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Forord

Kommunals vision Viktiga jobb vdrda att dlska — dygnets alla timmar har manga
bottnar. Visionen speglar betydelsen av medlemmarnas arbete men innebér ocksa ett
mal for hur medlemmarna borde fa kidnna pa sina jobb. For samtidigt som Kommu-
nals medlemmar idag dlskar sina arbeten hatar de ménga ganger sina arbetsvillkor.
Ofrivilliga deltider, delade turer, evighetslénga visstidsanstéllningar och prispress
gor det ofta svért att skapa verksamheter med den hoga kvalitet som egentligen vore
mojlig utifran de anstilldas kompetens, engagemang och erfarenhet.

De senaste 30 aren har det skett stora forandringar i styrningen av den offentliga
sektorn. Av ekonomiska och politiska skil borjade den klassiska forvaltningsmodel-
len under slutet av 1980-talet att kritiseras och kom successivt att kompletteras eller
ersittas med organisations- och styrformer hdmtade fran naringslivet, ibland kallat
New Public Management. Dessa forandringar har padverkat Kommunals medlem-
mar bade som anstillda och som medborgare. Och dessa forandringar ndmns ofta,
tillsammans med minskade resurser, som orsak till den frustration som ménga
vélfardsarbetare kidnner infor sin arbetssituation och 6ver att deras yrkeskunskaper
inte tas tillvara.

Forbundskongressen 2013 beslutade att Kommunal ska granska denna utveckling
— Kommunal ska delta i att kritiskt utvdrdera och hitta alternativ till de marknads-
modeller som blivit norm i offentlig sektor. Kongressbeslutet ger uttryck for med-
lemmarnas upplevelse: att det inte var bra forr men att det inte dr bra nu heller.

Kongressuppdraget blev startskottet for projektet Vérdig vdlfdrd som ska gran-
ska olika delar av den offentliga sektorn ddr Kommunals medlemmar upplever att
organisation och styrning fungerar daligt. Utgdngspunkten for problemformuleringar
och mélsattningar ar de dsikter som forts fram av medlemmarna. Inom projektet har
samtliga avdelningar besokts och konkreta exempel samlats in.

I denna rapport har Kommunal tagit med sig medlemmarnas synpunkter i en
granskning av branschen for upphandlad kollektivirafik. Resultatet dr en gedigen
genomgang som belyser den upphandlade trafiken fran flera perspektiv. Slutsatser-
na ar tydliga — marknadsmodellerna behover kompletteras med verktyg som battre
tillvaratar de anstilldas intressen men dven sidkrar att medborgarna far det som de
betalar for. Det ar dags att lagga fromma forhoppningar om ”effektiviseringar” &t si-
dan och faktiskt se hur systemen kan styra tillsammans med de anstéllda at ratt hall.
For som det sdgs i denna rapport, visserligen ar foretagen narmare resenédren an den
offentliga byrakratin. Men niarmast resenéren ar alltid chauffoéren.

W Y hoisn

Per Holmstrom
Forste vice ordférande, Kommunal
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Sammanfattning

UPPHANDLING OCH INCITAMENTS-
AVTAL DRABBAR DE ANSTALLDA

Kommunals medlemmar gav 2013
forbundet i uppgift att kritiskt utviardera
och hitta alternativ till de marknads-
modeller som blivit norm i offentlig
sektor. For kollektivtrafiken innebéar det
framforallt:

— Systemet med offentlig
upphandling och;

— Anvindningen av s kallade
incitamentsavtal

Slutsatserna i denna rapport ar att
dessa tva foreteelser dr forenade med
vissa negativa effekter for de anstillda.
Offentliga upphandlingar innebér en
okad otrygghet vid byte av entreprenor
och det finns ocksa en systematisk risk
for samre villkor. Det giller sarskilt for
anstillda vars kollektivavtal inte be-
stimmer villkor efter ar i yrket. Dessa
personer riskerar att fa borja om fran
lagstalon efter varje upphandling.
Systemet med offentliga upphand-
lingar innebar ocksé ett generellt
langre avstdnd mellan anstallda och de
som bestdmmer forutsittningarna for
verksamheten. Avstandet kan forsamra
de anstilldas mojligheter till insyn och
paverkan. De strukturer for arbetsta-
gares paverkan som finns etablerade
pé den svenska arbetsmarknaden, t.ex.
lagen om medbestdmmande i arbetslivet
(MBL), ar i allménhet inte tillampliga i
relation till den offentliga upphandlaren.
Anvandningen av incitamentsavtal,
dir bussforetagen t.ex. far betalt efter
hur ménga som reser eller efter punkt-
lighet eller miljomassig korning kan
innebéra en 6kad press pa busschauf-
foren och en forsamrad arbetsmiljo.
De tekniska system som anvands for
att mita och registrera information
till underlag for ersiattningen kan t.ex.

skapa en kénsla av att chaufforen ar
overvakad. Det giller sdrskilt om sys-
temen missbrukas.

For att minska dessa problem fore-
slar Kommunal f6ljande.

« Sikra de anstilldas anstéllningstrygg-
het genom en dndring av 6b§ i lagen
om anstéllningsskydd eller genom att
personalévertagande blir ett stan-
dardkrav vid trafikupphandlingar

« Andralagen om medbestimmande i
arbetslivet sa att arbetstagarorgani-
sationer ges mojlighet att forhandla
med den upphandlande myndigheten
infor en trafikupphandling

» Ta fram arbetsmiljoriktlinjer i relation
till anvindningen av incitamentsavtal

DET FINNS STORT UTRYMME FOR
SAMHALLELIGA FORBATTRINGAR

Kollektivtrafiken ar en i grunden politisk
verksamhet och mélen for kollektivtra-
fiken beslutas av folkvalda i politiska
forsamlingar. Dagens system paverkar i
hogsta grad majligheterna att na dessa
mal. Slutsatserna i denna rapport ar
bland annat foljande.

Marknadens utveckling

Regelverket kring offentlig upphand-
ling har bidragit till en bransch med {3,
stora bolag och dér mindre bolag startat
samverkansbolag. Den upphandlande
bussbranschen har darfor idag tva niva-
er. Dels en upphandlad niva, dar anbud
lamnas och dar tilldelning sker enligt lag
samt dels en oreglerad niva dar mindre
foretag utfor trafik som underentrepre-
norer och dar samverkansbolag fritt
fordelar trafik mellan sina medlemmar.
Konkurrenstrycket tycks skilja sig
vasentligt at i olika delar av landet. I 1an
dar upphandlingar endast lett till att ett
foretag lamnat anbud riskerar upp-

Offentliga upphandlingar
innebar en okad otrygghet

vid byte av entreprendr och
det finns ocksa en systematisk
risk for samre villkor.
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handlingarna att leda till dyrare trafik.

Kostnaderna for busstrafiken har
okat, dock mindre an for tagtrafiken.
Kostnads- och resandeutvecklingen
varierar kraftigt 6ver landet och har
flera forklaringar, troligtvis ocksa
helt lokala.

Den nya kollektivtrafiklagen

Det finns starka ekonomiska och politis-
ka skal for att ekonomiskt subventionera
kollektivtrafik. Trots att detta &r val kint
antogs ir 2012 en ny kollektivtrafiklag
med utgangspunkten att fraimja kollek-
tivtrafik pA marknadsmassig grund vid
sidan av den upphandlade trafiken. Det
var en i grunden feltdnkt mélséttning
och lagen har inte heller lett till att sidan
trafik har etablerats.

Att kollektivtrafiklagen utfor-
mades utifran en ideologisk ut-
gangpunkt istéllet for utifran hur
kollektivtrafik fungerar innebar att
centrala frigor om upphandling
och avtalstecknande inte utreddes
tillrackligt. Idag finns darfor simre
kunskap om dessa fragor dn vad som
vore onskvart.

Brist pa politisk transparens

Det dr idag for otydligt vem som har det
politiska ansvaret for kollektivtrafiken.
Det blir &n mer otydligt i de fall da beslut
géllande kollektivtrafikens omfattning
och utformning lamnas over till privata
bussforetag.

Kollektivtrafiklagens tankta ordning
fungerar inte om de politiska intentio-
nerna i antagna trafikforsorjningspro-
gram inte omsitts i beslut om allmén
trafik och darefter i upphandlingsun-
derlag och avtal med bussforetagen.
Hir finns idag brister.

Utvecklingen av standarder, av-
talskrav med mera sker idag med
deltagande av offentliga aktorer men
utanfor kollektivtrafiklagens ordning, i
forhandlingar med privata aktorer.

Trafik i egen regi

I teorin finns tydliga vinster med trafik
i egen regi, bade vad géller den politis-
ka styrningen och for de anstéllda. Det
galler sarskilt i 1an dar konkurrensen
visat sig bristfillig. Egenregiverksam-
het mdjliggor en flexiblare styrning och
ger bestéllaren en battre insyn i verk-
samheten. Det innebar troligen ocksa
att bestallarorganisationen kan vara
mindre. I praktiken ar det dock lokala
forutsattningar som avgor vad som ar
mest lampligt.

P& grund av bristfilliga strukturer
for ssammanstéllning av statistisk och
kunskap finns idag inte tillrackligt bra
underlag for politiker som ska fatta
beslut i valet mellan att upphandla
trafiken och driva den i egen regi.
Med anledning av rapportens slutsatser
har Kommunal féljande forslag.

Institutionella forandringar

« Det bor i lag tydliggoras att upphand-
ling och avtalsteckning 4r en av de
centrala uppgifterna for de regio-
nala kollektivtrafikmyndigheterna.
Lanstrafikbolagen bor avskaffas.

» Dagens statliga tillsyn och st6d, vilket
ar utspritt pa Trafikverket, Transport-
styrelsen och Trafikanalys, bor samlas
under en myndighet

« Dagens informella branschsamverkan
bor formaliseras genom att organi-
sationen Svensk kollektivtrafik ges
ett lagstadgat uppdrag att bedriva
samverkan mellan branschens akto-
rer.  uppdraget bor anges att dven de
fackliga organisationerna ska bjudas
in att delta.

Framja transparens och demokratiskt
ansvarstagande

+ En del i Svensk kollektivtrafiks nya
samverkansuppdrag bor vara att ta
fram standarder, likt de som idag

Men vem kor egentligen?

tas fram av Partnersamverkan for en
forbattrad kollektivtrafik

For att framja transparens och poli-
tiskt ansvarstagande bor det inforas
en skyldighet for de regionala kollek-
tivtrafikmyndigheterna att motivera
om de viljer att inte anvinda Gver-
enskomna standarder. Skyldigheten
innebér ingen skyldighet att anvinda
en viss standard utan syftar endast till
att skapa okad tydlighet.

De regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna bor vidare dlaggas att sarskilt
motivera om de avser 6verlimna
ansvar och inflytande 6ver trafiken
till ett privat foretaget. Skyldighet-
en innebér inget forbud utan syftar
endast till att tydliggora ansvaret.

« Trafikforsorjningsprogram och beslut
om allmén trafik bor kopplas tydli-
gare till de upphandlade kontrakten.
Tidsgranser bor inforas s att nya
forsorjningsprogram och beslut fattas
senast tva ar innan avtalen 16per ut.
Sanktioner bor inforas si att granser-
na halls.

« De regionala kollektivtrafikmyndighe-
terna bor ges ett tydligare uppdrag att
sammanstélla och 6verlamna relevant
statistik till den nya nationella myn-
digheten.

Trafik i egen regi

» Ideldn dar konkurrensen visat sig
obefintlig bor kollektivtrafiken som
huvudregel drivas i egen regi.

11
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Inledning

KOMMUNALS UPPDRAG

Kommunals uppgift ar att tillvarata
medlemmarnas intressen pa arbets-
marknaden och i samhallslivet i Gvrigt.
Forbundet ska bland annat verka for
en samhillsutveckling som starker al-
las lika virde, social rattvisa, generell
valfardspolitik, full sysselsattning och
jamstélldhet mellan kvinnor och man.
Vad giller transportpolitik har
Kommunal ddrmed ett dubbelt upp-
drag: dels att virna medlemmarnas
intressen som samhallsmedborgare
med behov av effektiva och héllba-
ra transporter, dels att foretrdda de
medlemmar som arbetar med dessa
transporter, inte minst chaufférer och
annan personal inom busstrafiken.
Mélet med denna rapport &r att
utifran detta dubbla uppdrag beskriva
och analysera den svenska kollektiv-
trafiken med sarskilt fokus pa mark-
naden for upphandlad busstrafik.
Rapporten ingar som en del i projektet
Virdig vdlfdrd, for att uppfylla for-
bundskongressens beslut om att Kom-
munal kritiskt ska utvdrdera och hitta
alternativ till de marknadsmodeller
som blivit norm i offentlig sektor.'

KOMMUNALS TIDIGARE POLITIK
FOR KOLLEKTIVTRAFIKEN

Trafik med manga politiska mal

For Kommunal ar vikten av en val
fungerande kollektivtrafik sjalvklar.
En billig, sdker och tillforlitlig kollek-
tivtrafik dr ett bra och effektivt sitt for
medborgarna att forflytta sig, bade i
vardagen och for ett fungerande ar-
betsliv. Det giller for boende i allt fran
storstéder till lands- eller glesbygd.
Jamfort med andra transportsitt inne-

bar kollektivt resande ocksa en mins-
kad miljobelastning, savil vad giller
klimatpaverkande utslapp som utslapp
av sot och andra skadliga partiklar.
En vil fungerande kollektivtrafik
bidrar ocks4 till att utjamna skillnader
mellan medborgare. Mdjligheten att
vélja var man ska bo eller om man ska
kopa bil beror i hog grad pa ens eko-
nomiska forutsattningar. Samtidigt
har mén och kvinnor i arbetaryrken
lagre inflytande pa sina arbetsplatser
och mindre mgjlighet att paverka sina
arbetstider.: Det leder till ett storre
beroende av kollektivtrafik, t.ex. for
mojligheterna att tacka ja till ett visst
arbete. Kvinnor, som ofta bar en storre
del av det obetalda hemarbetet, priori-
terar ocksa i hogre grad kortare restider
an man. Kvinnor reser ocksa i hogre
grad kollektivt.s For personer utan
tillgéng till bil eller korkort samt barn,
aldre och personer med olika typer av
funktionsnedsittningar ar kollektiv-
trafiken avgorande for att de alls ska
kunna transportera sig i vardagen.

Politik och ekonomi motiverar
skattesubventioner

De politiska mélen med kollektivtra-
fiken motiverar att trafiken subven-
tioneras med skattemedel. Dessutom
finns starka samhéllsekonomiska
argument for sddana subventioner.
Om alla medborgare tvingades or-
ganisera sina transporter helt sjilva
skulle samhallets kostnader till f61jd
av tringsel, olyckor och utslapp oka.
Det finns vidare tydliga skalfordelar i
kollektivtrafiken, eftersom en viss tur
kostar lika mycket oavsett hur manga
som reser. Samtidigt underlattar det
for resendren om tidtabeller f6r olika

"Kommunals forbundskongress 2013, motion K:1, 2013.
2 Kommunal, kongressrapport Vdlfdrd ger ndring, 2013.

310, Arbetsmilj6é 2012 — klass och kén, 2013.

4LO Stockholms lan, Full sysselsdttning i Stockholmsregionen - Bostdder och kollektivtrafik, s. 22, 2014.
STrafikanalys, En forbdttrad kollektivtrafik? — utvirdering av tvd reformer, Rapport 2014:13, s.15 ff. 13
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linjer ar synkroniserade och det gar att
resa i flera system med samma biljett.
Ytterligare en anledning for sub-
ventioner ar det sarskilda samband
mellan utbud och efterfrigan som ob-
serverats inom kollektivtrafiken.c Nar
turtdtheten Okar pa en linje gynnar det
inte bara nya resenirer; dven de som
tidigare har rest med den linjen far
kortare vintetid. Den kortare vanteti-
den genererar i sin tur ny efterfragan,
som mojliggor dn titare trafik osv.
Sambandet giller ocksd omvént: Lagre
turtithet genererar liangre vantetider,
vilket drabbar alla resenérer och leder
till l1agre resande. D& skapas en negativ
spiral med allt mindre kollektivtrafik.”

Laga biljettpriser och forandrat
reseavdrag

Utdver offentliga subventioner finansie-
ras kollektivtrafiken i huvudsak av biljet-
tintdkter. Kommunal anser att det ar
viktigt att dessa intdkter behélls och att
trafiken inte gors avgiftsfri. Kommuner
och landsting har begriansade resurser
och det kollektiva resandet ska inte
heller konkurrera med cykel eller ging.:
Diaremot ska priserna héllas 1dga. Det
finns ocksa starka skal till att infora ett
enhetligt betalsystem som fungerar 6ver
regiongranser, ett samordnat kollektiv-
trafikkort samt ett pristak for resande.®

Kommunal anser ocksé att dagens
mojligheter att gora avdrag for arbets-
resor behover forandras. I dag tillam-
pas reglerna sa att avdraget ensidigt
subventioner bilresande. Kommunal
anser att avdraget i stillet bor goras
avstdndsberoende och pa sa satt fard-
medelsneutralt.” Reseavdrag skulle da
goras med ett schablonbelopp per mil
baserat pa avstdndet mellan bostaden
och arbetsplatsen.

EN RAPPORT OM UPPHANDLING

Att kollektivtrafiken i grunden ir en
verksamhet med politiska mél innebar
att den behover hanteras i politiska
forsamlingar. Ansvaret for den regio-
nala kollektivtrafiken &ligger ocksa yt-
terst de folkvalda i landets kommuner
och landsting. Hur val politikerna tar
detta ansvar, och hur vil de politiska
strukturerna fungerar, ir avgérande
for i vilken utstrackning malen med
kollektivtrafiken kan uppnés. Centralt
i detta ar naturligtvis hur relationerna
mellan de politiska bestdllarna och de
oftast privata utférarna fungerar. Har
spelar systemet med offentlig upp-
handling en viktig roll.

Systemet med offentlig upphandling
ar ocksa av mycket stor vikt for dem
som arbetar inom kollektivtrafiken.
Vid upphandlingar dir det sker ett
byte av leverantor och ett nytt foretag
tar 6ver driften ar det i dag vanligt att
samtliga anstillda sdgs upp och att
de tvingas soka om sina jobb hos den
nya leveranttren. Det innebar ofta
en period som provanstilld dar man,
trots tidigare vil utfort arbete, ska visa
att “man passar in i den nya organi-
sationen”. Om den nya leverantoren
dérefter inte vill anstélla finns inga
krav pa denne att ange nédgra sakliga
skil. Denna ordning skapar en stor
otrygghet bland de anstillda.

RAPPORTENS UPPLAGG

I den hir rapporten beskriver och
analyserar vi hur dagens strukturer for
kollektivtrafik fungerar och sarskilt dé
upphandling av busstrafik. I rapporten
presenteras dven ett antal forslag pa
hur dagens situation kan forbattras,

s att de politiska mélen battre kan
uppnas och sa att de anstilldas villkor

¢Sambandet kallas ibland for Mohringeffekten efter transportekonomen Herbert Mohring

7 Trafikanalys, 2014:13, s. 15.
8 Kommunal, 2013, s. 39.
% Kommunal, 2013, s. 39.

*Kommunal, 2013, s. 40; samt Kommunal, Utan kollektivtrafiken stannar Sverige s.21 ff., 2013b.
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och anstillningstrygghet sikras.
Rapporten &r, utéver inledning,
upplagd i sex avsnitt. I avsnitt 1 ges en
inledande 6versikt 6ver vad kollektiv-
trafik ar och hur bussbranschen har
utvecklats." Avsnitt 2 beskriver hur
kollektivtrafiken ar tankt att styras och
hur det i praktiken fungerar. Avsnitt 3
beskriver vilka problem som de anstall-

da i trafiken i dag upplever och avsnitt
4 vilka samhalleliga utmaningar kollek-
tivtrafiken star infor, sarskilt att kostna-
derna for kollektivtrafiken kraftigt okar.
I avsnitt 5 analyseras for- och nackdelar
med att istillet for att handla upp driva
trafiken i egen regi. Avsnitt 6 innehaller
sammanfattande slutsatser och Kom-
munals forslag till forbattringar.

" Det historiska avsnittet bygger pa Gunnar Alexandersson (2011) Den svenska buss- och tdgtrafi-
ken, 20 dr av avregleringar. Perioden efter 2012 kompletteras genom Trafikanalys (2014:13), En
forbdttrad kollektivtrafik — utvdrdering av tvd reformer.
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Vad ar kollektivtrafik?

Kollektivtrafik definieras juridiskt som
persontransporter som erbjuds allméin-
heten fortlopande och utan diskrimine-
ring.”? En sddan bred definition inne-
fattar ménga olika typer av trafik, saval
lokal och regional kollektivtrafik med
buss, tag och sparvagn, langviga och
internationell buss- och tagtrafik samt
trafik med bat och flygplan. Abonnerade
bussar, privat samakning och taxi faller
dock utanfor definitionen.

Ofta anvinds begreppet kollektiv-
trafik mer precist for den trafik som ar
politiskt styrd och skattesubventione-
rad. Med lagstiftningens terminologi
ar detta den regionala kollektivtra-
fiken, dvs. sddan kollektivtrafik som
ager rum inom ett eller flera 1an och
ar dgnad att tillgodose resenirernas
behov av arbetspendling eller annat
vardagsresande.’d Sddan trafik ar ett i
lag uttryckt offentligt atagande.

Avgransningen utgar fran hur trans-
porterna anvinds av medborgarna.
Det offentliga atagandet omfattar da
framst det kollektiva vardagsresandet,
till skillnad frin de transporter som
anvands for sillanresor eller resor i
tjansten.™ Vilken trafik som anvands
pa detta satt ar dock inte statiskt.
Tidigare fanns t.ex. en tydlig skillnad
mellan lokal och regional kollektivtra-
fik men samhallsforandringarna har
gjort att denna skillnad har minskat.'
I och med att medborgarna vill och
behdover pendla mer och inom storre
geografiska omraden férandras dven
behoven av kollektivtrafik. Det ater-
speglas ocksé i den utbyggnad som
skett av regional tig- och busstrafik

vilken i dag drivs och subventioneras i
storre utstrackning an tidigare. Lang-
vaga trafik faller dock alltjamt utanfor
definitionen och denna trafik tillhan-
dahaélls sedan 1990-talet resenérer
utan subventioner.'

I denna rapport undersoker vi den
upphandlade busstrafiken, dvs. regional
kollektivitrafik med buss. I rapporten
ingdr alltsd inte tagtrafik, &ven om det
pa grund av dess nira koppling ibland
overlappar och ocksa finns med i samma
statistik. Rapporten omfattar heller inte
den s kallat anropsstyrda trafiken av
till exempel skolskjuts eller fardtjanst
(ibland kallad bestéllningstrafik) daven
om den i dag ofta upphandlas samlat
med kollektivtrafiken.

DEN HISTORISKA UTVECKLINGEN
FRAMTILL | DAG

1910-1950

De reguljara busslinjerna i Sverige vixte
fram p4 allvar efter 1910. Linjerna kor-
des d& av privata foretag med exklusiva
linjetrafiktillstand. 1 flera artionden
drevs dessa linjer med vinst utan behov
av offentliga bidrag. Efter hand gavs
Statens jarnvagar (SJ) en allt storre roll i
att starta lokala och regionala busslinjer
och dven i att kopa upp befintliga privata
aktorer.

1950-1989

Konkurrensen fran bilen och 6kade kost-
nader ledde under 1950- och 1960-talet
till bristande 16nsamhet. For uppratt-
hélla ett visst minimiutbud, sarskilt pa
landsbygden, infordes darfor system
med offentlig bidragsfinansiering. Sam-

2 ag (2010:1065) om kollektivtrafik (kollektivtrafiklagen) samt Europaparlamentet och radets
forordning (EG) nr 1370/2007 (kollektivtrafikforordningen). Begreppen och definitionerna har
syftet att reglera det politiska ansvaret och styrningen av trafiken. Darfor sammanfaller de inte
med indelningar och definitioner som anvands i andra sammanhang, t.ex. SCB:s standard for svensk

naringsgrensindelning (SNI).

31 kap. 6 § kollektivtrafiklagen

4 Se t.ex. prop. 2009/10:200 s. 31 ff.
> Prop. 2009/10:200 s. 31

6 Alexandersson, 2011
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tidigt togs lokalt och regionalt steg mot
en mer samordnad busstrafik. I Stock-
holmsregionen bildades 1967 Storstock-
holms lokaltrafik (SL) som 1969 Gvertog
saval SJ:s som de privata bussforetagens
linjer i regionen. En liknande utveckling
dgde rum pa flera andra héll i landet,
vilket medforde en omfattande kommu-
nalisering av den lokala och regionala
busstrafiken. Erfarenheterna ledde 1978
till ett riksdagsbeslut om att lanstrafik-
huvudmin skulle bildas i varje 1an och
ges ansvaret for en samordnad planering
av trafiken.

Till foljd av riksdagsbeslutet eta-
blerades i borjan av 1980-talet flera s
kallade lanstrafikbolag, vilka dgdes ge-
mensamt av kommuner och landsting
i respektive lan. Forutom samordning-
en av utbudet innebar det forenklingar
for resendrerna, bland annat genom
inférandet av subventionerade mé-
nadskort for trafiken i hela lanet.

Forandringarna paverkade inte
systemet med linjetrafiktillstind,
vilket efter hand kom att betraktas
som ett hinder mot en effektiv sam-

ordning. Eftersom biljettintdkterna
gick till trafikhuvudmainnen skulle
bussbolagen ersittas for sina brut-
tokostnader. Dessa var normalt sett
hogre dn intdkterna, och darfor blev
trafikhuvudmannen tvungna att
anvanda skattemedel for att ticka
underskotten. Okade kostnader ledde
till 6kade underskott, och i mitten av
1980-talet hade subventionsgraden
vuxit till 50—60 procent, jAmfort med
20 procent i borjan av 1970-talet.
Ménga trafikhuvudmén hade ocksé
svart att hantera férhandlingarna
med trafikforetagen. Problemen ledde
slutligen till ett riksdagsbeslut 1985
om att bussbolagen skulle forlora sina
linjetrafiktillstand fran den 1 juli 1989.
I stéllet skulle trafikhuvudméannen
ta 6ver trafiktillstdnden och darmed
lattare kunna samordna all trafik.
Beslutet fick hard kritik fran buss-
bolagen liksom frin den borgerliga
oppositionen i riksdagen. Genom
beslutet gavs trafikhuvudménnen valet
att antingen fortsatta som tidigare,
handla upp trafiken i konkurrens eller

17 | dag finns kommun- och landstingsagda bolag i Boras, Luled, Skelleftea, Uddevalla, Uppsala
samt i Vastmanlands lan, Trafikanalys, Avtalen for den upphandlande trafiken, Rapport 2015:13,

s. 12-13).
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ta over alla linjer och kéra dem i egen
regi. Det fanns d& en oro att trafik-
huvudmainnen skulle vilja det tredje
alternativet, vilket ledde till att refor-
men kritiserades och beskrevs som en
socialisering. Till méngas forvaning
valde dock ménga av trafikhuvudman-
nen att i stdllet handla upp trafiken. I
efterhand talar man darfor i stéllet om
reformen som en avreglering.

1990-2012

Avskaffandet av linjetrafiktillstinden
1989, och de nya mojligheterna for tra-
fikhuvudmainnen att fa kontrollen Gver
linjeutbudet, blev startskottet for omfat-
tande forandringar av sektorn. Trafik-
huvudmainnen valde till en borjan olika
strategier men over tid kom alternativet
att anbudsupphandla trafiken att domi-
nera. I slutet av 1990-talet hade mer dn
90 procent av all busstrafik upphandlats
atminstone nagon ging.

Darmed paborjades ocksé en struk-
turomvandling av sektorn. Frén att
marknaden rymt manga sma akto-
rer men dominerats av tva SJ-dgda
bussbolag och av olika kommunaldgda
bolag, utvecklades marknaden till att
domineras av ett fatal privata aktorer.
En viktig del i denna férandring var
beslutet att konsolidera och privatisera
SJ:s bussbolag. Ar 1989 stod de offent-

ligdgda foretagen for 8o procent av
trafiken. Ar 1999 var andelen endast 15
procent. Under 2000 fortsatte denna
utveckling och i dag finns endast en
handfull offentligigda bolag kvar.
Samtidigt har dven antalet privata
bussforetag stadigt minskat.'

2012-i dag
Den 1 januari 2012 tradde en ny kol-
lektivtrafiklag i kraft. Med den inf6rdes
mojligheter for privata bolag att fritt
konkurrera med den upphandlade trafi-
ken. Fordndringarna innebar att tidigare
begriansningar togs bort men dven att
politiken aktivt och genom samrad med
branschens aktorer skulle ta tillvara det
privata néringslivets vilja att driva trafik
pé marknadsmaéssig grund.
Utvirderingar av den nya lagen
visar dock att dessa forhoppningar
var orealistiska for den regionala
kollektivtrafiken.© For vissa speciella
strackor, till exempel flyg- eller bat-
bussar, kan det finnas forutsittningar
for trafik p4 marknadsmassig grund
men annars gar det inte att konkurre-
ra med kollektivtrafik som i 6vrigt ar
skattesubventionerad. For 6verskadlig
framtid far det darfor anses sannolikt
att den svenska regionala kollektivtra-
fiken antingen kommer att upphandlas
eller drivas i s kallad egen regi.

'8 Sveriges bussforetag, Statistik om bussbranschen, 2015, s.46

" Trafikanalys, 2014:13
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Kollektivtrafikens styrning

DEL 1 — SA AR DET TANKT

Genom den nya kollektivtrafiklagen
skapades en ny ordning for styrning av
kollektivtrafiken. Syftena med forand-
ringarna var flera, bland annat att tyd-
liggora ansvarsfordelningen, flytta upp
beslut om kollektivtrafik pa en hogre
politisk niva och framja kollektivtrafik
péd marknadsmaéssiga grunder vid sidan
av den upphandlade trafiken.

Figur 1
Teoretisk illustration av ordningen enligt
den nya kollektivtrafiklagen.

Folkvalda i kommuner och landsting

e Gar till val pa politiska malsattningar med kollektivtrafiken

o Ser till att dessa kommer till uttryck i de regionala
kollektivtrafikmyndigheternas arbete

Den regionala kollektivtrafikmyndigheten

e Antar trafikforsorjningsprogram (TFP)
e Fattar beslut om allman trafikplikt (BAT)

e Ansvarar for att se till att trafiken utfors i enlighet med
TFP och BAT, antingen i egen regi eller genom att den
upphandlas och det tecknas avtal med privata kollektiv-
trafikforetag

e Genomfér uppféljning genom arliga rapporter

Kollektivtrafikforetagen

e Om trafiken inte drivs i egen regi, utfors trafiken av
ett eller flera kollektivtrafikforetag i enlighet med de
avtal som tecknats

« Vid sidan av den upphandlade trafiken driver foretagen
kollektivtrafik pa marknadsmassig grund

De regionala kollektivtrafik-
myndigheterna

De centrala aktorerna i strukturen ar de
21 lansvisa sa kallade regionala kollek-
tivtrafikmyndigheterna vilka ar ansva-
riga for kollektivtrafiken i respektive lan.
Genom att skapa dessa ville lagstiftaren
komma bort fran den tidigare "bolags-
styrning” som préaglat kollektivtrafiken,

dar offentligagda sa kallade ldnstra-
fikbolag fattat strategiska beslut med
otydligt politiskt ansvar under ibland
bristande insyn.? Genom forandringen
skulle kollektivtrafiken battre kunna
integreras med annan samhallsplane-
ring. Den nya ordningen skulle gora det
ldttare att skilja myndighetsétgirder
fran kommersiella atgérder och tra-
fikplaneringen skulle flyttas upp pa en
hogre politisk niva.

Till f6]jd av att kollektivtrafiken
utgdr fran lansstrukturen kan de regio-
nala kollektivtrafikmyndigheterna se
olika ut. Utifran lokala behov kan de
organiseras i ett landsting, i ett kom-
munalforbund eller i en gemensam
namnd. I dag har 12 myndigheter or-
ganiserats i en region eller i ett lands-
ting, 3 i ett kommunalférbund och 6 i
ett regionforbund.::

Trafik pa marknadsmassig grund

Ett 6vergripande syfte med den nya
kollektivtrafiklagen var att framja kollek-
tivtrafik pd marknadsmassig grund vid
sidan av den upphandlade kollektivtrafi-
ken. Utgéngspunkten var att kollektivtra-
fiken i forsta hand skulle drivas kommer-
siellt och regeringen uttalade avsikten
att "noggrant folja och utvirdera utveck-
lingen, och vid behov vidta ytterligare
atgarder, for att sikerstélla att kommer-
siell kollektivtrafik inte otillborligt trangs
undan av offentligt initierad trafik.”=

Kollektivtrafikmyndigheternas ansvar

De regionala kollektivtrafikmyndigheter-
na ansvarar for fyra uppgifter: 1) ta fram
trafikforsorjningsprogram, 2) fatta
beslut om allmdn trafikplikt, 3) se till att
négon utfor trafiken samt 4) arligen ta
fram en rapport om trafiken i lénet.

20 Se Jan-Eric Nilsson, Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO),
Kollektivtrafik utan styrning, Rapport 2011:6, s. 89-108 for en langre diskussion
21 Se t.ex. prop. 2009/10:200 s. 1 och Trafikanalys, 2014:13, s. 44

2 Trafikanalys, 2014:13, s. 25
2 Prop. 2009/10:200 s. 54
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Figur 2

De regionala kollektivtrafikmyndigheternas ansvar.

Trafikforsorjningsprogram Beslut om allman Avtal om Arlig rapport om
trafikplikt allman trafik allmanna trafikplikten

1. Trafikforsorjningsprogram

Tanken bakom den nya ordningen var
att skapa en tydligare ansvarsférdelning
och flytta upp strategiska beslut om
kollektivtrafik till en hogre politisk niva.
I forarbetena betonas hur kollektivtrafi-
kens forutsattningar, funktion och behov
varierar kraftigt mellan olika delar av
landet och att kollektivtrafikmyndighe-
terna darfor bor ha stor frihet att besluta
om det offentliga atagandet. Samtidigt
konstateras att det 4r i den kommunala
oversikts- och detaljplaneringen och i
Trafikverkets infrastrukturplanering
som forutsiattningar grundlaggs for

bl.a. linjedragningar, lokalisering av
bytespunkter, stationer och héllplatser,
anslutande gang- och cykelvigar och
cykelparkeringar.

Losningen blev att aldgga de regio-
nala kollektivirafikmyndigheterna att
regelbundet ta fram s& kallade trafik-
forsorjningsprogram. Dessa ir grun-
den for den kollektivtrafik som sedan
beslutas och bestills. I programmen
ska bl.a. behovet av, och malsittning-
arna med, all regional kollektivtrafik i
lanet beskrivas. Genom att program-
met ska tas fram i samréd med kollek-
tivtrafikmyndigheterna i angriansade
lan, 6vriga berérda myndigheter, orga-
nisationer, kollektivtrafikforetag samt
foretradare for naringsliv och resena-
rer ar forutsdttningar tankta att skapas
for att 4ven anvianda dessa program
vid samhallsplanering och planering
av infrastruktur.»

24 Prop. 2009/10:200 s. 45

For att frimja kollektivtrafik pa
marknadsmaéssiga grunder ska trafik-
forsorjningsprogrammen ta i beak-
tande hur forutsiattningarna ser ut for
trafik pd marknadsmaissiga grunder
och ”var upphandling av trafik kan
vara nodvandig.” For sddan trafik
som bedoms kunna drivas pa mark-
nadsmassig grund behover daremot
inte beslut om allmén trafikplikt fattas.

2. Beslut om allmdn trafikplikt
Pé grundval av trafikforsorjningspro-
grammet ska kollektivtrafikmyndigheten
fatta beslut om allmdn trafikplikt,”
vilket dr det centrala myndighetsbe-
slut som anger vilka krav myndigheten
stiller pa den trafiktjanst som sedan ska
bestéllas. Beslutet ska visa dels vilken
trafik det giller, dels omfattningen. All
trafik behover inte omfattas av samma
beslut utan myndigheten kan fatta flera
succesiva beslut om allmain trafik, t.ex.
for olika omréden eller olika linjer.z

Ett beslut om allmén trafikplikt ar
overklagbart av foretag som anser att
beslutet inkréktar pa deras mojligheter
att bedriva marknadsmaissig trafik.»
Enskilda kan diremot inte 6verklaga
besluten.

3. Avtal om allmdn trafik

Efter att beslut om allmén trafik ar
fattat ska den beslutade trafiken utforas.
Om inte trafiken ska direkttilldelas ett
offentligigt bolag (egen regi) ansvarar
myndigheten for att upphandla trafiken
och direfter ingé avtal med ett kollektiv-

252 kap. 9 § kollektivtrafiklagen respektive prop. 2009/10:200 s. 44 ff.

2 Prop. 2009/10:200 s. 47

27 3 kap. 1 § kollektivtrafiklagen
28 Prop. 2009/10:200 s. 69 ff.

2 6 kap. 2 § kollektivtrafiklagen

Men vem kor egentligen?

trafikforetag. Dessa uppgifter far dock
overldmnas till en kommun eller till ett
aktiebolag. Den upphandlade trafiken
ska grunda sig pa beslutet om allméan
trafikplikt.®

Fragan om vem som ska f& genom-
fora upphandlingarna &r viktig och
var kénslig niar den nya kollektivira-
fiklagen skulle antas. Den sa kallade
Lundinutredningen® som foregick
lagen foreslog namligen att samtliga
uppgifter inom ramen for de regionala
kollektivtrafikmyndigheternas ansvar
skulle bedrivas i forvaltningsform av
myndigheten sjalv. Darmed skulle
lanstrafikbolagen férsvinna och den
verksamheten uppgé i myndigheterna.

Regeringen valde dock att ge kollek-
tivtrafikmyndigheterna majlighet att
delegera ansvaret for upphandlingarna
och darmed kunde de gamla lanstra-
fikbolagen finnas kvar. Av forarbetena
framgar att detta i huvudsak tycks ha
haft praktiska motiv. Som skl angavs
att man darmed kunde organisera de
mer operativa delarna "pa det sitt som
bast passar forhallandena i respektive
lan.”» Det betonades dock att bolagen

30 3 kap. 3 § kollektivtrafiklagen

350U 2009:39. En ny kollektivtrafiklag
32 Prop. 2009/10:200 s. 64

33 Prop. 2009/10:200 s. 64

3 Prop. 2009/10:200 s. 70

framover, till skillnad fran tidigare,
endast skulle betraktas “som den
regionala kollektivtrafikmyndighetens
forlangda arm, eftersom myndigheten
ska fatta de 6vergripande besluten om
trafikforsorjningsprogram och allmén
trafikplikt.”s

4. Arlig rapport om den
allménna trafikplikten

De regionala kollektivtrafikmyndighe-
ternas fjarde uppgift ar att félja upp
verksamheten och att en géng per ar
offentliggtra en samlad rapport om den
allménna trafikplikten i lanet, om de
utvalda kollektivtrafikforetagen samt om
ersattningar och ensamritter som dessa
kollektivtrafikforetag beviljats som kom-
pensation. Rapporten ska skilja mellan
busstrafik och sparbunden trafik och ska
mojliggora kontroll och utvardering av
kollektivtrafiknitets effektivitet, kvalitet
och finansiering.*

Behoven av bittre uppféljning och
kontroll av hur kollektivtrafiken styrs
och resurserna anviands hade tidigare
pépekats av flera. Det gillde sarskilt
hur upphandlingar genomforts och

23
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’Lite tillspetsat kan
regelverket om offentlig

upphandling beskrivas som
en skyddslagstiftning for de
anbudslamnande foretagen
for att sakerstilla att inga
ovidkommande hiansyn tas
och att foretagen behandlas
likvardigt”

Men vem kor egentligen?

vilka olika modeller for ersittning

och ansvar som formulerats i de avtal
som tecknats med de privata leveran-
torerna. Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi (ESO) tog infor den
nya lagens ikrafttradande t.ex. fram en
rapport som visade att det fanns myck-
et stora brister i sdval statistik som
informationshantering bade lanstra-
fikbolag och ansvariga myndigheter.»

Offentlig upphandling

I de fall dir trafiken inte ska utforas i
egen regi ska den regionala kollektivtra-
fikmyndigheten, eller det aktiebolag eller
den kommun som delegerats ansvaret,
upphandla trafiken fran en eller flera
privata leverantorer. Detta sker enligt

de lagar och regler som styr offentlig
upphandling.3

Regelverket kring offentlig upp-
handling har sin grund i EU-ritten
och de svenska lagarna avspeglar i allt
vasentligt de europeiska rattsakterna.
EU-domstolen har uttryckt syftet med
dessa regler enligt féljande:

Att pa samma gang undanroja
risken for att nationella anbudsgivare
ges foretrdde vid upphandling och
for att upphandlande myndigheter
later sig styras av hdnsyn som inte dr
relevanta i forhdallande till kontraktet
ifraga.”

Lite tillspetsat kan regelverket om
offentlig upphandling beskrivas som
en skyddslagstiftning for de anbud-
slimnande foretagen for att sakerstilla
att inga ovidkommande héansyn tas
och att foretagen behandlas likvardigt.
Vare sig krav som stills eller sjdlva
forfarandet far fungera diskrimineran-
de och kraven som stills ska ocksa ha
en koppling till de varor eller tjanster
som kops in.

Forutom dessa begransningar har

3 ESO, 2011:6

den upphandlande myndigheten
dock full frihet att beskriva uppdraget
och vad man vill képa pé vilka villkor.
Utifrén de politiska malsittningar
som kommit till uttryck i de regio-
nala kollektivtrafikmyndigheternas
trafikforsorjningsprogram och beslut
om allmén trafikplikt ska underlag

tas fram som kan kommuniceras till
trafikforetagen sé att de kan lamna an-
bud. Politiskt rdder man saledes Gver
vad som bestills, dock inte 6ver hur
det ska ga till eller vem som ska utfora
bestillningen.

Att myndigheten har full kontroll
over bestillningen innebir inte att
alla detaljer vad géller trafiken beho-
ver vara specificerat i anbudsunder-
laget; det viljer myndigheten sjilv.
Utifran gjorda politiska avviagningar
finns stort utrymme att i stillet ange
funktionella mél med trafiken och
lamna till féretagen att presentera sina
I6sningar for att na dessa. Det centrala
ar att krav och utviarderingsgrunder ar
tydliga, transparenta och leder till att
foretagen behandlas lika.

Processuellt dr en upphandling
ofta uppdelad i faser, dir myndighe-
ten samlar in intresse-anméalningar,
utvirderar om de féretag som anmalt
intresse ar seriosa och darefter skickar
ut forfragningsunderlag pa vilket fore-
tagen far ldmna sina anbud. Alla dessa
steg ar noggrant reglerade och forfa-
randet kraver en sarskild kompetens
hos den upphandlande myndigheten.

Avtal

Tatt ssmmankopplat med den offent-
liga upphandlingen é&r vilka avtal som
darefter tecknas med de privata kollek-
tivtrafikforetagen. Det ar dessa avtal som
konkret styr vilken trafik som féretagen
utfor, hur mycket de far betalt, vem som

3% Framforallt lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) och lagen (2007:1092) om upp-

handling inom omradena vatten, energi, transporter och posttjanster (LUF). En viktig rattsakt ar

aven den s.k. kollektivtrafikforordningen nr 1370/2007.

¥ Se t.ex. dom av den 3 oktober 2000 i mal C-380/98 University of Cambridge

38 Begreppet ”upphandlande myndighet” asyftar den offentliga aktdr som genomfor sjalva upp-

handlingen, t.ex. ett lanstrafikbolag, en kommun eller en regional kollektivtrafikmyndighet. 25
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ansvarar for vad osv. Det ankommer pa
den regionala kollektivtrafikmyndighe-
ten att i varje enskilt fall vélja den avtals-
form som dr mest dandamaélsenlig.*

Traditionellt har majoriteten av av-
talen varit produktionsavtal, si kallade
bruttoavtal.» Da har visentliga para-
metrar om linjestrackning, turtéthet,
val av bussar med mera varit specifi-
cerade i upphandlingsunderlaget och
uppgiften for det foretag som lamnat
det lagsta anbudet har endast varit att
utfora det som angetts. Bestillaren
har d& behallit relationen till reseni-
ren, skott all marknadsforing samt
ansvarat for forsiljning och hantering
av biljetter. Risken i avtalet har i allt
visentligt legat pa bestillaren.

Ett alternativ till bruttoavtal ar sa
kallade nettoavtal. Dé tillfaller er-
sdattningen fran biljettférsiljningen i
stillet leverantoren som stér for alla
kostnader, eventuellt med en fast eller
lopande ersittning darutover. I ett
sddant avtal ges foretaget stort utrym-
me att pdverka utbud, priser, bussar
m.m. Ett nettoavtal 1agger 6ver risken
pé leverantéren men ger ocksa denne
mojligheter att paverka (det vill sdga
Oka) sina intdkter. Sddana avtal kallas
ocksé tjanstekoncessionsavtal.

3 Prop. 2009/10:200 s. 65

40 Alexandersson, 2011, s. 56
4 ESO, 2011:6, s. 84

“2 ESO, 2011:6, s. 88

Som ett mellanting anviands sa kall-
lade incitamentsavtal, dar det mesta
av trafiken ar pa forhand definierat
av myndigheten men dar foretaget
har visst utrymme att paverka sina
intdkter genom att na vissa pa forhand
angivna mal, till exempel 6ka antalet
trafikanter, nd vissa miljomal eller visa
hog punktlighet, hog kundngjdhet och
liknande.

Teorier kring avtal gor gallande
att ett avtal bor l4agga ansvar pa den
aktor som har bast forutsattningar att
paverka en faktor eller en kostnad. Nar
ingen av parterna kan paverka utveck-
lingen ar det ofta bestillaren som &r
bast skickad att bara risken for ovan-
tade forandringar, eftersom denne i
regel har battre mojligheter att bara
merkostnaderna. Osidkerhet innebir
annars att anbudslamnarna lamnar
sdmre anbud eftersom de tar hojd for
den 6kade risken.*

Tanken nar myndigheter dnda val-
jer att teckna netto- eller incitaments-
avtal dr att de ska kunna ta tillvara
kunskaperna hos dem som sitter
narmast den verksamhet som utfors.
Storre inflytande for leverantorerna
antas ge battre forutsittningar for att
verksamheten ska kunna anpassas
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efter de faktiska forhallandena.® Det
forutsatter dock att den bestillande
myndigheten kan formulera precisa
och uppfoljningsbara mél och inne-
bér dven en politisk risk d& man ger
ifrén sig viss kontroll 6ver trafiken.
Myndigheten kan aldrig avsiga sig det
yttersta ansvaret och ifall foretaget nar
de uppsatta mélen pé sétt som politi-
ken inte tankt sig riskerar de ansvariga
politikerna att i efterhand f4 kritik for
att man inte varit battre p att se till
att just det specifika resultatet inte har
kunnat uppsta.

Vem som ar bast pd att hantera
risker i avtal, och vilka modeller som
ska anvindas i en enskild situation, ar
inte uppenbart och det finns for lite
forskning for att man ska kunna dra
nagra sikra slutsatser.# Klart ar att
det ar politiska fragor som politikerna
i de regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna behover ta stéllning till, vilka
kraver god kunskap om hur trafiken
styrs och fungerar.

Statligt stod och tillsyn

I Lundinutredningen, som foregick den
nya kollektivtrafiklagen, foreslogs att
en nationell myndighet skulle fa vissa
uppgifter vad gillde bland annat st6d,
radgivning och uppfoljning.* Regeringen
gick dock endast delvis pa utredning-
ens linje genom att Transportstyrelsen
alades tillsyn for lagens efterlevnad.®
Tillsynsuppdraget ar mer begransat an
det som utredningen foreslog; det sak-
nas till exempel ett stodjande uppdrag i
relationen till de regionala kollektivtra-
fikmyndigheterna.

Ett stodjande uppdrag, som dock
inte anges i kollektivtrafiklagen, har
i stdllet alagts Trafikverket som ska
verka for kollektivtrafikens utveckling,
t.ex. genom att ge de regionala kollek-
tivtrafikmyndigheterna rad och stod.«

4 ESO, 2011:6, s. 122

Vidare har myndigheten Trafikanalys
inrattats med uppgift att utviardera och
analysera foreslagna och genomfor-
da atgirder inom transportomréadet.
Denna myndighet ansvarar ocksa for
att samla in, sammanstilla och sprida
statistik pa transportomradet.+

De uppgifter som Lundinutredning-
en skisserade for en nationell myndig-
het kan darmed anses vara utspridda,
till viss del hos de regionala kollektiv-
trafikmyndigheterna sjdlva men ocksa
pa tre statliga myndigheter.

DEL 2 — SA FUNKAR DET
Inte alls som det var tankt
Trafikanalys genomforde och publice-
rade 2014 en utvirdering av den nya
kollektivtrafiklagen.* Fokus for utvarde-
ringen var ambitionerna att f4 till stdnd
trafik pd marknadsmaissiga grunder
vid sidan av den upphandlade trafiken.
Utvirderingen innebar dock att hela den
nya processen granskades.

Utvarderingen visade att det inte
hade fungerat som det var tankt. Det
gillde sarskilt forsoken med trafik
pa marknadsmaéssiga grunder — si-
dan trafik drevs i narmast obefintlig
omfattning — men brister fanns i hela
processkedjan. Trafikf6rsorjningspro-
grammen hade formulerats mer som
16sa visioner och kritiserades for att
sakna realism.® Besluten om allmén
trafikplikt hade saknat tillfredstéllan-
de koppling till forsérjningsprogram-
men och gick inte att ta till ledning
for en siker bedomning av trafikens
omfattning och kvalitet. Inte i nagot
beslut hade det klargjorts i vilken
utstrackning den trafik som beslutats
var ett effektivt medel for att nd méalen
i trafikforsorjningsprogrammet eller
vilka andra medel som hade 6vervigts
och forkastats.®

Av Trafikanalys utvardering fram-

44 S0U 2009:39 s.324 ff., se sammanfattning i prop. 2009/10:200 s. 132

42 § forordning (2011:1126) om kollektivtrafik

42§ p. 12 forordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket
48 1 § forordning (2010:186) med instruktion for Trafikanalys

“ Trafikanalys, 2014:13
0 Trafikanalys 2014:13 s. 45
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gick att de regionala kollektivtrafik-
myndigheterna framst tycktes fatta
beslut om allmén trafik nir de stod
infor en upphandling som behovde
“formaliseras.” Det var saledes i
praktiken ett bakvant forfarande dar
trafikupphandlingarna stod i centrum
for processen.

Vad giller sjalva upphandlingarna
och de darefter tecknade avtalen fanns
en stor osdkerhet. Trafikanalys konsta-
terade att uppfoljning och utvirdering
var vildigt eftersatta omraden och
att det snarare verkade “vara regel 4n
undantag att de regionala kollektivtra-
fikmyndigheterna har svért att redogo-
ra for sina avtal, vilka de ar och vad de
far av trafik och resande for pengarna
som betalas till operatorerna.”s

Inte heller tycktes kollektivtrafikmyn-
digheterna skota sitt uppdrag att ta fram
arliga rapporter for utvardering. Trafika-
nalys hittade i sin granskning endast tva
exempel pd sddana rapporter.s

Ingen trafik pa marknadsmassig grund

Nir det gillde trafik pA marknadsmaissig
grund vid sidan av den upphandlade
trafiken beskrev Trafikanalys situationen
enligt foljande.

Uppenbart finns inte sd stort in-
tresse att organisera regional kollek-
tivtrafik pa kommersiella grunder.
Det dar inte forvanande. Vi vet frén
bade teori och praktik att kollektiv-
trafik i tdtbefolkade omraden maste
subventioneras, annars blir utbudet
mindre och priset hogre dn vad som
ar samhadllsekonomiskt optimalt. Det
dar forklaringen till att ménga ldander
har ett system for att subventionera
kollektivtrafik, sarskilt lokaltrafik i

> Trafikanalys 2014:13 s. 46
52 Trafikanalys 2014:13 s. 47
3 Trafikanalys 2014:13 s. 47
% Trafikanalys 2014:13 s. 31
% Trafikanalys 2014:13 s. 49
% Trafikanalys 2013:13 s. 56

storre stdder. Att 1 ett sGdant system
av subventionerad trafik, som till
exempel det svenska, komma in pa
marknaden under helt kommersiella
villkor, dr inte sd foretagsekonomiskt
attraktivt. Det allra mesta av intres-
sant och efterfragad trafik r redan
sdkrad via avtal med [de regionala
kollektivtrafikmyndigheternajoch
ddrmed subventionerad till i genom-
snitt 50 procent. Den ldga l6nsamhe-
ten i branschen anges ocksa ofta som
ett hinder for att ta sig in pG mark-
naden. Till och med storre operatorer
har svdrt att tjdna pengar pd sin
trafik i Sverige.>

Analysen ar en traffsiker beskriv-
ning av varfér marknadsoppningen
misslyckades. Den var helt enkelt
feltdankt frén borjan.

Lanstrafikbolagen ar fortfarande den
centrala aktoren i flera lan

Trafikanalys utvardering visade att det i
maénga lan var de regionala kollektivtra-
fikmyndigheterna som i linje med lagen
styrde den strategiska verksamheten.

I ett antal 1an dominerade dock allt-
jamt de gamla lanstrafikbolagen som
enligt Trafikanalys hade "ett informa-
tionsovertag gentemot den margina-
liserade myndigheten.”s I dessa lan
l4g det i regel pa bolagen att hantera
upphandling och avtalsteckning samt
ansvara for statistik, samverkan,
marknadsforing, trafikinformation och
hantering av biljettsystem.* Givet att
upphandlingarna stod i centrum for
processen innebar det att betydande
ansvar och makt 14g hos dessa bolag.
Det innebar ocksé att de tidigare kin-
da politiska svéarigheterna med trans-
parens och insyn kvarstod.
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Tabell 1

Lanstrafikbolagens roll i den nya regionala kollektivtrafikorganisationen

Lan Verksamheten
i myndigheten

Stockholm X

Uppsala X

Sodermanland X

Ostergotland

Jonkoping X

Kronoberg X

Kalmar

Gotland X

Blekinge

Skane X

Halland

Vastra Gotaland

Varmland

Orebro X

Vastmanland X

Dalarna

Gavleborg X

Vasternorrland

Jamtland

Vasterbotten

Norrbotten

Totalt 10

Lanstrafikbolag med
administrativt ansvar

X
X

Lanstrafikbolag
agerar operativt

= X X X X

-

Trafikanalys 2013:13

Avtalen i den upphandlade
busstrafiken

Att det fanns stora brister vad géller sys-
tematisk informationshantering hos de
lokala myndigheterna och lanstrafikbo-
lagen ledde till att Trafikanalys genom-
forde ett sarskilt arbete for sammanstall-
ning vad géllde trafikavtalen. I juni 2015
kunde man darfor, for forsta gangen, fa
en samlad bild av avtalen for den upp-
handlade busstrafiken i Sverige.>

Av rapporten framgar att den upp-
handlade busstrafiken i Sverige regleras
av 350 avtal med 92 olika aktorer. Det
finns ett fatal kommunal- och landstings-
dgda bolag kvar som har tilldelats kon-
trakt utan féregdende upphandling. Den
stora majoriteten av trafiken har dock
handlats upp i offentliga upphandlingar.
Lanen hade mellan 1 och 63 avtal som

tickte allt fran trafik med en enda buss
till hela lénstrafiken med upp till 336
bussar. Att stodja regional konkurrens
angavs som skélet for att ha ménga avtal
medan stordriftsfordelar och driftssaker-
het angavs som skl for farre, storre avtal.
Av utbudet regleras 41 procent med
avtal helt utan incitament, 45 procent
med avtal med laga incitament och 14
procent med avtal med hoga incita-
ment.s* Vad incitamenten ar knutna till
varierar, t.ex. antal pastigande, punkt-
lighet, miljomassig korning mm. En
handfull avtal hade 100 procent resan-
deincitament. Dar var hela ersidttningen
knuten till hur ménga som reser.
Tidigare observationer har gjort
gillande att det endast funnits en svag
koppling mellan de politiska mal som
uppstillts i trafikforsorjningspro-

57 Trafikanalys, Avtalen foér den upphandlade kollektivtrafiken, Rapport 2015:13
%8 Hoga respektive laga incitament definieras som huruvida mer eller mindre &n 25 procent

av utbetalningarna foljer av incitamenten.

% S.k. VBP-avtal (Verifierad Betalande Pastigande)
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grammen och de avtal som tecknats
med leverantorerna.® Fragan har inte
undersokts ndrmare av Trafikanalys
varfor det inte gér att veta om det har
forbattrats. Om det inte har forbattrats
finns en uppenbar risk att avtalen styr
at ett annat hall an vad de folkvalda
avsett. Denna fraga ar helt central for
ivilken grad politiken far genomslag i
den utforda trafiken och skulle beho-
vas utredas vidare.

Faktaruta

Kommunal- och landstingsagda
kollektivtrafikbolag

Uppsala lan: Landstingsagda Gamla Uppsala
buss utfor stadsbusstrafiken utan féregaende
upphandling.

Vastmanlands lan: Landstinget ager AB Vaster-
as lokaltrafik som utfor nastan all busstrafik i
lanet utan féregadende upphandling.

Vastra Gotalands lan: Boras och Uddevalla har
kommunala buss-bolag. Dessa tilldelas dock
ingen trafik utan lamnar anbud inom ramen for
upphandlingar. Vidare ager Goteborg stad Gote-
borgs sparvagar AB som utfor sparvags-trafiken
utan foregaende upphandling.

Vasterbottens lan: Kommunagda Skelleftebuss
AB utfor busstrafiken i Skelleftea utan férega-
ende upphandling.

Norrbottens lan: Kommunagda Lulea Lokal-
trafik AB utfor busstrafik i Lulea tatort utan
foregaende upphandling.

Trafikanalys 2015:13

Upphandlingarna

Trafikanalys rapport beskriver fortjanst-
fullt avtalen i den upphandlade trafiken.
Rapporten ger dock lite information om
hur de foregaende upphandlingarna

har gatt till. I dag vet vi darfor fortfa-
rande for lite om hur ménga anbud som
ldmnas, hur dessa har utvirderats av
myndigheterna, hur ofta det skett byten

6 ESO, 2011:6, s. 24

av leverantor osv. I tidigare studier har
det sagts att det funnits en betydande
konkurrens pa utforarsidan och att det

i snitt lamnas 3,5 anbud per upphand-
ling.** Kommunal har dock i arbetet med
denna rapport uppmirksammats pa
flera genomforda upphandlingar med
endast en anbudsldmnare.

Likasa saknas systematiserad kun-
skap om hur ménga upphandlingar
som 6verklagas, behover goras om eller
direktupphandlas i strid med regelver-
ket. Det gér darfor inte att veta sarskilt
mycket om relationen mellan 1dmnade
anbud och foretagens mojligheter att
utfora trafiken till denna kostnad. I
dessa delar beh6vs mer kunskap.

En sarskild fraga som behover
belysas ytterligare dr hur processen
paverkas av osidkerhet kring vad som ar
tillatet enligt de upphandlingsrattsliga
reglerna. Aven om regelverket ir att
betrakta som en forfarandelagstiftning,
dvs. tar sikte pd hur myndigheterna
upphandlar saker, inte vad myndig-
heterna faktiskt koper, uppstar situa-
tioner nér fragorna sammanblandas.
Som vi ska se nedan har det inte minst
drabbat Kommunals medlemmar i
trafiken, eftersom det under 1ang tid
funnits betydande osédkerhet kring hur
myndigheterna far agera for att sikra
de anstilldas anstillningstrygghet.

Trafikanalys stiller i sin rapport den
retoriska fragan "Vad kostar egentli-
gen ett avtal att administrera 6ver hela
avtalslingden, fran forberedelser av
upphandling, via samrad infor upp-
handling, anbudsforfarande, utvir-
dering av anbud, kontraktsskrivning
och uppfdljning dnda till kontraktets
slutdatum?”s Till dessa fragor skulle
man kunna lagga: Vad kostar 6verkla-
gandeprocesserna? Vad kostar det nar
foretag gar i konkurs eller lagger ett
for 1agt anbud? Vad kostar det att d&
tvingas direktupphandla trafiken?

61ESQ, 2011:6, ss. 56-57. | rapporten aterges dven vissa observationer om utvarderingsgrunder,

s. 67-71
2 Trafikanalys, 2015:13, ss. 29-30
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Dessa kostnader ar relevanta for hur
de upphandlande myndigheterna age-
rar, men i dag saknas en samlad bild
av laget.

Otillfredsstallande uppfoljning
och tillsyn

Som beskrivits ovan ligger huvudan-
svaret for uppfoljning och insamling av
information pa de regionala kollektivtra-
fikmyndigheterna. Har tycks dock finnas
stora brister. Samtidigt finns uppgifter
om att Trafikverket och Transportsty-
relsen har intagit en passiv hallning.s
Transportstyrelsens arbete ar alltjamt
under uppbyggnad och myndigheten
har hittills fokuserat pa att kontrollera
att det alls antagits trafikférsorjnings-
program. Man kontrollerar dock inte
vad som star i programmen eller om den
trafik som faktiskt utférs korresponderar
med dessa.** Sammantaget tycks Trafi-
kanalys vara den myndighet som tagit
storst ansvar for att f6lja upp kollektiv-
trafikens utveckling. Denna myndighet
saknar dock savil uppdrag som verktyg
att stélla krav pa eller effektivt stodja de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna.

Tabell 2

Den upphandlade marknaden

Att det finns svarigheter med insyn,
uppfoljning och kontroll beror delvis p&
att relevant information ar foretagshem-
ligheter for kollektivtrafikforetagen. For
att verkligen forsté hur kollektivtrafiken
fungerar och hur resurserna anvands
skulle det kravas insikt i foretagens mark-
nadsstrategier, séarskilt om var och varfor
de viljer att 1imna anbud. Det skulle
ocksa kravas kunskap om hur foretagen
faktiskt fungerar, t.ex. hur och varfor de
lagger tidtabeller pa ett visst sétt och hur
de optimerar anvindningen av bussar
och personal. Detta ar dock information
som foretagen inte vill dela med sig av,
eftersom det &r i dessa delar som de kan
fa fordelar gentemot sina konkurrenter.

Den information som finns tillganglig
om marknaden visar en bransch som
domineras av fyra bolag med avtal pa
ungefar 60 procent av all trafik. Samtliga
dessa fyra har ett betydande utlandskt
dgande och ungefar tva tredjedelar av all
upphandlad busstrafik i Sverige utfors
av utlandskt dgda operatorer. Anmark-
ningsvart ar det betydande inslaget av
utlandskt statligt dgande.s

De aktorer som har avtal for mest busstrafik i Sverige

Aktor Agare

Nobina Privatagt (Kanada)
Keolis (f.d. Busslink)
Transdev (f.d. Veolia)

Arriva Statligt (Tyskland)
Buss i Vast Samverkansbolag
Nettbuss Statligt (Norge)
KR Trafik Privatagt
Bergkvara buss Privatagt

Gamla Uppsala Buss Landstingsagt

Centrala buss i Norrbotten Samverkansbolag
Ovriga operatérer -

Halvstatligt (Frankrike)
Halvstatligt (Frankrike)

Antal avtal Andel av utbudet 2013

43 27,2 procent
22 15,8 procent
25 9,7 procent
9 9,1 procent
20 6,2 procent
20 5,2 procent
22 4,4 procent
10 2,5 procent
1 1,7 procent
37 1,6 procent
141 16,5 procent

Trafikanalys 2015:13

63 Trafikanalys 2014:13 s. 8
¢ Mejlkorrespondens med Transportstyrelsen
¢ Trafikanalys, 2014:13, s. 30
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Utover de fyra stora bolagen finns en
mangd mellanstora och smé bolag. De
har i flera fall gatt samman i sa kall-
lade samverkansbolag for att méta
konkurrensen. Utvecklingen mot firre,
storre aktorer och mot anviandningen av
samverkansbolag beror delvis pa sjdlva
upphandlingsférfarandet. Smé aktorer
har annars haft svart att bjuda pa stora
kontrakt och det komplicerade regelver-
ket kraver ocksé sirskild kompetens.s
Samverkansbolagen utfor ingen
egen trafik utan fungerar endast som
anbudsldmnare at en grupp foretag.
De ar generellt sett regionalt for-
ankrade, till exempel Buss i Vist,
Centrala buss i Norrbotten, Sambus,
Mittbuss och Férenade buss. Samver-
kansbolagen édger vidare i sin tur ett
gemensamt bolag, Together AB, vilket
ytterligare syftar till att forbattra de-

ras mojligheter att konkurrera.s” Det
tycks pagé en strukturomvandling dar
de mindre aktorerna forsoker undvi-
ka att konkurrera med varandra och

i stillet fokuserar pé att konkurrera
med de fyra stora.

Om ett samverkansbolag vinner en
upphandling fordelar bolagets *del-
agare” avtalets olika strackor mellan
sig utan paverkan frdn den upphand-
lande myndigheten. Vilket bolag som
faktiskt kommer att kora en viss linje
ar darfor inte klart genom att myn-
digheten beslutat om vem som vunnit
kontraktet. Anvindningen av underen-
treprenorer ar dven vanligt bland de
storre trafikforetagen. Detta dr i linje
med upphandlingsregelverket enligt
vilket anbudsldmnare har en generell
ratt att anvianda sig av underentrepre-
norer for att fullgora kontraktet.ss

% Se t.ex. Ramboll, Bussen i marknads6ppningen — férutsdttningar och hinder
for kommersiell regional trafik med buss, 2014, s. 22-37

7 http://rt-forum.se/nyheter/fem-samverkansbolag-bildar-together-ab/

% Sundstrand, Offentlig upphandling — en introduktion, 2013, s. 148
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Figur 3

Illustration av den upphandlade trafikens tva nivaer

Myndigheten upphandlar kollektivtrafik

Fas 1
— upphandling

enligt LOU/LUF mm

Fas 2 Det trafikforetaget inte
sjalv vill gora utfors av
underentreprenor

— ”Fri marknad”

Ett trafikforetag vinner
och utfor sjalv trafik

Ett samverkansbolag
vinner upphandlingen

Samverkansbolagens
delagare fordelar avtalets
strackor mellan sig

Effekten ar att den upphandlade buss-
trafiken i dag sker pa tva nivaer. Dels en
upphandlad niva, dar anbud lamnas och
dir tilldelning sker enligt lag samt dels
en oreglerad niva dar mindre foretag
utfor trafik som underentreprenorer och
dir samverkansbolag fritt fordelar trafik
mellan sina medlemmar.

Avseende vinstmarginaler rappor-
teras dessa vara daliga for de stora
bussbolagen.® Upphandlingarna
beskrivs av foretagen sjéalva som “krig
om marknadsandelar” dir bolagen
“dumpar” priserna pa bekostnad av
Ionsamhet.” Detta styrks ocksa av
vad som finns tillgdngligt om de stora
foretagens resultat.”

For de mellanstora och smé bola-
gen ser det dock annorlunda ut. De
uppvisar en bittre 1onsamhet och har
enligt foretagarorganisationen Sveri-
ges busstrafik ”en forhallandevis god
konkurrenskraft.”” Skillnaden i 16n-
samhet har troligtvis flera forklaring-
ar, inte minst vilka 6vriga intaktskal-
lor man har utover den upphandlade
trafiken. En tinkbar slutsats ar dock
att de storsta upphandlingarna, som
omfattar storst trafikvolymer och dar
framst de stora bolagen ar verksam-

¢ Dagens Samhalle nr 38 2014
70 Ramboll, 2014, ss. 22-37

ma, ar foremal for hardare konkur-
rens och darfor ar mindre I6nsamma.
Mindre upphandlingar som adrar sig
farre anbudsgivare ar troligtvis mer
I6nsamma.

Marknadens struktur innebér en
risk for 1an som av ndgon anledning
inte ar intressanta for de fyra stora
bolagen. Risken ar att det i dessa lan
endast lamnas ett anbud frén ett sam-
verkansbolag och att det ddrmed inte
sker ndgon priskonkurrens. Dessa lin
riskerar di att fa dyrare kollektivtrafik.

Partnersamverkan for en forbattrad
kollektivtrafik

Parallellt med férandringarna till f6ljd
av den nya kollektivtrafiklagen har sam-
arbeten mellan centrala aktorer dven ut-
vecklats utanfor de formella strukturer-
na. Mest framtridande ar den sé kallade
Partnersamverkan for en forbdttrad
kollektivtrafik. Detta samarbete presen-
teras som en “samverkansarena for akto-
rerna inom kollektivtrafiksverige [med]
det 6vergripande maélet [...] att kollektiv-
trafiken ska né en fordubblad marknads-
andel.”” Bakom Partnersamverkan star
organisationerna Svensk Kollektivtrafik
(som har de regionala kollektivtrafik-

1 Sveriges Bussforetag, Statistik om bussbranschen, 2015
2 Sveriges Bussforetag, En utvecklingskraftig bussbransch bidrar till

en fordubblad kollektivtrafik, 2014, s. 7

3 http://www.svenskkollektivtrafik.se/partnersamverkan/om-oss

myndigheterna och lanstrafikbolagen
som medlemmar), Sveriges Bussforetag,
Svenska Taxiférbundet, Branschforen-
ingen Tagoperatorerna, Sveriges Kom-
muner och Landsting samt Trafikverket
och Jernhusen. Forutom att de fackliga
organisationerna inte ingér deltar séle-
des narmast alla viktiga aktérer inom
kollektivtrafiken.

Partnersamverkan har vuxit fram
ur det sa kallade fordubblingsmdalet
som antogs 2006 och som innebar en
langsiktig vision om att férdubbla kol-
lektivtrafikens marknadsandel. Som
ett delmél skulle antalet resor med
kollektivtrafik férdubblas till 2020.™
Detta mal har sedan allt fler organisa-
tioner stéllt sig bakom — dven ett enigt
trafikutskott i riksdagen.” Partnersam-
verkans paverkansarbete far dirmed
anses vara mycket framgangsrikt.

Inom ramen for Partnersamverkan
har man arbetat for att harmonisera
de avtal som tecknas mellan kollektiv-
trafikmyndigheterna och trafikforeta-
gen. Man har velat ta fram nationella
standarder och har darfor tagit fram
mallar for olika avtal med rekommen-
dationer till upphandlade myndigheter
avseende vilka krav som bor stéllas, till
exempel vad giller standarder for bus-
sar, miljokrav, index, betalningsvillkor
och reseincitament.

Branschgemensamma

standarder for bussar

Malsattningen med standarder for
bussar dr att de ska anviandas vid all
trafikupphandling, for att sinka bussfo-
retagens inkopskostnader och 6ka deras
majligheter att sélja bussarna pé en
bittre fungerande andrahandsmarknad.
Dérigenom forvintas bolagen kunna
lamna billigare anbud.

Miljékrav

Enligt Partnersamverkan har det varit
vanligt att politiska mal om till exem-
pel laga koldioxidutslapp, forbattrad
luftkvalitet eller avsattning for lokal

biogasproduktion har konkretiserats i
upphandlingskrav pa att trafiken ska
drivas med viss teknik.” Partnersamver-
kan anser i stéllet att krav bor formule-
ras teknikneutralt och funktionellt, dvs.
mot vilka miljovinster som ska uppnés.
Darigenom forviantas mojligheterna att
tillvarata utveckling och innovation 6ka
och det ska da blir billigare att n& upp-
satta miljomal.

Index

En viktig fraga i de ofta 1anga avtalen
ar hur man avtalar om kompensation
for den forviantade kostnadsutveckling-
en. Har ar val av index viktigt. Om det
saknas index, eller om indexeringen ar
felaktig, finns det en risk att de anbud-
slimnande bolagen garderar sig genom
att lagga dyrare anbud eller att de efter
en tid far avbryta kontraktet. Partner-
samverkan har darfor arbetat fram
indexrekommendationer.

Betalningsvillkor och betalningsfrister
Nir det giller betalningsvillkor och
betalningsfrister har Partnersamverkan
enats om att det 4r samhallsekonomiskt
mest fordelaktigt att foretagen inte ska
behova ligga ute med stora belopp utan
att kapitalkostnaden i stéllet ska baras
av de offentliga aktorerna.

Reseincitament med mera
Partnersamverkan ar mycket positivt
till ersdttningsmodeller som utgar frén
reseincitament, det vill siga ersattning
som betalas ut beroende pa hur ménga
registrerade passagerare som rest med
trafiken. Darigenom férvantas bussfo-
retagen bli mer lyhorda for konsumen-
ternas behov och kan bittre skrdddarsy
trafikerbjudandet sa att det passar
resendrernas behov. Man uttrycker det
som att "alla avtal s langt majligt [bor]
innehélla reseincitament”.

En forutsittning for att detta ska ha
effekt ar emellertid stor frihet for bo-
lagen att paverka de delar av trafiken
som ocksa kan péverka konsumenter-

74 http://www.svenskkollektivtrafik.se/Documents/pressdebatt/2008/fordubblingkollektivtrafik.pdf
5 Riksdagens beslut 28 maj 2015 avseende trafikutskottets betankande 2014/15:TU13
76 WSP, Sdrkravens betydelse for busstrafikens kostnader, 2014, s. 12-13
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na att vilja kollektivtrafiken. I detta
antas egenskaper som linjestrackning,
tidtabeller, omloppsplanering och
marknadsforing ha effekt. Partner-
samverkan anser darfor att trafikfore-
tagen ska ansvara for dessa funktioner,
sdrskilt i reseincitamentsavtalen.

Samverkansavtal

Partnersamverkan rekommenderar

de upphandlande myndigheterna och
aktorerna i branschen att teckna sam-
verkansavtal utover sjéalva trafikavtalen.
Tanken med dessa ar att formalisera
samverkan mellan kollektivtrafikens
aktorer. Antalet parter kan variera
mellan olika avtal, dar det minsta antalet
parter &r bestéllaren och trafikforeta-
get. Samverkansavtal kan kopplas till
produktionsavtal, reseincitamentsavtal
och tjanstekoncessionsavtal. I samver-
kansavtalet konkretiseras det arbetssitt
mellan parterna som trafikavtalet gett
forutsattningar for.

DEL 3 — RISKER MED DAGENS ORDNING

Bilden av den regionala kollektivtrafiken
askadliggor ett antal risker. Dels dr den
institutionella ordningen komplicerad,
vilket i sig forsvérar politiskt ansvarsut-
kravande. De regionala kollektivtrafik-
myndigheterna saknar egna viljare och
den politik som bedrivs dr en kompro-
miss mellan olika lokala politiska mél-
séttningar. Vidare har de gamla lénstra-
fikbolagen alltjaimt en stark stillning

och ett kunskapsovertag gentemot de
folkvalda i manga lan. I de fall lanstra-
fikbolagen har politiskt tillsatta styrelser
riskerar det att bli otydligt mot viljarna
vem som har det politiska mandatet
inom kollektivtrafiken.

Eftersom den faktiska kollektivtra-
fiken kommer till stdnd genom avtalen
finns dessutom en uppenbar risk att de
mal som presenterats i trafikforsorj-
ningsprogrammen inte lamnar avtryck
i den faktiska trafiken. Det kraver
en stor kunskap och noggrannhet i
flera led for att se till att de politiska
visionerna genomf6rs. Dessutom &r
upphandlingsjuridiken komplicerad
och i vissa fall otydlig. Detta utgor
ytterligare hinder for en transparent
demokratisk process.

Slutligen har informella strukturer
vuxit fram — dels en oreglerad efter-
marknad, dels Partnersamverkan dar
viktiga beslut om standardisering av
teknik och avtalsklausuler tagits fram.
Det offentligas roll i detta samarbete ar
inte lagreglerat och det ar inte tydligt
for vdljaren hur detta arbete fungerar.

Sammantaget kan det konstateras
att det borde bli tydligare vad som
bestdms och ska bestimmas av vem.
Vad som ir politik och vad som ar
uppgifter for tjainstemannaorgani-
sationerna behover tydliggoras. Det
ar nodvandigt for att den tinkta
ordningen i kollektivtrafiklagen ska
kunna fungera.

Men vem kor egentligen?

’Sammantaget kan det
konstateras att det borde bli
tydligare vad som bestams
och ska bestammas av vem.
Vad som ar politik och vad
som ar uppgifter for tjanste-
mannaorganisationerna
behover tydliggoras.”
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Problem for de anstallda

Inom kollektivtrafiken organiserar fack-
forbunden Kommunal, Seko och Trans-
port anstillda pa LO-sidan. Kommunal
organiserar dem som arbetar inom linje-
och bestillningstrafik med buss samt
med sparvag i Goteborg. Seko organiserar
anstillda inom jarnvagstrafiken och den
sparbundna trafiken i Stockholm. Trans-
port organiserar anstéllda som uteslutan-
de arbetar inom bestéllningstrafiken, till
exempel med sjukresor och fardtjanst.”

Inom den regionala busstrafiken
tecknar Kommunal tva kollektivavtal:
Bussbranschavtalet med Sveriges
Bussforetag samt Trafikavtalet med
Kommunala foretagens samorganisa-
tion (KFS). Sveriges Bussforetag organi-
serar de privata bussbolagen medan
KFS organiserar de kommun- och
landstingsdgda bolagen. Yrken inom
Kommunals avtal dr bl.a. busschauf-
forer, sparvagnsforare, trafikviardar,
mekaniker, servicehallpersonal, sté-
dare och banarbetare. Under perioden
2006—-2013 har antalet anstillda 6kat
fran 18 119 till 26 535.7

Vad giller anstéllningsavtal och
villkor finns tre grupper av anstallda —
fast anstillda pa fast lista, fast anstillda
dagbeordrade samt behovsanstillda.
Anstillda p4 fast lista vet pa forhand
vilka tider de ska arbeta och dven vilken
manadslon de far. De dagbeordrade
vet vilken manadslon de far och har ett
schema over vilka dagar de ska vara
lediga respektive arbeta. De vet dock
inte forran senast kl. 17.00 dagen fore
vilka arbetstider de far dagen efter. De
behovsanstillda vet pa forhand ofta inte
sitt schema och de har timlon. Arbets-
givaren har ingen skyldighet att erbjuda
de behovsanstillda nagon viss mangd
arbete. De behovsanstéllda vet darfor
inte pa forhand hur mycket de kommer
att arbeta eller tjina varje manad. Att

vara behovsanstélld innebér séledes en
betydande otrygghet.

Utvecklingen i branschen gar savitt
Kommunal erfar mot fler behovsanstall-
da. Pa de storre foretagen ar andelen
lagre, men pa de mindre bolagen ar
det inte ovanligt att 40—50 procent av
de anstillda har en behovsanstéllning.
Trenden i branschen tycks darmed ga
mot en 6kad otrygghet.

Sett 6ver en langre tidsperiod har
flera yrken i branschen @ndrat karaktar.
Fran att framst ha handlat om att kora
buss ar t.ex. foraryrket i dag ett utprag-
lat serviceyrke. Yrket stiller hoga krav
pa gott bemotande och hog servicegrad,
vilket aterspeglas i de krav féretagen
stiller pa de anstéllda.

Medelaldern bland de anstillda ar
relativt hog, sarskilt bland bussforare.”
Trots att det dessutom rader en gene-
rell brist pé forare ar soktrycket lagt
for utbildningar som leder till yrket.
Aven inom verkstiderna rapporteras
det finnas svarigheter att rekrytera, och
sarskilt svart ar det att fa kvinnor till
branschen. Rekryteringsproblemen och
det laga soktrycket illustrerar behoven
av att gora yrkena mer attraktiva.

OSAKERHET FOR BUSSCHAUFFORER
OCH ANNAN PERSONAL

Yrkenas attraktivitet antas hinga
samman med den upplevda kinslan av
otrygghet i branschen. I detta spelar
upphandlingsférfarandet en séarskild
roll. Kommunals medlemmar har under
en langre tid framhallit hur entrepre-
norsbyten efter en upphandling innebar
en sirskild otrygghet for personalen
och att det bidrar negativt till yrkets
attraktivitet och utveckling. Dessa
problem bottnar i en lucka i lagen om
anstéllningsskydd (LAS), vilken har fatt
allvarliga konsekvenser.

7 LO:s organisationsplan 2012 samt gransdragningsoverenskommelser mellan férbunden

78 Sveriges bussforetag, 2015
7 Sveriges bussforetag, 2015
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Lucka i LAS 6b § nar det galler
upphandlingar

Anstallningstrygghet ar ett av karnvir-
dena i den svenska arbetsmarknadsmo-
dellen. Forenklat innebéar det att man
som anstélld har jobbet kvar sa ldnge
som man gor sitt jobb och verksam-
heten gar bra. Om det gar samre eller
om arbetsgivaren effektiviserar verk-
samheten, sé att det inte langre behévs
lika mycket personal, sker uppsagning-
ar enligt en reglerad turordning — ”forst
in, sist ut.”

Regelverket kring detta aterfinns
framst i lagen om anstillningsskydd
(LAS).* Dar finns ocksé sérskilda regler
for nér ett foretag tar 6ver ett annat
foretags verksambhet, sé kallad verk-
samhetsévergdng:

Vid overgdang av ett foretag, en
verksambhet eller en del av en verksam-
het frén en arbetsgivare till en annan,
overgdr ocksa de rdttigheter och
skyldigheter pa grund av de anstall-
ningsavtal och de anstdllningsforhdl-
landen som galler vid tidpunkten for
overgdangen pd den nya arbetsgivaren
[...] (LAS 6b §)

Bestimmelsen innebar att nir det
sker en verksamhetsovergang i lagens
mening ar arbetsgivaren skyldig att

8 L agen (1982:80) om anstallningsskydd

anstilla de personer som arbetade i
den verksamhet som man tagit 6ver. De
anstillda har da sin anstillningstrygg-
het sdkrad.

I domstolarnas praxis har emellertid
inte byte av kollektivtrafikforetag efter
en offentlig upphandling ansetts vara
en verksamhetsévergdng om inte dven
betydande materiella tillgdngar, fraimst
sjalva bussarna, tagits 6ver.®* Denna
tolkning av verksamhetsbegreppet har
kritiserats fran flera héll, inte minst
frdn Kommunal, men har hittills varit
den radande.®

Langa perioder av otrygghet

Effekterna av denna tolkning innebar
en aterkommande otrygghet for de
anstillda infor och efter en genomford
upphandling. I vissa lan, dir det av
olika skal gjorts flera upphandlingar
nira inpa varandra, har det inneburit
arslanga sammanhéngande perioder av
osikerhet.

Situationen har dessutom forvirrats
genom den 0kade anvdndningen av
samverkansbolag. Om ett samverkans-
bolag vinner en upphandling méste
forarna vinta ytterligare en tid efter
upphandlingen medan bolagen ska
dela upp kontraktet mellan sig. Forst

8 Se till exempel C-172/99 Liikenne samt Arbetsdomstolens avgoranden AD 1995:163 och 1997:67
8 Se aven Annika Blekemo, ”En verksamhet dr en verksamhet dr en verksamhet - En stilla betrak-
telse dver verksamhetsbegreppets utveckling inom svensk arbetsrdtt” i Vdnbok till Ronnie Eklund,

2010's. 55-67
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direfter kan forarna séka om sina jobb.
Skrackexempel har forekommit dar
erfarna busschaufforer inte vetat om de
haft jobbet kvar, och i sé fall hos vem
och pa vilka villkor, férrdan tvd manader
innan de ska borja sitt “nya” arbete.

Olika behandling och konkurrens
med lagre loner

Rédande ordning innebar ocksa att fo-

retagen kan konkurrera med personal-

kostnaderna nér de lamnar sina anbud.
Det fér flera olyckliga konsekvenser:

o For bussférarna, vars 1oner baseras
pé antal ar 1 yrket, innebér det att
foretagen kan se en fordel i att rakna
pé anbud dér en del av personalstyr-
kan har kortare erfarenhet.s

» For ovrig personal, som har indivi-
duella loner, innebar ordningen att
man riskerar att erbjudas lagre 16n
an man haft tidigare. Man riskerar
alltsd att fa borja om pa noll efter
varje upphandling.

» Foretagen kan se en fordel i att rdkna
pé anbud dédr man anvénder sig av
anstillda med offentliga subventio-
ner, till exempel via Arbetsformed-
lingen.3

» Foretagen kan se en strategi i att
anvinda fler behovsanstillda om
det bidrar till att man kan lamna ett
billigare anbud.

Det sirskilt markliga med denna ord-
ning ar att det féretag som for narvaran-
de har trafikkontraktet maste berdkna
sitt anbud utifrdn de anstillda man har.
Tvirtemot syftet med upphandlingsre-
gelverket skapas dirmed en ordning dir
foretagen behandlas olika och dér den
befintliga leverantoren missgynnas.

Skrivningar i kollektivavtalet

P& grund av fragornas betydelse har
Kommunal drivit dessa en langre tid
och de var ocksa foremal for kollektiv-
avtalsforhandlingar 2013. Forhand-
lingarna ledde fram till en sarskild
overenskommelse inom ramen for
kollektivavtalet. Av denna framgar att
“parterna, foretagen och de anstill-

da aktivt [ska] uppméarksamma och
motverka den kinsla av otrygghet som
skapas av upphandlingsprocesserna.”s
Vidare inridttades genom 6verenskom-
melsen en partsgemensam namnd med
uppgift att samla information och kun-
skap om anstillningsprocesser m.m.

i samband med entreprendrsbyten.
Nimnden ska bland annat samman-
stilla en rapport och identifiera goda
exempel. Namndens arbete ska slutrap-
porteras senast den 31 december 2015.

Krav pa personalovertagande i
upphandlingen

Kollektivavtalet och 6verenskommel-
sen syftar till att motverka otryggheten
kring upphandlingarna till f61jd av

att personalen inte har ratt att folja
med till den nya entreprendren. Givet
rddande tolkning av LAS 6b § ar det en
bra 6verenskommelse for att hantera ett
gemensamt problem.

Uto6ver det partsgemensamma
arbetet har Kommunal gentemot de
politiska beslutsfattarna forsokt tippa
igen luckan i LAS genom att kréva att
det i upphandlingarna stills ett sarskilt
krav att det vinnande foretaget ska ta
sig att Overta det avlaimnade foreta-
gets personal med oférandrade villkor.
Genom att fora in ett sddant krav pa
personaldvertagande i forfragningsun-
derlaget sdkras de anstilldas trygghet

8 Bussbranchavtalet bestammer bussforarnas lagstaloner enligt en loneplan med fem nivaer
(tariffer). Inplacering i l6negrupperna sker med utgangspunkt fran antal ar i yrket. Uppflyttning
till en hogre lonegrupp sker efter tva ars anstéllning. Den 1 juni 2015 var lagstalonen 23 494 kr
(lonegrupp 1), 24 135 kr (lonegrupp 2), 24 539 kr (lonegrupp 3), 25 387 kr (l6negrupp 4) och

25 887 kr (lonegrupp 5).

8 Till exempel nystartsjobb, sarskilt anstallningsstod, forstarkt sarskilt anstallningsstod, instegs-
jobb, lonebidrag, trygghetsanstallning, utvecklingsanstallning eller stod inom ramen for fas 3.
8 Qverenskommelse mellan Bussarbetsgivarna och Svenska Kommunalarbetareférbundet den

27 juni 2013

41



Men vem kor egentligen?

42

och de negativa konserverna av att
foretagen kan konkurrera med perso-
nalkostnaderna minskas.

Niar Kommunal inledde detta arbete
hade det sedan en lingre tid funnits en
osidkerhet om huruvida det var férenligt
med upphandlingsreglerna att stilla
krav pa personalovertagande. Konkur-
rensverket hade tidigare analyserat
fragan slarvigt och kommit fram till att
det inte var tillatet. Resonemanget gick
da ut pa att det befintliga foretaget skulle
gynnas av ett sddant krav och att foreta-
gen diarmed inte skulle behandlas lika.

I en réattsutredning visade Kommunal
pa bristerna i ett sddant resonemang och
att ett krav pa personalovertagande ar
forenligt med regelverket.® Ett krav pé
personalovertagande leder till 6kad lika-
behandling mellan foretagen. Centralt ar
att alla anbudslamnande foretag beho-
ver fa tillgang till likvardig information
om vilka anstdllda som berdérs och vilka
I6ner de har. Om sa sker far foretagen
samma information nar de gor sina kal-
kyler och kan fokusera pa att konkurrera
med andra medel 4n 1aga lonekostnader
per anstilld.

Effekterna av att det funnits en
osdkerhet om det upphandlingsratts-
liga regelverket ar att sista ordet har
kommit att hamna hos juristerna pa de
regionala kollektivtrafikmyndigheter-
na. Ofta har de i sin tur sokt stéd hos
olika advokatbyréer. Med hinsyn till
det oklara rattslaget har advokatbyra-
erna da gett radet till myndigheterna
att avsta.

Under valrérelsen 2014 kom Social-
demokraterna, Miljopartiet och Vinster-
partiet ut till stod for Kommunals krav,
och den juridiska diskussionen kom ock-
s att under det kommande aret svinga
till forbundets fordel. Partnersamverkan
for en forbattrad kollektivirafik kommu-
nicerade t.ex. att de inte kunde enas om
vad som var en lamplig ordning® och

tjansteman fran Konkurrensverket utta-
lade att man inte ldngre vidholl tidigare
bedémning.®

Faktaruta

Upphandling i Dalarnas lan hosten 2014

Ett belysande exempel pa hur det i praktiken
fungerar ar upphandlingen i Dalarna 2014.

Den regionala kollektivtrafikmyndigheten i
Dalarna ar organiserad i ett kommunalforbund,
Region Dalarna, med lanets 15 kommuner och
Landstinget Dalarna som medlemmar. Regi-
on Dalarna har i sin tur ett lanstrafikbolag,
Dalatrafik, som ansvarar for upphandling av
trafiken. Infor upphandlingen fick Kommunal
ett l6fte fran de socialdemokratiska politikerna
i Region Dalarna att de skulle stalla krav pa
personalovertagande. Detta var i linje med
det l6fte som Socialdemokraterna utstallt i
valrorelsen.

Styrelsen for Dalatrafik, vilket ocksa
till huvudsak bestod av socialdemokratiska
politiker, var emellertid mer osaker och gav
radet till Region Dalarna att inte stalla kravet.
Konsekvensen blev att inget krav stalldes i det
forfragningsunderlag som skickades ut.

Kommunal protesterade mot beslutet och
upphandlingen aterkallades och gjordes om,
nu med krav pa personaldvertagande. Efter
sedvanliga tidsfrister antogs ett anbud som
inte overklagades.

Upphandlingen i Dalarna illustrerar hur osa-
kerheten kring reglerna paverkar de politiska
beslutsfattarna men ocksa hur otydligt det poli-

tiska ansvarstagandet ar inom kollektivtrafiken.

EFFEKTER AV INCITAMENTAVTAL

En annan fraga giller hur incitament i
avtalen paverkar de anstillda. Alla for-
mer av ekonomiska incitament bygger
pé mitbar, registrerad information som
kan ligga till grund for ersattning. Gal-
ler det reseincitament handlar det om
att varje pastigande registreras, giller
det kundnéjdhet genomfors ngjdhets-
undersokningar, giller det punktlighet
eller miljomassig korning behéver sédda-

8 Kommunal, En juridisk analys av kravet pa personalovertagande, PM 2014-04-30
8 http://www.svenskkollektivtrafik.se/partnersamverkan/Nyhetsarkiv/Overtagande-av-

personal-vid-entreprenorsbyte/
8 Tidningen Arbetet nr 25, 2015
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na uppgifter registreras och sé vidare.
Utgangspunkten ir att trafikforetaget
genom att vara narmare trafiken har
béttre kunskap om tillgéngliga tekniska
losningar och resenérernas prioritering-
ar.® Allra ndrmast reseniren och trafi-
ken ar emellertid alltid busschaufforen.

Incitament om punktlighet eller
miljoméssig korning kan 6ka pressen pa
forarna att optimera sin korning. Olika
tekniska verktyg, vars syfte ar att re-
gistrera till exempel om man gasar eller
bromsar miljévanligt, kan missbrukas
och kan innebira en kénsla av att man
ar 6vervakad. Det ar viktigt att det 6kade
ansvar som incitamentavtalen innebar
for foretagen inte ensidigt 1aggs 6ver pa
de anstéllda.

En tydlig sddan oro finns vad géller
anvandningen av avtal med reseincita-
ment. Sddana avtal 6kar betydelsen for
foretaget av att alla pastigande registre-
ras korrekt. I vissa avtal 4r 100 procent
av ersdttningen knuten till antal resande
och darmed ar en val fungerande regist-

8 Se till exempel (ESO, 2011:6, s. 27)

rering avgorande for foretagets intékter.

Att stor vikt laggs vid registreringen
innebir att den teknik som anvinds
behover fungera och att forarna upp-
manas vara mer noggranna vid vise-
ringen av resendrerna. Generellt sett
ska detta inte vara négot problem. Om
tekniken inte fungerar, eller resenéa-
rerna forsoker missbruka systemet,
kan dock situationer uppsta bade vad
giller hot och véld under arbetstid
men ocksa i forarnas relation till sina
arbetsgivare. Det ar darfor viktigt att
det finns tydliga riktlinjer for hur det
okade ansvaret ska hanteras och hur
forviantningarna pa férarna ser ut fran
arbetsgivaren.

En utveckling som finns pé vissa
héll &r att forarna i ldgre utstrackning
genomfor visering och att denna i
stéllet skots elektroniskt och komplet-
teras av organiserade biljettkontroller.
Det ar viktigt med en l6pande dialog
mellan arbetsgivare och de anstillda
om dessa fragor.
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MINSKADE MOJLIGHETER TILL
PAVERKAN

En viktig fraga for de anstillda &r deras
mojligheter att pdverka. Har innebar
systemet med offentliga upphandlingar
sdrskilda problem. Eftersom de anstall-
das arbetsgivare agerar pa uppdrag av
den upphandlande myndigheten kan
viktiga forutsattningar for arbetet vara
bestimda pé forhand i upphandlingen.
Samtidigt har de anstéllda en begriansad
mojlighet att paverka och delta i de pro-
cesser som foregar upphandlingen.

Ett sddant exempel giller val av fordon
eller vissa tekniska funktioner i fordo-
nen. Om detta beslutas av bussforetaget
sjalvt kan de anstélldas fackliga orga-

nisation vara med och paverka inom
ramen for medbestimmandelagen.®
Om dessa beslut i stillet specificerades i
anbudsunderlaget finns inte samma péa-
verkansmojlighet eftersom de anstillda
inte har ndgon MBL-ratt att forhandla
med den upphandlande myndigheten.

I den mén olika standarder tas fram
inom ramen for Partnersamverkan ar
detta ytterligare ett hinder. Eftersom de
fackliga organisationerna inte finns med
kan inte de anstilldas erfarenheter tas
till vara, och om man i ett senare skede
framfor skil mot att anvanda Gverens-
komna standarder riskerar man att
betraktas som att man anfor kostnads-
drivande krav.

Den regionala
kollektivtrafik-

myndigheten

Arbetstagar-

organisationer

Kollektivavtal

Ratt till forhandling

Utforande

bolag

% Lag (1976:580) om medbestammande i arbetslivet (MBL)
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Problem for samhallet

DE TRANSPORTPOLITISKA MALEN

Riksdagen antog 2009 de sé kallade
transportpolitiska malen® vilket anger de
overgripande mélsattningarna for trans-
portpolitiken. Dessa preciseras i dels ett
funktionsmal, dels ett hdnsynsmal.

- Funktionsmalet innebar att transport-
systemets utformning, funktion och
anviandning ska medverka till att ge
alla medborgare en grundldaggande
tillgénglighet med god kvalitet och
anvandbarhet samt bidra till utveck-
lingskraft i hela landet. Transportsys-
temet ska ocksé vara jamstallt, dvs.
likvardigt svara mot kvinnors och
mains transportbehov.

- Hinsynsmalet innebir att transport-
systemets utformning, funktion och
anvandning ska anpassas sa att ingen
ska dodas eller skadas allvarligt samt
bidra till att miljokvalitetsmalen upp-
nés och till 6kad hilsa. Fér samtliga
dessa malsattningar utgor kollektiv-
trafiken ett viktigt medel f6r malupp-
fyllelse.

Fordubblingsmalet

Ett annat ofta diskuterat mél ar det s&
kallade fordubblingsmalet. Detta mal
initierades av ett antal aktorer inom kol-
lektivtrafikbranschen som 2006 antog
en langsiktig vision om att fordubbla
kollektivtrafikens marknadsandel. Som
ett delmal ska antalet resor med kollek-
tivtrafik férdubblas till 2020.

Ar 2015 antog ett enigt trafikutskott i
riksdagen ett s kallat tillkdnnagivande

9 Prop. 2008/09:93

i vilket man uttalade sig kring férdubb-
lingsmalet:

Med anledning av motionsforslag om
okad kollektivtrafik finner utskottet att
det finns anledning att understryka
vikten av kollektivtrafikbranschens mal
om en fordubblad kollektivtrafik och
foreslar darfor ett tillkdnnagivande till
regeringen om statens roll i att bidra
till att skapa rdtt forutsdttningar for
att branschens mal om en fordubblad
kollektivtrafik ska kunna nas.

I dag far det ddrmed anses rdda politisk
konsensus om att miangden kollektiva
persontransporter bor 6ka och pa sikt
fordubblas.

FORDUBBLINGSMALET AR
LANGT BORTA

Den langsiktiga visionen om en for-
dubblad marknadsandel

Trots att sdval riksdag som bransch har
stillt sig bakom fordubblingsmalet sker
endast en ldngsam 6kning. Som andel
av det totala persontransportarbetet,
matt i kilometer, ar trenden sedan
1970-talet forvinansvirt stabil och
resor med kollektivtrafik utgor ca en
femtedel. Som andel av antal resor ar
utvecklingen nédgot bittre och kollektiv-
trafikens marknadsandel har 6kat fran
18 till 27 procent sedan fé6rdubblings-
maélet antogs.* Sammantaget ar det
dock tydligt att den langsiktiga visionen
om en fordubblad andel kollektivtrafik
ar langt borta.

9 http://www.svenskkollektivtrafik.se/Documents/pressdebatt/2008/fordubblingkollektivtrafik. pdf
% Riksdagens beslut 28 maj 2015 avseende trafikutskottets betankande 2014/15:TU13
% Partnersamverkan for en forbattrad kollektivtrafik, Uppféljning av fordubblingsmalet 2015, s. 4 47
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Figur 4
Totalt transportarbete och andel kollektivtrafik
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Mal om fordubblat resande till 2020

Aven delmalet om ett fordubblat antal ~ mellan 2007 och 2014.” For att nd
maélet behover 6kningstakten mer

resande till 2020 syns avldgset. Det

totala antalet resor med kollektivtrafik an fordubblas.

Figur 5

Antal resor samt prognos enligt trend

har endast 6kat med 18,8 procent
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% Partnersamverkan for en forbattrad kollektivtrafik, 2015, s. 4

VAD PAVERKAR RESANDET?

En viktig friga avseende de politiska mé-
len om Okat resande ar vad som péaverkar
minniskors resebeteenden. Over landet
finns i dag stora skillnader vad géller
resvanor, bade vad giller hur langa

resor man gor och vilka firdmedel man

Figur 6

Kollektivtrafikens marknadsandel per lan 2014

valjer. I Stockholms lan gors till exem-
pel varannan resa med kollektivtrafiken
medan motsvarande siffra pa Gotland ar
mindre dn var tionde. Stockholms lan,
Vistra Gotalands ldn och Skéne ldn star
tillsammans for drygt 8o procent av alla
resor med kollektivtrafiken.’
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Riket m—— 27
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Sodermanland 13
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Dalarna 9
 Gotland 7
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Svensk Kollektivtrafik, Kollektivtrafikbarometern 2014

% SKL, Oppna jdmforelser, kollektivtrafik, 2014, s. 14
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”’I teorin kan man darfor
hoja priset och finansiera
mer kollektivtrafik pa en ort
och pa sa satt oka resandet.
Samtidigt far man sannolikt
lagre kundnojdhet bland
dem som reser.”

Att den absoluta merparten av det kol-
lektiva resandet sker i stader gor att det
finns skil att tro att den pagdende urba-
niseringen kommer leda till att kollek-
tivtrafiken 6kar sin marknadsandel 6ver
tid.” For att nd malet om ett fordubblat
resande till 2020 ar dock 6kningstak-
ten for langsam. Att 6ka resandet dven
ilands- och glesbygd kraver dessutom
andra verktyg an i stider, och strategier
for okat resande maste utformas utifran
lokala forutséttningar.

Undersokningar visar i detta avseen-
de att det som har storst paverkan i valet
mellan kollektivtrafik och andra fardme-
del ar om kollektivtrafiken utgor ett re-
ellt alternativ for resan och om man vet
hur man kan aka. I de ldn dér kollektiv-
trafikens marknadsandel dr hog upplevs
trafiken fungera for de resebehov man
har och man har ocksé god kunskap om
hur trafikutbudet ser ut.*

Intressant i detta sammanhang ar det
relativt svaga sambandet mellan kund-
nojdhet och resebeteende.” Det tycks
vara olika saker som driver resande
och som gor befintliga resenérer ngjda.

7 ESO, 2011:6, s. 59

Investeringar i 6kad kundngjdhet leder
dirmed inte nodvandigtvis till 6kat re-
sande. Sarskilt anmarkningsvart ar detta
vad giller biljettpriserna. Studier visar
att manniskors resande paverkas mer av
utbudsforandringar 4n av forandringar

i pris.'™ I teorin kan man darfor hoja
priset och finansiera mer kollektivtrafik
pé en ort och pé sé sitt 6ka resandet.
Samtidigt far man sannolikt lagre kund-
nojdhet bland dem som reser.

Denna omsténdighet har beskrivits
som en sarskild utmaning for ansvariga
politiker. Inom andra omréden har det
observerats hur manniskor med smé
mojligheter att vilja bort ett alternativ
da riktar sitt missngje mot politiken om
priserna hgjs.” Det finns inom sddana
omraden en risk att samhallsekonomiskt
rationella beslut inte kan fattas pga. hog-
ljudda minoriteter. Inom trafiken finns en
uppenbar sidan risk nar ansvariga poli-
tiker till exempel forsoker 6ka trafiken pa
viss stricka genom att dra in héllplatser
for att korta restiden. Det kraver mod
och stiller krav pa politikerna att tydligt
kommunicera de viagval som gors.

% Svensk Kollektivtrafik, Kollektivtrafikbarometern, 2014

9 Svensk Kollektivtrafik, 2014
100 £SQ, 2011:6, s. 83
101 £SO, 2011:6, s. 115
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OKANDE KOSTNADER AR ETT PROBLEM

Den storsta utmaningen for att kunna
Oka det kollektiva resandet, och darmed
né de politiska mélen, &r att fa bittre
kontroll 6ver kollektivtrafikens kostna-
der. Sedan fordubblingsmalet antogs har
antalet resor 6kat med 17 procent. Under
samma period har dock kostnaderna

Figur 7

okat mer dn dubbelt sa mycket, med 39,5
procent."® For perioden 2000—2013 har
kostnaderna 6kat med hela 86 procent.'
Utvecklingen innebér att den regionala
kollektivtrafiken har tagit en allt storre
del av ldnens skattemedel i ansprak. Pa
sikt riskerar en sddan utveckling att un-
derminera stodet for kollektivtrafiken.

Kostnader och resande sedan fordubblingsmalet antogs
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102 Sveriges Bussforetag, 2015b, s. 19 och 23

93 Trafikanalys, Lokal och regional kollektivtrafik, Statistik 2014:22
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Okade kostnader leder till ckade priser
Utéver skattemedel finansieras kollektiv-
trafiken ungefar till halften genom biljet-
terintdkter. Det innebar dels att kostnads-
okningarna har drabbat skattebetalarna,

Figur 8

Kostnadsutvecklingen biljettpriser

dels att priserna for biljetter har 6kat mer
dn Ovriga prisokningar i samhéllet. Mest
anmarkningsvirda &r prishdjningarna pa
enkelresor men dven lanskorten har blivit
cirka 30 procent dyrare.
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Oklart varfor kostnaderna okar

Kostnadsutvecklingen ar i dag inte fullt
ut forklarad, vilket 4r anmarkningsvart
och ett allvarligt hinder for att kunna
astadkomma forbattringar. Nagra olika
hypoteser till 6kningarna har dock forts
fram, daribland tégtrafikens 6kade kost-
nader, det 6kade utbudet av busstrafik,
okade kostnader for 16ner, fordon, driv-
medel med mera samt kostnadsdrivande
krav i upphandlingarna.

Tdgtrafikens kostnader

Sedan en ldngre tid tillbaka har det skett
en visentlig 6kning av savil utbud som
resande inom den regionala tagtra-
fiken." Det 6kade utbudet har dven
inneburit kraftigt 6kade kostnader. For
dren 2008—2014 har kostnaderna for
den regionala tagtrafiken okat med 54,9
procent, att jamfora med kostnaderna

for busstrafiken som 6kat med 36,8 pro-
cent for samma period.'®

Ett okat utbud av busstrafik

Aven utbudet av busstrafik har 6kat, med
11,6 procent for perioden 2008—2014.
Samtidigt har resandet 6kat med 14,7
procent for samma period. For busstra-
fiken innebar det storre resandedkningar
dn utbudsokningar, vilket inte stodjer
hypotesen om att det 6kade bussutbudet
forklarar kostnadsokningarna. Snarare
tycks det 6kade utbudet vara motiverat.

Kostnader for loner, fordon,
drivmedel med mera

Statistiska analyser av antalet gjorda re-
sor, mangden kollektivtrafik som erbjuds
och de regionala kollektivtrafikmyndig-
heternas kostnader ger viss kunskap om
utvecklingen. Det dr emellertid viktigt

104 ESO, 2011:6, s. 48, Sveriges Bussforetag, 2015b, ss. 19-20

195 Trafikanalys, 2014:22
% Trafikanalys, 2014:22
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att dven analysera kostnadsutveckling-
en hos utforaren. I slutindan &r det
centrala vilka anbud som kollektivtrafik-
foretagen lamnar och varfor anbuden ser
ut som de gor. Om de sa kallade faktor-
priserna for 16ner, fordon och drivmedel
okar snabbare dn kostnadsutvecklingen
i stort kommer ocksé kollektivtrafikbola-
gens anbud att 6ka i snabbare takt.
Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) menar att faktorpriserna ar viktiga
och att dessa, tillsammans med utbud-
sokningarna, dar tag &r relativt sett dyra-
re, forklarar den samlade utvecklingen.
SKL:s slutsats ar att "kostnadsokningen
under senare ar i hog grad 6verensstdm-
mer med de transportpolitiska méalen.”7
Analysen innebar att kostnadsproblemet
framst bestar i att fler resenirer behéver
lockas till att anvanda kollektivtrafiken.

Kostnadsdrivande krav

i upphandlingarna

Branschens aktorer har dock dven pro-
blematiserat frigan om faktorprisernas
kostnadsutveckling. Man har da havdat
att de krav som de regionala kollektiv-
trafikmyndigheterna stéllt har varit kost-
nadsdrivande i sig. Det har framfor allt
gallt fordon och uppstillda miljokrav.
Branschens aktorer anfor bland annat
att de upphandlingskrav som stillts
géllande miljo, &lder och tillgénglighet
har sénkt aldern pa de svenska bussar
som deltar i upphandlad trafik fran

atta ar 1998 till fyra ar 2014.1°8 Efter-
som bussarnas livsladngd ar avsevirt
hogre kan det paverka kostnaderna.'*

I upphandlingar stélls ocksé krav pa
bussarnas utformning vad géller 1dggolv,
satestjocklek, malning, mdblering och sa
vidare.'® Sddana krav kan ocksa paverka
kostnaderna, sarskilt om det innebar att
bussarna inte finns i ordinarie sorti-
ment hos de foretag som tillhandahal-
ler bussar. Kraven kan ocksa paverka
mojligheterna att silja bussarna pa en

andrahandsmarknad efter slutfort kon-
trakt. Dessa krav dr dessutom sadana att
den positiva effekten framfor allt 4r 6kad
kundngjdhet, inte okat resande.

Vad giller miljokrav handlar kritiken
fraimst om att myndigheter valt att stélla
krav pé sérskilda drivmedel. For att
forbattra luftkvalitet och for att na lokala
milj6- och klimatmal har det stillts krav
pa med vilken teknik bussar ska drivas,
till exempel biogas, etanol eller biodi-
esel. Kritikerna menar att miljokrav i
stéllet bor formuleras funktionellt, det
vill sdga. mot vilka miljovinster som ska
uppnas. Dirigenom forvintas bolagen
billigare kunna na dessa mal och ocksa
kunna lamna billigare anbud.

Stora lokala variationer

Att den statistiska analysen inte rdacker
for att forstd utvecklingen blir tyd-

ligt vid jamforelser mellan olika 1an.
Bryter man upp siffrorna saknas tydliga
monster och det finns goda skil att anta
att helt lokala omstandigheter har stor
péaverkan pé utvecklingen.

197 SKL, Vad forklarar kollektivtrafikens snabba kostnadsokning? 2014, s. 31

18 Sveriges bussforetag, 2015, s. 27
199 Sveriges bussforetag, 2015
10 WSP, 2014
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Tabell 3

Sammanstallning av valda nyckeltal

Lan Resande- Befolknings-
forandring  forandring
2007-2013  2007-2013
Stockholm 12,5% 12,7 %
Vastra Gotaland 34,2 % 5,4%
Skane 20,3 % 7,3%
Uppsala 249 % 8%
Gavleborg 11,6 % 1,5%
Halland 41 % 6,5%
Jonkoping 13,3 % 3,1%
Sodermanland 6,5 % 5,7%
Orebro 0,5% 4,2%
Vasterbotten 31 % 1,8%
Varmland 23,4 % 0,3%
Vastmanland 8,7% 49%
Kalmar 22,6 % 0,6 %
Kronoberg 36,5% 4,4 %
Blekinge 11,8% 1,3%
Dalarna 6,2 % 1,1%
Norrbotten -2,5% -0,3%
Vasternorrland 5,9 % -0,2 %
Gotland -26,6 % 0,1%
Ostergotland 6% 4,9%
Jamtland -2,5% -0,3%

Forandring Forandring Marknads-
i utbuds- i kostnad andel
kilometer per resa 2013
2007-2013 2007-2013

7,4% 18,4 % 52 %
17,9 % 3,1% 28 %
32,9% 20,8 % 24 %
37,6 % 22,1% 21 %
11,3 % 2,2% 15%
50,1 % 39,6 % 14 %
42,7 % 23,2 % 14 %
22,9 % 35% 13%
2% 39% 13%
17,1 % -19,4 % 12%
22,2 % 11,4 % 12%
23 % 28,1 % 12%
50 % 17,8 % 1%
32,5% 41,9 % 10 %
35,5% 28,3 % 10%
13,6 % 10,1 % 10%
-8,1% 19% 10%
-9,8% 19,4 % 9%
-13,6 % 20,3 % 6%
10,5 % 16,8 % Saknas
-1,7% 16,4 % Saknas

Sveriges Bussforetag, 2015b

Upphandlingarna leder inte
langre till lagre kostnader

For denna rapport dr en central fraga

Figur 9

Real kostnadsutveckling per km busstrafik

vilken effekt sjalva upphandlingsforfa-
randet har haft pa kostnadsutveck-
lingen inom busstrafiken.

Il Real kostnad per km busstrafik 1986-2014
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1990-talets avreglering av busstrafiken
ledde till att trafikhuvudmannens kost-
nader per kilometer busstrafik f61l med
ca 15 procent.'* Efter 1999 ckade dock
ater bestillarnas kostnader. Pa grund av
brister i statistiken gar det inte att géra
en sammanhéngande tidserie men totalt
for perioden 1999—2014 handlar det om
en o0kning pa ca 65 procent.

Utifran de resonemang som forts i ti-
digare kapitel ar det sannolikt en méangd
faktorer som samverkar och forklarar de
okade kostnaderna. Det gar ddarmed inte
att sdga att upphandlingsforfarandet
idag skulle vara kostnadsdrivande i sig.
Daremot ar det tydligt att den initiala
vinsten av att konkurrensutsitta trafiken
har avtagit.

Risken med statistiska analyser pa
nationell nivé ar att dock man endast s6-
ker nationella forklaringar. De lansvisa
jamforelserna visar sé stora skillnader
att det finns skil att anta att helt lokala
forutsattningar har mycket stor paver-
kan pa kostnadsutvecklingen. Statistiken
behover ocksé bli battre, och dven tas
om hand och presenteras pa bittre satt.

Sasom statistiken idag ofta visas,
samlat for all regional kollektivtrafik,
doljs t.ex. skillnaderna i kostnadsut-
veckling for tag- respektive busstrafik.
Inte heller blir skillnaderna i forutsatt-

"1 Alexandersson, 2011

ningar for stads- och landsbygdstrafik
tydliga. En kilometer busstrafik ar
billigare pa landsvig &n i stadstrafik,
men samtidigt kan det vara svarare
att uppna hog beldggning i lands-
bygdstrafiken, och darmed riskerar
en “pastigande” att bli dyrare. Sada-
na omstindigheter, vilket dr kdrnan
i kostnadsutvecklingen, syns inte i
statistiken och den politiker som vill
oka resandet och sénka kostnaderna
behover ha forstaelse for detta.

Fordubbling ar inte allt

Att ensidigt fokusera pé fordubblings-
malet kan leda fel. Ett sitt att nd malet
skulle troligen kunna vara att ligga ner
alla linjer med 14g beldggning och istallet
kraftigt 6ka utbudet pa redan populira
strackor. En sddan utveckling vore dock
inte forenlig med 6vriga transportpoli-
tiska mél. En ansvarig politiker beho-
ver kunna halla flera tankar i huvudet
samtidigt och ocksa forklara detta for
medborgarna.

De brister som finns vad géller uppfolj-
ning och statistik har en tydlig koppling
till de institutionella forutsattningarna for
kollektivtrafiken. Har behéver det ske for-
bittringar hos de regionala kollektivtra-
fikmyndigheterna, men det beh6vs dven
ett starkare och tydligare nationellt stod.

Men vem kor egentligen?

’Att ensidigt fokusera pa
fordubblingsmalet kan leda
fel. Ett satt att na malet
skulle troligen kunna vara
att lagga ner alla linjer med
lag belaggning och istallet
kraftigt oka utbudet pa
redan populara strackor”
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Alternativet “egen regi”

Ett viktigt vagval for de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna ar om de
ska driva trafik i egen regi eller om de
ska upphandla den i konkurrens. I olika
sammanhang har framforts att buss-
branschen skulle kunna vara sarskilt
lamplig for just konkurrensutsattning,
ofta mot bakgrund av de stora effektivi-
tetsvinster man kunde observera under
1990-talet.”2 Det ar i dag ocksa vanligast
att de regionala kollektivtrafikmyndighe-
terna viljer att upphandla trafiken.

BATTRE FLEXIBILITET OCH INSYN

Att driva trafik i egen regi handlar inte
bara om att kommunen eller landstinget
ager ett bussbolag. Det centrala dr att
trafiken direkttilldelas det offentligdgda
bolaget utan féregdende upphandling.
Direkttilldelning ar forenligt med upp-
handlingsregelverket sa linge det sker
till en offentligdgd aktor men far inte ske
till privata aktorer.s

Att en regional kollektivtrafikmyndig-
het direktilldelar trafiken till det egna
bolaget innebir en annan flexibilitet
an vad som kan skapas inom ramen for
ett upphandlat avtal. Det ar enklare att
bygga upp aterkommande avstamningar
med ansvariga politiker for att finjustera
budget och prioriteringar allt eftersom.
Man behéver inte heller utforma de bin-
dande avtalen lika precist och inte vara
lika bunden av dessa avtal 6ver tid.

Vidare ar det enklare med insyn. De
problem som finns med foretagshemlig-
heter i de privata foretagen forsvinner
nér bestéllare och utforare har samma
intressen, bar ansvar for trafiken gemen-
samt och dven tillsammans bar risken
for olika satsningar och investeringar.
Att utforaren ar politiskt styrd innebar
ocksd att man kan ge utforaren ansvar
for till exempel planering av linjer,

Faktaruta

Vad sager forskningen om valet mellan
egen regi och upphandling?

1. Om tjdnsten ar svar att pa foérhand definie-
ra, och darmed svar att kontraktera samt
folja upp och utvardera, talar det for drift
i egen regi.

2. Att det finns en fungerande konkurrensut-
satt marknad talar for inkop av tjanster.

3. Ytterst maste verksamheten leverera.
Privata foretag behover till exempel lamna
korrekta anbud och kunna leverera vad de
utfast. Praktiska svarigheter fér mindre
offentliga aktorer kan till exempel vara att
anstalla personal med ratt kompetens.

4. Institutionella forutsattningar spelar stor
roll. Vad som driver politiker och tjanste-
man att fatta beslut om viss driftsform kan
variera och det ar inte sakert att de enbart
tar ekonomiska hansyn. Exempelvis finns det
en risk att politiker vill undslippa ansvar
for impopulara beslut.

Se till exempel John D. Donahue, Den svdra
konsten att privatisera, 1992

strackor, turtathet och val av bussar —
det vill saga det som efterfragas av de
privata leverantorerna — utan att hamna
i en diskussion om att man “privatiserat
politiken”.

RISKER FOR HOGRE DRIFTSKOSTNADER
OCH KONKURRENS MED DET LOKALA
NARINGSLIVET

Samtidigt finns potentiella nackdelar.

En effektiv trafik kraver hog grad av pro-
fessionalism hos de offentligigda bolag
som byggs upp. Det ar inte sdkert att den
politiskt styrda organisationen klarar av
att fatta langsiktigt riktiga beslut, vilket

12 Se till exempel Bo Rothstein, Expressen Debatt, den 24 november 2011.

132 kap. 10a § LOU.
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kan leda till dyrare trafik.

Eftersom en stor del av de privata
trafikforetagen i dag har intékter bade
fran upphandlad trafik och fran helt pri-
vatfinansierad trafik innebar drift i egen
regi ocksa att man riskerar att missa de
synergier som finns i att ett bolag kan
kora olika typer av trafik under en dag.
Det riskerar i sin tur att hoja kostna-
derna. Om det offentligigda bolaget vill
tillvara dessa synergier genom att dven
sdlja sina tjanster pa den helt privata
marknaden riskerar man att sla ut den
lokala buss- eller taxinaringen, vilket
péaverkar mojligheten att né de trafikpo-
litiska malen negativt.

MINDRE BEHOV AV BESTALLARKOMPE-
TENS KAN INNEBARA BESPARINGAR

Fragan om egen regi aktualiserar ocksa
behovet av kompetens hos bestillaren.
Den som utfor trafiken maste alltid ha
kunskap om det man utfér — det ar sjal-
va kdrnverksamheten. Den som bestiller
behover emellertid ocksa ha god kun-
skap. Om man upphandlar trafiken ar
bestillare och utférare motparter inom
ramen for en forhandling dar parterna
har delvis olika intressen. Da behover
bestillarorganisationen och kompe-

tensen vara storre for att sdkerstilla att
man vet vad man vill ha och far det man
bestéllt. Om trafiken direkttilldelas kan
den bestillande myndigheten reduceras
och man kan anvinda bolagets kompe-
tens pa ett battre sitt. Bestillarorganisa-
tionen kan darfor troligtvis bli billigare
vid anvindning av egen regi.

FOR DE ANSTALLDA INNEBAR TRAFIK
| EGENREGI FRAMST FORDELAR

For de anstillda finns det i teorin up-
penbara fordelar med trafik i egen regi.
En langsiktig arbetsgivare bor gora det
enklare att forhandla och innebéra en
stabil ordning vad giller tjanster, loner
och villkor. Om besluten Gver trafiken
kommer narmare den utférande orga-
nisationen kommer den ocksé néarmare
det arbetsplatsnira fackliga arbetet. Det
innebar bittre mojlighet att paverka om-
stindigheter som har paverkan pa de an-
stilldas villkor, till exempel linjestrack-
ningar och utformning av bussar.

UPPHANDLINGSREGELVERKETS
PAVERKAN PA MARKNADEN

En central del for frdgan om egen regi
ar effekterna av sjélva upphandlings-
regelverket. Som vi har sett har dagens
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regelverk bidragit till en utveckling med
fa stora internationella foretag som do-
minerar de storre upphandlingarna samt
en miangd mindre aktérer som gétt sam-
man i samverkansbolag och som dven
utfor trafik som underentreprenérer.
Denna utveckling behéver proble-
matiseras och analyseras vidare. Om
det tidigare har pagétt ett "priskrig” dar
de stora foretagens strategi har varit att
vinna marknadsandelar genom att lagga
forlustbud talar de stigande kostnaderna
inom trafiken for att den perioden ar Gver.
Det saknas i dag bra statistik som jAmfor
kostnaderna for den upphandlade trafiken
jamfort med trafiken i egen regi men inget
tyder pa att skillnaderna &r stora.
Samtidigt finns det stora risker med
att den lokala konkurrensen har minskat
genom att de sma bolagen gatt samman i
samverkansbolagen. For de ldn som inte
adrar sig de stora foretagens intresse kan

det innebéara att man endast fér in ett
anbud i sina upphandlingar. I dessa ldn
finns starka skél for att som huvudregel
vélja att driva trafiken i egen regi.

VINSTER | TEORIN — MEN LOKALA
FORUTSATTNINGAR AVGOR

Sammantaget finns i teorin tydliga vin-
ster med drift i egen regi. I praktiken &r
det dock troligtvis helt lokala omstindig-
heter som avgor vilken organisation
som ar bast lampad for ett visst 1an. For
att det lokala beslutsfattarna ska kunna
fatta korrekta beslut i dessa avseenden
behover kunskapen kring alternativet
bli bittre, for att mojliggora jamforelser
mellan olika lans val av 16sningar.

For 1dn dar konkurrensen visat sig
bristfallig och endast ett anbud kommer
in vid upphandlingen torde som huvud-
regel egen regi vara att foredra.

”’For lan dar konkurrensen
visat sig bristfallig och en-
dast ett anbud kommer in
vid upphandlingen torde
som huvudregel egen regi
vara att foredra.”
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Sammanfattning och forslag

STORT UTRYMME FOR FORBATTRINGAR

Sammanfattningsvis ar det tydligt att
det inom kollektivtrafiken finns stort ut-
rymme for forbattringar, bade vad giller
de anstilldas situation och vad giller

de samhilleliga utmaningarna. Det kan
sammanfattas enligt féljande:

De anstilldas situation
paverkas negativt

Det finns en generell bild av 6kad otrygg-
het i branschen. Otryggheten paverkar
yrken vars attraktivitetsgrad behover oka.

Brister i LAS har skapat en sarskild
otrygghet i samband med entreprenors-
byten. Systemet styr de anbudsldmnan-
de foretagen till att konkurrera med de
anstilldas 16ner och villkor.

Systemet med offentliga upphandling-
ar innebdr ett generellt ldngre avstdnd
mellan anstéllda och de som bestaimmer
forutsattningarna for verksamheten.
Avstandet kan forsamra de anstilldas
mojligheter till insyn och paverkan. De
strukturer for arbetstagares paverkan
som finns etablerade pa den svenska
arbetsmarknaden, till exempel lagen om
medbestimmande i arbetslivet (MBL),
ar i allménhet inte tillampliga i relation
till den offentliga upphandlaren.

Anviandningen av olika incitament
ger de anstillda 6kat ansvar och stéller
hogre krav. Det riskerar ocksé skapa en
kinsla av 6kad kontroll och 6vervakning.

Den nya kollektivtrafiklagen

Det finns starka ekonomiska och politis-
ka skal for att ekonomiskt subventionera
kollektivtrafik. Trots att detta ar vil kiant
antogs ar 2012 en ny kollektivtrafiklag
med utgangspunkten att fraimja kollek-
tivtrafik pd marknadsmaéssig grund vid
sidan av den upphandlade trafiken. Det
var en i grunden feltinkt mélsatining
och lagen har inte heller lett till att sddan
trafik har etablerats.

Att kollektivtrafiklagen utforma-
des utifran en ideologisk utgangpunkt
istéllet for utifrén hur kollektivtrafik
fungerar innebar att centrala frégor om
upphandling och avtalstecknande inte
utreddes tillrackligt. Idag finns darfor
sdmre kunskap om dessa fragor dn vad
som vore onskvart.

Politiskt ansvarsutkravande

Det politiska ansvaret riskerar att bli
otydligt i dagens komplicerade struktur.
Lanen saknar egna folkvalda och de
regionala kollektivtrafikmyndigheternas
uppdrag ar uttryck for en forhandling
mellan olika lokala intressen. Dar man
anvinder sig av lanstrafikbolag med
politiska valda styrelser blir ansvaret dn
otydligare.

Det politiska ansvaret blir 4n mer
otydligt i de fall da beslut gillande kol-
lektivtrafikens omfattning och utform-
ning lamnas 6ver till privata aktorer.

Kollektivtrafiklagens ténkta pro-
cessordning fungerar inte om inte de
politiska intentionerna i trafikforsorj-
ningsprogrammen omsatts i beslut om
allmén trafik och darefter i upphandling-
sunderlag och avtal med bussforetagen.
Har finns idag brister.

Utvecklingen av standarder, avtal-
skrav med mera sker med deltagande av
offentliga aktorer men utanfor kollektiv-
trafiklagens ordning och i férhandlingar
med privata aktorer. Det skapar en ur
demokratiskt perspektiv otydlig ordning.

Bristande hantering av statistik
och kunskap

Det tycks finnas brister vad géller upp-
foljning, utvardering och sammanstéll-
ning av kunskap.

Det tycks finnas bristande strukturer
for de regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna att ldra av varandra.

Politikomradet ar tekniskt, juridiskt
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och logistiskt komplicerat och politiker-
na tycks i vissa fall sakna tillrackligt stod
fran den egna organisationen.

Statens roll ar otydlig och ansvaret
for stod och tillsyn uppdelat pa flera
myndigheter.

Det samarbete som sker inom ramen
for Partnersamverkan for en forbattrat
kollektivtrafik tycks vara positivt men ar
inte transparent.

Kollektivtrafikens kostnader

Kostnaderna for kollektivtrafik sdgs 6ka i
en ohéllbar takt. Samtidigt innebar bris-
terna vad giller statistik att det ar svart
dra tydliga slutsatser, till exempel i valet
mellan utbyggd buss eller tagtrafik.

Det oklara kunskapsliaget gor det svart
for politikerna att tydliggéra samband
for medborgarna och ocksa hur deras
politiska prioriteringar ser ut.

Troligtvis finns stora vinster att géra
genom Okad standardisering av de bus-
sar som anvands.

Systemet med offentliga upphand-
lingar har bidragit till en bransch med
fa, stora bolag och diar mindre bolag
startat samverkansbolag. Utvecklingen
kan innebaira risker for 1in som av olika

anledningar inte adrar sig de stora akto-
rernas intresse. Dessa ldn riskerar fa in
farre, och ddrmed dyrare, anbud.

Trafik i egen regi

I teorin finns tydliga vinster med trafik
i egen regi, bade vad géller den politis-
ka styrningen och for de anstillda. Det
géller sarskilt i lan dar konkurrensen
visat sig bristfallig. Egenregiverksam-
het mojliggor en flexiblare styrning och
ger bestéllaren en battre insyn i verk-
samheten. Det innebar troligen ocksa
att bestillarorganisationen kan vara
mindre. I praktiken ar det dock lokala
forutsattningar som avgor vad som ar
mest lampligt.

P& grund av bristfilliga strukturer
for sammanstillning av statistisk och
kunskap finns idag inte tillrdckligt bra
underlag for politiker som ska fatta be-
slut i valet mellan att upphandla trafiken
och driva den i egen regi.

FORSLAG
Sakra de anstalldas villkor
« Sikra de anstilldas anstéllningstrygg-

het genom en dndring av 6b § i lagen
om anstillningsskydd eller genom att
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personalovertagande blir ett stan-
dardkrav vid trafikupphandlingar.

« Andralagen om medbestimmande i
arbetslivet sa att arbetstagarorgani-
sationer ges mojlighet att forhandla
med den upphandlande myndigheten
infor en trafikupphandling.

» Ta fram arbetsmiljoriktlinjer i relation
till anvindningen av incitamentsavtal.

Institutionella forandringar

» Det bor i lag tydliggoras att upphand-
ling och avtalsteckning ir en av de
centrala uppgifterna for de regio-
nala kollektivtrafikmyndigheterna.
Lanstrafikbolagen bor avskaffas.

+ Den statliga stod- och tillsynsverk-
samheten, som i dag finns utspritt pa
Trafikverket, Transportstyrelsen och
Trafikanalys, bor samlas under en
myndighet och utvecklas.

« Dagens informella branschsamverkan
bor formaliseras genom att organi-
sationen Svensk kollektivtrafik ges
ett lagstadgat uppdrag att bedriva
samverkan mellan branschens akto-
rer. [ uppdraget bor anges att d&ven de
fackliga organisationerna ska bjudas
in att delta.

Framja transparens och demokratiskt
ansvarstagande

« En del i Svensk kollektivtrafiks nya
samverkansuppdrag bor vara att ta
fram standarder, likt de som idag
tas fram av Partnersamverkan for en
forbattrad kollektivtrafik.

« For att frimja transparens och poli-
tiskt ansvarstagande bor det inforas
en skyldighet for de regionala kollek-
tivtrafikmyndigheterna att motivera
om de véljer att inte anvinda Gver-
enskomna standarder. Skyldigheten
innebér inget krav att anvinda en viss
standard utan syftar endast till att
skapa okad tydlighet.

 De regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna bor vidare dlaggas att sarskilt
motivera om de avser 6verlamna
ansvar och inflytande 6ver trafiken
till ett privat foretaget. Skyldighet-
en innebér inget forbud utan syftar
endast till att tydliggora ansvaret.

» Trafikforsorjningsprogram och beslut
om allmén trafik bor kopplas tydli-
gare till de upphandlade kontrakten.
Tidsgranser bor inforas s att nya
forsorjningsprogram och beslut fattas
senast tva ar innan avtalen 16per ut.
Sanktioner bor inforas si att granser-
na hélls.

« De regionala kollektivtrafikmyndighe-
terna bor ges ett tydligare uppdrag att
sammanstilla och 6verlimna relevant
statistik till den nya nationella myn-
digheten.

Trafik i egen regi

« For ldn som inte &drar sig ndgon av

de stora bolagens intresse torde "egen
regi” som huvudregel vara att foredra
framfor att upphandla trafiken. Dessa
lan kan inte utnyttja fordelarna av an-
budskonkurrens samtidigt som de far
nackdelar vad géller flexibilitet, insyn
och behovet av att bygga upp en storre
offentliga bestillarorganisation.
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Kommunal.

Kommunal har i denna rapport beskrivit och analyserat den politiska styrningen
av kollektivtrafik. Rapporten ar en del i det uppdrag som medlemmarna gav
forbundet vid kongressen 2013: att delta i kritiskt utvdrdera och hitta alterna-
tiv till de marknadsmodeller som blivit norm i offentlig sektor. Inom busstrafik-
en innebar det framforallt effekterna av att trafiken upphandlas samt av de
avtal som tecknas mellan offentliga bestallare och privata utforare.

Slutsatserna i rapporten ar att dagens marknadsmodeller behover kompletteras
med verktyg som battre tillvaratar de anstalldas intressen och som aven battre
sakrar att medborgarna far det som de betalar for. Det &r dags att ldgga from-
ma forhoppningar om “effektiviseringar” at sidan och faktiskt se hur systemen
kan styra tillsammans med de anstéllda at ratt hall. For, som det sags i rappor-
ten, visserligen ar foretagen narmare resenaren an den offentliga byrakratin.
Men narmast resendren ar alltid chaufforen.



