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Sammendrag

Konkurranse og anbud i lokal rutebiltransport

Anbud har gradvis blitt tatt i bruk i Norge fra 1994. Dette har fatt konsekvenser for
konkurransesituasjonen i lokal rutebiltransport. Tidligere lgyveomrader er samlet til
starre pakker og blir utlyst gjennom anbudskonkurranser. Dette er ikke spesielt for
Norge, men har skjedd parallelt i store deler av verden. En ting som er unikt for
Norge og som gjer Norge til et veldig interessant case a studere er den lange
overgangsperioden hvor anbuds- og det gamle forhandlingsregimet har eksistert side
om side. Med bakgrunn i dette er det mulig a skille mellom endringer som kommer

fra organiseringen og endringer som kommer uavhengig av organisasjon.

| denne oppgaven har jeg valgt a fokusere pa spillene som foregar mellom de
konkurrerende rutebilselskapene og spillet som foregar mellom fylkene og
rutebilselskapene. Jeg starter oppgaven ved a se nermere pa forhold som gjar
kollektivtrafikken interessant i gkonomisk forstand. Videre ser jeg nermere pa de
ulike konkurranseformene, anbuds- og tiloudskonkurranser. Jeg ser ogsa pa teori for
spillet som foregar mellom de konkurrerende operatgrselskapene, Bertrand-modellen
og auksjonsteori, og pa spillet mellom operatarselskapene og det offentlige, prinsipal-
agent teori. | den empiriske delen av oppgaven bruker jeg denne teorien for a gi

mulige forklaringer pa funnene.

Kostnadsutviklingen har jeg belyst med data fra Statistisk sentralbyra. Kontrakter og
utlysningstekster ble samlet inn av Transportgkonomisk institutt (T@I) i 2005. Jeg
har, pa vegne av T@I, samlet inn nyere materiale. Her har jeg fokusert pa
tidsperioden 2001-2008 og brukt utviklingen i tilskudd betalt av fylkeskommunene
som indikator pa kostnadsutviklingen. Mine funn tyder pa at anbudsutsatt

rutebiltrafikk har lavere kostnader enn ikke anbudsutsatt rutebiltrafikk, men at



\%

kostnadsutviklingen falger parallelle utviklingsbaner. Resultatet er at vi far en u-
formet kostnadsutvikling over tid. Altsa gar kostnadene for fylkene ned ved
innfgringen av anbud, men stiger igjen i takt som ikke er veldig ulik prisutviklingen
pa innsatsfaktorene. Dette er i trad med det Alexandersson og Pyddoke (2003) finner

I Sverige.

Videre har jeg sett nsermere pa konkurranseforholdene mellom selskapene som deltar
i anbudskonkurransene. Her har jeg sett naermere pa anbud som har begynt i perioden
1994 til 2009. Data for a studere dette har jeg hentet fra T@I, Mathisen og Solvolls
(2008) studie og egen innsamling. Jeg har ogsa foretatt intervjuer med
Transportbedriftenes Landsforbund og Yrkestrafikk Forbundet. Den overordnede
trenden er at antallet selskap gar ned, mens det enkelte selskap blir stgrre. Likevel
finner jeg ikke stette for at antallet konkurrerende selskap i en anbudskonkurranse gar
ned. Jeg registrerer at mange oppkjap har funnet sted, men ved a se na&rmere pa
eierskapsforholdene til selskapene som deltar i de ulike anbudskonkurransene finner

jeg ikke at krysseierskap i betydelig grad bidrar til & svekke konkurransen.

Det ser altsa ut til at vi parallelt med innfgringen av anbud har gatt fra en
bedriftsstruktur preget av relativt sma lokale selskap, med lokale monopoler, til en
struktur preget av farre, store selskap som konkurrerer med hverandre bade regionalt
og nasjonalt. Vi har ogsa enkelte utenlandske aktarer som har kommet inn i markedet
ved a kjgpe norske selskaper. Dette farer til at konkurransen har blitt hardere. Jeg
finner ingen direkte stgtte til at endrede konkurranseforhold bidrar til & presse prisene
oppover. Utviklingen i forholdet mellom beste og nest-beste bud i
anbudskonkurransene tyder ogsa pa at konkurransen er hard og at operatarselskapene

presser prisene mot sine kostnader, noe som er i trad med teorien.



En mulig forklaring pa at kostnadene stiger over tid er gkt fokus pa miljg. Jeg
registrerer, fra a se pa kontraktene og utlysningstekstene, at det er et gkt fokus pa
miljeforhold i nyere kontrakter enn i eldre, men jeg finner ikke at dette har pavirket
hvilke selskaper som har blitt valgt som vinnere av anbudskonkurransene. Det er
trolig at gkt miljgfokus, sammen med bedret kvalitet farer til at kostnadene ved

kollektivtrafikken gker, men jeg har ikke klart a isolere dette i mine data.

Avslutningsvis diskuterer jeg konsekvenser av anbud pa produksjonseffektivitet,
bytteeffektivitet og sammensetningseffektivitet pa ulike tidshorisonter. Jeg finner at
anbud direkte pavirker utviklingen i produksjonseffektivitet. Gjennom
organisatoriske endringer finner jeg at anbud ogsa kan pavirke bytte- og
sammensetningseffektivitet, men at viktige beslutninger for bytte- og
sammensetningseffektivitet blir tatt pa hgyere beslutningsniva. Dermed pavirker ikke
anbud direkte, men organisatoriske endringer som blir assosiert med anbud, som
opprettelse av innkjgpsselskaper, og en tydeliggjering av kollektivtrafikkens situasjon

og potensial, kan godt tenkes a bidra positivt.
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1. Innledning

Et viktig resultat fra gkonomisk teori er at fri konkurranse, under visse forutsetninger
gir en samfunnsgkonomisk effektiv allokering av varer og tjenester. Fri konkurranse
er derfor et viktig referansepunkt nar vi skal se naermere pa ulike deler av gkonomien.
Vi har fri konkurranse i mye av var vare og tjenesteproduksjon, men ikke i lokal
kollektivtrafikk.

Fraveer av fri konkurranse er en av mange gode grunner til a se na@rmere pa
organiseringen av kollektivtransporten. Det er en sektor av gkonomien som har
mange interessante egenskaper, blant annet knyttet til skala, og gode argumenter for
subsidiering. Kollektivtransport er dagsaktuelt, mange er avhengig av en fungerende
kollektivtrafikk i sitt daglige liv og spalteplass i avisene blir daglig brukt pa ulike

momenter som har med kollektivtrafikk a gjare.

Interessen for kollektivtransporten kan kobles til viktigheten av en fungerende
kollektivtrafikk. En effektiv utnyttelse av samfunnets ressurser er avhengig av god
infrastruktur blant annet for persontransport. | en farste- beste verden ville dette
kunne ga av seg selv og vi ville oppna en effektiv allokering gjennom fri
konkurranse. Et kjapt blikk ut av vinduet, viser at det ikke er tilfellet. Dette er
begrunnet med tre hovedtyper av argumenter. Argumenter i forhold til eksternaliteter,

skalafordeler og velferdspolitiske vurderinger.

Eksternaliteter er ofte vanskelig a inkludere i frikonkurranselgsninger. |
kollektivtrafikk er det betydelige eksternaliteter i forhold til romlig fordeling, tid,
miljg og opsjonsverdi. Disse og andre momenter gjgr det vanskelig a se for seg at en

frikonkurranselgsning gir en effektiv lgsning pa alle aspektene av persontransport.



Positive eksternaliteter inkluderer tidsgevinster ved punktlighet og hgy frekvens,
miljggevinster ved reduserte utslipp, bedre arealutnyttelse og reduserte bilkostnader.
Vanskene med a inkludere eksternalitetene oppstar blant annet fordi
kollektivselskapet ikke kan prise med bakgrunn i hele nytten av kollektivtilbudet,
men bare etter nytten til dem som reiser. Derfor vil kollektivselskapene ikke gi et
samfunnsgkonomisk optimalt tilbud, de vil tilby for lite. Det er ogsa negative
eksternaliteter ved uregulert konkurranse. Hensyn til romlig fordelig peker mot
regulering, fordi fri etablering uten regulering empirisk har vist seg a fa en del
uheldige konsekvenser, som maksimering av avstand til kjgretgyet foran, noe som
farer til klumping av avgangene og samfunnsgkonomiske tap (Toner, 2001). Det vil
si at et selskap A hele tiden vil gnske at deres buss kommer like foran bussen til
eventuelt konkurrerende selskap, slik at A far flest mulig passasjerer. Et resultat er at
tilbudet til passasjerene blir darligere ved frikonkurranse pa en gitt linje, enn om et
selskap fikk monopol pa det aktuelle oppdraget eller at A og B samarbeidet om

produksjonen.

Skalafordeler i kollektivtrafikken kommer fra nettverksforhold og naturlige
monopoler pa gitte nivaer. Nettverkseffekter kommer fordi det a inkludere en ny linje
til kollektivsystemet, ikke bare gir nytte til dem som far tilgang til systemet, men ogsa
til alle som allerede er tilknyttet som far nytte av at en ny destinasjon er lagt til.
Naturlige monopoler kommer fordi det pa ulike nivaer er fallende
gjennomsnittskostnader. Det er altsa gkonomisk rasjonelt a gi et selskap monopol pa

trafikken i et gitt omfang.

Velferdspolitiske argumenter er for eksempel at det er i fellesskapets interesse at flest
mulig skal kunne delta i samfunnet pa en tilfredsstillende mate. Det kan vere at man
gnsker om & endre reisemgnstrene fra a veere basert pa privatbil til a bli basert pa
kollektivtrafikk, eller det kan dreie seg om redistribusjon mellom ulike grupper i

samfunnet.



Misforhold mellom tjenesten som samfunnet mottar og hva selskapene kan ta seg
betalt for, bidrar til at vi far manglende sammensetningseffektivitet ved
frikonkurranse. En mate & kompensere for dette er ved regulering og ved a oppfatte
trafikken pa gitte nivaer som naturlige monopol. Positive eksternaliteter kan
internaliseres ved subsidier og monopolgevinster konfiskeres ved hjelp av
konkurranse om markedet, direkte reguleringer eller offentlig produksjon. Offentlig
inngripen kan dermed bidra til & redusere de samfunnsgkonomiske tapene forbundet
med kollektivtrafikk.

Videre i oppgaven vil jeg se naermere pa konsekvenser av og begrunnelser for ulike
tiltak som er forsgkt brukt i norsk kollektivtrafikk. Jeg vil se pa effekter av
konkurranseutsetting pa kostnadsutviklingen og pa mulige forklaringer pa hvorfor det
er rimelig d anta at kostnadsutviklingen i kollektivtrafikken skiller seg fra

kostnadsutviklingen i resten av samfunnet. Fokuset vil vaere pa lokal rutebiltransport.

1.1 Bakgrunn

Det er flere grunner til at jeg har valgt & se neermere pa lokal rutebiltransport i Norge.
Blant annet er det relativt lett a finne kvantitative momenter. Buss finnes over hele
landet og det er mange flere kontrakter og andre data a se na@rmere pa enn tilfellet
ville veert med jernbane eller trikk. Mange av egenskapene er tilsvarende for ulike

former av kollektivtransport, derfor vil funnene i stor grad veere overfgrbare.

Historisk har det vert gjennomfart ulike tiltak for a redusere de samfunnsgkonomiske
tapene forbundet med kollektivtrafikk utfart etter frikonkurransemodeller. Et tiltak
som har blitt brukt er offentlig regulering sammen med anbud. Typisk er at det

offentlige, enten direkte fra fylket eller via et innkjapsselskap, organiserer trafikken



slik at vi far en monopolsituasjon pa linje- eller omradeniva. Dette monopolet blir
tilbudt til det selskapet som er villig til a drive den kontraktsfestede produksjonen,

med lavest tilskudd.

Resultatene av anbud i kollektivtransporten har vart rimelig konsistente. Det
offentlige har oppnadd reduserte kostnader ved a innfgre anbud (Bekken et al., 2006).
Det er likevel knyttet usikkerhet til resultatene over tid. Det blir hevdet at
besparelsene blir mindre i senere anbudsrunder*. Jeg vil derfor undersgke om dette
ogsa er tilfelle i Norge og gi mulige forklaringer pa hvorfor dette kan skje. Norge er
spesielt interessant a studere, fordi mye av lokal rutebiltransport ikke er anbudsutsatt.
Dermed kan det vaere mulig a skille effekter av organiseringen fra andre forhold som

pavirker kostnadsutviklingen.

For a studere dette naermere har jeg fatt tilgang til historiske data stilt til radighet av
Transportgkonomisk institutt (T@I1) og ellers brukt statistikk tilgjengelig fra Statistisk
sentralbyrad (SSB) og dokumenter (utlysningstekster, kontrakter med mer) fra anbud i
Norge. | tillegg har jeg, pa vegne av T@I, samlet data og utvalgte dokumenter fra
anbud i Norge de siste arene. Dette har blitt gjort gjennom a sende et brev og en
elektronisk tabell med konkrete spgrsmal til utvalgte fylker og innkjgpsselskaper, og
gjennom oppfalgingssparsmal per telefon (se vedlegg 3). Forrige innsamling ble gjort
av T@1 i 2006 (vedlegg 2). TAI hadde derfor bare data fram til 2006. For a fa en
bredere tilngerming og for a korrigere spgrsmalene har jeg hatt samtaler med
ngkkelpersoner og hatt intervjuer med arbeidsgiverorganisasjonen
Transportbedriftenes Landsforbund (TL) og fagforeningen Yrkestrafikk Forbundet
(YTF) (vedlegg 4).

! Bl.a. av ATCO, Association of Transport Co-ordinating Officers i Storbritannia, www.atco.org.uk



1.2 Begrepsavklaring

Med strategisk beslutningsniva, mener jeg beslutninger pa overordnet niva. Dette er
beslutninger om forhold som gir rammeverket for mer detaljerte beslutninger. Hva
gnsker vi a oppna? For eksempel gnsker Oslo a redusere sine utslipp av klimagasser i
de kommende tjue ar, gkt kollektivandel er et delmal. Taktisk niva er da valg av tiltak
for & na det strategiske malet som for eksempel takst og rutestruktur, mens operativt
er gjennomferingen av disse tiltakene for eksempel skiftplaner osv. (van de Velde,
2004)%.

Med bytteeffektivitet mener jeg allokeringsforhold mellom ulike grupper eller
individer i samfunnet. En bytteeffektiv lgsning kjennetegnes ved at
marginalbetalingsvillighet er lik for alle individer. Altsa at det man er villig til &
betale for den siste enheten kollektivtransport er lik for alle individer. En mate a
fremme bytteeffektivitet pa er a legge kollektivtilbudet til traseer hvor det er stor
betalingsvillighet for det. Altsa a ha et bedre kollektivtilbud i tett befolkede omrader

enn i lite befolkede omrader. En annen mate er  ha en flat takst struktur.

Med produksjonseffektivitet, mener jeg en produksjonsprosess der vi far maksimal
produksjon av en vare, gitt ressurstilgangen og uendret produksjon av andre varer. En
produksjonseffektiv lgsning er kjennetegnet ved at vi ikke kan fa produsert mer ved a
bruke ressursene annerledes. For eksempel maksimalt antall rutekilometer gitt en

kostnadsramme.

2 Dette er min forstaelse og forklaring av begrepene. Denne er i tr&d med bl.a. van de Velde, (2004) og van de Velde et
al.(2008).



Med sammensetningseffektivitet, mener jeg forholdet mellom produksjonseffektivitet
og bytteeffektivitet. En sammensetningseffektiv lgsning er kjennetegnet av at vi har
produksjonseffektivitet og bytteeffektivitet samtidig, og at det er en tilpasning hvor
marginal nytte av en enhet ekstra produksjon er lik kostnaden ved & produsere en

ekstra enhet.

1.3 Presisering av problemstillingen

Nar vi, med bakgrunn fra empirien, kan se bort i fra frikonkurransemodellen for lokal
rutebiltrafikk®, gjenstar det & se neermere pé konsekvensene av de ulike resterende
alternativene. En av pastandene om kostnadsutviklingen som ofte blir fremhevet,
blant annet av ATCO* og Hencher og Wallis (2005), er at tilskuddene til
kollektivtrafikken over tid stiger raskere i anbudsutsatt trafikk, enn det man forventet
ved anbudsutsetningen. Det er en klar og entydig reduksjon av tilskuddene ved
innfgringen av anbud, men hva som skjer over tid er uklart. Hovedfokuset i dette
prosjektet blir derfor & forsgke a klargjare dette, med bakgrunn i norsk kontekst.

Hovedhypotesen blir derfor:

Hypotese A: ”Kostnadene har steget raskere i anbudsutsatt rutebiltrafikk enn

annen rutebiltrafikk”

Dette vil vaere interessant a se neermere pa, blant annet fordi den norske konteksten
gir bedre grunnlag for @ sammenligne kostnader mellom anbud og alternativene, enn
det de internasjonale erfaringene gir. | Norge har anbud blitt innfart i et langt lavere
tempo, slik at Norge fremdeles er inne i en overgangsperiode. Ved at anbud og andre
organiseringsvarianter foregar samtidig, er det mulig & sammenligne

kostnadsutviklingen. A priori er det en del forskjeller mellom hvordan busselskapene

® Dette gjelder ikke for ekspresshusser, som ikke har samme rettigheter til subsidier se bl.a. Mathisen (2008).

4 ATCO, Association of Transport Co-ordinating Officers i Storbritannia, www.atco.org.uk



driver na og maten de drev i tiden fgr anbudsutsettelse. Dette inkluderer blant annet at
det er en gkt bevissthet om miljg. Det er gkte krav til utformingen av bussene, for
eksempel lavgulvsbusser, som kan sees i sammenheng med gkt fokus pa universell
utforming. Konkurranseforholdene har ogsa endret seg, fra mange bussoperatarer pa
tidlig 1990-tallet, til at det er faerre nd, men produksjonen har ikke falt tilsvarende,
altsa har de resterende selskapene blitt starre (Mathisen og Solvoll, 2008). Derfor har
jeg satt opp et sett med underhypoteser som gar pa enkeltmomenter som kan tenkes a
endre kostnadsnivaet i bussnaeringen relativt til andre naringer, og som tidsmessig
faller ssmmen med anbudsorganiseringen. Hver av disse kan vere gjeldende

uavhengig av hypotese A, men vil kunne bidra til a forklare A.

Hypotese A.1: ”Anbudsutsetning farer til feerre busselskaper, som igjen farer til

svekket konkurranse”

Hypotese A.2: ”Krysseierskap mellom operaterselskapene forer til at de byr

annerledes enn sosialt optimalt”

Tanken bak hypotesene A.1 og A.2 er at flere anbudsrunder farer til feerre deltagere i
hvert anbud. Enten ved at det i absolutte tall blir feerre selskaper som stiller i
anbudskonkurransene, eller at disse er organisert slik at eierinteressene gjer at det
nominelle antallet konkurrenter er hayere enn det reelle. Et mulig resultat av dette er
at prisene stiger raskere enn det indeksene over innsatsfaktorene gjer, fordi

konkurransen ikke fungerer.

Hypotese A.3: ”Miljefokus eker kostnadene ved anbud”.

Samtidig som anbud har blitt innfart i stor skala, har oppmerksomheten om
miljgspgrsmal gkt i samfunnet. Buss blir sett pa som en god lgsning for a redusere
utslipp, men det er samtidig et gkt fokus pa a gjgre bussene mer miljgvennlige. En

antagelse er at gkt fokus pa miljg kan veaere med pa a forklare at kostnadene forbundet



med rutebiltrafikk har gatt opp. Dette kan vaere uavhengig av innfgringen av anbud,
men fordi det i utlysningstekstene har veert et betydelig fokus pa miljgaspekter kan

det ogsa tenkes at miljgfokus er mer dominerende der hvor anbud har blitt innfart.

1.4 En kort historikk

Fra 1945 til midt pa 1980-tallet var de organisatoriske forholdene rundt
rutebiltrafikken i Norge relativt stabile. Dette systemet gikk ut pa at rutebilselskapene
fikk et lgyve til & drive trafikk i et gitt omrade, i samsvar med godkjente takster og
traseer. Fram til 1973 fikk rutebilselskapene kun tilgang til subsidier pa linjer med
lavt trafikkgrunnlag. Etter 1973 ble prisene frosset og subsidieordningen utvidet.
Dette var et ledd i motkonjunkturpolitikken som ble fart i etterkant av oljekrisa. |
dette systemet fikk operatgrselskapene tilskudd i form av overfagringer som ble
forhandlet fram pa arlig basis, med bakgrunn i selskapets regnskap (Longva og
Osland, 2005). Systemet var basert pa tillitt og en gjensidig forstaelse mellom
operatgrselskapene og fylkeskommunene om hva som var rimelige overfgringer. En
kritikk av systemet gar ut pa at det var relativt lett & fa starre tilskudd hvis kostnadene
gkte, mens det var betydelig vanskeligere a argumentere for & opprettholde
tilskuddene hvis en effektiviserte produksjonen (Odeck, 2005). Altsa kunne det veere
lettere & forhandle fram gkte overfaringer, enn a effektivisere driften, noe som gir

darlige incentiver.

Fra midten av 1980-tallet gikk man over til en standardkostnadsmodell, der
tilskuddene ble beregnet sentralt ut i fra en modell som baserte seg pa en lineaer
sammenheng mellom innsatsfaktorer som arbeidskraft, drivstoff, vedlikehold med
mer og produksjon malt i vognkilometer og passasjerkilometer (Odeck, 2005). Dette
er en modell der operatgrselskapene sitter med incentiver til effektiv drift. De
beholder hele kostnadsreduksjonen. Standardkostnadsmodellen ble ogsa brukt som
basis for sakalte effektivitetskontrakter som pala selskapene a kutte kostnader relativt

til disse ngkkeltallene.



Fra 1994 har fylkeskommunene i Norge hatt anledning til & benytte
anbudskonkurranser for a tildele lgyver i kollektivtransporten. Dette har ikke resultert
i at alle norske fylker har lagt ut hele kollektivtilbudet pa anbud, men at man i
tiltagende grad har benyttet ulike former for konkurranseutsetting, eller trusler om

konkurranseutsetting.

Bakgrunnen for a endre fylkeskommunenes innkjgpsordning, fra a veere basert pa en
standardkostmodell over til anbud, var todelt. Et argument var det ideologiske, at man
politisk gnsket a bevege seg vekk fra offentlig eierskap i retning av private selskaper
og offentlig innkjgp av tjenestene, de stedene hvor trafikken ble drevet av offentlige
selskaper. Et annet var at anbud har en del gkonomisk attraktive sider som fremmer
produksjonseffektivitet og som man fra offentlig hold gnsket a nyttiggjare seg av,
gjennom reduserte utgifter over offentlige budsjetter. En omorganisering i retning av
anbud var ogsa nylig gjennomfart i andre land. Det var observert gode resultater,
blant annet reduserte subsidier, i Kgbenhavn og London. Det var ogsa en forventning
om at det skulle komme EU-krav om konkurranseutsetning. EU-kravene har kommet,

men skal farst implementeres fram mot 2019.

Samtidig med innfaringen av anbud har det ogsa veert en gkning i bruken av
bruttokontrakter, kontrakter hvor oppdragsgiver sitter med inntektsansvaret. |
Rogaland gikk denne overgangen parallelt, mens man i Akershus har operert med
bruttokontrakter over lengre tid, men gradvis har gatt over til anbud, etter at loven ga
adgang til det (Bekken et al., 2006). Forskjellen pa en netto- og en bruttokontrakt
ligger i om det offentlige sitter med ansvaret for inntektssiden eller ikke. I en
bruttokontrakt har det offentlige ansvaret for bade inntekter og subsidier, mens
operatgren "utforer oppdraget’. Nettokontrakter gir operaterselskapene rett til

billettinntekter, mens det offentlige stiller med eventuelle subsidier.
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Parallelt med gkt bruk av anbud har det ogsa vert en vridning av tilbudet mot mer
befolkningstette omrader. Dette ser ut til & ha skjedd bade i de fylkene som har brukt
anbud og de som har latt veere (Longva et al., 2007). | seg selv kan dette veere et
moment som bidrar til bedre bytteeffektivitet, fordi produksjonen skifter fra rurale

omrader med lav betalingsvillighet til urbane omrader med hgyere betalingsvillighet.

Det kan ogsa vere en positiv sammenheng mellom befolkningstetthet og bruken av
anbud. Fylker med hgy befolkningstetthet, som Vestfold, Akershus og Rogaland har
benyttet anbud i starre grad, mens fylker med en lavere befolkningstetthet som Sogn
og Fjordane, Mgre og Romsdal og Troms i langt mindre grad har benyttet seg av
anbudskonkurranser. Dette kan ha noe & gjgre med andre kostnader som er forbundet
med de ulike formene for kontrakter og kostnader forbundet med skala.
Administrasjonskostnadene ved anbud kan vare omtrent de samme for 1000 og

100 000 rutekilometer, dermed kan de vere urimelig hgye nar trafikkmengden er lav.
Det er nemlig ikke opplagt at produksjonseffektivitet alene gir en god
samfunnsgkonomisk lgsning. En god lgsning er kjennetegnet ved at de
samfunnsgkonomiske tapene blir minimert, ikke bare at produksjonen er effektiv.
Samfunnsgkonomiske hensyn gar ogsa pa bytteeffektivitet og
sammensetningseffektivitet. Pa steder med lavt trafikkvolum er det rimelig & anta at
administrasjonskostnadene har en stgrre andel av de totale kostnadene enn pa steder
med hgyere trafikkvolum. Derfor kan fylkene fa mer nytte igjen for a bruke den siste

krona i produksjonen framfor i administrasjonen.

1.5 Oppgavegjennomgang

| kapittel 2 vil jeg starte med a se nermere pa gkonomiske argumenter for en

subsidiert kollektivtrafikk og organisering av denne. Videre vil jeg se pa Bertrand-
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modellen, som er en enkel modell over et spill mellom to aktagrer som konkurrerer pa
pris, tilsvarende anbud med bruttokontrakter. Jeg vil utdype et av alternativene til
anbud med bruttokontrakter, tilbudskonkurransen og forsgke a belyse noen av
utfordringene som myndighetene mater ved hjelp av prinsipal- agent teori. Jeg
avslutter kapitlet med a se pa kilder til markedssvikt i anbud, altsa forhold ved

virkeligheten som gjer at virkeligheten og teorien kan veere ulike.

| kapittel 3 vil jeg se nermere pa hypotesene mine og forsgke a teste disse, med
bakgrunn i empiri fra Norge. Funnene fra kapittel 3 danner grunnlaget for
diskusjonen i kapittel 4. | diskusjonen vil jeg se nermere pa hvordan funnene kan
forklares og diskutere mer generelle problemer knyttet til utviklingen av bussbransjen

over tid. Kapittel 5 er en kort oppsummering og konklusjon.
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2. Hvorfor konkurranseutsette kollektivtrafikken?

Det er argumenter med bakgrunn i tekniske, gkonomiske og politiske forhold som
blir brukt for a begrunne subsidiering av kollektivtrafikken. Argumentene for a
konkurranseutsette den subsidierte delen av kollektivtrafikken er hovedsakelig
gkonomiske, men det er ogsa noen ideologiske. Her vil jeg se nermere pa de

gkonomiske forholdene.

2.1 @konomisk teori for organisering av kollektivtrafikk

En tjeneste som kollektivtrafikk kan i utgangspunktet organiseres pa svaert mange
ulike mater. Disse ulike tilnaermingene har ulike effekter og konsekvenser, bade
gkonomisk og politisk. De strekker seg fra en rent offentlig bestemt, direkte styrt
tjenesteyting, hvor en offentlig instans bestemmer alt fra oppgaven som skal utfgres
til prisen som skal tas og hvem som skal utfgre oppgaven, til en helt apen tilnerming,
hvor det er opp til private aktgrer bade & definere hva, hvordan og til hvilken pris. Det
finnes videre myriader av mater dette kan reguleres pa. Ut i fra en
samfunnsgkonomisk tilnaerming er det naturlig a se pa effektivitetskonsekvensene av
ulike tilnzerminger. Jeg vil blant annet se pa ulike mater markedssvikt kan oppsta pa
ved bussdrift.

Den allmenne oppfatningen er at det ikke er betydelige skalafordeler i bussnaringen
som helhet. Empirien fra Norge tyder pa en u-formet sammenheng mellom produsert
kvantum og enhetskostnader for busselskaper, altsa er det ikke opplagt at starre
selskaper i seg selv betyr mer effektiv produksjon (Mathisen og Solvoll, 2008),
(Mathisen, 2008). Samtidig finner Longva et al. (2007), at det ikke hersker betydelige
skalafordeler utover en minimumstarrelse. Likevel er det helt klart skalaeffekter pa
buss- og linjeniva, bade med hensyn til kostnader per sete/km og per passasjer/km.

Altsa finnes det, i omradet som er interessant & studere, fallende
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gjennomsnittskostnader i intensivitet, men ikke ngdvendigvis i ekstensivitet. Dette
betyr at responsen til en eksogen gkning i etterspgrselen pa busstjenester
bedriftsgkonomisk kan mates med, enten ved starre busser eller flere avganger pa

linjene, ikke ngdvendigvis flere linjer.

For brukere finnes det en tilsvarende nyttegkning, gjennom Mohring-effekten. Denne
sier at hvis etterspgrselen gker med for eksempel 50 %, og denne
ettersparselsgkningen blir mgtt med en tilsvarende med 50 % gkt frekvens, farer dette
til at ventetiden for brukerne gar ned, alt annet likt. Tidsgevinsten for brukerne gjer at
den samfunnsgkonomiske nytten gker mer enn linegrt. Dette gir er et argument for
subsidier. Subsidiene kan kompensere rutebilselskapene for gkt frekvens og settes lik

verdien av redusert ventetid (Mohring, 1972).

Hvis vi gar ut i fra en frikonkurransesituasjon med fri etablering, oppstar det
problemer i trad med Hotellings (1929) teori om romlig fortetning. Har vi en
bussrute, med en gitt pris, vil konsumentene velge den avgangen som passer dem
best. Eksempelvis vil en avgang klokken 13 vere a foretrekke framfor kl 12 eller 14,
for noen konsumenter. Det samfunnsgkonomisk optimale, vil vaere hvis en ny
operater kommer inn og tilbyr avganger kl 1230 og 1330, men i trad med Hotellings
teori refererer Toner (2001) til studier som viser at nye operatarer foretrekker a legge
sine avganger til like fgr avgangene til eksisterende operatar, for eksempel kl 1158 og
1258. Det nye selskapet gnsker at deres buss skal ha starst mulig avstand til bussen
foran. Dette kan resultere i at bussene kjagrer om kapp for & komme farst til
holdeplassene, slik det har veert rapporter fra enkelte byer i England (Toner, 2001).
Det har blitt vist at denne formen for fri konkurranse, kalt ”konkurranse i markedet”,
farer til et sosialt tap pa 10-12 %, sammenlignet med et regime hvor man har

maksimert samfunnsgkonomisk nytte gitt en budsjettbeskrankning (Toner, 2001).
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Hvis det eksisterer subsidier, vil fri etablering kunne medfare for mange busselskaper
altsa overetablering. Grunnen er at selskapene hver for seg haster den fulle
marginalgevinsten, men ikke den fulle marginalkostanden av ekstra kjgrte avganger.
Dermed far man pa taktisk niva en avveining mellom a utnytte skalafordelene og a

begrense allokeringsproblemene assosiert med monopol/oligopol (Toner, 2001).

En konklusjon er derfor at vi kan tenke oss at en gitt bussrute er et naturlig monopol.
| en slik situasjon vil en anbudslgsning kunne lgse enkelte effektivitetsproblemer.
Operatgrselskapene vil, i stedet for & konkurrere med hverandre i markedet,
konkurrere om markedet. Selskapet som kan tilby tjenesten til lavest pris far
produsere, mens andre holdes utenfor. Denne konkurransen kan ogsa lgse
informasjonsproblemet (kostnadene ved a operere en gitt busslinje er privat
informasjon for den som driver linja), ved at operaterselskapet ma produsere til noe i
naerheten av egne kostnader for a ikke tape i konkurransen (Toner, 2001). Anbud er
altsa en mate for det offentlige & konfiskere monopolgevisten pa, samtidig som
myndighetene har mulighet til & spre avganger, kontrollere takster, sikre ulannsomme

avganger osv.

2.2 Utformingen av de ulike kontraktsformene innen
kollektivtrafikken

Det er i prinsippet to typer kontrakter for busstrafikken i Norge, nettokontrakter og
bruttokontrakter (Longva et al., 2005). Forskjellen mellom dem ligger i hvordan

risiko blir fordelt mellom offentlig myndighet og operatarselskap.

Ved en nettokontrakt tilfaller billett- og reklameinntektene operatgrselskapet. Altsa
kan vi skrive S = a + fC + r, hvor S er inntekt til selskapet, a er et fast belgp og

fC eravhengig av driften, C er produksjonsavhengige kostnader og f er andelen av
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disse som operatgrselskapet far stgtte for. fC kan tolkes som :—; * km, r er inntekter

fra driften. Dermed tar operatgrselskapet bade inntekts og kostnadsrisiko. Kontrakten
forhandles typisk fram slik at operatgrselskapet far en overfaring fra det aktuelle
fylket et fast belgp og / eller en overfaring per vognkilometer/ vogntime. Hvor stor
overfgringen blir og hva som blir den aktuelle produksjonen, er gjenstand for

forhandlinger. Disse forhandlingene skjer regelmessig.

| en bruttokontrakt tilfaller billett- og reklameinntektene oppdragsgiver og kvantum
er som regel fastsatt. Altsa blir overferingen S = a. Her kan det godt veere at
overfgringen i avtalen er knyttet opp til kjarte kilometer, men nar antall kilometer er
fastlagt vil dette bli det samme som et fast belgp. | Norge er oppdragsgiver
fylkeskommunen eller et selskap oppnevnt av fylkeskommunen (eks. Ruter).
Operatgrselskapet sitter dermed bare med kostnadsrisikoen. Kontraktene varer fra

minimum ett til maksimum ti ar, inklusive forlengelse.

Teoretisk sett er kontraktsformene ulike, men i praksis kan innholdet i kontraktene
veaere sveert likt. Dette er fordi en bruttokontrakt ofte suppleres med
incentivmomenter, det vil si punkter i kontrakten som for eksempel kan gi rett til
bonusutbetalinger. Dermed far vi S = a + (k) hvor I er incentiver som falge av
kvalitet k. Typisk vil dette dreie seg om forhold som punktlighet,
tilfredshetsindekser, passasjertall og/eller andre mal som blir sett som indikatorer pa
kvalitet. Tilsvarende kan nettokontrakter modifiseres gjennom a inkludere
garantimomenter, som produksjonsmal og klausuler om reforhandling, for eksempel
ved endring i passasjergrunnlaget (Longva et al., 2007). Fra de kontraktene jeg har
studert, vil jeg si at dette i stor grad blir gjort. Mange bruttokontrakter har inkludert
incentivmomenter, mens nettokontraktene ofte inkluderer risikoreduserende
momenter. Forskjellen mellom kontraktstypene kan i praksis vare svert liten. Dette
finner ogsa Bekken et al. (2006).
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Likheten mellom kontraktsformene gjelder ogsa for risikodelingen. I en
bruttokontrakt, hvor et av incentivmomentene er kundetilfredshet, kan
operatgrselskapet bli rammet pa inntektssiden av forhold som gjenspeiler generell
missngye i befolkningen, problemer ved innhenting av data og andre idiosynkratiske
forhold i beregningsgrunnlaget. | en nettokontrakt vil operatarselskapet normalt ha
starre handlingsrom til pavirke inntektene. Operatgrselskapet vil normalt kunne gjare
endringer i produksjonen slik at de kan tilpasse tilbudet til etterspgrselen, eller
pavirke ettersparselen. Dette gjer at operatarselskapene kan se en sammenheng
mellom egen innsats og inntjening. Derfor er det ikke opplagt at en bruttokontrakt i

realiteten innebaerer mindre risiko for operatgrselskapet.

2.3 dkonomisk begrunnelse for anbudsutsetting av
kollektivtrafikken.

Fra teorien er det lett & trekke fram to alternative mater a arrangere en konkurranse
mellom flere operatarselskaper pa. Her velger jeg a se bort i fra fri konkurranse i

markedet, fordi det er lite aktuelt for lokal kollektivtrafikk i Norge.

Disse to formene for konkurranse er anbudskonkurranse og tiloudskonkurranse. | en
tilboudskonkurranse gar oppdragsgiver ut med et gitt pengebelgp og ber
operatgrselskapene gi tilbud pa produksjonen. Altsa far operatarselskapet
handlingsrom til & bestemme forhold som trasévalg, frekvens, busstyper og eventuelt
ogsa billettforhold. Tilbudskonkurransen er altsa en konkurranse om tilbud (kvalitet
og kvantitet) til gitt pris. | en anbudskonkurranse definerer oppdragsgiver
produksjonen og ber operatgrselskapene komme med anbud. Altsa blir konkurransen

mellom operaterselskapene om a tilby gitt kvalitet til lavest pris. Ut fra Forskrift om
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anbud i lokal rutebiltransportS, blir ikke en tilbudskonkurranse eksplisitt utelukket,

men det forskriften beskriver er mest relevant for en anbudskonkurranse.

Teoretisk er en konkurranse pa pris til gitt kvalitet det enkleste. En slik konkurranse
kan arrangeres pa flere ulike mater, beskrevet blant annet av McAfee og McMillan
(1987). Alternativene er, ’best pris, lukket bud”, nest best pris, lukket bud”, engelsk-
eller hollandskauksjon. Forventningsverdien for disse ulike auksjonsformene er den
samme, men variansen er ulik. I Norge er ’lukket bud- best pris” vanligst. Under gitte
forutsetninger, kan denne formen for konkurranse fare til at det er nok med to
konkurrerende selskaper for at disse skal avslgre sine kostnader, idet de tilbyr seg a
produsere det gitte kvantumet for tilnaermet lik sine egne kostnader. Bertrand utviklet

en modell som tilnaermet beskriver denne situasjonen (Cowell, 2005).

2.4 Bertrandmodellen tilpasset bussanbud

Vi tenker oss et marked for ett enkelt gode, for eksempel driften av en gitt bussrute.
Vi antar videre at kvantum solgt, her bussavganger er gitt fra en lineger
ettersperselsfunksjon, g = (a — p)/b, hvor g er kvantum, a og b positive
parametere og p er pris. Det er ikke rimelig a anta at ettersparselen etter
bussavganger er linear over et stort omrade, men vi vet at den er generelt fallende.
Videre kan vi anta konstante marginalkostnader c ved trafikk pa denne linja. Dette
kan veere rimelig, siden operatarene vil vaere konfrontert med en tilsvarende
kapitalkostnad og tilsvarende lgnnskostnader, (men jeg vil lgsne pa denne betingelsen
senere). Eksempelvis kan dette dreie seg om gitt kvalitet pa bussene, leie av bestemte
driftsbygninger til en gitt pris, og gjeldene tariff for lenns og arbeidsvilkar, forskrift
om anbud i lokal rutetrafikk 84, 4.ledd (Samferdselsdepartementet, 2003).

% Forskrift om anbud i lokal rutebiltransport, FOR 2003-03-26-400. Tilgjengelig pa nett via Lovdata.no, lastet ned
29.01.2009
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Hvis vi tenker oss at to selskaper deltar i konkurransen, far vi falgende muligheter:

p1 > p, , som farer til at selskap 1 selger ingenting, mens selskap 2 selger til prisen
p, = a — bq. Alternativt far vi motsatt resultat hvis p1< p,. Og hvis p1 = p, far vi at
selskapene deler markedet likt mellom seg til prisen p = a — bq, i praksis vil lik pris
mellom to tilbydere i et anbud pa busstrafikk fare til at andre punkter i kontrakten blir

avgjerende for kontraktstildelingen. En monopolist ville utfart arbeidet til

Pm = (a+0)/2.

Hvis selskapene tar ulik pris, gar hele markedet til det selskapet som har lavest pris,
det vet begge selskapene. Derfor vil de i konkurransen sette prisen sa lavt de kan, for
a hape a vaere lavest. Det selskapet lavest kan sette sin pris til, er marginalkostnad.
Setter de prisen lavere, vil de ga med tap. Dermed, hvis de marginale kostnadene er

like, vil vi fa pris lik marginalkostnad.

For videre diskusjon antar jeg na at de marginale kostnadene er ulike og at dette er
kjent for selskapene. Da kan selskapet med lavest marginalkostnad (la oss si 2) ta en
ekstraprofitt, tilnaermet lik forskjellen mellom marginalkostnadene, ved a sette p, = ¢,
— A. (hvor A er et lite, positivt tall). En slik konkurranse vil derfor gi en pris ned mot

marginalkostnad i det selskapet som har nest lavest marginalkostnad.

For a finne en Nash-likevekt kan vi tenke oss falgende argumentasjonsrekke: Vi har
to selskaper 1 og 2. Hvis selskap 1 tar en hgyere pris enn selskap 2s monopolpris, vil
selskap 2 kunne kapre hele markedet ved a ta monopolprisen. Hvis selskap 1 tar en
pris mellom marginalkostnad ¢, og monopolprisen til selskap 2 p,,,,, Vil selskap 2
kunne erobre hele markedet ved a ta en pris som er marginalt mindre enn prisen

selskapet 1 tok. Hvis videre selskap 1 velger a tilby seg a selge til marginalkostnad
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p1 = cq, Vil selskap 2 kun kunne erobre hele markedet, hvis det har lavere

marginalkostnader enn selskap 1, det vil si ¢, > c,.

Strategien for selskap 1 blir:

P1 = DPim hvis  p, > Dim,
pr=p — A hvis pym = P2 > ¢
P = hvis p, < ¢

Det vil vaere tilsvarende for selskap 2.

Prisen, vil derfor, ved simultane bud bli p = ¢; = c,, hvis marginalkostnadene er
like. Hvis selskap 2 har lavere marginalkostnad enn selskap 1, p, = min {cy, p2m}-

Dermed har vi en Nash-likevekt.

Nar vi vet at anbudskontraktene blir tildelt ut i fra en "lukket bud, best pris” auksjon,
ser pa Nash-likevekten i Bertrand og falger auksjonsteori som i McAfee og McMillan
(1987), kan vi videre dedusere at nar marginalkostnadene selskapene faktisk har er
ulike, vil prisen fylket ma betale for tjenesten bli tilnsermet lik marginalkostnadene til
det selskapet som tilbyr tjenesten nest billigst. Hvis vi antar at marginalkostnadene
har en gitt fordeling mellom selskapene betyr dette videre at antallet tiloydere, i
praksis, er avgjarende for den endelige prisen. At feerre bedrifter deltar, kan vi anta
farer til at forskjellen i pris mellom laveste og nest laveste anbud blir starre. Det gjar
at profittmarginen kan bli stgrre. Som en konsekvens av dette tilfaller en stgrre del av
overfgringene det vinnende selskapet og mindre pa fylket som organiserer anbudet,

enn tilfellet hadde veert hvis marginalkostnadene, faktisk eller antatt av selskapene,
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var identiske. En annen konsekvens av dette er at hgyere pris bgr forventes i
anbudspakker”, hvor antall deltagerne er lavt og/eller deltagerne er gjensidig kjent

med hverandre.

2.4.1 Implementering av Bertrand

For a fa en lavest mulig pris pa anbudet, ma altsa oppdragsgiver forsgke a fa sa
mange selskaper som mulig til a levere inn et bud. Dette viser ogsa empirien fra
England (Toner, 2001). Videre ma oppdragsgiver forsgke a utforme
anbudskonkurransen slik at selskapene i stgrst mulig grad ma forholde seg til sine
egne kostnader. Oppdragsgiver ma legge forholdene til rette for priskrig. Dette kan
oppdragsgiver gjere ved a gi like kriterier for leie av infrastruktur, ikke publisere
lister over hvilke selskap som har levert inn bud fer fristen har lgpt ut. Med andre ord,
opplyse om at det enkelte selskap er pre-kvalifisert, men ikke opplyse om hvilke

andre selskaper som er det, far fristen for a legge inn bud har lgpt ut.

| praksis er private aktgrer avhengige av a tjene penger. Med andre ord, de ma legge
inn en profittmargin i budene sine. Dette bidrar til & gke usikkerheten mellom
selskapene, fordi det ikke lenger er nok a gjette de konkurrerende selskapers
marginalkostnad, selskapene skal gjette marginalkostnad + profittmargin, noe som

igjen bidrar til & gke variansen i bydingen.

I en "lukket bud, best pris” auksjon, som er det vanlige for kollektivanbud i Norge i
dag, vil budgivningen vere avhengig av kostnadene til selskapet som gir bud og dette
selskapets oppfattede sannsynlighet for at det far tilslag pa sitt bud. Altsa gjar det
budgivende selskapet hele tiden en avveining mellom hvor mye profittmargin de kan
legge til og hvor stor risikoen er for at de ikke vinner konkurransen. Stor
sannsynlighet for a vinne konkurransen henger sammen med liten profitt.
Oppdragsgiver kan ikke pavirke selskapets profittmargin direkte, men kan ved a

pavirke sannsynligheten for & vinne konkurransen indirekte pavirke profitten. Med
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andre ord, kan oppdragsgiver bidra til & holde prisene nede ved a utforme
anbudskonkurransene pa en mate som tiltrekker mange potensielle vinnere. Dermed
ma hvert selskap ga langt ned pa sin profittmargin for a ha en god

vinnersannsynlighet.

Et alternativ for oppdragsgiver kan veere a forsgke med “lukket bud, nest best pris”
auksjoner. Fordelen med dette er at en reduserer variansen (McAfee og McMillan,
1987). Dette gjares ved at @rlighet, det a gi bud ut i fra egen verdsetting avgodet, blir
dominerende strategi. Profittmarginen til det vinnende selskapet blir da avgjort av
effektivitetsforskjellen mellom vinnende og nest-best selskap, ikke prispaslaget til det
vinnende selskapet. Forventningsverdien pa auksjonen blir den samme som i ”lukket

bud, best pris” auksjoner. Dette demonstreres blant annet i Varian (2006).

2.5 Tilbudskonkurranser

| en tilbudskonkurranse er prisen gitt. De konkurrerende selskapene definerer selv
kvaliteten. Konkurransen gar ut pa & maksimere kvalitet til en gitt pris. Her vil
rimelige betingelser kreve tilneermet uendelig antall operatgrselskaper for at de skal
avslare sine kostnader. Bakgrunnen er at det finnes tilnermet uendelig mange andre

mater selskapene kan skille sine tilbud pa.

| tilbudskonkurransen maksimeres et multidimensjonalt rom gitt en eller flere
beskrankninger, mens anbudskonkurransen maksimerer en (som regel) endimensjonal
funksjon gitt en bibetingelse, for eksempel minimeres kostnadene for en gitt
produksjon. Dette gjer det langt vanskeligere a finne rett vinner. Tilbudskonkurranser
kan godt tenkes & vaere mer innovasjonsfremmende, fordi i tilbudskonkurransen er det

operatgrselskapene som skal definere tilbudet, operatgrselskapene er flere og kan
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vinne konkurransen ved a tenke nytt. | en anbudskonkurranse er det oppdragsgiver
som definerer hvordan kollektivtrafikken skal organiseres, altsa har
operatgrselskapene feerre frihetsgrader. Dermed vil operatgrselskapene i en
tilbudskonkurranse se en stgrre grad av sammenheng mellom egen innsats og egen
inntjening. Ved anbud og rene bruttokontrakter, er det bare ved kontraktsbrudd og

effektivisering at operatarselskapene kan pavirke sin inntjening.

Det har kun veert ett tilfelle hvor man i Norge har benyttet seg av tilbudskonkurranse,
Grenland 2005-2010. Der var tilbudskonkurranse et frivillig supplement til anbud
med bakgrunn i eksisterende linjenett. Her var det ogsa definerte minimumskrav som
matte tilfredstilles i tilbudet, men operatarselskapene hadde langt flere frihetsgrader
enn i en vanlig anbudskonkurranse. En av operatgrenes produksjonsforslag ble karet
til vinner av konkurransen. Videre ble det forhandlet om tilbudet. Kontrakten som ble
skrevet var en utvidet nettokontrakt. Denne kontrakten inneholder blant annet at
overfgringene fra fylket kommer gjennom passasjeravhengige forhold, og ikke
gjennom faste overfagringer, S = fC + p + I(k). Hvor S er operatgrselskapets
inntekt, C er produksjonsavhengig og f er et driftstilskudd per enhet, p, (= 1), er
billettinntektene + en eventuell bonus for solgte billetter og 1(k) er et
kvalitetsavhengig tilskudd. Dette er en sakalt nettokontrakt med superincentiver.
Dette blir kontraktsmessig det motsatte ytterpunktet av rene bruttokontrakter (Bekken
et al., 2003).

For at en tilbudskonkurranse skal kunne fungere, er en avhengig av at
operatgrselskapene sitter pa tilstrekkelig kompetanse for a utarbeide en full plan for
kollektiv/ buss trafikken i det aktuelle omrade, og at de far ngdvendig frihet til & gjare
det. Slik jeg ser det er det naturlig a koble tilbudskonkurranse til nettokontrakter,
eventuelt med yterligere insentiver, som tilfellet var i Grenland, for @ motivere
operatgrselskapet til a videreutvikle kollektivtiloudet i omradet. Ved en slik

konkurranse faller risiko for etterspgrselsendringer bare pa operatarselskapet.
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Dermed er dette en mate for oppdragsgiver a forsikre seg om at forslagene som
kommer er serigse. Selskapene vil ikke foresla tilbudsendringer de ikke tror de kan

tjene penger pa.

Under rimelige forutsetninger er tiloudskonkurranser mer innovasjonsfremmende enn
anbudskonkurranser. Derfor kan tilbudskonkurranser vaere en mate a gjennomfare
stgrre omlegginger i kollektivtilbudet pa. Tilbudskontrakter har vert forsgkt i starre
skala i Nederland. En tilbudskonkurranse kan ogsa betegnes som et anbud pa taktisk
niva (Bekken et al., 2003). Et stort problem med tilbudskonkurransene er hvordan
utlyser skal velge det beste tilbudet, det vil si, etablere kriterier for valg. Det er

vanskelig & gjere det pa en mate som er etterprgvbar og gjennomsiktig.

2.6 Prinsipal — agent teori

Nar vi ser pa samspillet mellom fylkeskommunene og operatarselskapene, kan vi
tenke oss at det svarer til forholdet mellom en prinsipal og en agent.
Fylkeskommunen, eller et innkjapsselskap, fungerer som prinsipal mens
operatarselskapet opptrer som agent. Prinsipalen gnsker a gjennomfare et prosjekt av
en gitt starrelse (pa vegne av befolkningen) med samlet nytte S og som har en
kostnad. Agenten utfgrer oppgaven. Befolkningen, konsumentene har en nytte av at
prosjektet gjennomfares, men en ulyst av a betale for det. Denne utgreiingen er basert
pa Laffont og Tirole (1993).

Prosjektets kostnad

(i) C=p—c¢
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Her er C realisert kostnad, £ er et effektivitets parameter, mens e er
operatgrselskapets innsats for a redusere kostnadene. Hvis operatgrselskapet har en
hgy innsats, en stor e, reduseres kostnaden til prosjektet, malt i penger, men
operatgrselskapet har en ulyst av a yte denne innsatsen gitt ved ¥ (e), malt i penger.
Denne ulysten gker med innsatsen slik at 1 '(e) > 0, samtidig som det kan antas at

den marginale ulyst selv er voksende; det vil si "(e) > 0 fore > 0.

Videre tenker vi at operatarselskapet fa en overfgring ¢ fra fylket, mens kostnaden i
sin helhet dekkes av prinsipalen. Operatarselskapets nytte, U kan beskrives som

(ii) U =t — y(e). For at operatgrselskapet skal vaeere med pa oppdraget, ma det
oppna minst like mye nytte, som hvis det avstar fra avtalen, det vil si agentens
reservasjonsnytte som her settes lik null. Dette innebarer at operatagrselskapet bare er

villig til & pata seg arbeidet hvis

(i) t—(e) = 0.

Overfgringen fra prinsipalen til agenten ¢, finansiere gjennom vridende skatter. Dette
betyr at en krones overfering til bedriften har en samfunnsgkonomisk kostnad, gitt
ved skattevridningskostnaden 4 > 0. Med andre ord er kostnaden for skattebetalerne

gitt ved 1 + 4. Konsumentoverskuddet VV kan da skrives som:
iy V=S—-A+AD(t+p—¢e)

En utilitaristisk samfunnsplanlegger har da en velferdsfunksjon gitt ved W utrykt

som:
WW=V+U=5S—-0Q+D(t+p—-e)+t—1y(e)

=S-(A-Dlp-e+yle)] - W
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Vi antar at prinsipalen gir et “’take-it-or-leave-it” tilbud til agenten. Under
fullkommen informasjon her vil det si at prinsipalen har samme og sikker
informasjon om egenskaper ved agentens kostnadsfunksjon (og dermed type), er

prinsipalens maksimeringsproblem:

(vi) max {S— (1 —-W)[p—e+ y(e)] — AU}
Som gitt U > 0, gir lgsningene:
(vii) Y'(e) = lellere =e*

(viii) U = 0 ellert = y(e*)

Dette betyr, fra (vii), at den marginale ulysten av kostnadsreduserende innsats

Y’ (e)ma veere lik til den marginale kostnadsbesparelsen, gitt ved tallet 1. Lgsningen
sier ogsa, fra (viii), at operatarselskapet skal gis en overfaring av en slik stgrrelse at
reservasjonskravet akkurat innfris. Grunnen er at ungdige overfgringer har en
samfunnsgkonomisk merkostnad. For a sikre at agenten yter kostnadsreduserende
innsats e = e*, kan prinsipalen tilby en kontrakt, som enten inkluderer en
straffeklausul, som trer i kraft hvis e < e*, eller prinsipalen kan tilby en
fastpriskontrakt, t(C) = a — (C — C*), hvor a = y¥(e*) og C* = B — e*. Dermed far
agenten riktige insentiver for a gjennomfare den gnskede kostnadsreduserende
innsats, fordi den na velger e slikat a — (B — e — C*) — Y (e) maksimeres. Vi ser at

dette oppnas om e = e*, med en tilhgrende nytte for agenten, lik reservasjonsnytten.

| det tilfellet at det ikke er mulig for prinsipalen & observere verken agentens type
eller dens innsats, men kun realisert kostnad, vil hgy kostnad ex post ikke

ngdvendigvis vaere ensbetydende med at agenten er ineffektiv. Vi skal tenke oss at

operatarselskapet kan vare én av i alternative to typer; det vil si f € {,B,E} hvor
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E > ﬁ > 0. En effektiv bedrift, det vil si en bedrift av type E vil kunne gnske a

fremsta som en ineffektiv bedrift for pd dem maten a hgste en renprofitt eller
informasjonsprofitt. For ikke a gi for store kostnadskrevende overfgringer til agenten,
vil prinsipalen kunne gnske & utforme et kontraktsett; en for hver type, slik at agenten

blir motivert til & ’fortelle sannheten”.

Insentivkompatibilitet, krever at kontrakten som er laget for selskap av
effektivitetstype g , blir foretrukket av 8, framfor kontrakten som er laget for B (og
tilsvarende for B). I vart tilfelle blir disse kravene: (x) t — 1 (E — g) >t—P(p -

), for hgyeffektivitetsselskapet og tilsvarende for laveffektivitetsselskapet (x') t —
P(B—C)=t—y(B —C). Ved hjelp av disse kravene, f > B og 1" > 0, kan det

vises at C > C, altsd at C er ikke avtagende i 5. Noe som intuitivt virker opplagt.

Individuell rasjonalitet (IR) for selskapet vil si: (xi) U = 0 og (xii) U > 0. Alts vil
insentivkompatibilitet (1K) for lavkostnadsselskapet og IR for hgykostnadsselskapet
implisere IR for lavkostnadsselskapet. Dette kan vises ved & kombinere (x), (xi) og

at i er stigende.

(iit) U2 T-9(f—-C) 2 (F-C)—w(F—C) 20

Dette vil si at, siden lavkostnadsselskapet alltid kan utgi seg for a veere et

hgykostnadsselskap, men beholde sine lavere kostnader, vi kan se bort fra (xii).
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Vi antar at prinsipalen kjenner fordelingen av selskapene mellom de ulike typene,

altsd m = sannsynligheten for at (f = B), og velger kontrakter ut i fra

velferdsmaksimering, W = W (ﬁ) + (1 — o)W (B) gitt IK og IR betingelsene.

IK betingelsen fra (x) kan skrives om til:
uzt-y(p-7)
= t—w(F-0)+ $(F-C) - (8 -C)2T+p(F-C) - v(6-7)
=U + ®(e)
altsa:
(xiii) U= U+ ®(e)
der:
P(e) =y(e) —P(e —AB)
0g
e=p-C

Fordiy" > 0,09 ®(-)er stigende.

Videre er ®(-) viktig fordi den gir renprofitten til lavkostnadstypen som en funksjon
av det innsatsnivaet som induseres av kontrakten, gitt til den ineffektive typen.
Avkreves hgyere innsats av den ineffektive typen, blir rommet som den effektive

typen kan utnytte sitt kostnadsfortrinn over mindre.

Prinsipalens optimeringsproblem blir na:
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(xiv)

rr_lax_}{ﬂ[S —@A+DE+YE - 0) - AU]

{ccuv
+@-m[s— @+ (C+y(F-7T))- U}

Fordi U(B)koster prinsipalen noe, er (xi) og (xiii)bindende i optimum og vi kan

isteden sette inn U = 00g U = U + ®(B — C) i (xiv), og finne lgsningene:
(xv) lp’(ﬁ—g) =1 eller e =e",
; B_—C)=1—- 2" & (g—-T
Cvd) Y'(B-C)=1- 5 —@(B-C)
(xvi) implisererate < e*.
Denne lgsningen er ogsa gyldig for den ikke tidligere nevnte IK betingelsen

UzU-oB-0.

Ut i fra dette kan vi si fglgende: Hvis Ser stor nok, og """ = 0, gir denne kontrakten
et effektivt innsatsniva og positiv renprofitt for den effektive typen og lavere innsats
enn under fullkommen informasjon uten renprofitt for den ineffektive typen. Det at
lavkostnadsselskapet kan utgi seg for a vaere et hgykostnadsselskap gjar at
prinsipalen ma betale ut en renprofitt til lavkostnadsselskapet, hvis prinsipalen gnsker

at begge typene skal operere. Hvis prinsipalen krever en farste- beste

kostnadsreduserende innsats for hgykostnadsselskapet, C = B — e*, vil resultatet
veere at lavkostnadsselskapet far en for stor renprofitt fordi @’ > 0. For & redusere
dette tapet, vil prinsipalen redusere kravene til kostnadsreduserende innsats for

hgykostnadsselskapet.
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Laffont og Tirole (1993), viser videre at dette kan lgses, ogsa for et kontinuum av
p € [E E]med en lineaer kontraktsmeny, hvor operatgrselskapet kan velge en

kontrakt ut i fra en meny hvor tilskuddene er gittav t = a — bC hvor a er et fast
belgp og ber den andel av kostnadene som selskapet selv baerer. Her vil de mest
effektive selskapene, de med lavest kostnader velge en kontrakt med et stort fast
belgp a og hgste en stor del av kostnadsreduksjonene selv. Haykostnadsselskapene
vil gnske en mindre fastbelgp a og at en sterre del av kostnadene blir baret av det

offentlige, grensen blir nar det offentlige beerer alle kostnadene b = 0.

Dette kan overfares til kollektivtransport. Vi har i lokal rutebiltransport to
hovedformer for kontrakter, netto- og bruttokontrakter, hvor nettokontraktene kan
sees som en kontrakt av denne typen, fordi tilskuddene inneholder to momenter, en
del fast tilskudd som lgper som fglge av kostnadene selskapet mgter og en variabel
del, for eksempel billettinntekter eller godtgjgrelse pa utkjart distanse som falger av
driften. Bruttokontrakter kan sees pa som et grensetilfelle, i motsatt ende.
Operatarselskapet barer alle kostnader selv, men far en fast godtgjerelse basert pa et
entydig definert kvantum, slik at tilskuddet oppfattes som en gitt stagrrelse av
operatgrselskapet. Rent praktisk betyr dette at om operatarselskapene selv far velge
kontraktstype, i en meny av linegre kontrakter, som vist av Laffont og Tirole (1993),
vil lavkostnadsselskapene velge bruttokontrakter mens hgykostnadsselskapene vil
velge nettokontrakter. Dette betyr videre at kontraktstype valg, kan benyttes av fylket

for & fa operatarselskapet til & avslare seg.

2.7 Kilder til markedssvikt ved anbud

Teoretisk sett holder det med to operatgrselskaper, og lukkede bud, for at prisen skal

bli lik marginalkostnaden til minst ett av selskapene som i Bertrandmodellen, dersom
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selskapene har full informasjon. | flere tilfeller vil dette kunne vere ganske god
beskrivelse, fordi anbudskonkurransen gar pa detaljerte krav og med gitt infrastruktur
slik at det i noen tilfeller er rimelig at selskapene har god kjennskap, bade til egne og
til konkurrerende selskapers kostnader. Dermed burde det a anbudsutsette
kollektivtrafikken gjare den entydig mer effektiv. | mange tilfeller er tilstrekkelig
informasjon tilstede blant aktagrene slik at vi far en hard konkurranse. Likevel ser jeg
ogsa flere anbud hvor det ikke ser ut til at prisene har falt helt ned mot

operatgrselskapenes kostnader.

En mulig forklaring pa dette er at anbudspakkene er sapass store at det er kun store
aktgrer som har mulighetene til 4 ta dem, for eksempel fordi det krever mye arbeid a
delta i en anbudskonkurranse. Altsa skalaeffekter. Dette kan bidra til at mindre
aktgrer velger a sla seg sammen for & konkurrere om anbudskjaringen, eller trekker
seg fra lokaltrafikk og gar over pa andre omrader, som turbuss, ekspressbuss eller
gods. Dette kan gjare at starrelsen pa busselskapene gar bort fra en stgrrelse med
tilnermet konstante marginalkostnader til en stgrrelse med gkende
marginalkostnader. Altsa at starrelsen pa anbudspakkene kan gjere at
operatarselskapene vokser og blir starre enn det som er samfunnsgkonomisk

optimalt. Dette kan illustreres slik.
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Figur 1: Skisse over kostnader som funksjon av selskapssterrelse

Kr/enhet

Her (Figur 1) er mc marginalkostnad som funksjon av stgrrelse pa selskapet K, som
kan veere et mal basert pa antall busser. d* og d’ to mulige nivaer pa ettersparselen,
enten for et enkelt anbud, eller for et operatgrselskaps samlede portefalje og ac er

gjennomsnittskostnadene.

Vi tenker oss d* som en portefalje av kjering for et tilneermet optimalt stort selskap.
Mens d’ kan veere en situasjon der anbudspakkene er sapass store at det bare er store
selskaper som kan handtere dem. Gitt u-formede enhetskostnader, ser vi at stgrre
selskaper kan assosieres med hgyere priser. Selskapene vil under normale forhold
ikke prise lavere enn sine marginalkostnader (p = mc). | spesielle spill kan dette
brytes, men da kan selskapene ikke prise lavere enn sine gjennomsnittskostnader

(p = ac) (Mandy, 1992). En prediksjon fra dette blir at selskapet som vinner en
anbudskonkurranse er det selskapet som deltar i konkurransen med en starrelse som
gir lavest marginalkostnad, gitt at selskapet er starre enn terskelverdien diktert av

anbudets starrelse, at alle selskapene driver effektivt og at ingen produserer med tap.
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Dette er fordi det selskapet som har neermest optimal starrelse vil ha de laveste
kostnadene og dermed kunne ta lavest pris. Hvis dette er tilfellet, vil jeg forvente at
det starste selskapet sjelden vinner anbudskonkurranser. Vinneren vil veere et selskap
som er stort nok, med hensyn til kapasitet og risiko, men mindre enn det starste pa

grunn av gkende marginalkostnader.

Husker vi pa at anbudet ikke er en engangshendelse, som er en av Bertrands
forutsetninger, apner det nye muligheter for ikke gnsket adferd hos
operatarselskapene. Det kan for eksempel veere flere anbudskonkurranser kort tid
etter hverandre i samme omrade, ulike linjer innen samme fylke. Man kan tenke seg
at det er et stille samarbeid mellom de starre selskapene, hvor selskapene bytter pa a
vinne kontraktene og a gi overprisede bud. Alle leverer inn bud, men noen bud er
klart overpriset, slik at det ligger en profittmargin ogsa til den vinnende operataren.
Denne tjenesten kan bli gjengjeldt i en senere runde, hvor de samme aktgrene deltar.
Vi kan ogsa tenke oss ’bidding rings” av typen McAfee og McMillan (1987) viser.
Dette kan det ogsa vaere empirisk stgtte for internasjonalt, hvor fgrste anbudsrunde
gir en stor effektivitetsgevinst, mens senere runder ikke far de samme resultatene,
sammen med en kostnadsvekst som ligger over bade konsumprisindekser og

kostnadsindekser for neringen (Hensher, 2007).

Risiko er et viktig moment. | en anbudskonkurranse med en ren bruttokontrakt, baerer
operatgrselskapet all kostnadsrisiko, bade for prisutviklingen pa innsatsfaktorene, i
den grad dette ligger utenfor kontrakten, og uforutsette ekstrakostnader. Dette ma de
selvsagt ha kompensasjon for, noe som farer til at prisen pa tjenesten gar opp. Det har
blitt sagt at den som vinner anbudet er den som er flinkest til & tippe en lav
kostnadsutvikling, altsa er mest optimistisk, ikke den som kjarer mest effektivt. Hvis
det er tilfellet, er det uheldig. Mange kontrakter inkluderer en klausul pa
kostnadsutviklingen for utvalgte innsatsfaktorer og en klausul for Force Majeure”.

Likevel sitter selskapene med en betydelig risiko, fordi det i praksis er umulig a putte
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alle mulige hendelser inn i kontraktene, av rent administrative arsaker (Sunde et al.,
2008). Alle relevante hendelser kan ikke forutses over en sapass lang horisont, som ti

I}

ar.

Det kan ogsa veare problemer forbundet med uklarheter i hva som er inkludert av
risiko i kontrakten som kan fare til spekulativ atferd fra operatarselskapenes side. Her
vil det ogsa kunne vere snakk om ”Moral Hazard”, som felge av at akterer som
aktivt leter etter, finner og utnytter smutthull i kontraktene vil kunne tilby tjenestene
til en lavere bedriftsgkonomisk kostnad, dermed vinne anbudet (Hensher, 2007).
Dette finnes det ogsa eksempler pa fra Norge (Longva og Osland, 2005). Manglende
muligheter for operatarselskapet til troverdig a signalisere at det er et
hgykvalitetsselskap kan over tid fere til en situasjon hvor hgykvalitetsselskapene blir
utkonkurrert av lavkvalitetsselskapene, tilsvarende “’the Market for Lemons”, som

Akerlof (1970) beskriver. Dette har jeg forelagpig ikke funnet eksempler pa i Norge.

Ved bruk av nettokontrakter og insentivbaserte bruttokontrakter vil risikoen for
operatgren teoretisk veere starre enn ved rene bruttokontrakter, fordi risikoen kommer
inn bade pa inntekts- og kostnadssiden. Det er likevel godt mulig at oppfattet risiko
for operatarselskapet er mindre, fordi de har starre muligheter til a pavirke
inntektssiden, slik at risikoen blir mindre. Operatarene far ofte starre handlefrihet
innen en nettokontrakt, dette handlingsrommet kan operatgrselskapene utnytte for a
redusere egen risiko. Hvordan og i hvilken grad operatarene kan pavirke inntektene
og kostnadene, ved for eksempel & endre takstene, frekvensen eller traseene, varierer
fra kontrakt til kontrakt. I mange tilfeller innebzrer nettokontraktene, som teorien
viser, gkt risiko. Bakgrunnen er at selskapenes handlefrihet i praksis ofte er sveert

begrenset i en nettokontrak.
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Det operatarselskapet som fgr anbudsutlysningen sitter med rettighetene til drift i det
aktuelle omradet, har farstehandskjennskap til mange potensielt viktige momenter
som pavirker blant annet trafikkavviklingen. Denne informasjonen burde gi selskapet
fordeler som det kan dra nytte av i anbudskonkurransen. I tillegg er det ogsa
vanskelig a verdsette investeringene som har blitt utfart av rettighetsinnehaveren,
fordi mye av investeringen kan veere i form av kunnskap, lojalitet eller andre
vanskelig malbare former (Laffont og Tirole, 1988). Samtidig gir vissheten om at
kontraktsperioden er begrenset, og at andrehandsmarkedene for investeringene er
usikre, insentiver til kreativ bokfaring, noe som igjen gjer malbarheten av

investeringene enna lavere.

En betydelig del av aktgrene som deltar i anbud i Norge har varierende grad av
krysseierskap (Mathisen og Solvoll, 2008). Dette betyr at selv om det pa papiret er
fem operaterselskap som konkurrerer, kan det i realiteten veere feerre uavhengige
anbud. Dette kan svekke konkurransen. Hvis det viser seg at krysseierskap er
tiltagende, vil dette alene kunne bidra til & presse prisene opp, og den

samfunnsgkonomiske gevinsten ved anbud vil da ga ned.

2.8 Oppsummert

Det finnes flere farste beste argumenter for a subsidiere og regulere
kollektivtrafikken, blant annet Mohring- effekten og Hotellings teori om romlig
fordeling. En mate a gjere dette pa er ved anbud. Bertrand-modellen viser at under
strenge forutsetninger kommer selv en konkurranse med to konkurrenter fram til en
samfunnsmessig optimal lgsning. Nar vi slakker pa betingelsene narmer vi oss
standard auksjonsteori. Tilbudskonkurranse er en helt annen form for konkurranse,
den er interessant fordi den virker innovasjonsfremmende og det kan vere enklere &

fa tilbudskonkurransen til & bli incentivrett. Prinsipal- agent teori, viser at ulike
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selskaper har ulike kontraktspreferanser, dette er noe som fylkeskommunene kan
utnytte for a gi et bedre tilbud til befolkningen. Det er mange momenter som kan
bidra til at de forholdene vi observerer i empirien, ikke er i trad med idealmodellene,
blant annet pa grunn av risiko, egenskaper ved kostnadsstrukturen til de enkelte
selskapene, kontraktsutforming, krysseierskap og sa videre. Noen av disse

momentene Vil jeg se neermere pa i forbindelse med mine hypoteser.
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3. Hypoteser, funn og refleksjoner

3.1 Hypotese A: "Kostnadene har steget raskere i
anbudsutsatt rutebiltrafikk enn i annen rutebiltrafikk”

Det har de senere arene i gkende grad blitt ytret en bekymring over at kostnadene for
myndighetene stiger uforholdsmessig raskt i anbudsutsatt rutebiltrafikk. Blant annet
blir dette hevdet av ATCO® og Hensher og Wallis (2005). | Norge har vi begrenset
kunnskap om dette, fordi tidligere gjennomgang har veert gjort pa et tidspunkt hvor
det foreld sveert fa andregangsanbud. Det var altsa for fa gjennomfarte anbudsrunder
og nesten ingen tilfeller hvor samme fylke hadde gjennomfart flere anbud pa samme

omrade.

Samtidig har evalueringer gjort i Storbritannia ikke hatt tilgang til
forhandlingskontrakter for samme periode som anbudskontraktene. Derfor tar ikke
ATCO hensyn til eksogene kostnadsendringer som har kommet for busskjgring, altsa
kostnadsendringer som ville funnet sted uavhengig om det var anbud eller ikke. Slik
at deres sammenligning blir mellom generell kostnadsutvikling og
kostnadsutviklingen i anbudsutsatt rutebiltrafikk. Ikke mellom anbudsutsatt

rutebiltrafikk og annen rutebiltrafikk.

For a teste denne hypotesen har jeg valgt a se pa data fra ulike kilder, og sende ut
foresparsler om mer informasjon til utvalgte fylker. Dette gjorde jeg for & supplere

fylkesdatabasen, slik at tidsseriene blir lengre.

& www.atco.org.uk
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Figur 2 viser indeksert utvikling av fylkenes utgifter per innbygger til lokal

rutebiltransport. Figuren er basert pA KOSTRA' data fra statistisk sentralbyra.

Figur 2:
Indeksert utvikling av tilskudd til
rutebiltrafikk (2001 = 100)
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Det jeg finner interessant i denne figuren® er to ting. (1) Utviklingen i
fylkeskommunenes utgifter til lokal rutebiltransport ser ut til & gke raskere i fylker
uten anbud enn i fylker med anbud i perioden sett under ett. Dette kan det veere
mange mulige forklaringer pa. En svakhet med denne figuren er at det ikke er skilte
datasett for Oslo og Akershus. Oslo ligger inne i Akershus og dermed blir det en del

”forste anbudseffekt” ogsa langt inn pa 2000-tallet.

" KOSTRA, KOmmune STat RAportering er ngkkeltall fra kommunene som blir rapportert til SSB og inneholder blant
annet en del tall for samferdsel.

& Anbudsfylker her er: Akershus, Oslo og Vestfold. Fylker uten anbud er: Buskerud, Aust Agder, Sogn og Fjordane, Mare
og Romsdal og Sgr- Trandelag.
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(2) Figur 2 viser ogsa at kostnadsindeksene® ikke vokser like raskt som de faktiske
utleggene til fylkeskommunene, men ikke langt unna i fylkene med anbud. Dette kan
veere utslag av at kostnadene som palgper ikke er linezr funksjon av de i indeksen

nevnte innsatsfaktorer, men ogsa av andre momenter.

Det er likevel viktig & huske pa at det er heftet enkelte svakheter ved disse tallene og
pavirkes av mange andre faktorer, som er eksogene for operaterselskapene og i flere
tilfeller ogsa for fylkeskommunene. Ut i fra tallene er det vanskelig a trekke for
mange konklusjoner. Det jeg kan si er at det ser ut til at kostnadene stiger raskere i
fylker uten anbud, enn i fylkene som bruker anbud i stor skala. Altsa ser jeg ingen

tegn til at kostnadene stiger raskere med anbud enn uten.

Figur 3:
Sammenligning av ulike kostnadsindekser
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® Kompensasjonsindeks u/kapitalkostnad og kompensasjonsindeks m/kapitalkostnad er min modellering av den
komposittindeksen for kostnader i lokalrutebiltrafikk TL mente var den beste. Denne er basert pa den nye kostnadsindeksen
for Oslo og Akershus. Tallmaterialet er fra SSB og Norges Bank, men dekker ikke hele tidsperioden som jeg har brukt her.
Pa komponenten for drivstoffkostnader, har jeg gjort en approksimasjon for den farste delen av perioden. Liste over
indeksene finnes pa www.kollektivanbud.no under bussanbud 2007 (lastet ned 30.03.2009). Skille med og uten
kapitalkostnad viser til om det er inkludert en kapitalkostnadskomponent for bussparken eller ikke. Begge inkluderer den
samme kapitalkostnadskomponenten (med ulik vekting) for kapitalkostnader knyttet til infrastruktur.
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Nar jeg sammenligner ulike kostnadsutviklingsindekser (figur 3)™°, blir det tydelig at
kostnadene som er forbundet med bussdrift har steget raskere enn kostnadene i resten
av samfunnet. Dette skyldes blant annet at utgiftene til innsatsfaktorene i bussdrift har
steget raskere enn den generelle prisutviklingen, basert pa tall fra SSB. Busselskap
har betydelige lgnnskostnader som har steget raskere enn konsumprisindeksen, KPI. |
tillegg har kostnader til drivstoff, reparasjoner og reservedeler samt til lokaler steget
raskere enn KPI. Derfor er det ikke oppsiktsvekkende at tilskuddene til busselskapene
gker raskere enn KPI. KPI er altsa darlig egnet som sammenligningsgrunnlag for a se

pa om anbud farer til gkte kostnader over tid.

Konklusjonen pa hypotese A blir at jeg ikke finner statte for at kostnadene i
anbudsutsatt kollektivtrafikk har steget raskere enn kostnadene i ikke anbudsutsatt
kollektivtrafikk. Jeg finner likevel at kostnadene stiger raskere enn den generelle

prisutviklingen i samfunnet.

3.2 Hypotese A.1: "Anbudskonkurranser fgrer til faerre
busselskap som igjen fgrer til redusert konkurranse”.

3.2.1 Utviklingen i antall busselskap

Det er klart at i samme periode som det har blitt innfart anbud, har ogsa antall
selskaper som driver med busskjegring gatt ned. Det viser tall fra SSB og ulike
undersgkelser som er gjort, blant annet av Mathisen og Solvoll (2008) som finner en
reduksjon i antall busselskap pa 45 % i perioden 1991 til 2004. Samtidig finner de
ikke betydelig reduksjon i tilbudet, malt i kjerte kilometer. Mathisen og Solvoll

(2008) gjennomfarte sin undersgkelse blant annet ved a telefonintervjue

10 K ostnadsindeksene i denne figuren er de samme som i forrige figur.
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ngkkelpersoner i alle fylker. Deres resultat for antall busselskaper er ikke
sammenfallende med SSBs registrering av rutebilforetak, SSB for ogsa inn mange
selskap som ikke har rutebilvirksomhet som sin hovedvirksomhet, men bildet som
tegnes er det samme. De finner en signifikant effekt av gkt konkurranse. Altsa har de
fylkene som har stgrre andeler anbudsutsatt busstrafikk, feerre busselskaper enn de
fylkene som har mindre anbudsutsatt kollektivtrafikk. Spgrsmalet er om denne

reduksjonen i antall selskaper farer til mer eller mindre konkurranse.

| utgangspunktet er det naturlig a se pa en reduksjon i antallet bussforetak som en
reduksjon i konkurransen, men det trenger det ikke a vere, fordi selskapene samtidig
har blitt starre. Dette bidrar til at selskapene i starre grad enn tidligere har kapasitet til
kjering andre steder enn i sitt lokalomrade. Ett eksempel er Vestfold, hvor det i 2004
iIkke var noe rutebilselskap med hovedkvarter i fylket (Mathisen og Solvoll 2008).
Likevel var det konkurranse i anbudsrunden i 2007 med fem tilbydere og liten
forskjell mellom det beste og nest beste tilbudet. Vi kan derfor ha beveget oss fra en
situasjon med lokale mono/oligopol, til en situasjon med regional, nasjonal og
internasjonal konkurranse. Selskapene konkurrerer ikke lenger bare lokalt, men ogsa
regionalt og nasjonalt. Et avgjgrende moment her er i hvilken grad det eksisterer
krysseierskap mellom selskapene og hvor mange uavhengige selskaper som deltar i

anbudskonkurransene.
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Tabell 1:
Tabell over antall busselskaper i Norge 1991 og 2004 basert pa "table 2” i Mathisen og Solvoll
(2008)
Andel trafikk
Bussforetak med hovedkontor i som var
Fylke fylket Bussoperatgrer i fylket i 2004 | anbudsutsatt
1991 2004 Endring
Relativt til
antallet lokale
Antall Prosent Antall bussforetak 2004

@stfold 11 5 -6 -55% 6 1,20 35%
Akershus/
Oslo 11 5 -6 -55% 6 1,20 70 %
Hedmark 8 2 6 -75% 5 2,50 35 %
Oppland 13 7 -6 -46% 11 1,57 20 %
Buskerud 11 7 -4 -36% 6 0,86 0 %
Vestfold 11 0| -11 -100% 2 100 %
Telemark 12 8 -4 -33% 9 1,13 45 %
Aust-Agder 6 6 0 0% 7 1,17 0 %
Vest-Agder 4 3 -1 -25% 4 1,33 10 %
Rogaland 15 12 -3 -20% 11 0,92 60 %
Hordaland 13 6 -7 -54% 5 0,83 0%
Sogn og
Fjordane 6 4 -2 -33% 4 1,00 0%
Mgre og
Romsdal 17 9 -8 -A47T% 10 1,11 0 %
Sor-
Trgndelag 6 5 -1 17 % 6 1,20 0%
Nord-
Trgndelag 13 4 -9 -69% 5 1,25 0%
Nordland 11 8 3 2T% 7 0,88 0 %
Troms 4 3 -1 -25% 4 1,33 0 %
Finnmark 1 1 0 0% 1 1,00 25 %
Totalt 173 95| -78 -45%

Tabell 1 viser at antall busselskaper har gatt ned mellom 1991 og 2004. Dette gjelder
bade for fylkene hvor busskjaring er anbudsutsatt og for fylkene hvor den ikke er det.
Det kan vare en tendens mot at fylkene med mer anbudsutsatt kjgring har mistet flere
busselskaper, men ulikheter i utviklingen kan ogsa ha bakgrunn i andre forhold. Det
er ogsa viktig a huske at det er en del krysseierskap og heleide datterselskaper som
kommer inn her, sa det reelle antall selskap var nok en del mindre enn det tabellen gir
inntrykk av. Dette var ogsa mer gjeldende i 2004 enn i 1991. Vestfold var det eneste
fylket som ikke hadde noen bussforetak i 2004 og var det eneste fylket med 100 %
anbud, men det er vanskelig a trekke noen konklusjoner fra det, fordi Vestfolds

stilling ogsa var unik i 1991, med mange sma private busselskaper.
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Som Mathisen og Solvoll (2008) papeker, kan en viktig arsak til dette veere at
busskjering i 1991 i stor grad ble tildelt pa bakgrunn av historiske forhold og
geografisk neaerhet. De operatarselskapene som kjarte i fylket var i stor grad ogsa
registrert med hovedkontor i fylket. Det var ogsa fa incentiver for rasjonalisering av
driften. En interessant observasjon er at i 2004 er det bare fire fylker hvor antallet
operaterer er lavere enn antall bussforetak. Av disse var det bare Rogaland som i
2004 hadde anbudsutsatt kjgring. Altsa har utviklingen gatt mot at flere foretak har
kjering andre steder enn sitt hjemfylke. Dette virker a veere tilfellet, uavhengig av

anbud.

Samtidig er det tydelig at det har skjedd endringer som har fart til at selskapene har
blitt starre, uavhengig av om det har veert anbud eller ikke. Dermed kan reduksjonen i
antall selskaper ikke bare forklares gjennom gkt bruk av anbud. Andre faktorer spiller
ogsa inn. Dette kan for eksempel vaere gkt produksjonseffektivitet, uavhengig av
anbud, ved at operatgrselskaper ikke klarer a flytte alle gkte kostnader pa
innsatsfaktorene over pa fylkene, men ma ta en del over egne budsjetter. En stor del
kan ogsa forklares ved at tidligere kommunalt eide selskaper i tiltagende grad har blitt

fristilt og kjept opp av de starre aktgrene (Longva og Osland, 2008).

En annen mate a se denne hypotesen pa, er a se pa utviklingen i antall selskaper som
deltar i anbudskonkurransene. Dette har veert gjort i Bekken et al. (2006). Denne
studien er basert pa det arbeidet som ble gjort da, men supplert med ny informasjon.
Forelgpig viser dette at det etter 2000, stort sett, har veert nok tilbydere i hver

anbudskonkurranse for at vi skal hatt fungerende markeder.
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3.2.2 Utviklingen i antall selskaper som deltar i
anbudskonkurranser

Denne tilnaermingen er basert pa standard auksjonsteori, hvor flere budgivere farer til
at prisen blir hgyere. For anbud kan vi snu dette resonnementet pa hodet. Fylkene
burde belage seg pa a betale en hgyere pris nar det er faerre operatgrselskaper som
kommer med bud pa en gitt anbudspakke. En pagaende prosess, hvor det blir stadig
feerre selskaper, kan tenkes a fare til at det blir feerre selskaper som deltar i
anbudskonkurransene. Dermed kan det tenkes at dette bidrar til a presse prisene

oppover.

For a finne svar pa om det har veert noen endring i antall operatgrselskap har jeg
inkludert en kolonne med antall tilbydere til det aktuelle anbudet i sparreskjemaet
som ble sendt rundt til utvalgte fylkeskommuner og oppkjgpsselskap. Ut i fra dette
skjemaet har jeg fatt tilbakemelding om 16 tilfeller av andregangsanbud i Norge og
ett tilfelle av tredjegangsanbud. Jeg har valgt a se bort i fra de korteste kontraktene.
Det er altsa minst 16 tilfeller hvor samme kjering i det samme omradet har blitt lagt
ut pa anbud i to omganger. Dette betyr ikke at konkurransen har veert over ngyaktig
de samme anbudspakkene. Noen av pakkene har delvis endret innhold, noen ruter har
blitt lagt til, andre tatt ut. Dette farer til at pakkene ikke ngdvendigvis er
sammenlignbare. Det er for eksempel stor forskjell mellom interessen for 3 000 000
rutekilometer og for 300 000 rutekilometer. De relativt mindre pakkene, ser ut til &
tiltrekke langt mindre oppmerksomhet enn de starre. Dermed; hvis en pakke, som i
farste runde er stor, blir delt opp til to pakker, hvor den ene er relativt liten, vil jeg
forvente at gjennomsnittlig antall interessenter gar ned, uavhengig av

anbudshistorikken.
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Tabell 2:
Utviklingen i antall tilbydere
i fylker som har hatt to eller flere anbudsrunder i samme omrade
Fylke snitt farste gang  snitt andre gang endring endring i prosent
Akershus 5,4 5 -0,4 -8 %
Oslo 4 5 1 25 %
Oppland 5,5 6 0,5 9%
Vestfold 4 4,7 0,7 17 %
Rogaland 6 3,5 -2,5 -42 %

Tabell 2 viser endringen i antall tiloydere i ulike fylker. Gjennomsnittsendringen er

-0,3, mens medianendringen er 0. Estimat pa standardavviket er 1,8. Hvis jeg antar at
endringen er standardnormalfordelt, far jeg grensene for et 95 % konfidensintervall
av gjennomsnittsendringen til & bli (-1,11, 0,48). Ut i fra dette er det altsa ikke
grunnlag for a si at det er feerre selskaper som legger inn bud i annen enn i farste

gangs anbud.

Dette kan ytterligere stattes av a se pa hvordan utviklingen har veert i antall selskaper
som har lagt inn bud pa ulike anbud. Ut i fra figur 4, som er en oppdatert og utvidet
variant av figur 5.4 i Bekken et al. (2006) ser det ut til at antallet tilboydere har
stabilisert seg, i trad med det Bekken et al. (2006) finner med sitt datamateriale som
strekker seg fram til 2005. Det ser ikke ut til at det gjennomgaende er for fa deltagere

I de enkelte anbudskonkurransene. Dermed ser det ut til at det er reelle konkurranser.
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Figur 4:
Utvikling i antall tilbydere over tid
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Figur 4 viser antall operatarselskap som har gitt bud i anbudskonkurranser (basert pa
ca 90 observasjoner''). Hvordan utviklingen har vert, er avhengig av hvor man setter
nullpunkt. Hvis en bruker 1994, er det klart en fallende tendens. Dette er antagelig pa
grunn av stor interesse rundt enkelte av de tidligste anbudene (Bekken et al., 2006).
Bruker vi i stedet 1998, er det vanskelig & se noen endring. Altsa ser det ut til at

antallet selskaper som deltar i konkurransene har stabilisert seg.

Hvis jeg videre trekker ut de minste anbudene, sa forsvinner de fleste ekstreme
observasjonene, noe som styrker antagelsen om at antall tiloydere har stabilisert seg.
De anbudskonkurransene hvor det har veert svaert mange tilbydere har ofte veert
mindre Kjering i sentrale strgk, mens de som har hatt sveert fa tilbydere, tre eller

feerre, ofte dreier seg om relativt sma kjgrte kvanta, i mindre sentrale strgk. Dette kan

1 Det betyr at hvert punkt i figur 4, kan representere en eller flere anbudskonkurranser med et gitt antall tilbydere det
aktuelle aret.
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vaere et tegn pa at det finnes en minimumsstarrelse, som de starre selskapene er
avhengige av a veere over for at det skal vaere verdt innsatsen og delta i

anbudskonkurransen, hvis ikke selskapene er etablert i omradet for konkurransen.

Hypotese A.1 oppsummert; konsolidering og sammenslainger har ikke fart til
redusert antall tilbydere i de enkelte anbudskonkurransene. De starre selskapene
deltar aktivt i anbudskonkurransene i store deler av landet. Vi kan ha beveget oss fra
en situasjon med regionale monopoler til en situasjon med nasjonal og internasjonal
konkurranse. Bade konklusjonen i A og A.1 er tilsvarende det Alexandersson og
Pyddoke (2003) finner i Sverige.

3.3 Hypotese A.2: "Krysseierskap mellom
operatgrselskapene farer til at de byr annerledes enn
sosialt optimalt”.

Videre har jeg sett pa krysseierskap mellom selskapene for om mulig a finne noe
misforhold mellom nominell og reell konkurranse. Dette har jeg studert ved &
kartlegge eierskapsforholdene hos de selskapene som har deltatt i
anbudskonkurranser i Norge. Jeg har gatt i gjennom selskapenes lister av eiere og
datterselskaper med fokus pa minoritetseierskap og jeg har sett pa
Transportbedriftenes Landsforenings oversikt over oppkjap. Det jeg har funnet, tyder
pa at mange busselskap i Norge har felles eiere. Likevel er det fa tilfeller hvor jeg kan
se operatarselskaper med samme eier/ deleiere konkurrere med hverandre i den

samme anbudskonkurransen (se Vedlegg 1).

Det ser ut til at store selskap ikke kjgper sma eierandeler for & skaffe seg innsikt i
konkurrerende selskap. Oppkjgpene som har blitt observert har i stor grad veert

oppkijap for a skaffe kontroll over og inntekter fra de oppkjgpte selskapene. Slik at
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nominell konkurranse er tilnaermet lik reell konkurranse i anbud (Sundfjord, 2009).
Det ser altsa ikke ut til at de starste selskapene har noen szrlig grad av krysseierskap
mellom seg, men at de har kjapt opp selskaper i andre deler av landet, enn i sine
hoveddriftsomrader. Dette kan veere posisjonering for a bedre mulighetene til a vinne
anbudskonkurranser senere. Utenlandske eiere har heller ikke veert seerlig prominente.
Det finnes i dag to sterre internasjonale grupper, med hovedkontor utenfor Norge og
betydelige mengder kjgring i Norge. Det er Veolia (tidligere Connex) og Concordia
(tidligere Schayen Bilcentraler). Min gjennomgang av materialet tyder pa at bade
utenlandsk eierskap og krysseierskap ser ut til & ha gatt ned de siste tre arene. For

eksempel har Nettbuss gatt ut av eiersiden i Norgesbuss.

Likevel kan det veere mange gode argumenter for a veere oppmerksom pa utviklingen
fra et konkurranseperspektiv. Det er relativt fa aktgrer, og disse kjenner hverandre.
Det er tilfeller hvor et selskap A ikke klarer & gjennomfare sitt kjgreoppdrag i
henhold til kontrakten, og derfor hyrer inn B til & kjgre de aktuelle linjene. Nar B i
neste omgang vinner anbudet for den aktuelle kjgringen, trenger ikke det a vaere
uttrykk for noe galt, men det kan vare en mate a dele opp markedet pa, for to aktarer
som kjenner hverandre. De trenger ikke a gjare noen avtaler, men ha en gjensidig
forstaelse av hvem som skal utfare oppdraget i framtida og dermed gi bud pa

bakgrunn av dette tidligere samarbeidet.

Det er ogsa pafallende at konkurranse mellom de samme aktgrene gir tidvis sveert
forskjellige resultater i forholdet mellom laveste og nest laveste bud (figur 5). Disse
forskjellene kan ha noe med regional forankring a gjere. Med andre ord, selskapet er
villig til & ta hgyere risiko i omrader hvor det er vel etablert og i mindre grad i
omrader der selskapet har mindre erfaring. Aggregert er det likevel en klar trend mot
at disse ulikhetene blir mindre over tid. Utvikling av bedre modeller for & beregne

kostnadene kan antagelig forklare en del av dette.



49

Figur 5%
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De observasjonene i figur 5 som ligger under 0 kommer fra anbudskonkurranser hvor
konkurransens vinner ikke har veert det laveste budet. Pa konkurransene fra og med
2006 har jeg undersgkt begrunnelsene. Det har veert blant annet usikkerhet knyttet til
det laveste budets gjennomfarbarhet eller ulik regnepraksis som har veert arsaken til
at det laveste budet ikke har blitt valgt.

Hvis vi ser pa utviklingen i prisforholdet mellom anbudsvinner og det darligste budet
(figur 6), er ikke bildet lenger like tydelig som i tilfellet anbudsvinner og nest best.

Forskjellen mellom beste og darligste bud, er betydelig starre enn jeg forventet.

12 Figur 5 er min utvidelse av figur 5.5 fra Bekken et al., (2006).
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Figur 6;
Utvikling forskjell mellom vinner og darligste
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Den nedadgaende trenden er ogsa mindre tydelig. Fra ar 2000 til 2005 ser forholdene
ut til & veere stabile. Far ar 2000 var anbudspakkene ofte sma, sa stor relativ forskiell

mellom vinner og darligste bud trenger ikke bety at forskjellen er stor i absolutt verdi.

Mulige forklaringer pa tilfellene av stor spredning i budene fra 2005 og utover kan
vaere; at en del selskaper ikke driver effektivt og at det dreier seg om selskap som
ikke har deltatt i anbudskonkurranser far, eller at selskaper fordeler kjering mellom
seg, ved a gi unaturlig hgye bud pa kjering som selskapene pa forhand ikke regner
med kommer til & tilfalle dem. Det er ogsa mulig at det er et signal til andre
operatgrer og innkjgpselskaper om at na er prisene pa vei oppover. En annen
mulighet er at operatgrselskapet, som legger inn et hayt bud, forventer hgye

kostnader ved kjgringa. Det kan veere rimelig hvis det vil kreve store organisatoriske

18 Figur 6, er min utvidelse av figur 5.6. i Bekken et al. (2006).
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endringer, som for eksempel opplaring av mange nye farere, oppstart med nytt og
ukjent materiell eller sma muligheter til & dra nytte av egen virksomhet i andre deler

av landet.

A.2. Oppsummert: Det er opplagt at informasjon fra eierskap i andre selskap kan gi
informasjon som selskaper kan dra nytte av i en anbudssituasjon. Det er umulig & si
hvor mange selskaper som ville veert delaktig i anbudskonkurranser om det fortsatt
hadde vaert 173 selskaper. Hvis jeg kaster et blikk tilbake pa til kostnadsstrukturen
som blant annet Mathisen og Solvoll (2008) fant, er det ikke opplagt at de starste
selskapene har en fordel i anbudskonkurransene, de har fordeler i forhold til kapasitet
til & delta i konkurranser, men ulemper i forhold til gkende marginalkostander i skala.
Jeg ser derfor ikke noen direkte svakhet ved konkurransen med bakgrunn i

eierforholdene, men det betyr ikke at det ikke finnes eller kan ha funnet sted tidligere.

”»

3.4 Hypotese A.3: "Miljgfokus gker kostnadene ved anbud

For a se nermere pa denne hypotesen har jeg studert anbudsdokumenter. Disse
inneholder i veldig stor grad momenter som inkluderer miljghensyn som ett av flere
hensyn som skal vurderes i konkurransen. De andre hensynene er stort sett pris og
kvalitet. | tillegg ligger det ogsa flere steder miljgstandarder som absolutte krav i
utlysningstekstene. Disse standardene er gjerne basert pa navearende eller kommende
miljgstandarder i EU. | tillegg har jeg gjort noen intervjuer for a korrigere og finne ut
hva de involverte mener. Tabell 3 er et eksempel pa en tabell over tildelingskriteriene
i en anbudskonkurranse som skissert i utlysningsteksten (hentet fra Oslo 2007*), min

utheving.

 Tilbudsinnbydelsen for busstjenester i Oslo 2007 er offentlig tilgjengelig pA www.kollektivanbud.no (nedlastet
30.03.2009)



http://www.kollektivanbud.no/
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Tabell 3:

Tildelingskriterier Vekting av hvert kriterium
Pris 40 -60 %

Standard pa busser 7-15%

Standard pa anlegg 0-10%

Kvalitet pa utfgrelse av kjgringen 10-18 %

Rute- og vognoppsett 2—-1%
Miljgforhold 20 %

Fremdrift ved oppstart 0-5%

Forklaringen av miljgforhold var her; andel bruk av biodrivstoff ut over
minimumskravet, tilfredsstillelse av EEV-standarden for lokale avgassutslipp og grad

av stgyniva innvendig og utvendig.

Den vanligste maten & sette opp konkurransekriteriene pa, gjer det vanskelig a se at
miljgargumenter blir vektlagt ut over minimumskravene, som for sa vidt kan vere
relativt krevende. | praksis ser jeg at anbudets vinner er det tilbudet som har lavest
pris. Altsa kan det se ut til at oppkjeper har gatt fram leksikografisk i tildelingen. De
stedene hvor laveste pris ikke har vunnet anbudet, har jeg snakket med involverte
parter. De sier ikke at miljghensyn har vart avgjgrende for valget av operater. Det har
veert andre faktorer som har blitt vektlagt, som for eksempel tvil om at den operatgren
med lavest pris kunne klare & gjennomfare anbudet i henhold til spesifikasjonene eller
at laveste pris i anbudet ikke var det samme som lavest pris over perioden. Dette har
gjort at man har valgt en annen operatgr enn den som la inn det laveste budet, ikke

ulik miljaprofil.
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Ut i fra datamaterialet er det vanskelig & se noen systematisk forskjell mellom de
fylkene som har rimelige strenge miljgkrav, versus de som ikke har like strenge krav.
Dette er blant annet fordi miljgkravene ofte faller sammen med anbudsutsettelse,
dermed blir det vanskelig a isolere en miljgeffekt. Et annet problem er at det kan veere
ulike miljeprofiler pa linjer innen samme anbudspakke. Det er likevel rimelig a anta
at det koster noe mer a ha en grgnn profil enn det a ikke ha det. Dette er blant annet
fordi det er forbundet hgyere vedlikeholdskostnader til bruk av hydrogen og
biodrivstoff, innkjgp av nye busser koster mer enn a kunne kjgpe brukte. Hydrogen
og/eller biodrivstoff blir ofte brukt som alternativer i en ekstra miljgsatsing. Det er
rimelig 4 anta at hgye minimumskrav i forhold til miljg isolert sett bidrar til & gke

kostnadene i et anbud.

Oppsummert finner jeg at gkt miljgfokus bidrar til & gke kostnadene ved anbud, fordi
innsatsfaktorene koster mer. Hvis dette ikke hadde veert tilfellet, ville selskapene
gjennomfart miljatiltakene de stedene hvor det ikke er kontraktsfestet og det har jeg
ingen indikasjoner pa at de gjgr. Uten oppdaterte data for enhetskostnader eller noen
god skala for a male kostnadseffekten av de ulike tiltakene, klarer jeg ikke a gi en
kardinal vurdering av kostnadsendringen som fglge av gkt miljgfokus. Det ser ikke ut
til at ulik miljgprofil mellom konkurrerende selskap i anbudskonkurranser, har
pavirket hvilket selskap som blir tildelt kontrakten, altsa er pris det viktigste

konkurranse kriteriet for et busselskap.
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4. Diskusjon

4.1 Effekter av anbud over tid

Samtidig som anbud ble innfart i Norge skjedde det en viss organisatorisk endring i
fylkeskommunene. Mange fylker skilte ut egne innkjgpsselskaper for & handtere
anbudsutsatt kollektivtrafikk. | fylkene som ikke har innfgrt anbud, har dette i liten
grad veert tilfelle. Det har blitt hevdet at dette har medfart betydelige ekstrakostnader
for fylkene og at mye av den gkonomiske gevinsten som har blitt observert ved
innfaringen av anbud kommer fra flytting av kostnader fra et budsjett til et annet.
Bekken et al. (2006), finner at innsparingen fra innfgringen av anbud ligger pa cirka
10 %, mens Longva og Osland, (2008) finner at de gkte administrasjonsutgiftene bare
har medfart endringer i starrelsesorden 1-2 prosentpoeng. Altsa er det en positiv

effekt av det & innfare anbud.

Spersmalet jeg har fokusert pa er hvordan denne effekten er over tid. Ut i fra
utviklingen i tilskuddene finner jeg at kostnadene for fylkene ved anbud gker over tid,
men ikke like raskt som utviklingen i kostnadsveksten, de stedene hvor anbud ikke
har blitt benyttet. Dette kan ha bakgrunn i flere forhold. For eksempel har det veert en
utvikling i selskapsstrukturen, bade de stedene hvor det har vert innfart anbud og der
hvor sa ikke er tilfelle. Rutebilselskapene har blitt starre og mer profesjonelle. Dette
kan medfare at maktforholdene mellom operatarselskapene og innkjgpsselskapene
endres. En konsekvens av dette kan vere at operatgrselskapene i starre grad klarer &
tjene penger der hvor det fortsatt er fornandlingsregimer. Tanken er at
operatgrselskapene klarer a forhandle seg fram til gode kontrakter, fordi de sitter pa
bedre forhandlingskapasitet enn fylkeskommunene. | anbudsutsatt trafikk, med egne
innkjgpsselskaper, er dette i mindre grad tilfellet, fordi der mgtes mer jevnbyrdige
forhandlingsparter, og det er konkurranse. En konsekvens av dette vil veere at
tilskuddene stiger raskere i forhandlingsfylkene enn i anbudsfylkene. Altsa kan det

tenkes at funnene mine, nar jeg sammenligner tilskuddsutviklingen i hypotese A, er at
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kostnadene stiger raskere i ikke anbudsutsatt trafikk enn i anbudsutsatt trafikk, som

folge av at operatarselskapene har endret seg.

4.2 Produksjonskapasitet

Et viktig argument for & innfare anbud er at anbudskonkurransen bidrar til & fremme
produksjonseffektivitet. En anbudskonkurranse med bruttokontrakter vil ga ut pa a
minimere kostnadene, altsa at den som produserer et gitt kvantum og kvalitet mest,
effektivt far produsere. Problemet med dette er at optimalt kvantum og kvalitet ikke

alltid er gitt.

Nar produksjonen optimeres mot et gitt mal vil operatgrselskapene rimelig vis gnske
a minimere kostnadene til det gitte malet, ikke til alle mulige mal. Dermed kan man
ende opp med at operatarselskapene kutter all ekstra kapasitet, slik at de i liten grad
klarer & tilpasse seg endringer i ettersparselen ut over de kontraktsfestede endringene.
Det er stor forskjell pa kostnadene som er forbundet med a endre ruteproduksjonen i
ulike pressituasjoner. Det er lite ekstra kapasitet i rushtidsperioder, noe som gjer at
selv mindre endringer vil medfare behov for flere busser og farere, mens endringer pa
kvelds eller nattestid kan veere billigere, fordi operatgrselskapet kan benytte seg av
busser som ellers ville veere parkert pa tidspunktet og kanskje dekke inn farerne ved
overtidsbetaling og dermed unnga a ansette flere. For eksempel viser
anbudsutlysningene fra Hordaland, hvor anbudet ogsa skal inkludere en pris per

ekstra rutekilometer til ulike tider av degnet, at dette har veert viktig.

Generelt gnsker fylkene a ha mulighet til & gke kapasiteten i takt med politiske
endringer og endringer i ettersparselen. | de tidligste anbudskontraktene var dette i
liten grad tatt hensyn til. Senere har de tatt inn denne typen elementer i starre grad.

Dette kan gi det offentlige sterkere kort i en reforhanding, men det er ikke praktisk
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mulig & kontraktsfeste alle mulige endringer som kan finne sted i lgpet av
kontraktsperioden. Derfor kan det godt tenkes at denne typen kontraktssikringer
medfarer gkt risiko for operatgrselskapene, og de ma presse prisene opp av den

grunn.

Situasjonen fgr anbud, var i mange tilfeller at kommunene selv eide selskapene og
dermed ble konfrontert med de direkte kostnadene forbundet med ekstra kapasitet. |
et forhandlingsregime kunne man ogsa rimelig raskt endre produksjonen og det
offentlige vil betale for beredskapskapasiteten. Med anbud er dette vanskeligere, fordi
konkurransen gar pa kostnadseffektivitet. Dermed mister man noe
produksjonsfleksibilitet. Hvis dette skjer parallelt i flere fylker, kan man oppna en
situasjon hvor ekstrakapasiteten blir betydelig redusert som fglge av anbud. Et
resultat vil da veere at etter hvert som anbudsrundene gar, blir det vanskeligere &
gjennomfare endringer i produksjonsvolum utenom anbudsrundene. Altsa at ekstra

kapasitet blir vanskeligere a oppdrive.

4.3 Effektivitetskonsekvenser av anbud

Pa kort sikt er det helt tydelig at anbud har positive effektivitetseffekter; dette dreier
seg farst og fremst om gkt produksjonseffektivitet. Pa lengre sikt er det ogsa rimelig a
anta at anbud farer til ytterligere bedret produksjonseffektivitet.
Anbudskonkurransene vil i praksis vaere konkurranser pa effektivitet. De vinnende
selskapene overlever. Dette burde over tid fore til gkt produksjonseffektivitet. Likevel
er det problemer forbundet ved at selskapene har u-formede kostnader i skala. Altsa
at det er stordriftsfordeler opp til en terskelverdi, for deretter at kostnadene stiger,
etter hvert som selskapet blir starre. Dermed kan en situasjon med fa store selskaper
som konkurrerer med hverandre vaere mindre kostnadseffektiv, enn en situasjon med
flere mindre selskap. Likevel vil presset mot produksjonseffektivitet trolig veere

starre med et anbudsregime, enn i et forhandlingsregime, pa grunn av konkurransen.
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Konkurransen om markedet i anbudsregime bidrar til & fremme
produksjonseffektivitet, sa lenge forutsetningene for fungerende konkurranser er til

stede.

| seg selv har anbud ingen direkte effekt pa bytteeffektiviteten. Beslutninger som
pavirker bytteeffektivitet blir tatt pa hgyere niva. Altsa pa taktisk og strategisk niva.
Likevel er det godt mulig at anbud kan assosieres med hgyere bytteeffektivitet, fordi
omorganisering i forbindelse med anbud, muliggjer endringer i rutestruktur som kan
bidra til gkt bytteeffektivitet. | forbindelse med anbudskonkurranser ma
myndighetene i stor grad ga igjennom helheten i et rutetilbud i et sterre omrade. En
konsekvens av dette er at man i starre grad ma se pa helheten i tilbudet, ikke bare
hver rute for seg. Empirisk, ser det ut til at dette bidrar til at traseene endres i retning
av mer trafikk i tett befolkede omrader, med hgy betalingsvillighet og vekk fra trafikk
i rurale omrader (Longva et al., 2007). Et eksempel kan vare at to lokale selskap har
hver sitt lgyve fra fylkeskommunen og kjagrer med bakgrunn i disse lgyvene. Layvene
vil da typisk gi et monopol til trafikk i et gitt lokalomrade. I noen tilfeller vil disse
ogsa kunne vaere overlappende. Layvene blir forlenget gjennom regelmessige
forhandlinger, her kan man fa en situasjon hvor trafikken blir drevet ut i fra layver
som ikke tar hensyn til endringer i befolkningsmanstrene, fordi hver forhandling kun
tar hensyn til det aktuelle lgyvet. Med et slikt bakteppe vil en innfaring av anbud,
sammen med en ny gjennomgang av trafikken i det aktuelle omrade kunne fgre med
seg forbedringer i bytteeffektiviteten. Tilbudet blir flyttet til omrader med hayere
ettersparsel. Dette vil vere spesielt aktuelt nar fylkeskommunens innkjgpsselskap
sitter med inntektsansvaret. Nar inntektene av driften blir sett i sammenheng med den
romlige organiseringen gir det insentiver til & endre rutestrukturen til en mer

bytteeffektiv organisering.

Pa lang sikt er det effekter i flere retninger i forhold til bytteeffektivitet. Anbud kan
virke positivt pa bytteeffektivitet gjennom gkt makt til myndighetene og gkt mulighet
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til & endre rutenettet i takt med befolkningsendringer. Anbud kan ogsa bidra positivt
gjennom bedre standard pa materiellet og bedre sammenknytning av
kollektivnettverket i et starre omrade. Pa lang sikt kan negative effekter av anbud pa
bytteeffektivitet vaere darligere samkjgring mellom lokale og nasjonale
transportnettverk. En tenkt situasjon er at et operatgrselskap velger a kjgre en buss
gjennomgaende pa flere linjer, slik at den samme vogna starter med et linjenummer,
for sa a ga over til en annen linje underveis. Hvis den farste linja var en skyttel linje
fra en jernbanestasjon til et sentrum, og den neste fra sentrum til et annet tettsted, vil
operatgrselskapet matte velge a kjare fra jernbanestasjonen pa en gitt tid, uavhengig
av om toget var kommet eller ikke, fordi bussen skal videre og det star i
anbudskontrakten at avgangen skal kjgres. Dermed mister en gruppe mennesker, som
antagelig har hay betalingsvilje for den aktuelle bussturen, bussen for at en gruppe
som ikke har samme verdsetting av avgangen skal kunne bussen. Bakgrunnen er at en
lokal kostnadsminimerende organisering ikke tar hgyde for eksterne endringer. Dette
er et problem som er assosiert med manglende fleksibilitet og darlige incitamenter
ved anbud og bruttokontrakter. Ved a veie de ulike effektene mot hverandre, kommer
jeg fram til at anbud antagelig ogsa er positivt for bytteeffektiviteten pa lang sikt,
men det er ikke pa bakgrunn av anbud i seg selv, men fordi anbud er assosiert med

mer makt og kunnskap pa taktisk beslutningsniva.

Sammensetningseffektiviteten blir pavirket bade gjennom produksjonseffektiviteten
og bytteeffektiviteten. Det er vanskelig a se for seg at en lgsning med bedret
produksjonseffektivitet og bytteeffektivitet ikke bidrar til & bedre
sammensetningseffektiviteten. Selv om produksjonen er effektiv og den romlige
fordelingen er effektiv kan tilbudsnivaet likevel vere galt. Hvordan anbud pavirker
sammensetningseffektiviteten avhenger av mange forhold, som ikke er direkte relatert
til spgrsmalet om anbud. Altsa i seg selv har anbud ingen ting a si utover det at anbud
fremmer bedret produksjonseffektivitet, men som konsekvens av en omorganisering,
som er en konsekvens av anbud, er det godt mulig a tenke seg at

sammensetningseffektiviteten blir pavirket. Det er vanskelig a tenke seg at en slik
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endring, hvis den er motivert av altruistiske vurderinger ikke skal bidra til bedret
sammensetningseffektivitet, verken pa kort eller lang sikt. En entydig konklusjon er,
med bakgrunn i endringene i bytteeffektivitet og alternativkostnaden til offentlige
midler, at anbud har en positiv velferdseffekt, ved at rutetilbudet blir tilpasset

ettersparselen og at selskapene far insentiver til & drive kostnadseffektivt.

4.4 Incentivproblemer ved bruttokontrakter, mulige
konsekvenser over tid

Et problem med kombinasjonen anbud og bruttokontrakter, er at incentivene til
operatgrselskapene ikke alltid blir i trad med hva som er gnsket adferd fra
oppdragsgiversside. Et eksempel er at passasjerene ofte blir en ulempe for
operatgrselskapet. En passasjer ekstra, betyr ekstra tid tilbrakt pa holdeplassen og
ekstra tid brukt pa billettering, tid koster penger direkte ved gkt bruk av
innsatsfaktorer og indirekte ved at forsinkelser fgrer til konsekvenser i form av malus
til operatarselskapet for ikke a holde kontrakten. Begge deler farer til gkte kostnader
for operatarselskapet. Dette er en uheldig sideeffekt av bruttokontrakter, uavhengig
av anbud, men assosiert med anbud, fordi bruttokontrakter i stor grad blir benyttet
ved anbudskonkurranser. Det er ikke opplagt at dette er forhold som endrer seg over
tid. Sa langt jeg kan se er det to motstridende effekter. Den negative er at selskapene
over tid kan bli mer kyniske til hva de tjener penger pa. Selskapene tilpasser
kontrakten pa en lite gnsket mate. Den positive er at innkjgpsselskapene har
myndighet til & endre incitamentene slik at disse blir i trad med gnsket adferd. Dette
er et typisk problem som kan kobles til prinsipal- agentteori. Hva agenten gjar er
avhengig av hvilke punkter prinsipalen tar med i kontrakten. Ut i fra de kontraktene
jeg har studert, har prinsipalen i liten grad gitt agenten incitamenter til a handle i trad
med prinsipalens gnsker i forhold til & gke kollektivbruken i befolkningen og a skaffe
billettinntekter. Det ser heller ikke ut til at det har veert noen betydelig utvikling

mellom farste og senere gangs anbud.
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5. Konklusjon

Det er vanskelig a si om kostnadsbanene for anbudsutsatt og ikke-anbudsutsatt
kollektivtrafikk er ulike. Min studie tyder pa at banene de falger er relativt like, men
at anbudsutsatt trafikk, jevnt over har lavere kostnader. Kostnadene kan se ut til a
felge to parallelle baner. Anbudstrafikk og ikke-anbudstrafikk blir utsatt for de
samme kostnadsendringene pa innsatsfaktorer, men det er en positiv effekt av
innfaring av anbud som gjer at anbudsutsatt trafikk falger pa et lavere niva. Dette kan
veldig godt veere et resultat av at anbud gir gode insentiver for a fremme

kostnadsreduksjon.

Jeg finner ogsa at det god grunn til & anta at konkurransen har vert fungerende i de
fleste anbudskonkurransene som har veert arrangert i Norge fram til i dag. Bertrand-
modellen gir en forklaring pa logikken som omgir en anbudskonkurranse. Resultatene
fra de konkurransene jeg har sett narmere pa, har sa langt jeg kan se veert i trad med
Bertrand-modellen. Produksjonseffektivitet har blitt fremmet med bruk av
konkurranse. Prisen fylkeskommunene ma betale for utfart oppdrag har en
forventningsverdi lik marginalkostnadene til det selskapet som deltar i konkurransen
og produserer til nest laveste kostnader. Dette betyr ikke at det ikke er mulig a tjene
penger i bussbransjen. Selskapene har i mange tilfeller ulike marginalkostnader. Dette
ser jeg i fordi det er ulik forskjell mellom beste og nest beste bud, i ulike anbud. Ved
a se naermere pa enkelte av anbudene hvor disse forskjellene har vart relativt store,
har jeg som regel funnet momenter som kan bidra til & forklare disse forskjellene.
Altsa momenter som gjar at det vinnende selskapet burde ha lavere
marginalkostnader ved driften pa det aktuelle anbudet enn det konkurrentene ville ha.
| disse tilfellene finner jeg det rart at det vinnende selskapet ikke i starre grad har
dratt nytte av sine lavere kostnader, som de ma ha hatt kjennskap til, ved a prise
naermere konkurrentene og ta ut profitt for sine lavere kostnader. Dette er en adferd

som ikke gagner det vinnende selskapet.



62

Likevel, den overordnede trenden er at forskjellen i pris mellom vinnende og nest
best anbud blir mindre. Dette kan tyde pa at konkurransen fungerer og / eller at de
konkurrerende selskapene laerer hverandre bedre a kjenne. Hvis starre likhet i pris
kommer som falge av at selskapene har leert hverandre bedre a kjenne, burde veksten
i tilskudd ha veert raskere i fylker med anbud, enn i fylker uten anbud. Sa langt ser det
ikke ut til at det er tilfellet. Altsa ser det for meg ut til at konkurransen fungerer etter

intensjonene.

Det er klare begrensninger som ligger i en anbudsorganisering. For & lage et optimalt
kollektivtilbud, er det viktig at det blir tatt hgyde for disse. Anbudskonkurranser er
farst og fremst et verktgy for & fremme kostnadseffektiv produksjon av et gitt
kollektivtilbud. I vurderingen mellom ulike mater et fylke kan organisere sin
kollektivtrafikk pa, er ikke spgrsmalet, anbud eller ikke anbud det starste, det er andre
spgrsmal av mer overordnet karakter som er viktigere for utviklingen av
kollektivtilbudet over tid. Utviklingen av tilskuddene viser at innfaring og bruk av
anbud farer til at fylkeskommunene, gjennom bruk av anbud oppnar og beholder en
effektiv produksjon av lokal rutebiltransport. Kostnadseffektivitet er ikke det eneste
som betyr noe i valg av regime, det er ogsa mange andre prioriteringer som skal inn,

men fraveer av kostnadseffektivitet kan vanskelig sies a veere en fordel.
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6. Vedlegg

6.1 Vedlegg 1, Oversikt over eierskapsforhold

En oversikt over eierskapsforhold i de starste selskapene i lokal rutebiltrafikk i

Norge. Selskapene star i alfabetisk rekkefglge.

Concordia
Concordia Bus AB
[ Tidligere Schgyen
Concordia Bus Norge
(100%)

[ Seks regionale driftsomrader
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Fjord1

Fortningsomrade Fjord1 Buss Au“%g;‘to AS
Buss Mare AS (66%)
: Moaterminalen
Fjord1 :
Norfjord- Holdmg AS (68
Ottadalen AS o)
Fjord1 Sogn .
Fjord1 Foreinngsomrice Sie Billag AS *t')ﬁl'gggfg'
Nodvestlandske
AS o
‘oretningsomra Diwv lastebil og
: GODS LﬂNI;dE TR AER
Fometningsomrade |H§L?Enﬂéj:l;smbm5 inkl

Fjord1 Partner
Bybanen i Bergen + ?
Fjord 1{48%)
Keolis NORDIC {51%)
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Nettbuss Norge AS

Nettbuss Norge AS
(100% av NSB)

eleide datterselska
/-Nilbuss Lillestream AS p / \

“Nettouss Drammen AS Deleide datterselskap
*Nettbuss Mere . .

-Nettbuss Ringerike AS *Telemark kollektivtrafikk AS
«Nettbuss Sar AS (65%, 27% er eid av Telemark bilruter )
Nettbuss Travel AS *Borg Buss AS

+Nettbuss Trendelag AS (50%, resterende er eid av FredrikstadS og Hvaler kommuner)
~ 2l [DEET e +Eurolines Skandinavia AS

Peer Gynt Tours AS

«Team trafikk AS (96%)

*Team verkstedsenter AS oRi i
~Onistirafikkon AB (gitf;ar og Tvedestrand Bilruter AS
-Nettbuss Vest AS °

+Nettbuss @stfold AS \ /
@lbuss Express AB /
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Tide ASA

Tide ASA
(Tidligere Gaia og
HSD)
Tide Reiser AS
Tide Buss AS Tide Sj@ AS Tide Verksted AS Inkl.ekspressbuss

og fiybuss

Tide Buss

Haugesund Tide Bus Danmark
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Torghatten Trafikkselskap

[ Torghatten Trafikkselskap }

Fosen ASA
(100%)

1
Norgesbuss AS Trgnderb:)lene AS
(100%) lege
(Nord-Tr e

Omniservice AS
(100%)

UniBuss AS
UniBuss AS

(100% eid av Oslo kommune)

Tidligere navn;
AS Sporveisbussene
Nexus Trafikk AS

Lavprisexpressen Arctic Express
(100%) (100%)
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“eolia Transport Nord

(100%)

Helgelandsk Hélagahm V%S'E?d
noske uss

{100%) (100%) (100%)

Veolia

Veolia Transport Norge
Tidligere Connex

Veolia
Transport
Bane AS
FFR
{100%)
Veolia
Grakollbanen Transport
Ser
Avd Baerum
(100%) (100%)

Veolia Transport Ser

(100%)
Trysil- Veolia Transport
@sterhus ekspressen ser, Rogaland,
buss AS (100%?2) fidiigere S.0.T.,
Madla
bilselaks
Rfant')ergl:}(()]éj

TastaBillag
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6.2 Vedlegg 2, fylkesdatabasen

Statistikk knyttet til kollektivtrafikk er beheftet med enkelte, til dels store, svakheter.
Fram til 2001, krevde samferdselsdepartementet at innrapportering av
kollektivstatistikk fra fylkene skulle skje igjennom bestemte skjemaer (A1-A6 og N-
016). Etter 2001 ble ansvaret for statistikken flyttet over pa fylkeskommunene og
SSB gjennom KOSTRA. | overgangen er det store hull. Fylkesdatabasen ble laget av
Tl i forbindelse med et oppdrag fra samferdselsdepartementet i 2005 om a kartlegge
bruken av ulike kjaps og kontraktformer i lokal rutebiltransport. Hovedrapporten fra
dette er Bekken et al., (2006). Fylkesdatabasen er et forsgk pa & dekke gapet mellom
samferdselsdepartementets statistikk og KOSTRA og a korrigere for en del svakheter
i samferdselsdepartementets statistikk. Jeg har benyttet meg av Fylkesdatabasen for a
se nermere pa utviklingen av enkelte forhold knyttet til kostnadsutviklingen og
anbud. Jeg har ogsa forlenget de tidsseriene som er aktuelle for meg, ved & gjere en
ny utsperring. Jeg satt sammen en tabell basert pa de tidligere brukte tabellene, men
utelot informasjon som ikke var relevant for min oppgave. Denne tabellen sendte jeg
til utvalgte fylker sammen med et brev til det enkelte fylket med konkrete spgrsmal.

Tabellen er vedlegg 3.
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6.3 Vedlegg 3, tabell
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6.4 Vedlegg 4, Intervjuguide

Skjematisk intervjuguide for intervju med Terje Sundfjord fra TL og Steinar Olsen
fra YTF. Jeg gjennomfarte intervjuene ved a stille noen innledende sparsmal, for sa &
la intervjuobjektene selv velge hva de gnsket a fokusere pa. Begge intervjuene varte

ca en time.
Bedriftsstruktur:
Hvordan opplever dere situasjonen?
Ngkkelord:
Historikk, utvikling, transparens, konkurranse,
Internasjonale selskaper, overordnede utfordringer
Enkelt bedrifter:

Hva er etter deres mening en god tilngerming til kostnadsstrukturen for en

enkelt bedrift? Hvordan utvikles denne?
Ngkkelord:

SSB, endret lgnnsandel, bransjeavtale, kostnad som funksjon av

starrelse, miljg
Anbud:
Hva er deres grunnstilling til anbud?
Ngkkelord:

Konkurranse, Brutto, Netto, Tilbudskonkurranser,

forhandlingskontrakter, idealsituasjon, mareritt, miljg



