar
det sig att inte erbjuda mera kvalitet. Detta kan tillimpas vid utvdardering av anbud om
anbudsgivaren utféster sig att leverera dnskad kvalitet 6ver en viss niva. Darutover kan en
bonus lika med anvéndarnas vardering fOr varje ytterligare enhet av kvalitet som levereras
utlovas.

I en kartlaggning av BFPK-villkor i kollektivtrafikavtal som gédllde 2015 sammanfattar
Ridderstedt de villkor som tillaimpades.'® Ridderstedt konstaterar att det finns ont om den
empiriska litteraturen om hur BFPK-krav tillampas i konkreta upphandlade avtal. I ett av fa
andra exempel, konstaterades att BEPK-krav tillaimpades pa manga olika satt bland annat pa
sdtt som sannolikt inte skulle fungera pa avsett sitt.!? Utgdngspunkten dven for Ridder-
stedts kartlaggning dr att ekonomisk kontraktsteori karaktariserar hur val fungerande BFPK-
krav kan forvéntas behova vara utformade for att ge 6nskat resultat.

Ridderstedts huvudresultat ar, i likhet med Bergman och Lundbergs, att kraven i gillande
avtal uppvisar stora skillnader i hur BFPK-krav utformats och att dessa delvis ar oforenliga
med rekommendationerna fran ekonomisk teori. Viktiga implikationerna fran ekonomisk
teori, enligt Ridderstedt, ar att kvalitetsdimensionerna som gors till foremal f6r BEPK-krav
bor vara fa hellre &n manga, att de bor varderas i en monetér skala, att de behover kunna
observeras tillrackligt vél for att parterna ska vara overens om utfallet, och att observationen
kan ske till rimliga kostnader. I kontrast till detta observerar Ridderstedt att flera av
RKM:erna anvander sig av flera skalor, stort antal kvalitetsdimensioner och att de anvander
vaga kriterier som avser budgivarnas planer och interna processer.

Ridderstedt menar att dessa omstédndigheter kan forsvara majligheten att uppna en effektiv
maluppfyllelse. I stdllet, kan ménga luddiga krav leda till kade kostnader for att férbereda
och utvéardera anbud. Dessutom kan det skapa en tdvlan i att beskriva kvaliteter och proces-
ser som svarligen kan verifieras och ddrmed inte kan anvéndas for att krdva férandringar.
Detta riskerar att forsvaga incitamenten for att efterstrava den kvalitet som medborgarna
och resendrerna ytterst dnskar. Han konstaterar att ett stort antal kvalitetskrav kan leda till
liten vikt pa vardera och att krav pa organisationskvalitet inte nédvandigtvis paverkar
prestationskvalitet. Ridderstedt drar darfor slutsatsen att offentliga upphandlare behover
béttre vagledning for néar och hur de bor anvanda BFPK-krav for att nd myndighetens mal
och for hur resultat och val fungerande metoder kan spridas.

Ytterst lite kvantitativ empirisk forskning finns om de relativa fordelarna med att anvanda
BFPK-metoden. I en studie av Ridderstedt och Pyddoke analyseras badde bussavtal upphand-
lade till lagsta pris och med BFPK i Vastra Gotaland dar BFPK-kraven bland annat varit pa
organisationskvalitet.""! Den empiriska fragan som analyseras dr om de varianter av BFPK
som det tillimpas i 18 uppdrag och som var giltiga under 2015 gav ett battre resultat i termer
av uppmatt férsening dn motsvarande uppdrag pa ldgsta prisformen.

Studien anvande ménatliga punktlighetsdata frén 15 avtal som avsag 18 uppdrag, samman-
lagt 540 observationer. Forskningsfragan var om BFPK-avtalen ledde till hogre kvalitet i

109 Tbid.

110 Bergman, M. och Lundberg, S. (2013), Tender evaluation and supplier selection methods in public procurement,
Journal of Purchasing and Supply Management, Vol. 19, s. 73-83.

111 Ridderstedt I. och Pyddoke R. (2024), Evaluating bids on price and quality, K2 Working paper 2021:7, accepterad
for publicering i Journal of Transport Economics and Policy.



bemarkelsen hogre punktlighet &n lagsta prisatalen. Det ska noteras att bada typerna av
avtal anvande sig av viten. Ett antal kontrollvariabler anvandes for att gora jamforelsen sa
rattvis som mojligt. Resultaten var att ingen signifikant skillnad i punktlighet kunde
uppmatas. Detta ar saledes ett exempel dar en forsta forskningsstudie indikerar att en
rekommenderad managementmetod inte fungerar och dar dokumenterade erfarenheter av
att metoden fungerar saknas.

Nagra ytterligare reflektioner dr dessa. BFPK har tillampats under en langre tid. Lunander
och Andersson beskriver insamlade anbudsforfragningar men anger inte nér de &ldsta
annonserades."? I studien ges ingen deskriptiv statistik betréffande de 106 forfragningarna
om typ av vara eller tjanst eller vilken period som avtalen skulle avse. Att det férekom
forfragningar som inneholl krav pa kvalitet och sammanvégning verkar dock klart. Det har
saledes forekommit BFPK-liknande upphandlingar sedan dtminstone bérjan av 2000-talet i
Sverige. Trots att det verkar som om de tidiga tillimpningarna kan ha varit férenade med
betydande problem, verkar denna upphandlingsform endast i begransad utstrackning blivit
foremal for systematisk analys. Att problemen med subjektiva och luddiga krav levt kvar
lange indikeras ocksa av forvaltningsratten i Jonkopings lans dom 2018-05-25 (6154-17 m.fl.):

”... Mot bakgrund av vad som sagts ... avseende tilldelningskriteriet kvalitet finner
forvaltningsritten att bolaget formdtt gora sannolikt att bestéllaren brutit mot ALUF
genom att uppstilla tilldelningskriterier — d.v.s. tilldelningskriteriet kvalitet med dess
underliggande kvalitetskriterier, underkriterier och delkriterier — som inte uppfyller de
tydlighetskrav som foljer av de grundliggande principerna i 1 kap. 24 § ALUF."113

Nationalekonomiska studier av kontrakt pekar ut ett antal tumregler. En fOrsta ar att
prestationsuppfoljning bor grundas pa prestationer som kan observeras till ldga kostnader
och vara sadana att parterna kan bli 6verens om observationerna. En andra ar att man, om
mojligt, bor fokusera pa ett fatal kvalitetsdimensioner. En observation fran kollektivtrafik-
upphandling vid SL i Stockholm tillampande ett stort antal kvalitetsincitament var att varje
incitament taget for sig och summan av incitamenten var blygsam.!* Intervjuer med
tjanstepersoner vid SL och kvantitativa utfall indikerade att somliga trafikforetag lade en
liten vikt vid dessa incitament. Artikeln foreslog darfor att bestallaren skulle prova att
anvénda farre incitament (viten eller bonusar) och 6ka betalningarna for att 6ka trafikforet-
agens drivkrafter. En tredje dr “equal compensation principle” (dven om termen inte
anvénds i ursprungsstudien) som innebaér att tvd dimensioner som varderas lika hogt bor
beldnas lika.'> Om den ena &r svar att observera och dérfor inte belonas riskerar den att bli
férsummad. Har behovs en 6kad forstaelse for denna problematik da risken finns att man
infor starka incitament pa enbart latt observerbara prestationer och forbiser viktiga och
svarobserverbara prestationer.

112 Lunander, A., och Andersson, A. (2004), Metoder vid utvirdering av pris och kvalitet i offentlig upphandling. En
inventering och analys av utvirderingsmodeller inom offentlig upphandling. Konkurrensverkets rapportserie 2004:1.

113 Frvaltningsritten i Jonkdpings lins dom 2018-05-25 (6154-17 m.fl.) s. 18. ALUF tidigare lagen om upphandling
inom omradena vatten, energi, transporter och posttjanster.

114 Jansson, K. and Pyddoke, R. (2010), Quality incentives and quality outcomes in procured public transport — Case
study Stockholm, Research in Transport Economics, 29, s. 11-18.

115 Holmstrém, B. and Milgrom, P. (1991), Multitask Principal Agent Analyses: Incentive Contracts, Asset
Ownership and Job Design, J. Law, Econ., Organ., 7: special issue, s. 24-52.
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8.3 Resandeincitament

Aven incitament for ytterligare resande har rekommenderats av Partnersamverkan sedan
lange. Dessa resandeincitament har analyserats i flera studier av svensk kollektivtrafik.!16
Dessa studier analyserar data fran avtal med och utan resandeincitament for att utréna
resandeincitamentens effekter pa resande. Det genomgaende resultatet dr att de inte finner
statistiskt signifikant hogre resandedkningar i avtal med resandeincitament.

Det finns flera tankbara skal till att resultat uteblir. Ett viktigt ar att kat resande i ett visst
omrade eller en viss linje kan kosta mer &n incitamentet ger. En studie har resultat som
indikationer, berdknade med da farska genomsnittliga kostnader, att kostnaden for att 6ka
resandet i ett antal svenska stader skulle ha varit betydligt hogre dn den tidens resande-
incitament.” Resandeincitament dér incitamentet ganger antalet pastigande motsvarar 30
procent av intdkterna skulle déarfor endast leda till smé dkningar av resande.

Att flytta kapacitet inom ett avtal kostar inte mer om samma kapacitet kan ge en utvaxling i
Okat resande. Detta kraver i sa fall att det finns en mojlighet (frihet) for trafikforetaget att
faktiskt flytta kapacitet. En sadan vinst kan dock bara himtas en géng, om inte en potentiell
vinst uppstar igen, exempelvis genom att bostdder byggs eller arbetsplatser etableras.
Analytiker har papekat att, om ett trafikforetag har flera avtal, s kanske trafikforetaget
skulle acceptera neddragning i ett avtal om samma trafikforetag fick ett utdkat uppdrag i ett
annat avtal om nettot var positivt.

Det kan saledes finnas enstaka avtal dar resandet 6kat, utan att det totala resandet 6kat.
Studierna fokuserar pé att undersoka ifall statistiska skillnader finns och inte péa de tankbara
orsakerna till avsaknad av genomsnittlig skillnad. Det kan dock tédnkas finnas flera orsaker
till att effekterna har uteblivit. Som nadmnts ovan, indikerade en studie att de flesta incita-
ment &dr for sma for att tdcka trafikforetagets kostnader for att 6ka resandet.!8 Ett annat skal
som ndmnts dr om avtalen hindrar trafikforetagen att forandra utbudet.

8.4 Kvalitetsincitament

Kvalitetsincitament har forekommit for flera olika kvalitetsdimensioner exempelvis: kund-
ndjdhet, punktlighet, instédllda turer, bemétande, korstil, stidning i fordon, men ocksa i olika
former exempelvis: bonusar vid ¢vertraffande av mélnivaer, viten for forsenade och
instéllda turer. Konstruktionerna av incitamenten har varierat en hel del men genomgaende
ar att kvalitetsincitamenten &r lite systematiskt analyserade.

116 Pyddoke, R. and Swérdh, ].-E. (2017), The influence of demand incentives in public transport contracts on patronage and
cost in medium sized Swedish cities, K2 Working papers 2017:10; Alexandersson, G., Hultén, S. & Jardén, J. J. (2020),
Hybrid markets in public transport — contract design, performance and conflicts. Research in Transportation
Economics, 83, 100897; Vigren, A. och Pyddoke, R. (2020), The impact on bus ridership of passenger incentive contracts in
public transport, 135, s. 144-159.

117 Wika Haraldsen K. och Norheim, B. (2018), Designing ridership incentives. K2 Working paper 2018:8, K2-INCEPT.
118 Tbid.



Ett fatal forskningsstudier av kvalitetsincitament i kollektivtrafik och allmant finns dock
déribland en utlandsk studie.!®'20 Dessa analyser pekar pa att det inte varit l4tt att pricka
ratt med kvalitetsincitamenten. Om bestallaren inte vet hur resendrerna vérderar olika
kvalitetsdimensioner riskerar incitamentet att hamna pa fel nivd. Om nivan blir {or lag fas
inte tillrdckliga atgérder och darmed blir kvalitetsutfallet for lagt. I det motsatta fallet, om
nivan blir f6r hog, riskerar man att trafikforetaget gor mer an onskvart och kostnaderna
kommer 6verstiga resendrernas vardering av forbattringen. Ett annat fel som patalas ar
risken fOr att man debiterar viten och betalar ut bonusar for utfall som operatdren inte kan
paverka. Da kan operatdren bara lagga pa eller dra av fran anbudet for att tacka forvantade
utgifter respektive rdkna av forvantade bonusar, utan att utfallet i trafiken paverkas.
Implikationen &r att bestdllaren darfor bor halla sig vdl underrdattad om vad operatoren kan
paverka och ungefar vad det kostar, samt att undvika viten och bonusar for utfall som
utforaren inte kan paverka.

Givet att man inkluderar ett incitament i avtalet dr det ocksa viktigt att operatoren tror att
bestallaren kommer att verifiera kvaliteten och faktiskt debitera vitena. Om det finns grund
att tro att det gar att “snacka bort” vitena sa kan incitamentseffekten av dessa undermineras.
Det saknas storre studier som kartlagger vitesdebitering.

En studie av Pyddoke analyserade viten for kvalitet i busstrafik i regionerna Stockholm och
Skane med data i varierande férekomst fran 2007 till 2017.12! Studien fann lite i form av mun-
tliga eller skriftliga forklaringar vid kollektivtrafikmyndigheterna av de tankta effekterna av
de former av viten och bonusar som valts. Intervjuerna visade pa att tjanstepersonerna
trodde att resandeincitament skulle minska behovet av kvalitetsincitament och aterstaende
kvalitetsincitament var nédvéndiga for att sdkra tillracklig kvalitet. Studien presenterade
ocksa observationer som indikerar att icke-debitering kan ha varit omfattande. Bdda
kollektivtrafikmyndigheterna bokfor avtalsbetalningar men ingen av dem uppger att de
bokfor vites- eller bonusbetalningar per typ. Om det dr stimmer innebar det att de inte kan
studera sambandet mellan kvalitet och debiterade viten.

Studien fann att kvalitetsutfallen forandrades litet under den studerade perioden. I stiderna
minskar dock punktligheten. Denna forsamring tros bero pa mer tréangsel till f6ljd av bland
annat 6kad trafik, byggverksamhet och darmed 6kad trangsel. Pyddoke drog foljande
slutsatser:

1.  Avtalsvillkoren avseende viten bor vara offentliga.

2. Redovisning av kvalitetsutfall och vitesbetalningar bor vara offentliga och vara
foremal for regelbunden revision.

3. Regelbundna utvérderingar bor goras av viten baserade pa ovan namnda data. Nar
uppsatsen skrevs verkade inget av detta vara uppfyllti de studerade regionerna.

119 Jansson, K. and Pyddoke, R. (2010), Quality incentives and quality outcomes in procured public transport — Case
study Stockholm, Research in Transport Economics, 29, s. 11-18; Pyddoke, R. (2020b), Penalties as incentives for
punctuality and regularity in tendered Swedish public transport, Research in Transportation Economics, 83, 100948;
Bergman, M. (2021), Nationalekonomiska aspekter vid upphandling av kvalitet, Upphandlingsmyndigheten 2021:2.

120 Batarce, M. och Avila, F. (2020), Misguided quality incentives: The case of the Santiago bus system, Transportation
Research Part A, s. 376-399.

121 Pyddoke, R. (2020b), Penalties as incentives for punctuality and regularity in tendered Swedish public transport.
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8.5  Fler empiriska resultat

Kostnader kan minska med flera anbud

Det finns forhallandevis mycket publicerad forskning om hur antalet anbudsgivare paverkar
priset for kdparen, liksom hur storleken pa avtalen paverkar det vinnande anbudets niva. En
studie av Amaral m.fl. visar att fler anbud &r korrelerade med lagre kostnader i data fran
bussupphandling i London.'?? Aarhaug m.fl. visade aven pa lagre kostnader i norska
bussupphandlingar nar fler anbud lagts.?

For svenska forhallanden saknas det dock sddana resultat. Pyddoke analyserade data fran
upphandlade bussavtal i Sverige som géllde under 1994.1 Ett sSlumpmassigt stratifierat
urval pa 150 avtal efterfragades och 106 svar erhélls. Av dessa kunde cirka 50 anvéandas.
Resultaten var att ingen stabil, stark eller statistiskt signifikant effekt av konkurrens, i form
av antal anbud, kunde pavisas. Daremot indikerade studien att avtal for fler busskilometrar
kostade mindre &n avtal for farre busskilometer.

Ett ar senare kunde dock Alexandersson, Hultén och Folster visa att konkurrensutsattning
hade sankt kostnaderna for busstrafik.’?> Den senare uppfoljningen av Nilsson konstaterade
dock att kostnaderna dérefter 6kat snabbt och senare uppféljningar bland annat i kapitel 5 i
denna rapport visar att denna snabba kostnadsokning fortsatt.'26

Storre avtalsstorlekar (fler busskilometer) minskar kostnader

Pyddoke fann resultat som indikerade att avtal for fler busskilometrar kostade mindre per
busskilometer i svenska avtal.’?” Vigren skattade en modell for 269 observationer av svenska
bussavtal som var aktiva under 2010, 2011 och 2012.12 Vigren fann ju lagre kostnader per
kilometer ju fler fordonskilometer ett avtal avser.

Langre varaktighet for avtal minskar inte kostnader
Vigren analyserade dven effekterna av avtalets varighet men fann ingen statistiskt
signifikant effekt p& kostnader.'?

Effekter av avtalsstruktur pa antalet anbud

Tva studier har analyserat data fran kollektivtrafikmyndigheternas upphandling av
busstrafik med avtal gallande 2015.1% Dérefter har ingen savitt jag vet gjort en
sammanstallning av avtalen.

122 Amaral, M., Saussier, S. och Yvrande-Billon, A. (2013), Expected Number of Bidders and Winning Bids —
Evidence from the London Bus Tendering Model, Journal of Transport Economics and Policy, Vol. 47, January, s. 17-34.

123 Aarhaug, ]., Fearnley, N. Gregersen, F.A. Bjornoy Norseng, R. (2018), 20 years of competitive tendering in the
Norwegian bus industry, Vol. 69, s. 97-105.

124 Pyddoke, R. (1997), The competition effects on costs in tendering of bus contracts in Sweden, paper presented at
Thredbo conference in Leeds.

125 Alexandersson, G., Hultén, S. och Folster, S. (1998), The Effects of Competition in Swedish Local Bus Service,
Journal of Transport Economics and Policy, Vol. 32, Part 2, s. 203-219.

126 Nilsson J.-E. (2011), Kollektivtrafik utan styrning.

127 Pyddoke, R. (1997), The competition effects on costs in tendering of bus contracts in Sweden.

128 Vigren, A. (2015), Costs for Swedish Public Transport Authorities, uppsats i licentiatavhandling.
129 Ibid, Paper 1 s. 19.

130 Vigren, A. (2018), How many want to drive the bus? Analyzing the number of bids for public transport bus
contracts, Transport Policy, Vol. 72, 138-147 och Trafikanalys (2018), Avtal for upphandlad kollektivtrafik 2015.



Vigrens studie studerar faktorer som kan paverka antalet anbud i en upphandling. Analysen
anvander foljande variabler ur anbudsforfragan: fordonskilometer, antal linjer, linjernas
medianlangd, avtalets varaktighet, kombinatorisk budgivning, BPK (utvardering enligt
basta kombination av pris och kvalitet), forekomst av incitament for resande respektive
kvalitet, forekomst av miljokrav pa bransle, om bestallaren tillhandahéller depa som far
anvandas respektive maste anvandas, om bestéllaren kraver att vinnaren 6vertar personal
eller andra resurser, antalet potentiella anbudsgivare i regionen (lanet), antal anbudsfor-
fragningar som pagick samtidigt och befolkningstathet.

I det studerade urvalet bussavtal fran 17 RKM:er (ej Vastmanland, Kronoberg, Vasterbotten
och Norrbotten) hade det lamnats i genomsnitt 3,41 anbud och medianantalet av anbud var
3. I den skattade modellen uppges att antalet anbudsgivare kan paverkas med mellan 0,1 och
0,5 stycken av de ovan angivna variablerna. Genom att variera de studerade forutséttning-
arna skulle — hypotetiskt — i nagot fall antalet anbud kunnat ckas med i férvantan 0,5 bud.

De estimerade effekterna beskrivs nedan i Tabell 6:

Tabell 6 Sammanfattning av effekter av olika faktorer pa antalet anbud
Forandring av variabel Ger
Antal bestéllda fordonskilometer med 10 % 0,76 % Okning av antalet bud
Antal samtidiga anbudsférfragningar fran 2 till 15 Minskar antalet anbud med cirka 1,6
Om avtalets varaktighet 6kar fran 2 till 5 ar Okar antalet anbud med cirka 1,7 bud
Darefter har 6kad varaktighet Liten effekt
Férekomst av resandeincitament Minskade antalet anbud med 12 procent
Foérekomst av kvalitetsincitament Okade antalet anbud med 19 procent.

Kalla: Vigren, A. (2018). “How many want to drive the bus? Analyzing the number of bids for public
transport bus contracts”, Transport Policy, Vol. 72, 138-147.

Nar analysen endast fokuserade pa de stora operatdrerna finner Vigren att forekomst av
resandeincitament kan ha minskat kostnaderna per kilometer.’¥ Om man kombinerar
forandringar i flera beroende variabler blir inte totaleffekten nédvéandigtvis summan av de
enskilda estimaten.

Alla extra krav pa operatorer, det vill saga forekomst av miljokrav pa bransle, om bestéllaren
tillhandahaller depa som far anvandas respektive méste anviandas, om bestéllaren kraver att
vinnaren 6vertar personal eller andra resurser minskar antalet anbud. Kraven minskar
antalet anbud med ungefar 0,4 vardera. Tillimpas samtliga dessa krav uppgavs antalet
anbud minska med 0,8.

Antal anbud i glest befolkade omraden

I Vigrens studie rapporteras att cirka 30 procent av samtliga 268 studerade bussupphand-
lingar i Sverige hade upphandlingen genomfdrts med ett eller tva anbud.'® Enligt Vigrens
karta verkar ménga av dessa upphandlingar ha dgt rum i Dalarna och regionerna norr
darom. Detta indikerar att de glesare befolkade regionerna hade klara svarigheter att uppna
tillracklig konkurrens.

131 Vigren, A. (2015), Costs for Swedish Public Transport Authorities, s. 19.
132 Vigren, A. (2018), How many want to drive the bus?
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Konkurrens pa langre sikt

De langsiktiga effekterna av olika managementstrategier i upphandling &r betydligt svarare
att analysera och har finns foljaktligen inte lika mycket empirisk forskning. Iossa och
Waterson beskriver Transport for Londons (TfL) strategi for upphandling som systematiskt
arbete med mindre avtalsomraden (som andel av hela regionen) for att underldtta kon-
kurrens.13 Strategin innebar ocksa att korta avtalsperioder och en hog grad av transparens
med avseende pa kostnadsutfall tillampades for att senare kunna analysera utfallet av
kostnadsdrivare. Forfattarna bedomer att denna strategi kan ha bidragit till att uppratthalla
konkurrens 6ver tid. De kan dock vare sig visa att strategin hade den avsedda effekten eller
utesluta att den inte hade det.

I'likhet med Schumpeter formulerar lossa och Waterson antagandet att konkurrensen pa en
upphandlingsmarknad kan vantas avta.’* Med utgdngspunkt i ekonomisk teori kan det
tankas att de som vinner upphandlingar ackumulerar kostnadsfordelar, till foljd av
exempelvis inldrning och anpassat kapital, gentemot nyintradare. Detta indikeras ocksa av
att ett nagot avtagande antal anbud 6ver tid i London och 6kande avtalskostnader jamfort
med Transport for Londons kostnadsindex.

Iossa och Waterson argumenterar for att den historiska delningen av offentliga operatorer
kan ha bidragit till att uppratthalla konkurrens. De menar ocksa att om det kunskapsfor-
sprang som en vinnande operator kan erdvra ar litet och/eller om ridntan &r lag kan en rimlig
grad av konkurrens uppratthallas 6ver tid. Da menar de att stegvis utlysning av upphand-
lingar ar bdst, d& det maximerar konkurrenstrycket. Omviant menar de att om upphandlings-
vinnarnas mdjlighet att skaffa sig kostnadsfordelar &r stora och rantan dr hog sa kommer
hogre marknadskoncentration att vara svar att undvika. I sadana fall kan samtidig upp-
handling vara att foredra. Aven en vil vald avtalsperiod kan bidra till att uppratthalla god
konkurrens.

Detta vécker fragor om vilken effekt pa framtida konkurrens och kostnader det far om:

* avtalsstorlekar véxer over tid?
* avtalens varaktighet 6kar dver tid?

* upphandlingslagen underlattar f6r omférhandling?

Vilken effekt pa framtida konkurrens har det om man som exempelvis Region Stockholm
gjort later avtalsomradena 6ka och ddarmed storleken pa avtalen? Det verkar vara en rimlig
hypotes att storre avtal kan leda till ldgre kostnader pa kort sikt genom att operatdren kan
utnyttja skalfordelar. Storre avtal kan ocksé leda till att férre operatorer kan vara med och
konkurrera. Det kan ocksa resultera i en strukturomvandling som innebér att mindre
operatorer lamnar marknaden. I sa fall kan den langsiktiga effekten bli mindre konkurrens.

Eftersom det &r svart att bade visa att storre avtal har den ovan ndmnda effekten eller att den
inte har det, kan det leda till en tendens till 6kade avtalsstorlekar. I lagen om offentlig upp-
handling (LOU 4 kap. 14 § och LUF 4 kap. 12 §) finns darfor (som ndmnts ovan) en bestam-
melse som alagger upphandlande offentliga organ att motivera varfor de inte delar upp den

133 Jossa, E. and M. Waterson (2019), Maintaining competition in recurrent procurement contracts: A case study on
the London bus market. Transport Policy, Vol 75, s. 141-149.

134 Tbid.



avsedda upphandlingen i delar. Om detta bromsar tendensen till 6kande avtalsstorlekar och
om detta leder till lagre kostnader ar savitt jag vet inte kant.

Eftersom antalet konkurrenter p4 marknaden paverkas av alla kollektivtrafikmyndigheters
upphandlingar kan det vara vart att 6vervédga en nationell eller en europeisk reglering av
maximal avtalsstorlek for att pa det viset stimulera konkurrensen.

I Beuve och Saussier diskuteras tankbara effekter av omforhandling.'® Mgjligheterna for
omforhandling adr begransade i europeisk upphandlingslagstiftning. Férfattarna pekar pa
saval tankbara risker for koparen som tédnkbara vinster. Forfattarna refererar studier som
pekar pa att omforhandling kan mdjliggora for sdljaren att reducera sina ataganden och 6ka
ersittningen. De pekar ocksa pa att vdl genomford omférhandling kan innebara fordelar for
bade kopare och séljare. Ett problem med omforhandlingar ar att drivkrafterna for de
offentliga foretrddarna att ta tillvara medborgarnas intressen kan vara svaga. En del
forfattare som refereras av Beuve och Saussier pekar ocksa pa att omférhandlingar kan
utgora en Oppning for att korrumpera upphandlingar.'3 Beuve och Saussier refererar dven
till litteratur om att val genomforda justeringar av avtalsvillkor kan vara fordelaktiga for
bada parter.’¥” Podngen &r att forandrade priser och nya teknikmgjligheter kan medféra att
det kan finnas dmsesidiga vinster av att justera avtalen. Det ar dock inte helt fritt att
genomfora omforhandlingar enligt europeisk upphandlingsratt.

8.6  Sammanfattning

Detta kapitel har sammanfattat empirisk forskning om konkurrens och upphandling av
kollektivtrafik. Resultat fran tidigare forskning indikerar att flera omhuldade idéer om
forvaltning och avtal har svagt empiriskt stod. Intressanta resultat berér hur en upphandling
kan utformas sa att bendgenheten att delta i upphandlingen 6kar respektive minskar antalet
anbud samt effekter pa kostnader. Exempelvis 6kade bade antalet anbud med bestillda
busskilometer och férekomst av kvalitetsincitament och om avtalets varaktighet 6kade fran 2
till 5 ar. Daremot minskade antalet anbud med antalet samtidiga upphandlingar och
forekomst av resandeincitament. Det finns fé& studier av effekter av exempelvis
avtalsstorlekar pa konkurrensen péa langre sikt.

135 Beuve J. och Saussier, S. (2021), Renegotiations of public contracts: A blessing in disguise, uppsats i Procurement
in focus — Rules, discretion and emergencies, utgiven av Centre for Economic Policy Research.

136 Guasch, J-L (2004), Granting and Renegotiating Infrastructure Concession: Doing It Right, The World Ban., Ryan, N.
(2020), Contract Enforcement and Productive Efficiency: Evidence From the Bidding and Renegotiation of Power
Contracts in India, Econometrica 88(2): 383-424. och Brogaard, J., Denes, M. och Duchin R. (2021), Political Influence
and the Renegotiation of Government Contracts, Review of Financial Studies 34(6): 3095-3137.

137 Williamson, O.E. (2005), The Economics of Governance, American Economic Review, 95, 2, 1-18. DOLI:
10.1257/000282805774669880. Grossman, S ] and O Hart (1986), The cost and benefits of ownership: A theory of
vertical and lateral integration, Journal of Political Economy 94(4): 691-719. och Frydlinger, D, O Hart and K Vitasek
(2019), A new approach to contracts, Harvard Business Review, Sept-Oct.
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9. Nodvandig sekretess?

Det finns indikationer om att det rdder en anda som innebér att mycket kvantitativ infor-
mation om utfallet av enskilda kollektivtrafikavtal bor vara hemlig.?® Férvaltningsdomstolar
verkar ocksd godkdnna sekretessbeldggning av ekonomisk information. Jag har inte under-
sOkt forvaltningsdomar systematiskt sa diskussionen i detta avsnitt bygger pa ett begransat
antal observationer. Min bedémning &r dock att indikationerna kan motivera en férdjupad
analys. Fran nationalekonomisk synvinkel &r den observerade praxisen tveksam. Det rader
inget tvivel om att operatdrernas interna organisation och metoder for att schemalédgga
personal och cirkulera fordon utgor foretagshemligheter. Daremot dr det inte uppenbart att
kontraktsbetalningar och prestationsutfall (antal pastigande, punktlighet med mera) bor
vara hemliga.

En central del i sekretessbestimmelserna utgors av bedomningen av vilken information som
skulle kunna skada utféraren genom att utforarens foretagshemligheter avsldjas och darmed
skada bestéllaren genom att denne skulle fa farre anbud i framtiden. I dag forekommer dock
sekretessbeldggning av information som svarligen kan avsl6ja ndgot om utfdrarens metoder
eller kostnader.

Ett stallningstagande av regeringsratten (Regeringsrattens dom mal nr 4753-06) uttalar att
den hade ”... att ta stéllning till & om uppgifterna om a-priser ger uttryck f6r nagot om en
séljares afférs- eller driftférhallanden som medfor att det av séarskild anledning kan antas att
séljaren lider skada om uppgifterna rojs”. Regeringsratten fann att sa var fallet.

Min beddmning efter att ha l4st forarbetena for denna bestammelse &r att lagen i denna del
vilar pa en svag nationalekonomisk grund. Det ar svart att se hur a-priser skulle kunna béra
pa information om affarshemligheter. Visserligen formuleras anbudspriserna baserat pa
strategiska 6vervaganden och hemlig information om foretagets kostnader. Det &r dock
svart att forestalla sig den matematiska algoritm som skulle kunna bade fanga strategiska
overvaganden eller kostnadssamband fran a-priser.

Exemplet i regeringsrattsdomen galler framst underprissattning av vissa prestationer.
Visserligen indikerar nollpriser eller negativa priser att anbudsgivaren bedomt att
bestillaren 6verskattat behovet av en kvantitet. Detta ar dock snarare en signal om
otillracklig kompetens vid myndigheten dn nagon kostnadsfordel i sjdlva utférandet av
tjansten. Om anbudsgivaren ges incitament att skaffa sig underréttelser om sadana misstag
vid myndigheten &r det knappast affirshemligheter som bor uppmuntras. A-priser avsldjar
dock inget om hur anbudsgivaren erhallit denna information. Jag bedomer darfor att
regering och riksdag bor se over regelverket for att underlatta 6kad transparens om
betalningar {or prestationer och tillsédtta en utredning med nationalekonomisk expertis for
att undersoka om det finns skl att hemlighéalla a-priser. Exempel pa information som borde
ga att tillhandahalla ur sekretessynpunkt ar linjevis redovisning per manad av: antal
fordonskilometer i trafik, antal pastigande, antal forseningsminuter, antal instillda turer,
totala avtalsutbetalningar.

138 Hausel Heldahl, E. och Laurent B. (2019), Upphandlare struntar ofta i offentlighetsprincipen, Upphandling 24,
2019-03-25.



10. Sviktande stravan att gora en bra affar for det
allmanna — En form av korruption?

10.1 FOr nara samverkan?

I detta kapitel vill jag uppmarksamma praktiker som riskerar att leda till ett mindre for-
delaktigt samhallsekonomiskt utfall vilket hér tolkas som en viktig del av allménintresset.
Tre omsténdigheter i dagens kollektivtrafik okar risken for avvikelse fran goda samhalls-
ekonomiska utfall. En &r den starka betoningen av samverkan. En andra dr en lag trans-
parens i upphandlingarna. En tredje ar bestdllarnas svaga drivkrafter att krdva att avtalen
foljs.

Den gemensamma namnaren for dessa praktiker ar att de uppstar i ndgot som kan vara
bestallarens tjanstepersoners for ndra relationer med representanter for utforande foretag.
Konkurrensverket formulerar det som ”otillborlig paverkan pa upphandlingsprocessen”.'®
Jag vill tolka det som att det innebér att beslut fattas som gynnar en viss entreprendr eller
flera, utan att goda samhallsekonomiska utfall efterstrdvas och utan att detta gynnar
tjanstepersoner i form av pengar eller gavor, annat &n genom ”bekvédmare och trevligare”
samvaro med utfOrarens representanter. Jag paminner dérfor ocksa om den distinktion
mellan mutor och ”vanskapskorruption” som gors av korruptionsforskare exempelvis
Holmes och Konkurrensverket.*0 Konkurrensverket konstaterar ocksa att ”vanskaps-
korruptionen” dr mer utbredd och ar svarare att motverka.#!

En forsta kalla till risken for simre samhallsekonomiska utfall dr forenklade politiska mal.
Att vid varje utbudsniva ha som mal att utoka utbudet kan komma i konflikt med god
samhallsekonomi. Flera kollektivtrafikmyndigheter har méal om 6kat resande. Tanken ar att
ett okat utbud ska leda till ett 6kat resande. Om resandedkningen avtar med 6kande utbud
kommer 6kat utbud vid ndgon niva att leda till att kostnaderna ckar mer &n den tillkom-
mande samhéllsnyttan. Det finns i dag nagra forskningsstudier som tyder pa att dverutbud
av kollektivtrafik forekommer i Sverige.#? Denna konflikt blir inte mindre av att mal om
okad kollektivtrafik dr bAde demokratiskt legitima eller av att de férespréakas av olika
intressenter.

En andra kaélla till risken for samre samhéllsekonomiskt utfall ar att aktiebolag regleras av
andra lagar &an offentliga forvaltningar. Enligt aktiebolagslagen (SFS 2005:551) &r det priméra
malet i ett aktiebolag att skapa vinster och vérdestegring for aktiedgarna. Det ar ocksa en
sjdlvklar ratt for aktiedgarna att foretaget inte behover avslja produktionstekniker eller
kostnader. I en offentlig férvaltning finns, 4 andra sidan, langtgdende krav pa transparens

139 Konkurrensverket (2020), Korruption och osund konkurrens i offentlig upphandling, Konkurrensverkets rapportserie
2020:1.

140 Holmes, L. (2015), Corruption — A very short introduction, Oxford University Press och Konkurrensverket (2018),
Korruption som begrinsar konkurrensen, Konkurrensverkets rapportserie 2018:10.

141 ]bid, s. 25.

142 Asplund, D. and Pyddoke, R. (2020), Optimal fares and frequencies for bus services in a small city, Research in
Transportation Economics, Vol. 80, May 2020, 100796 och Borjesson, M., Fung, C.M., Proost, S., and Yan Z. (2019), Do
Small Cities Need More Public Transport Subsidies Than Big Cities? Journal of Transport Economics and Policy, Vol.
53, Part 4, s. 275-298.
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bland annat for att sdkerstédlla mojligheterna for ett demokratiskt ansvarsutkravande och
effektivitet men ocksa for att minska risken for korruption.

I dag ar det en utbredd forestallning att ett ndra samarbete mellan representanter for upp-
handlande myndigheter och upphandlade foretag kan bidra till 6kad effektivitet. Fore-
stéllningen omfattar ibland bade arbetet med att precisera vad som ska goras och arbetet
med att f6lja upp utforda prestationer. Ytterst sdllan har jag, i mina tidigare genomforda
forskningsprojekt, stott pa tanken att arbetet att Oversitta oOvergripande politiska mal till
konkreta prestationer som den offentliga sektorn ska tillhandahalla kan vara en svar uppgift.
I stéllet har jag flera gdnger hort resonemang pa formen “entreprendrerna ar battre pa att
planera”. Det ar helt rimligt att tinka sig att entreprendrerna ar béttre pa att disponera sina
egna resurser givet att uppgiften ar bestamd. Daremot dr det inte givet att entreprendrerna
ar lampade att avgora hur mycket av olika slags tjdnster och hur langtgdende kvaliteten bor
vara nér den ska betalas av skattemedel. Sérskilt inte om samhallets kostnader och nyttor
inte ar proportionella mot foretagets erséttning. I sadana fall behovs tjanstepersoner som kan
omsatta de politiska malen i konkreta prestationer utan att paverkas av foretagets
vinstintresse.

Att det behovs kommunikation i ett avtal &r sjalvklart. Att det darutdver ckar maluppfyllel-
sen att bestédllare och utforare tillbringar tid i frekventa méten ér inte sjalvklart. I exempelvis
Vaésttrafik har man etablerat ett sitt att arbeta kallat Vasttrafikmodellen. Modellen beskrivs
genom betoning av att skapa “en gemensam vardegrund”, ”“gemensamt uppsatta mal” och
”fatta beslut tillsammans”. Betoningen pa tillsammans blir s& stark att distinktionen mellan
myndighetens mal och utférarens mal blir otydlig. En central term &r partnerskap som defin-
ieras som tillsammans, transparens, 0msesidighet och forstaelse for varandra. Denna inten-
siva gemenskap galler mellan tjanstepersoner i de olika organisationerna, for transparensen
tillampas inte pa ett sitt som inkluderar medborgarna. Dessa &r kunder vars ndjdhet ska
varnas. Men kunderna har inte hittills kunnat ta del av organisationernas data som beskriver
utfallet av verksamheten. Visttrafik har tvartom hallit mycket av verksamhetsutfallet
hemligt for allménheten.

Om politikerna och tjanstepersonerna forlorar allméanintresset ur sikte finns darfor en risk att
bestallningen i stor utstrackning kommer att forenklas pa ett satt som ar bekvamt for
myndighetens och entreprendrens tjanstepersoner. Detta kan, men beh&ver inte, smérjas av
otillborliga beloningar. Det kan rdcka langt med det trevliga i att “ha goda relationer”. Dessa
goda relationer ar dock ingen stark drivkraft for goda samhaéllsekonomiska utfall.

Allmanintresset behover definieras bade politiskt och av olika professioner som vet nagot
om vad som &dr mojligt och vad detta kan kosta. Dessa professioner behéver déarfor kunna
utfora sitt bestillningsarbete utan ett allt for ndra samrore med entreprendren. Bestallnings-
arbetet kan i nagon man justeras infor en upphandling om nagon av entreprendrerna far
chansen att berétta att offentliga sektorns forutsattningar var fel. Om inte behéver man vinta
till nasta upphandling.

Jag &r osdker pa vad jag ska kalla avvikelsen fran allménintresset. Jag tvekar att kalla det for
korruption eftersom det ar sa starkt forknippat med att tjdnstepersonerna erhaller nagon
form av férman (pengar, resa, middag). I dag saknas indikationer for att det skulle forekom-
ma mutor i kollektivtrafiken. Den enda drivkraften som jag kan se &r att tjanstepersonernas
arbete blir “trevligare” och “bekvamare”.



10.2 Omforhandling av avtal

En pataglig risk vid upphandling ar att den vinnande operatoren inte far tickning fér de
kostnader som denne behover bara for att utfora sina dtaganden. Om sa sker kan myndig-
heten hamna i ett dilemma. Operatdren kan sdga att om den inte far tdckning for sina
kostnader sa maste de dra sig ur avtalet och eventuellt betala ett skadestdnd for uppsagning
(alternativt ga i konkurs). Om den styrande majoriteten (och myndigheten) bedomer det
politiska priset for detta som hogt, sdsom att den offentliga tjansten inte skulle kunna
tillhandahallas under en period, kan den frestas att soka en kompromiss med tveksamt stod
ilagen och ga med pa att 0ka ersdttningen utover anbudet. Detta kan i sé fall innebéra en
konflikt med upphandlingslagstiftningen genom att den utgor en vasentlig forandring av
avtalet. Detta dr i sa fall inget som vare sig den politiska ledningen eller myndigheten vill
basunera ut. Notera att jag inte har konkret kdannedom om att det har gatt till pa detta satt,
och om nagot sadant har skett ar svart att observera.

Ett vl belagt exempel pa vasentlig forandring av avtalet finns dock i en studie av
Alexandersson, Hultén och Henriksson.!43 Dar beskrivs hur ett stort antal busstrafikavtal
omforhandlats under pandemin. Forfattarna lyfter att det kan vara i strid med géllande rétt.
Trots detta har ingen réttslig provning av denna praktik kommit till stdnd. Det verkar som
om politiska ledningar och kollektivtrafikmyndigheter ansett att, pa kort varsel, pa nytt
upphandla dessa kontrakt, vilket vore det legala alternativet skulle ha blivit for
arbetskravande och kostsamt.

En tredje form av troloshet mot medborgarna &r om foretag gynnas genom att politiska
16sningar blir onddigt kostsamma. Om en majoritet av viljarna rostar for partier som sager
sig vilja 0ka kollektivtrafikresandet innebér det troligen att véljarna accepterar ckade
kostnader for kollektivtrafiken. Om utbudet 6kar utdver de ramar som ges av avtalen kan
det vara ett problem. Om politiker dessutom ger véljarna intrycket att det inte gar ut 6ver
andra verksamheter och doljer kostnaderna kan man hdvda att valjarna blir bedragna.
Tjanstepersoner som hjélper politiken att dolja detta dr lojala mot de folkvalda, men inte mot
valjarna.

10.3 Bristande transparens och analys

Transparens kan minska av flera skal. Ett ar att forvaltningsdomstolar har etablerat
prejudikat som innebér en avvagning mellan foretagsintresset av hemlighet och
allméanintresset av offentlighet, dar det finns indikationer om att férvaltningsdomstolar
accepterar att upphandlande myndigheter lagger en allt storre vikt pa foretagsintresset.
Detta gors da med hanvisning till att det skulle skada allménintresset av fungerande
konkurrens om ett enskilt foretags hemligheter avslojas.

Att sa ar fallet kan jag inte pavisa annat 4n genom enstaka exempel. Dessa exempel ar av
arten att myndigheter doljer mer &n som ar nodvandigt i avtal for att skydda foretagshem-
ligheter och att detta schablonmaéssigt godkénns av forvaltningsdomstolar. En sddan rétts-
praxis underlattar for forvaltningar att forsiktigtvis hellre hemlighalla &n offentliggora. Flera
ganger har jag varit med om att utlimning av trivial information om utfall av exempelvis
kundndjdhet, forseningar och instéllda turer férhalats eller fornekats med hanvisning till

183 Alexandersson, G., Hultén, S och Henriksson, L. (2023), Covid-krisen och omforhandlade busstrafikkontrakt i Sverige,
Konkurrensverkets uppdragsforskningsrapport 2023:3.
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sekretess. I mina egna forskningsprojekt har jag ocksa kunnat konstatera att det kan vara
svart att fa ut manadsvisa totala betalningar i avtalen fran kollektivtrafikmyndigheter. Det ar
an svarare att f& ut summerade transaktioner motsvarande olika delposter i avtalen
exempelvis vitesbetalningar. Vid ett tillfdlle blev jag uppmanad av en hég chef i en
kollektivtrafikmyndighet att inte forska om vitesbetalningar for att dessa granskas av
regionens revisorer. Nér jag senare begarde ut granskningar frdn samma regions revisorer
fann jag inte ndgon granskning av vitesbetalningar.

Det verkar ocksa som om kollektivtrafikmyndigheter ldgger lite kraft pa att f6lja upp och
analysera hur kostnadsutfallet for avtalen blir i forhéllande till avtalen. Som ndmnts ovan
verkar uppfoljning hdammas av att verksamhetssystem for hantering av data saknas. Ett
tankbart bidragande skal till den bristande viljan att konfrontera entreprendrer med viten
och uppsagningar kan vara att kommuner och regioner brister i uppfoljning av avtalen. I en
studie av Karlsson Westergren presenteras tidigare forskning och en ny enkatstudie av
kommuners uppfdljning av offentligt upphandlade avtal.** Rapporten visar att kommuner-
nas avtalsuppfoljning har varit och fortsatt ar svag, trots att flera kommuner pastar att
uppfoljning har fatt ”ett storre fokus”. De kommuner som arbetar med avtalsuppfdljning
uppger att de natt goda resultat i form av avtalstrohet. Bristande uppfoljning hanfors i stor
utstrackning till resursbrist och bristande forstaelse for behovet av uppfdljning. En orsak
som inte namns &r ideologisk bias. Det finns en tendens att tro att det faktum att nagot gors
av privat sektor automatiskt leder till béttre resultat. Den viktigaste slutsatsen &r att
forbéttrad avtalsuppfoljning troligtvis kan bidra till 6kad effektivitet. Slutsatsen stods av de
faktum att kommuner som arbetar aktivt med avtalsuppfoljning uppger att det leder till
kostnadsbesparingar.

Det verkar finnas en oro for att hard konkurrens i anbudsupphandlingar skulle kunna leda
till att de budgivande foretagen skulle forlora intresset for att delta i framtida upphandling-
ar. I linje med detta redovisar Andersson att en del foretag avstar ifran att ldgga anbud nar
de beddmer att de inte kan vinna med ett Ilonsamt bud.!#

Det bor rimligen vara sa att tjanstepersonerna i forsta hand stravar efter att ge sa enkla och
tydliga forutsattningar som mojlighet for budgivarna sa att de kan konkurrera pa lika vill-
kor. Om det leder till sa hard konkurrens att Ilonsamheten blir s& 1ag att anbudsgivare avstar
i en nasta omgang ar det en nackdel for den kopande myndigheten. Da blir konkurrensen
samre och 16nsamheten for vinnande anbud hogre 4n den kunde ha blivit. A andra sidan
Oppnar det for att konkurrensen kan bli battre nédsta gang. Att 6ka lonsamheten for en
enskild utforare genom efterskankta viten ar ingen langsiktig metod for att sdkra framtida
konkurrens. Den bestéllande organisationen bor darfor inte heller ha ambitioner att
lonsamheten ska vara pa nagon sarskild niva. Lonsamheten blir vad den blir vid val
fungerande konkurrens.

144 Karlsson Westergren, C. (2023), Avtalsuppfoljning inom offentlig upphandling — sikerstiller konkurrens och avtalad
koalitet till avtalat pris. Konkurrensverkets uppdragsforskningsrapport 2023:1.

145 Andersson, F. (2020), Konkurrens och offentlig upphandling.



10.4 Svaga incitament att uppratthalla avtalade krav och viten

En omstdndighet som ar nagorlunda latt att fa syn pa ar att kollektivtrafikmyndigheter
sédllan sdger upp avtal och att de ibland verkar avsta ifran att krdva in viten.!#¢ Jag har vid
mer an ett tillfalle hort tjanstepersoner vid kollektivtrafikforvaltningar sdga att ”... forut var
vi slappare med vitesdebiteringar for vi ville ha en bra relation till operatdren”. Darfor tror
jag inte att sddan praxis dr ovanlig. Att detta innebar en risk for att deras stravan att
astadkomma basta mojliga resultat f6r medborgarna och resendrerna kan minska har inte
dykt upp i intervjuer. Detta &r inte ett fenomen som inskranker sig till kollektivtrafik. Jamfor
resultaten av en granskning av snorojning i Stockholms stad dér uppger tva av de tre
intervjuade handldggare vid de utforande foretagen att de inte erhallit viten for brister i
snorojning.'” Indikationer finns ocksa pa att tjanstepersoner prioriterade andra aktiviteter an
leveranskontroller.

Ett sadant beteende skulle kunna tankas forsvaras med ett argument pa foljande form. En
uppségning eller en kraftig vitesdebitering leder till att upphandlingen maste tidigarelaggas.
Om den sammantagna kostnaden for tidigarelaggning jamfort med att fullflja avtalet ar
hogre sa blir det ett skal till att fortsatta utan att krava in viten. Denna kalkyl inkluderar
dock inte en eventuellt darpa foljande beteendeanpassning.

Betrakta foljande hypotetiska exempel. En entreprenor som gar in i en avtalsrelation med en
kollektivtrafikmyndighet med forestallningen att myndigheten kommer att debitera alla
viten som forekommer i avtalet. Antag nu att entreprenoren har “otur” och hamnar i ett lage
med omfattande vitesgrundande forseningar. Antag vidare att kollektivtrafikmyndigheten
valjer att inte debitera en del av dessa viten. Kanske med ovanstdende motivering. Detta
skickar i sa fall en signal till entreprendren att det finns tillfdllen nar myndigheten véljer att
inte debitera viten. Upprepas detta bekraftas forestallningen. Bekriftas den ytterligare
genom rykten om hur andra entreprendrer hanterats behdver entreprendren uppenbarligen
justera sin initiala forestédllning att myndigheten debiterar alla viten. Nagon entreprendr,
kanske flera, kan i detta ldge frestas att justera sina forvantningar om vitesbetalningar och
dédrmed saval budget for underhall som vitesbetalningar i framtida anbud. Det kan saledes
gd att vinna anbud genom att spekulera i att man kan komma undan med undermaliga
prestationer. Detta dr inneborden i ett av Anderssons resonemang.!4s

Ett problem f6r medborgare och politiker som vill motverka detta beteende &r att det kan
vara ett sluttande plan dér bristande avtalsefterlevnad tilltar om det inte uppméarksammas.
Ett annat ar att de fulla konsekvenserna av bristande vitesdebitering i form av spekulation i
budgivning tar tid att mogna. Néar problemet blommar ut kan de som stéllde till det ha slutat
pad myndigheten. Sveket mot allménintresset ligger i att kostnaderna f6r den slappa
avtalshanteringen kan bli betydligt storre dn vardet av tjanstepersonernas kortsiktiga
bekvamlighet. Ett slags troloshet mot huvudman saldes. Det ar dock inte uppenbart att
denna form av troloshet mot huvudman kan beivras rattsligt.

146 Pyddoke, R. (2020b), Penalties as incentives for punctuality and regularity in tendered Swedish public transport,
Research in Transportation Economics, 83, 100948.

147 Stockholms stad (2019), Intern granskning vad giller vintervighdllning av gata, trafikleder och cykeljour.
148 Andersson, F. (2020), Konkurrens och offentlig upphandling, s. 6 och 36.
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10.5 Bekvamlighetskorruption

I det hypotetiska exemplet i féregdende avsnitt forekommer inga mutor. Inte heller ndgon
hénvisning till sldktskap, vanskap eller annan form av jav. Agerandet kan bygga pa ”vi vill
ha goda relationer”-filosofin. I flera intervjuundersokningar hanvisar tjanstepersoner till att
de agerar for att “ha goda relationer”. Vad ska vi kalla detta fenomen? Det gar i varje fall
inte in under mutbrott eller det som Konkurrensverket och Statskontoret kallar “vanskaps-
korruption”.1¥ Jag véljer har att kalla det for “bekvamlighetskorruption”. Den kortsiktiga
fordelen for tjanstepersonen och myndigheten ar att det som uppfattas som de totala
kostnaderna blir lagre, de undviker risken att entreprendren siger upp avtalet eller inte
deltar i ndsta upphandling och att de slipper ha en ”jobbig relation” till entreprendren.
Nackdelen é&r att denna praxis skapar osdkerhet om vad som géller i upphandlingar och ger
incitament till aktorer att spekulera i fortsatt slapphanthet.

Hur vanligt ar det med bekvamlighetskorruption? I en utredning fran Statskontoret gors en
presentation av empiriska studier av medborgares perception av korruption.'® Mattliga
forandringar over tid av medborgarnas uppfattade korruption rapporteras. I dessa studier
verkar det som om korruption har anvénts i den sndvare bemarkelsen mutor och vanskaps-
korruption. Det som jag ovan kallat “bekvamlighetskorruption” verkar inte ingé i
Statskontorets studie.

En omstdndighet som kan bidra till risk for “bekvamlighetskorruption” dr den starka
betoningen av samverkan mellan bestéllare och utforare i dagens upphandlingsmanage-
ment. Allmént sett verkar det finnas en forestallning att ju mer samverkan mellan bestallare
och utforare desto béttre resultat for det allmdnna. I dessa sammanhang ndmns séllan att ju
mer tid man tillbringar med en motpart och ju mer man strévar efter gemensamma mal
desto kan man tendera att fokusera pa parternas intressen vilket kan leda till att allman-
intresset riskerar att te sig avldgsnare. Detta forstdrks av en ojamn férdelning av status och
kompetens. Flera tjanstepersoner sager spontant i diskussioner om foérvaltning av kollektiv-
trafikavtal att entreprendrerna dr ”béttre pa att planera” och att déarfor en 6kad grad av
delegering av planering bor ske till dem. En alternativ slutsats vore att 6ka bestallarens
kompetens och insikt om vilken roll bestéllaren har i att formedla samhallsintresset i
bestallningen.

En pataglig omstandighet ar att managementuttryck och tankande fran privat sektor tranger
undan medvetenheten om att hélften eller mer av kostnaderna for kollektivtrafiken betalas
av medborgare som inte alla d4r “kunder” i kollektivtrafiken. De skattemedel som anvands i
kollektivtrafiken motiveras av samhallsmal. Allt prat om kunder, gemensam affir, gemen-
samma mal skymmer det faktum att kollektivtrafiken badde behover néjda resendrer och vara
ett samhallsekonomiskt effektivt sitt att nd samhallets mal. Det ar ocksa viktigt att komma
ihag att aktiebolagslagen (2005:551,3 kap §3) anger att syftet med ett aktiebolag, om inte
annat anges i bolagsordningen, r ”... att ge vinst till fordelning mellan aktieigarna”. Aven
om detta “gloms” av offentligt anstillda tjanstepersoner sa gloms det séllan av ledningarna i
aktiebolag. Allt prat om att aktiebolaget stravar efter offentliga mal ar saledes bara mojligt
om det ger tillrdcklig vinst till aktiedgarna.

149 Konkurrensverket (2018), Korruption som begrinsar konkurrensen, Konkurrensverkets rapportserie 2018:10 och
Statskontoret (2023), Nya utmaningar och gamla problem — Om korruption i kommuner och regioner.

150 Statskontoret (2023), Nya utmaningar och gamla problem — Om korruption i kommuner och regioner.



10.6 Sammanfattning

Flera omstandigheter kan forsvaga kollektivtrafikmyndigheters drivkrafter att efterstrdava
basta mojliga samhallsekonomiska utfall och darmed f6r allméanintresset. En ar risken for
sammanblandning av allméanintresse och vinstintresse till foljd av for ndra samverkan
mellan kollektivtrafikmyndigheter och trafikféretag. En annan ar den bristande transpa-
rensen i kollektivtrafikverksamheten. En tredje dr svaga incitament att uppratthalla
upphandlade avtal. Till sist lanseras begreppet bekvamlighetskorruption som innebér att
tjanstepersoners drivkrafter for att uppratthalla avtal forsvagas.
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11. Atgarder for att stimulera 6kad maluppfyllelse och
konkurrens i kollektivtrafikupphandlingar

Sa har langt utgdr denna rapport en genomgang av flera tankbara effektivitetsproblem. Flera
av dessa har uppmarksammats flera génger tidigare. Darfor har ocksa flera av de atgarder
jag foreslar ocksa foreslagits tidigare vilket ocksa framgatt ovan.

I exempelvis utredningen SOU 2013:12 diskuterades behovet av utbildning, kompetensut-
veckling och forskning pa upphandlingsomradet.'s! Utredningen konstaterar att kritik
riktats mot upphandlingskompetensen i offentlig verksamhet i remissyttranden till dess
delbetankande. Utredningen konstaterar vidare att dess ”... analyser visar att kompetens-
brister av olika slag leder till allvarliga problem och brister inom den offentliga
upphandlingen” .15

Utredningen foreslog darfor en rad olika atgarder exempelvis:

1. Enkvalificerad utbildning i offentlig upphandling pa universitetsniva.

2. Rekryteringen av upphandlare med en mer @mnesoverskridande kunskap.
Kollektivtrafikmyndigheterna behdver en egen, val uttankt uppfattning om vilka
mal som ska efterstrévas. Trafikforetagen dr inte nagra auktoriteter pa vare sig
samhallsmal eller samhallsekonomi.

3. Okad samverkan mellan olika upphandlande myndigheter och enheter. For att ”...
dra nytta av den samlade kompetensen hos personer med olika bakgrund och
erfarenheter for att mota de olika behov som upphandlingar av olika slag kraver” .15

4. Inrétta fler professurer som ansvarar for och leder forskning och forskarutbildning i
olika &mnen inom omradet offentlig upphandling.

Har foljer nu en utvidgad lista med nagot reviderade forslag till atgéarder grupperade som i)
Mer precisa bestéllningar, ii) Stimulera 6kad kompetens, iii) Stimulans for 6kad konkurrens,
iv) Stimulera konkurrens, v) Stimulera uppfoljning for okat ldrande, vi) Statliga initiativ.
Nedan foljer en mer detaljerad beskrivning av atgarderna.

Mer precisa bestallningar
De regionala kollektivtrafikmyndigheterna bor:

1. Se Over sina malformuleringar for att inkludera samhallsekonomisk effektivitet.

2. Fortsatt arbeta med forenkling och tydlig operationalisering av mélen.

Stimulera 6kad kompetens for bestéllning
3. Starka kollektivtrafikmyndigheternas tjanstepersoners kunskaper och medvetenhet
om vad samhallsnyttan &dr. Utvecklingen av tjanstepersonernas kompetens bor ske
fristaende fran operatdrerna.

151 SOU 2013:12 Goda affdrer — en strategi for héllbar offentlig upphandling.
152 Ibid, s. 208.
153 Tbid, s. 209.



4.

Overviga formerna for samverkan och hur de kan undvika risken for
bekvamlighetskorruption.

Stimulera uppféljning for 6kat larande

5.

Overviga stirkta rutiner for uppfoljning och analys av sina egna uppfoljningsdata.

Stimulera konkurrens

6.

7.

10.

Formulera en strategi for att starka konkurrensen.

Forenkla forfragningsunderlag och avtal samt forbattra informationen om utfall i
tidigare produktion. Undvik att ha ménga kriterier och manga slags incitament. Vlj
de viktigaste och Overvag att inte anvénda incitament som kan férvantas ha sma
effekter. Genom forenkling och forbattrad information kan nya anbudsgivare ges
battre forutsattningar att konkurrera.

Kvalificering baserad pa prestationer i tidigare avtal. Mojligheterna for att gora detta
ar dock begransade i gallande ratt. Pa sikt kan det déarfoér vara motiverat att
europeiska lagstiftare overvager denna mojlighet.

Overviga att acceptera hogre kostnader pa kort sikt for att ha mindre avtalsomraden
for att pa det sittet stimulera mindre och medelstora foretag att intrada och vara
kvar pa marknaden. Férandrad storlek pa avtal och eventuellt begransningar i hur
manga avtal som fér tilldelas en operator. Darfor bor forsok goras med olika
avtalsstorlekar och begransningar i tilldelning goras och utvarderas.

Egenregiproduktion. Detta kan goras i begransad utstrackning for att skapa
referensfall for vad kostnaderna kan bli. Syftet bor i forsta hand vara att starka
konkurrensen i upphandling.

Statliga initiativ

Eftersom forslag som liknar de ovanstdende formulerats tidigare av exempelvis Nilsson dr
sannolikheten kanske inte sa stor att detta fordndras framover.> Darfor kan det vara
motiverat att staten driver pa for att utvecklingen ska ga snabbare.

Staten kan 6vervéga att:

11.

12.

Lata en statlig expertgrupp bestdende av flera olika slags experter pa upphandling
(exempelvis juridik, nationalekonomi, ingenjorer med inriktning pa
kollektivtrafikoptimering, redovisning, statsvetenskap) ga igenom nuvarande
riktlinjerna f6r upphandling och uppfoljning av kollektivtrafik och typavtal och
foresla revidering. En av de nya riktlinjerna bor vara att resultaten av uppfoljningar
sammanstélls och offentliggdrs. En annan bor vara att foresla konkurrensframjande
riktlinjer. Finansiera framtagandet av en prototyp for ett systemstod for uppfoljning
av kollektivtrafikavtal.

Utveckla en metod for att uppskatta samhallsnytta och kostnader for okat
kollektivtrafikutbud.

154 Nilsson (2011), Kollektivtrafik utan styrning.
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13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

Finansiera en forskningsstudie av vilken upphandlingskompetens som finns vid
kollektivtrafikmyndigheterna. En hypotes &r att det finns for fa planerare med
samhallsekonomisk och ingenjorskompetens.

Finansiera en forskningsstudie av kollektivtrafikmyndigheternas uppféljning av
kostnader och prestationer.

Initiera en upphandlingsutbildning vid nagot av Sveriges universitet, liksom
utbildningar om avtal i offentligt upphandlade kontrakt och uppféljning av
upphandlade kontrakt. En utgdngspunkt bor vara att upphandling kraver kunskaper
fran flera discipliner.

Inratta fler professurer som ansvarar for och leder forskning och forskarutbildning i
olika &mnen inom omradet offentlig upphandling.

En statlig myndighet bor foresla en standard for redovisning av upphandlingar och
uppfoljning av kollektivtrafikens utfall p& avtalsniva. Regionala kollektivtrafik-
myndigheter bor aldggas att redovisa utpekade utfallsvariabler pa kontaktsniva
ensligt denna standard till myndigheten. En sérskild redovisning av viten och
bonusar bor inga i denna standard. Standarden bor samordnas med redovisnings-
skyldigheten enligt EU:s kollektivtrafikforordning och samma myndighet bor ges
uppdraget att samla in och kvalitetsgranska informationen. I utredningsarbetet for
denna standard bor myndighetens och kollektivtrafikmyndigheternas kostnader for
att folja denna standard beaktas. Uppfoljningen bor d&ven omfatta hur manga foretag
som blir kvalificerade i svenska upphandlingar och hur ménga som har aktiva
kontrakt varje &r pa riksniva. Analysera i vilken utstrackning olika stora avtal

(i busskilometer) och i olika regioner lockar nya trafikforetag till att delta i
upphandlingar, att vinna dem och i vilken utstrackning som det innebaér att
bestéllaren kan realisera skalfordelar.

En tankbar 16sning vore om en centraliserad stodfunktion med upphandlings-
kompetens for mindre kollektivtrafikmyndigheter kunde inrattas. Detta ar kanske i
forsta hand en uppgift for Sveriges kommuner och regioner.

En av de nya riktlinjerna bor vara att resultaten av uppfoljningar sammanstalls och
offentliggors. Se Over rattspraxis for sekretess. Publicera s mycket som mojligt av
kontraktsvillkor och utfall.

Forsoka fa till stand ett fullskaligt forsok med busstrafik i egen regi. Detta kan i s&
fall fungera som ett referensfall for att jimfora prestationer och kostnader.



12. Slutsatser och rekommendationer

Denna rapport undersoker vad regionala kollektivtrafikmyndigheter och radgivande
myndigheter kan gora for att 6ka maluppfyllelsen genom att i hogre utstrackning anvanda
konkurrens i upphandlingen i kollektivtrafiken. Rapporten sammanfattar ocksé senare ars
forskning om effekterna av managementrekommendationer om samverkan, upphandling
med tilldelningsgrunden bésta kombination av pris och kvalitet, resande- och kvalitets-
incitatment liksom av faktorer som paverkar deltagande i upphandlingar. Rapporten
redovisar utvecklingstendenser som kan vara forknippade med fordndringar i konkurrens.
For flera av dessa forandringar ar forskningskunskaperna begransade.

12.1 Viktiga observationer

Under lang tid 6kade kostnaderna for upphandlad kollektivtrafik snabbt. Rapporten visar
att denna utveckling bromsats in ndgot pa senare ar. Orsakerna till denna utveckling har &dn
sa lange endast analyserats i begransad utstrackning.

Ett begransat material som samlats in fran regionerna med storst befolkning for att analysera
hur antalet anbud i bussupphandlingar utvecklats under perioden 2011 till 2021 indikerar att
antalet anbud i upphandlingarna inte har minskat det senaste decenniet. Langre tidspers-
pektiv, fler myndigheter och fler variabler skulle vara dnskvért for att kunna kontrollera for
fler omstéandigheter som kan ha paverkat detta utfall. Exempelvis vet vi att i omraden med
gles befolkning kan det vara svart att ens fa tva anbud.

Ett par stora kollektivtrafikmyndigheter har slagit samman eller 6kat storleken p& upphand-
lade kontrakt. Storre kontrakt kan ge skalférdelar genom att kollektivtrafikmyndigheterna
kan realisera lagre utgifter for trafiken. Samtidigt kan storre kontrakt bidra till att operators-
marknaden koncentreras och att detta pa sikt leder marknadsmakt och hogre kostnader for
myndigheterna. Aven detta har endast studerats i en liten utstrickning.

Existerande rekommendationer om upphandling exempelvis samverkan, basta kombination
av pris och kvalitet, resandeincitament och kvalitetsincitament saknar i stor utstrackning
evidens.

Forskning om samverkan indikerar att samverkansavtal har liten effekt pa resande. Resan-
det har okat betydligt i de studerade regionerna under de studerade perioderna, men detta
kan inte, med sékerhet, tillskrivas samverkan. Kostnaderna har ocksa 6kat kraftigt och mer
an resandet i samma regioner och perioder. Ingen slutsats kan dock dras om effekter av
samverkan pa kostnader. Kvaliteten har stagnerat men detta kan bero pa att kollektivtrafik-
myndigheterna inte har prioriterat 6kad kvalitet.

Forskning om upphandling med tilldelningsgrunden béasta kombination av pris och
kvalitet visar att kvalitetskriterierna uppvisar en stor variation och att de rimmar illa med
rekommendationer fran ekonomisk teori. Den hittills enda svenska kvantitativa empiriska
studien av effekter av basta kombination av pris och kvalitet pa punktlighet i bussavtal kan
inte visa pa att denna tilldelningsmetod ger battre utfall i punktlighet.

Den hogt rekommenderade metoden — resandeincitament — har studerats i flera svenska
forskningsstudier med olika data Ingen av dessa studier har kunnat pavisa nagra statistiskt
signifikanta effekter av resandeincitamenten pa resande. Detta indikerar att hittillsvarande
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utformning av resandeincitamenten varit verkningslosa gentemot de uttalade malen. Detta
utesluter dock inte att sddana incitament i en alternativ utformning skulle kunna vara verk-
ningsfulla. Dessutom utesluter det inte heller att resandeincitament kan ha andra effekter,
till exempel ett minskat behov av kvalitetsincitament. Detta har dock inte analyserats.

Forskning om kvalitetsincitament indikerar ocksa osékra effekter. En besvarande omstand-
lighet for mojligheten att gora analyser ar att separat redovisning av betalningar av enskilda
viten och bonusar har saknats. Det innebaér att statistisk analys som kopplar betalningar till
utfall inte latit sig goras. En slutsats av svenska erfarenheter ar att manga olika kvalitets-
incitament i avtal verkar ha lett till svaga drivkrafter. Farre men hogre niva pa incitamenten
var en rekommendation.

Kollektivtrafikmyndigheterna arbetar med att férenkla anbudsforfragningar och
kvalificeringskrav. Trafikforvaltningen i Stockholm har borjat att dela upp tidigare
avtalsomraden for att mojliggora for fler trafikforetag att vara aktiva samtidigt.

Sett i ett langre tidsperspektiv har flera kollektivtrafikmyndigheter forbattrat sin datafangst.
Det dr dock bekymmersamt att myndigheterna trots detta inte i ndgon betydande grad okat
antalet offentliggjorda analyser av uppfoljningsdata.

Denna och tidigare analyser har konstaterat att 6kad transparens, det vill sdga battre
information om det kvantitativa utfallet av foregaende avtal i termer av prestationer och
betalningar, kan underlatta intrade och framja konkurrens. Den paborjande utvecklingen av
offentligt tillgangliga databaser bor ledas och regleras nationellt och tidsordningen for vilka
data som forst ska goras tillgangliga prioriteras. Pa sikt bor alla utfallsdata inklusive totala
avtalsutbetalningar fran varje avtal vara offentligt tillgéangliga.

Rapporten lyfter ocksa risken att for nédra samverkan kan leda till bekvamlighetskorruption.
En viktig slutsats &r att kollektivtrafikmyndigheterna behdver en egen, val uttankt uppfatt-
ning om vilka mal som ska efterstrévas. Eftersom forutsattningar standigt fordndras behover
bestéllaren veta vad olika varianter av pris och utbud ger for effekter. Bestéllaren behover
veta hur olika utbud varderas av resendrer och medborgare. Det ar bestéllarens uppgift att
anpassa sin bestallning till dessa forutsattningar. Trafikforetagen inte dr nagra auktoriteter
pa vare sig samhallsmal eller samhaéllsekonomi. De &r ddremot kunniga pa vad det kostar att
leverera trafik i olika omfattning och pa olika platser.

12.2 Rekommendationerna for hur konkurrens kan stimuleras
ar foljande

I kapitel 11 sammanfattades rekommendationerna till atgérder. De grupperades i dtgarder
vid kollektivtrafikmyndigheterna for mer precisa bestillningar, kad kompetens for
bestdllning, 6kat larande vid myndigheterna, 6kad konkurrens och statliga initiativ for att
stimulera alla dessa omraden. De forsta atgarderna syftar till att 4stadkomma sa bra
bestdllningar som majligt. Med felaktig bestéllning kan aldrig 6kad konkurrens leda ratt. For
att fullt ut dra nytta av konkurrensen behover bestéllningen vara rétt.



Forbattrade bestillningar kan dstadkommas genom att:

Se over befintliga malformuleringar och att inkludera ett samhéllsekonomiskt
perspektiv.

Utveckla enkla metoder for att beddma samhallsekonomiskt motiverade priser och
utbud. Rekrytera och utbilda i samhaéllsekonomi vid kollektivtrafikmyndigheterna.
Detta bor ske oberoende av trafikforetagen.

Overviga formerna fér samverkan och hur de kan undvika risken for
bekvamlighetskorruption.

Forbéttra uppfoljningen med battre datafdngst, lagring och analys.

Sedan en tid tillbaka gor de storsta kollektivtrafikmyndigheterna forstudier dar trafiken i
kommande avtal analyseras. Dessa har dock kritiserats for att de inte fullt ut analyserat
tidigare utfall. Ansatsen med forstudier ar dock ett steg i ritt riktning.

Konkurrens kan stimuleras genom:

Enklare forfragningsunderlag och avtal samt battre information om utfallet i tidigare
produktion.

Kvalificering baserad pa prestationer i tidigare avtal. Mojligheterna for att gora detta
ar dock begrédnsade i gdllande ratt.

Forandrad storlek pé avtal och eventuellt begransningar i hur manga avtal som fér
tilldelas en operator. Déarfor bor forsok goras med olika avtalsstorlekar och begréans-
ningar i tilldelning goéras och utvérderas.

Egenregiproduktion.

Eftersom forslag som liknar de ovanstdende formulerats tidigare av exempelvis Nilsson dr
sannolikheten kanske inte s stor att ndgot hander till foljd av denna rapport.'ss Darfor kan
det vara motiverat att regeringen driver pa for att utvecklingen ska ga snabbare. Flera slags
initiativ kan vara motiverade: reglering av uppfoljning och offentliggdrande, en statlig
sammanstéllning och analys av regionernas uppfoljningsstatistik samt statlig finansiering av
forskning och utbildning om kollektivtrafikens resultat. For statlig niva ar

rekommendationerna bland annat att:

1.

En oberoende expertgrupp ges uppdraget att ta fram evidensbaserade riktlinjer for
forfragningsunderlag, kvalificering, avtal, och incitament.

Initiera en upphandlingsutbildning vid ndgot av Sveriges universitet, liksom
utbildningar om avtal i offentligt upphandlade kontrakt och uppf6ljning av
upphandlade kontrakt. En utgangspunkt bor vara att upphandling kraver kunskaper
frén flera discipliner. Inrétta fler professurer som ansvarar for och leder forskning
och forskarutbildning i olika @&mnen inom omradet offentlig upphandling.

155 Nilsson J. E. (2011), Kollektivtrafik utan styrning.
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Sarskilda forskningsmedel bor avsattas for kvantitativ forskning om utfallen mot
trafikforsorjningsprogram och avtalsmodeller. Forslagsvis kan Trafikverket dlaggas
att anvénda en del av sina forskningsmedel for detta andamal.

En statlig myndighet bor foresld en standard for redovisning av upphandlingar och
uppfoljning av kollektivtrafikens utfall p& avtalsniva. Genom en forbéattrad
redovisning enligt ovan ges anbudsgivare forutsattningar for prestationsbaserad
kvalificering och béttre information till anbudsgivare att rdkna pa sina anbud vilket
mojligen kan minska kostnadsosédkerhet och ddarmed béttre anbud.

En oberoende organisation ges i uppdrag att ta fram en prototyp for ett systemstod
for uppfoljning. Om sa inte redan sker bor alla kontraktsbetalningar inklusive
vitesbetalningar bokforas separat och en analys av graden av vitesdebitering
genomforas.

Genom att battre uppfoljning av avtal kan ett larande komma till stind om vilka
faktorer som driver kostnader, fungerar bést for att attrahera anbudsgivare, sakrar
att budgivarna ar seridsa och kompetenta. For att fa till stdnd detta larande inom
kollektivtrafikmyndigheterna som blir synlig for alla relevanta medarbetare vid
kollektivtrafikmyndigheten men dven for utomstdende behdvs mera av
dokumenterade och offentliggjorda analyser av utfallen inom myndigheterna.

Overvig att starta vil forberedd produktion i egen regi for att kunna jamfora
kostnader i upphandlingar.

I dag rader i hog grad en anda som innebar att kvantitativ information om utfallet av
enskilda kollektivtrafikavtal ar svartillganglig pa grund av aktuell tolkning av
sekretesslagen. Rattspraxis innebar att ekonomisk information forblir hemlig. Fran
nationalekonomisk synvinkel ar denna praxis tveksam. Det finns anledning att se
over detta regelverk.
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Bilaga 1

Datatabeller for de tre storsta regionernas bussupphandlingar

Tabell A1 Bussupphandlingar for Skanetrafiken i Region Skane

Kostnad Antal

Ar mkr anbud
2011 60 4
2011 123 4
2011 39 2
2011 105 2
2011 69 1
2012 305 4
2012 43 4
2012 18 2
2012 37 3
2012 63 3
2014 72 6
2014 64 6
2014 97 3
2014 8 3
2016 70 4
2017 111 6
2017 67 3
2019 98 6
2019 218 2
2019 13 3
2020 111 5
2020 71 4
2020 77 5
2020 84 2
2020 106 2
2020 28 5
2021 90 4
2022 37 3
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Tabell A2

Bussupphandlingar for Vasttrafik i Vastra Gotalandsregionen

Kostnad Antal

Ar mkr anbud
2012 96 2
2012 270 3
2012 96 2
2012 43 2
2012 53 3
2012 146 4
2013 33 4
2013 46 4
2013 55 4
2014 79 3
2014 116 3
2014 94 5
2015 40 5
2016 32 6
2016 36 4
2017 428 5
2017 550 6
2018 141 4
2018 184 4
2018 132 6
2018 104 5
2018 315 4
2018 58 7
2018 55 7
2018 24 5
2018 126 6
2018 55 7
2019 50 7
2019 21 4
2020 129 5
2020 221 4
2020 111 7
2020 62 6
2021 58 7
2021 42 8
2021 89 5
2021 149 5
2021 217 4




Bussupphandlingar for Trafikforvaltningen i Region Stockholm

Tabell A3

Kostnad Antal

Ar mkr anbud
2013 979 3
2014 609 2
2015 195 3
2015 234 3
2018 238 3
2018 156 5
2020 439 5
2020 230 4
2021 562 2
2021 738 2
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