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Brikkernes stilling
- erfaringer med konkurrence og selskabsdannelser i den kollektive trafik 1990-2002

1. Indledning

| perioden siden begyndel sen af 1990'erne er der sket en gennemgribende aandring af rollefordelingen i
og den ingtitutionelle organisering af den kollektive trafik i Danmark. Udviklingen har vaget et pro-
dukt af en rakke forhold: Den europad ske politisk-gkonomiske bevasgelse henimod privatisering og
selskabshenlagygel se af offentlige driftsaktiviteter igangsat ikke mindst fra Storbritannien, de stigende
konkrete problemer med at drive en rakke kollektive transportaktiviteter i Danmark inden for de hid-
tidige rammer, behovet for at skaffe midler fra privatiseringsprovenuerne til finansering af offentlige
udgifter, mv.

| dette oplasg dreftes en rakke af de problemstillinger, som de institutionelle aandringer har givet an-
ledning til.

| afsnit 2 redegeres kort for de gennemfarte strukturaendringer og den umiddelbare baggrund til, at
aandringerne blev gennemfert. Det konstateres, at selskabsdannelser og konkurrence har fert til en aget
produktivitet s vel inden for jernbane- som inden for bussektoren.

| afsnit 3 dreftes spergsmalet om, hvorndr offentlige aktiviteter inden for den kollektive trafik ber
foregd i selskabsform. Det konstateres, pa baggrund af de gjorte erfaringer, at selskabsdannelser er
overordentlig nyttige, men at nedlasggelsen af aktiviteter i selskaber som hovedregel kun ber finde
sted, hvis det sker som led i en proces, som kan forudses at kunne lede til en privatisering af aktivite-
terne. Undtagelser er en rakke speciadtilfadde: Starre anlasgsprojekter, hvor en saalig, starre projek-
torganisation kan vaae velbegrundet, og de tilfadde, hvor der er behov for at organisere et samarbejde
mellem forskellige offentlige myndigheder, som det f.eks. gadder i Drestadsselskabet med tilknyttede
selskaber (Kgbenhavns Kommune, Frederiksberg Kommune, Kgbenhavns Amt og Staten) og i det
planlagte rejsekortselskab (HUR, DSB, de amtslige trafiksel skaber, @restadssel skabet).

| afsnit 4 dreftes spergsmalet om rollefordelingen i tilvejebringelsen af offentlig serviceproduktionen
af kollektiv trafik. Det konstateres, at sektoren pa dette punkt befinder sigi en fase, hvor arbegjdsdelin-
gen er under kraftig udvikling, og at der nagope pa noget felt er fundet en stabil ligevasgt. Bestrasbelsen
ma vage, at fa etableret tilskyndelser, sa entreprengrer og operaterer er motiveret til bedst muligt at
kombinere den politisk bestilte offentlige service og de i det daglige udtrykte passageransker. HURs
ganske stramme detaljerede regulering af busentreprengrerne kan med rette beskyldes for at overlade
for lidt til samspillet mellem entreprengr og kunde. | betragtning af risiciene for en forringelse af det
samlede produkt forekommer en overdragelse af starre dele af ansvaret til entreprengrerne imidlertid
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at matte ske i sma skridt og under |gbende erfaringsopsamling. Det forekommer, at noget lignende er
Trafikministeriets erfaring af jernbaneudbuddet i Vestjylland.

| afsnit 5 draftes mulighederne for at lgfte koordineringsbehovet i den kollektive trafik i en tilstand
med mange, konkurrerende trafikudbydere og en rakke trafikkabere og infrastruktursel skaber. Der
foregdr meget godt og konstruktivt dagligt samarbejde, men det bemaakes, at koordineringsproble-
merne er voksende. Det konstateres, at der pa dette punkt er behov for &rvagenhed.

Afdutningsvis, i afsnit 6, bergres den udfordring, der vil liggei i de kommende ar at sikre en effektiv
konkurrence mellem entreprenererne, bade i bus- og banetrafikken. Pa begge omrader er der betydeli-
ge stordriftsfordele, og koncentrationstendenserne pa busomradet er vidt fremskredet. Det konstateres,
at der ikke er naaliggende metoder til at sikre en fortsat virksom konkurrence, og at det derfor bliver
en udfordring at opretholde den.

2. Fra" stater i staten" til " checks and balances'

Frem til 1990: Uforanderlighed. | en meget lang periode frem til dutningen af 1980'erne var den in-
stitutionelle struktur inden for dansk kollektiv trafik stabil og nearmest uforanderlig.

Pa jernbanesiden havde Danske Statsbaner, DSB, siden etatens etablering ved statens overtagel se tid-
ligt i rhundredet af en raskke nadlidende private jernbaner landet over varetaget langt hovedparten af
jernbanedriften. Det skete med en meget udbredt anvendelse af in-houseproduktion i ale jernbane-
driftens facetter. Opgaverne som ansvarlig leder af det producerende monopol og som radgiver for de
skiftende regeringer var samlet hos en person, generadirektaren. Kun de sdkaldte privatbaner - fra
midten af &rhundredet i stigende grad med lokal, offentlig majoritet i gjerkredsen - producerede ogsa
jernbanedrift, dog i alle tilfadde pa sma og mindre betydningsfulde sidebaner. Sdvel DSB som privat-
banerne varetog selv deres opgaver vedragrende investering i og vedligeholdelse af infrastruktur, sik-
ringssystemer, osv.

Rutebilomradets konsolidering kom senere og da pa regionalt plan. | 1974 etableredes Hovedstadsom-
radets Trafikselskab, HT. HT overtog driften fra en raskke lokale, private busvognmaend i regionen og
fra Kgbenhavns Sporveje. Fra 1974 til slutningen af 1980'erne drev HT som in-houseproduktion ca. 80
pct. af regionens rutebildrift og indkebte resten af et antal tilbagevaarende private entreprengrer. Pa
tilsvarende méde varetog de amtslige eller amtsligt/primaarkommunale trafiksel skaber i det gvrige land
driften, fortrinsvis som in-houseproduktion, men ellers med DSB eller private busvognmaand som
entreprenarer. Den anvendte kontraktform indebar typisk, at entreprengren havde meget begramset
eller et ingen gkonomisk risiko i forbindel se med driften.

1990'erne; Nye roller i bussektoren. De grundlagggende aandringer i arbejdsdelingen og den institutio-
nelle organisering begyndte pa busomradet. Darlige gkonomiske resultater og betydelige uregel mees-
sigheder i busdriften farte i dutningen af 1980'erne til en beslutning om, at HT skulle opdeles i en
trafikindkabsdivision, A-divisionen, og en trafikudfarende division, B- eler busdivision. Mindst 45
pct. af HTs busdrift skulle inden udgangen af 1994 vaae bragt i udbud. For at skabe rum for fremvagk-
sten af et marked for busdrift i regionen, hvor B-divisionen pa det tidspunkt havde tilnaamelsesvist
monopol og - métte det antages - betydelige skalafordele, beduttedes det, at B-divisionen ikke selv
matte byde pa den udbudte aktivitet. De nye tiltag blev lovfaestet ved en andring af HT-loven i 1990.
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| 1995 gennemfartes en ny aandring af HT-loven. Det beduttedes at fortsadte udliciteringen og at fast-
sadte en dato - 1. juli 2002 - hvor a HTs busdrift skulle vaare indkabt efter udbud. Samtidig bed utte-
des det at omdanne B-divisionen til et aktieselskab - BusDanmark A/S - med de fem amtslige enheder
bag HT som gjere. Aktieselskabet fik nu - hvor et marked var i fremvakst - lov til selv at byde pa
driften.

| 1998 solgte de amtslige g ere BusDanmark A/S il engelske Arriva, og fra 1. juli 2002 er al busdrift i
HT-omrédet nu i udbud. Den tidligere busdivisions, nu Arriva Danmarks, markedsandel har vaget stet
faldende, men Arrivas andel er alligevel i dag sa hgj som 42 pct., og Arriva er HURS sterste entrepre-
nar.

| forlaangelse af aandringerne i HT-omradet fulgte busdriften i resten af landet med. | @bet af de farste
ar af havfemserne gennemfartes udbud overalt i landet, og i dag keres ca. 86 pct. af bustimerne uden
for hovedstadsomradet af entreprengrer, der har vundet forretningen i udbud. Blandt de f& omrader,
der som en undtagelse fortsat varetager busaktiviteterne in-house i kommunale eller amtskommunale
selskaber, er det kommunale Arhus Sporveje.

De andrede institutionelle forhold i bussektoren medferte betydelige aandringer i bustimeprisen. |
hovedstadsregionen faldt den fra 521 kr. i 1990 til 376 kr. i 1997. Siden 1997 er der igen sket en stig-
ning, sa den i HURS seneste udbud ligger pa ca. 465 kr. pr. bustime. Det meget betydelige fald frem til
1996 var udtryk for en overreaktion fra markedets side, jf. bemaakningerne nedenfor om Combus, og
afspejlede ikke en tilsvarende forggelse af effektiviteten. Faldet pa ca. 11 pct. fra 1990 til 2002 af-
spejler derimod i hgj grad en meget reel effektivisering, ogsa fordi der i perioden har fundet betydelige
forbedringer sted i busstandarderne (gennemsnitlig busalder, siddepladsantal, aircondition, indstig-
ningsforhold, osv.). Samlet har etableringen af konkurrence og selskabsdannelser sdledes medfert et
bedre og billigere produkt pa omradet.

Jernbaneomradets omstrukturering 1993-2002. P4 jernbaneomradet var farste skridt i omstrukturerin-
gen overflytningen af det departementale ansvar - radgivningen af trafikministeren - fra DSB til Tra-
fikministeriets departement i 1993, hvor der samtidig oprettedes et ressortkontor for jernbaneomradet i
Trafikministeriet. Hertil kom, at man i 1995 som en ny styrelse under Trafikministeriet, Jernbanetilsy-
net, udskilte DSBs jernbanesikkerhedsfunktion. Jernbanetilsynet blev den generelle sikkerhedsmyn-
dighed for jernbaneomrédet, herunder for den nye "letbane", metroen, som var under projektering i
Kgbenhavn. Endelig etableredes som dattersel skaber i aktieselskabsform under DSB DSB Rederi A/S
og DSB Busser A/S. | bestyrelserne indsattes dels DSB-folk, dels eksterne bestyrel sesmedlemmer.

| 1995 gennemfartes der ogsa en andring af lov om DSB, hvorefter DSB fik en bestyrelse. Beslutnin-
gen om etableringen af en bestyrelse skal ses pa baggrund af de betydelige ledelses- og gkonomisty-
ringsproblemer, som DSB i gennem en rakke ar havde vaget plaget af. Den nye DSB-bestyrelse fik
bl.a. deltagelse af embedsmaand fra henholdsvis Finansministeriet og Trafikministeriet. Som bestyrel-
sesformand udpegedes en politisk tilknyttet erhvervsmand.

| lgbet af 1995 og 1996 fortsatte DSBs @konomiske problemer, bl.a. med fortsatte betydelige under-
skud i DSBs godsdivision. Det ferte i oktober 1996 til en politisk aftale (den sdkaldte supplementsaf-
tale til DSBs rammeaftale for 1995-98) om at udskille DSBs infrastrukturdivision, Banedivisionen,
som en selvstandig statsvirksomhed, Banestyrelsen, pr. 1. januar 1997. Samtidig besluttedes det at
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forberede en omdannelse af DSB til en selvstaandig offentlig virksomhed og en udskillelse af DSBs S
togsdivision som et saaskilt aktieselskab under DSB, begge dele pr. 1. januar 1999. Endelig bed utte-
des gjerskabet for DSB Rederi og DSB Busser overfert til Trafikministeriet pr. 1. januar 1997.

Opsplitningen af DSB med udskillelsen af jernbaneinfrastruktur, rederi og busser havde flere motiver.
For det farste var der det statsfinansielle motiv: De eksisterende aktiver i rederi og busser kunne nu
beldnes uden, at |aneoptagel sen ville optraade i statens regnskab, hvorved staten pa sit budget i en peri-
ode kunne udvise en formel forbedring. Opsplitningen var for det andet et led i en strategi fra statens
side, hvorefter DSB med henblik pa at fa styr pa sin gkonomi skulle splitte den meget sammensatte
virksomhed ad, idet DSBs ledelse, var det opfattelsen, fortrinsvis burde koncentrere sig om kerneakti-
viteten jernbanetrafikdrift.

Beslutningen om omdannelsen af DSB til en selvstaandig offentlig virksomhed fulgte ovenpa beslut-
ningen to & tidligere om en tilsvarende omdannelse af Postvaesenet til den selvstaandige offentlige
virksomhed Post Danmark. Der var tale om en selskabsform, der var "opfundet” i forbindelse med
PostDanmark-omdannelsen, og som pa alle vaesentlige omrader fungerede som og indpassedes i lov-
givningen som et aktieselskab. Blot var der ikke nogen aktier og derfor heller ikke - hvilket havde
politisk symbolvaadi - nogen mulighed for, a geren, staten, uden en yderligere transformation til et
aktiesd skab kunne skille sig af med virksomheden, privatisere den.

Det var ikke oprindeligt taankt, at DSB som selvstaandig offentlig virksomhed skulle have muligheder
for at optage |an og derved skabe sig et gkonomisk raderum, der var vaesentlig mere vidtgaende end
det, der fulgte af den allerede fungerende "nettostyring med udsvingsramme". Derimod var det et ker-
nepunkt i aftalen, at DSB S-tog A/S som aktieselskab fik fri |aneadgang, for dermed blev det muligt
uden en vassentlig kortsigtet belastning af statsfinanserne med hjadp af 1aneoptagning i selskabet at
gennemfare en udskiftning af S-togsparken. Da det kom til stykket, opndedes der som led i udment-
ningen af aftalen enighed om, at DSB og DSB S-tog A/S skulle have samme principielt frie, kommer-
cielle laneadgang.

Udskillelsen af Banestyrelsen var inspireret af og blev politisk motiveret med EU-Kommissionens
politik pa jernbaneomradet: Med adskillelsen af medlemsstaternes nationale jernbanevirksomheder i
en trafikoperater og en infrastrukturforvalter skulle der dbnes for gramseoverskridende trafik pa tvea's
af de hidtidige nationale domamer pa lige konkurrencevilkar, og der skulle i nasste skridt etableres
konkurrence mellem trafikoperatgrerne indbyrdes ogsai den nationale trafik.

Fra dansk side gik man med udskillelsen af Banestyrelsen hurtigere frem, end man var tvunget til af
EU-direktiverne. Der var imidlertid ikke i supplementsaftalen taget tilling til, hvad man skulle bruge
denne "fast-track"-model til, det vil sige, om man skulle dbne tilsvarende hurtigere for konkurrencen
mellem jernbaneoperatgrerne pa den nationale straskninger.

En bedutning om, at ga hurtigere frem ogsa pa dette omrade, end Kommissionen kraevede, kom farst
med aftalen af 21. november 1997 mellem regeringen, K, V og CD om at fremme et lovforsdag om en
ny jernbanelov. Med lovforslaget - som blev vedtaget i fordret 1998 - dbnedes der for andre operaterer
end DSB pa statens skinner fra 1. januar 1999 inden for godsomradet og fra 1. januar 2000 inden for
passageromradet.
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Pa godsomradet forventedes det, at en sadan dbning af banenettet i sig selv kunne afsadte sig i frem-
komsten af konkurrenter til DSB. Visse typer af godstrafik, issa transitproduktion, forventedes nemlig
at kunne drives kommercielt. For passagertrafikken paregnedes abningen derimod ikke i sig selv at
faretil flere operaterer, fordi passagertrafikken var underskudsgivende. Statstilskuddet til passagertra-
fikken var som udgangspunkt forbeholdt DSB, og man kunne kun gere sig forventninger om at fa
konkurrerende operatarer pa banen, hvis det i fremtiden blev ydet ikke-diskriminerende til ale opera-
tarer. P4 den baggrund blev det som led i jernbaneloven fastsat, at op til 15 pct. af passagertrafikken
uden for S-togsnettet skulle udbydes inden udgangen af 2003.

Udbuddet fandt sted i forsommeren 2001. Den 29. december 2001 valgte trafikministeren at indga
kontrakt med Arriva Danmark A/S om de 15 pct. af passagertrafikken, som produceres i Vest- og
Midtjylland. Arriva overtager opgaven den 5. januar 2003.

Ligesom pa busomradet har den aandrede konkurrencesituation og sel skabskonstruktionerne betydet en
effektivisering i jernbanedriften. Virkningerne ses dels pa DSBs resultat, som i alle &rene siden 1999
har vaget ¥»-1 miakr. bedre end oprinddigt forventet, dels pa virksomhedens personaleforbrug og
produktivitet. Personkilometerproduktionen pr. beskadtiget er steget med 4-5 pct. p.a. siden 1998,
korrigeret for udskillelsen af DSB Gods. Selv om en del af resultatforbedringen skyldes andre forhold,
bl.a. en starre passagertilvaskst som felge af de to faste forbindelser end forventet ved udmalingen af
DSBs kontrakttilskud, mé den fortrinsvis tilskrives de rationaliseringsprocesser, som gik i gang i DSB,
da det blev klart, at konkurrencen var forestdende. De mere direkte effekter af konkurrencen ses bl.a.
padet faldi prisen paden vestjyske trafik, som indtraf, da Trafikministeriet udbed denne produktion.

Combus - den store gjendbner. Beslutningen om at omdanne DSBs busdivisionen til et aktieselskab
var et led i finanslovaftalen fra 1994. | et marked for bustjenesteydel ser stadig mere prasget af udbud
og konkurrence var det vigtigt, at staten ikke kunne beskyldes for krydssubsidiering af sin busvirk-
somhed. Det gjorde en selskabsudskillelse naturlig. Det var dog ogsa medvirkende til beslutningen, at
der kunne hentes et likvidt provenu pa 120 mio.kr. til statskassen gennem en likvidering af en del af
egenkapitalen i virksomheden.

Combus' farste bestyrelse fik en borgmester som formand og havde herudover deltagelse af en rakke
politikere og personer med tilknytning til de politiske partier bag loven. Hertil kom, at DSB var reprae
senteret i bestyrelsen.

Combus' gkonomistyringssystem var utilstraskkeligt, og der blev ikke i tilstragkkelig grad fra direktion
og bestyrelse gjort noget for at fa det forbedret. Det var en vaesentlig rsag til, at Combus i ferste om-
gang i forbindelse med HTs 6. udbud i 1996 og siden i forbindelse med det 7. udbud i 1997, da ger-
skabet var overgaet til Trafikministeriet, og DSBs bestyrelsesmediem var blevet udskiftet med en em-
bedsmand fra Trafikministeriet, afgav vindende tilbud, der siden skulle vise sig at blive voldsomt un-
derskudsgivende.

Endnu i 1997 var Combus' resultat fornuftigt, men fra 1998 begyndte de gkonomiske problemer at sla
igennem pa virksomhedens resultat. | efterdret 1998 traf regeringen beslutning om, at der skulle indle-
des en salgsproces, og man gennemfarte den fornadne lovgivning. Samtidig forhandlede man fra Tra-
fikministeriets side en ordning igennem med de tjenestemandsansatte medarbejdere, hvorefter de blev
afkabt deres tjenestemandsrettigheder for ca. 1,25 gange en arslen.
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| foréret 1999 blev der gjort forsag pa at sadge virksomheden, men i begyndelsen af maj stod det klart,
at gkonomien var saringe, at der métte en kapitaltilfersel til, inden arsregnskabets aflasggelse pr. 31.
maj. Pa den baggrund besl uttede regeringen med stette fra SF og Enhedslisten at gennemfare en kapi-
taltilfarsel til virksomheden pai alt 300 mio.kr.

Et fornyet forsag pa salg blev forsagt til Arrivai eftersommeren 1999 efter, at en ny bestyrelse var
tiltradt, men uden held, idet et flertal i Folketinget tilkendegav at veare imod pa grund af risikoen for,
at Arriva fik en dominerende tilling pa busmarkedet. Sagen métte derfor stilles i bero. Farst fra juni
2000, hvor et nyt arsregnskab havde vist, at der fortsat var ganske betydelige problemer, kom der pa
ny gang i salget, og den 15. januar 2001 lykkedes det at gennemfare en handel. Staten métte indskyde
yderligere 140 mio.kr., ligesom Combus' bankforbindel ser métte eftergive tilsammen 100 mio.kr.

Regeringen ivagrksatte oven pa kapitaltilfarselen i 1999 en granskningsundersegelse af, om der ville
kunne gares ansvar gaddende over for "virksomhedskredsen", dvs. direktion, bestyrelse, osv., og en
advokatundersagel se af ansvaret hos embedsmaand i Trafikministeriet. Hertil kom, at Rigsrevisionen i
efterdret 2000 ivagksatte en undersggelse af forlgbet. Alle tre undersegelser var stegrkt kritiske over
for en rakke dispositioner i forlgbet, men fandt ikke grundlag for at anbefale videre forfelgelse af

sagen.

3. Selskabsdannelse - et instrument i transitionspr ocessen

Et dominerende element i den beskrevne udvikling pa transportomrédet har vagret den ggede anven-
delse af aktieselskaber og lignende konstruktioner. Det er naaliggende at konkludere pa baggrund af
den positive gkonomiske udvikling i DSB og det positive forlgb omkring den etapevise privatisering
af HTs busaktiviteter via BusDanmark-konstruktionen, at selskabskonceptet er en succes, som kan
kopieres pa andre omrader. Pa den anden side er der ogsa erfaringer, ikke blot med Combus, men ogsa
med andre af dei perioden etablerede sel skabskonstruktioner, der peger i retning af, at der er faremo-
menter. Forhold, som skal undgas i brugen af selskabskonstruktionerne, maske oven i kabet aktivite-
ter, som slet ikke egner sig for sel skabskonstruktionen.

Henlagygelsen af offentlige aktiviteter inden for transportsektoren i selskaber har haft mange begrun-
delser, og der har vaaet varierende begrundel ser fra selskab til selskab. Den centrale begrundelse har i
en rakke tilfadde - f.eks. omkring DSB - vaget at etablere en klarere skilldinie end i det hidtidige
regime - for DSBs vedkommende de gamle general direktoratsdage - mellem det kommercielle og det
politiske. At gare virksomheden mere "forretningsorienteret”. Formalet har vaaet at fa sterre gkono-
misk effektivitet i virksomhederne, mere valutai form af serviceydelser til borgernetil gengadd for det
offentlige tilskud.

Med sel skabshenlagygel sen er virksomhederne blevet underlagt et kendt selskabsretligt regel sad, der er
blevet etableret bestyrelser, og der er blevet etableret "kontrakter”, hvori virksomhedernes offentlig
serviceforpligtelse er blevet beskrevet. Virksomhederne er med udgangspunkt i de nye rammer blevet i
stand til at opgere deres driftsgkonomiske resultat og pa den made male sig med andre private og of-
fentlige produktionsvirksomheder. Mere forretningsmaessig kompetence, bedre gkonomistyringsred-
skaber, en jeevnere banei forholdet til konkurrenter, sterre gennemskuelighed.
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Ofte er selskaberne blevet til samtidig med, at deres markeder gradvis er blevet dbnet for en stadig
kraftigere konkurrence. DSBs resultatforbedringer siden 1998 og den stigende effektivitet i BusDan-
mark i 1gbet af 1990'erne kan ikke tolkes uafhaangigt af den aandrede konkurrencesituation, jf. ovenfor.
Men det er nok under alle omstaandigheder rimeligt at konkludere, at sdvel DSB som BusDanmark
A/S som selskabsdannel ser har vaaret gkonomiske successer.

Combus-erfaringen er undtagelsen, der viser, at det ikke er en given ting, at selskabsformen medfarer
en forbedring af de gkonomiske resultater. Men derudover peger forl gbet med det statdige bussel skab
pa et andet forhold omkring selskabsdannelserne: Problemerne omkring den uklare ansvarsfordeling,
"dobbeltmagtssituationen”, nar der bade er en bestyrelse og en "politisk" eer, som det gadder i de
offentlige selskaber.

I Combus-sagen er det naaliggende at drage erfaringen. Combus befandt sig i en situation, hvor et
frasalg af aktiviteten ikke afgerende ville undergrave markedssituationen inden for den pageddende
branche. Det var f.eks. muligt at undga, at en privat kaber af virksomheden fik tilnaa'mel sesvis mono-
pol ved kebet. | avrigt kunne der pa grund af andre institutionelle aandringer pa det pagad dende mar-
ked paregnes hard konkurrence og strukturtilpasninger. | sddanne situationer ber det offentlige nok
meget hurtigt skille sig af med den pagad dende aktivitet - maske i forbindelse med selve dannelsen af
et selskab omkring aktiviteten. Eventuelle forhindringer, f.eks. et tjenestemandsproblem, bar |@ses
hurtigere - og dermed muligvis med starre omkostninger for den offentlige gjer til falge - end det i det
pagad dende tilfad de skete.

Lagen af Combus-sagen er muligvis - og ikke mindst set i bakspejlet - ikke sd svea at drage. Men
dobbeltmagtsproblemet, problemet med den delte kompetence, forekommer langt starre, nar det ged-
der andre dele af sektoren.

Transportsektoren bestar typisk af aktiviteter, som historisk henligger i den offentlige sektor, fordi det
offentlige har engageret sig i dem pa grund af deres "sektorpolitiske" betydning, typisk hensynet til
"forsyningssikkerheden" (f.eks. vedrarende kollektiv trafik). Der er ofte tale om aktiviteter, hvor det
offentlige er aftager eller yder vaesentlig stette til borgernes forbrug, og typisk har det offentlige haft
eller har monopol, enten gkonomisk eller legalt (i kraft af en eneret, €.lign), pa de pagaddende aktivi-
tetsomrader.

Selskabskonstruktioner pa disse omrader er nyttige elementer i en liberdiseringsproces. De letter
etableringen af et velfungerende marked i den pagad dende branche, fordi den jaanere spillebane ager
trygheden hos virksomheder, som overvejer at indtrasde. De skaber ogsa - jf. ovenfor - mulighed for at
gennemfare en kommerciel frisering af den offentlige monopolproducent, sa de samfundsmaessige
vaadier, der er nedlagt i denne, forvaltes bedst muligt, ogsatil den dag, monopolet er vaek.

Det er imidlertid afgerende ngdvendigt at huske pd, at situationen ikke er normal, far den "sektorpoli-
tiske interesse” er vaek. Far virksomheden, som er blevet omdannet til selskab, blot er en af flere, som
konkurrerer og kan erstatte hinanden i leverancerne af den efterspurgte produktion. Og fer, der er
etableret en ramme for dette marked, f.eks. en kompetent offentlig indkabsfunktion og den forngdne
regul atoriske kompetence uden for selskabet. Virksomheden har selvstaandighed, men den er i realite-
ten ikke underlagt en normal, privat virksomheds vilkar, for den er for vigtig for den offentlige ger til,
at en rackke af de forholdsregler, som stér til rédighed for en hovedaktionaa i en normal situation, reelt
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kan komme pa tale. | denne situation bestar der en tvedeling af indflydelsen mellem det politiske ni-
veau og bestyrelse, som kan vaze politisk vanskelig, og som kan fare til beslutninger, som ikke er
samfundsgkonomisk velbegrundede: dobbeltmagtssituationen.

Det tager tid at opbygge et marked, det tager tid at opbygge en indkabsfunktion, det tager tid at etable-
re de regulatoriske rammebetingelser i bred forstand, men processen, transitionsprocessen, hvor disse
til pasninger sker, begr gennemfares hurtigt, s perioden med en uklar kompetencefordeling kan blive sa
kort som muligt. Man ber hurtigt skride frem over banen, og nar man er naet s langt, og den sektor-
politiske interesse i selskabet er reduceret, skride til et frasalg eller i hvert fald en nedbringelse af den
offentlige gerandel, jf. bemaarkningerne ovenfor vedrgrende Combus.

| det foregaende er der lagt op til den konklusion, at henlagggelsen af offentlige transportsektoraktivi-
teter i selskabsform er nyttig, men raesonnementet vedrarer de aktiviteter, der undergér en liberalise-
ring, og der lasgges op til, at transitionsperioden, hvor det offentlige bevarer g erskabet, geres kort for
at begramse perioden, hvor en uhensigtsmaessig kompetencekonflikt mellem offentlig ger og bestyrel-
se bestdr. En stor del af de offentlige aktiviteter i transportsektoren falder ind under den anferte kate-
gori. Der er imidlertid ogsa aktiviteter, hvor en privatisering nagope ligger lige for, bl.a. pa infrastruk-
turomradet.

Pa infrastrukturomrédet er der gode eksempler pa anvendelsen af sel skabskonstruktionerne til projekt-
opgaver. Bygningen af de to faste forbindelser var fysisk og planlaggningsmaessigt kompliceret, men
dog aligevel velafgramsede opgaver, sdvel fysisk som tidsmaeessigt. Derfor har selskabshenlasggelse
her vaaret forholdsvis uproblematisk i henseende til kompetencefordelingen. Nar man dertil lasgger, at
sel skabskonstruktionen formentlig fremmede en effektiv anlagysproces i kraft af en specialiseret og til
formalet etableret organisation, ma selskabshenl aeggel se her siges at have vagret en succes.

Hovedparten af det offentliges infrastrukturaktiviteter er imidlertid ikke knyttet til store enkeltprojek-
ter. Der er tale om en permanent planlasgnings- og prioriteringsopgave, som naarmer sig myndigheds-
udevelse i bred forstand, idet hovedparten af det projekterende og udfgrende arbejde allerede er lagt
uden for de pagaddende enheder gennem udbud. Her skal muligheden for at f& mere fornuftige kom-
mercielle bedutninger ved delegation til bestyrelsededede virksomheder vejes op mod risikoen for
ringere gkonomisk og fysisk sammenhaang i infrastrukturudbygningen. Det forekommer, at der er stor
risiko for, at dette trade-off falder negativt ud for henlagggel sen af disse aktiviteter i selskaber.

Drestadssel skabet beskadtiger sig med en stor, afgramset infrastrukturprojektopgave, men projektet er
pa den anden side meget indgribende i henseende til den fysiske og gkonomiske planlaggning i Hoved-
stadsomradet. Drestadssel skabets aktivitet har siledes karakteristika, der taler savel for som imod sel-
skabskonstruktionen. @restadsselskabet og de to gvrige metroselskaber, Frederiksbergbanese skabet
og Dstamagerbanesel skabet, er imidlertid samtidig eksempler pa et ingtitutionelt samarbejde mellem
flere offentlige myndigheder. Metrosel skaberne kan derfor betragtes som en formel ramme for lgsnin-
gen af de kompetencekonflikter, som samarbejdet under alle omstaandigheder er fadt med. Rejsekort-
sel skabet, som ventes dannet i |gbet af efterdret 2002 med deltagelse af HUR, DSB, en raskke amtslige
trafiksel skaber og Drestadsselskabet til gennemferelse af et landsdaskkende rejsekortprojekt, er et til-
svarende eksempel, hvor selskabskonstruktionen er vel begrundet i behovet for et samarbejde patvaa's
af virksomheder og myndigheder.
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Af og til fremhaaves det som en begrundelse for henlagygelse af statdige aktiviteter i selskabsform, at
sel skabskonstruktionen muligger belaning af aktiver, atsa en fravigelse af den normale praksis i det
statdige bevillingssystem, hvor anskaffelser - herunder af varige kapitalgoder - straksfinansieres. Der
er nagope tvivl om, at |&neadgangen i praksis har vaaet en del af den politiske begrundelse for flere af
de selskabskonstruktioner, der er gennemfert i transportsektoren i de senere ar, jf. f.eks. bemagknin-
gerne ovenfor vedrgrende DSB S-tog A/S. Der er imidlertid tale om en selvpafart restriktion i det be-
villingssystem, som gadder for f.eks. statsvirksomhederne, som staten (Folketinget) formentlig uden
videre kunne aandre pa. Pa den baggrund naevnes det blot for fuldstaandighedens skyld, at det offentli-
ges muligheder for at omga egne regler, sa der skabes |aneadgang, nagope set fra et overordnet syns-
punkt kan vaare en saglig begrundel se for anvendel se af sel skabskonstruktionen.

Selskabdannel ser er overordentligt vigtige instrumenter, hvor en aktivitet gar fra offentligt monopol til
marked, og hvor den offentlige deltagelse i produktionen paikke for langt sigt kan forventes afviklet.
Derudover forekommer det, at det er i specialtilfadde - mellemoffentlige samarbejder og velafgraamse-
de anlaggsprojekter, mv. - at fordelene ved sel skabskonstruktionen i offentligt regie i transportsektoren
opvejer ulemperne.

4. Kontraktforholdet i den kollektivetrafik - en fortsat udviklingsproces

Andringernei rollefordelingen i en kollektive trafik har vaaret enorme i den omhandlede godt 10-arige
periode. Savel pajernbaneinfrastrukturomradet som pa bus- og banetrafikomradet udbydes stadig ster-
redele af aktiviteterne.

Busomradet er kommet laangst i udviklingen. Som anfert vil a HURs bustrafik netop pr. 1. juli 2002
vage udbudt, og det samme gadder store dele af bustrafikken uden for hovedstadsomrédet. Herover for
stér den noget mere spasde udvikling pa jernbaneomrédet, hvor de farste 15 pct. af DSBs trafik uden
for S-togsnettet overgar til Arrivaefter udbud i januar 2003. Den endnu ikke konkurrenceudsatte del af
jernbanetrafikken pa statens omrade er omfattet af en "forhandlet" - i modsagning til "udbudt" - kon-
trakt, ligesom der pa lokalbaneomradet arbejdes med udformningen af forhandlede kontrakter mellem
HUR/de amtdlige trafikindkgbere og jernbanevirksomhederne.

Indkabet af offentlig servicetrafik omfatter samme grundlasggende problemstilling pa jernbaneomradet
som pa busomrédet. Den offentlige trafikkaber formulerer en raskke offentlig serviceopgaver - regio-
nalpolitisk, bytrafikpolitisk, socialt, mv. - og sikrer ved hjadp af tilskud pa efterspergselssiden (til
nedsaetelse af takster) og pa udbudssiden (til delvis daekning af trafikoperatgrernes produktionsom-
kostninger), at ligevaegtsproduktionen samlet set og inden for produktionens enkelte bestanddele sva-
rer til det tilsigtede.

| praksis er der i begge tilfadde tale om den samme trekant: Trafikkaberen har et kontraktforhold til
trafikleverander, men begge skal vaae lydhere over for de forventninger, som udtrykkes i passagerer-
nes efterspargsel sendringer.

Pa trods af opgaveligheden er der stor forskel pa de metoder, som anvendes ved trafikindkebet pa
jernbaneomradet (relationen mellem DSB og Trafikministeriet) og pa busomradet (eksemplificeret
med relationen mellem HUR og hovedstadsomradets busentreprengrer).
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HUR anvender en "bruttokontrakt" med entreprengrerne. Man kompenserer entreprengrerne for deres
samlede produktionsomkostninger (som de er skennet i kontrakten) og indkasserer til gengadd selv
ale hilletindtaggter. Trafikministeriet anvender en "nettokontrakt", idet togentreprengren oppebaarer
billetindtaegter og til gengadd kun kompenseres for nettotilskudsbehovet, dvs. forskellen mellem (de i
kontrakten forudsatte) produktionsomkostninger og billetindtaagter.

HUR fastlaggger kareplaner for den enkelte buslinie og dermed antallet af bustimer, som forudssetes
prassteret. Trafikministeriet fastlasgger det samlede antal togtimer, som skal leveres, men fastlagyger
kun for en vis andels vedkommende pa hvilke strakninger og dele af dagnet og ugen, de skal udferes
(minimumsbetjeningen).

HUR forstér den fadles markedsfaring af busproduktet i hovedstadsomrédet og efterlader kun et be-
graenset raderum for den enkelte busentreprener til at "brande" sig over for kunderne. Trafikministeriet
overlader fuldt og helt markedsfaringen af produktet til den enkelte entreprengr og tillader vidtgéende
individuel branding.

HUR fastlaggger i ganske praecise detaljer krav til materiel og produktionskvalitet i bred forstand, Tra-
fikministeriet overlader et betydeligt spillerum til entreprengren, issa i den forhandlede kontrakt med
DSB, men ogsdi den udbudte kontrakt med Arriva.

Forskellene kan delvis tages som udtryk for den relative "modenhed” i kontraktteknisk henseende af
de to markeder: HUR begyndte (som HT) tidligere og er simpelthen kommet laangere. Men de kan
ogsa tages som udtryk for de reelle vanskeligheder, som parterne har med at finde "den ideelle mode!".

HURs udgangspunkt er, at det er ngdvendigt at vaare ganske prais i beskrivelsen af det produkt, som
enskes leveret, hvis trafikkegber og entreprengr skal forsta hinanden, og det er HURs indtryk, at det er
der forstéelse for hos entreprenarerne. Men HUR arbejder aktivt pa at supplere denne meget formelle
og "produktionstekniske" tilgang med en udbygning af sdvel de "politiske" som de gkonomiske inci-
tamenter.

Hvad angdr de "politiske" incitamenter, er det HURs klare tilgang, at trafikkeber, entreprenarer og
medarbejderne, ikke mindst chauff@rerne, tilsammen udger "industrien”, "teamet”, og at det er nad-
vendigt at arbejde teg sammen for at skabe consensus patvaasi disse relationer, hvis der skal leveres
et godt produkt til kunderne.

De gkonomiske incitamenter er alerede indbygget i kontrakterne. Produktionen kontrolleres pa en
lang raskke parametre, lige fra rettidighed til rengaringsstandarder, og kvalitet honoreres gennem bo-
nussystemer. Om end der bestandigt er behov for at eksperimentere med disse forhold, er det HURs
erfaring, at det faktisk er lykkedes at fa haevet kvaliteten i produktet og fa gjort produktkvalitet til en
opgave for det samlede "team” gennem disse mekanismer.

Det store udestdende i den henseende forekommer at vegre, om samspillet mellem entreprenaren pa
den enkelte linie og hans kundeunderlag kan gares til en mere effektiv og nyttig drivkraft. HUR un-
dersager aktuelt i samarbejde med en entreprengr, om der kan udformes en model, hvor entreprengren
tilskyndes til at investere i forbedret service i bussen og en supplerende markedsfaring mod at modta-
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ge de merbilletindtasgter, som indsatsen vil give anledning til. Andre steder i landet er der lignende
initiativer i gang.

Relationen mellem trafikkaber og entreprengrer er under stadig udvikling savel pa jernbane- som pa
busomradet. Entreprengrernes gkonomi er presset, og det er naturligt, at de vil forsege at "skaare hjar-
ner", hvis forventningerne til dem ikke er klart prasciseret. Paden anden side er det ogsa klart, at en for
stor forhandsfastlaggel se af rammerne kan haamme udviklingen af det samspil mellem kunder og en-
treprengrer, som vil vagretil gavn for alle parter. Udvikling pa dette omrade er ngdvendigt, men det ma
ske i smaskridt. Det er formentlig erfaringen bade pa bus- og jernbaneomradet.

5. Samar bejdet om den kollektivetrafik i en verden med konkurrence

Tiaret har bragt mange nye aktgrer pa banen. Det gamle DSB er blevet splittet op i en raskke selskaber
og styrelser, der hver varetager opgaver inden for den kollektive trafik. Metroen er med Metroservice
ved roret pave ind i driftsfasen. Pa busomradet er antallet af entreprenarer faldet, men blandt de til-
bagevaaende, er nogle nu ogsa pa ve ind pa jernbanemarkedet. Trafikministeriet, amterne, HUR og
Drestadssel skabet er trafikkabere pa hver deres omrade af den kollektive trafik. Der planlasgges og
bygges infrastruktur i forskellig regie.

Andringerne har, som der er argumenteret for, i vid udstraskning bragt godt med sig i form af sterre
effektivitet og gennemskuelighed.

Men det er blevet vanskeligere at koordinere.

Koordination kan pa dette som pa mange andre omrader opfattes som en ukompliceret daglig afprev-
ning og afstemning af synspunkter mellem uafhaengige parter. | den kollektive trafik er denne proces
foregdet gennem hele perioden, den foregdr i dag, og i det store og hele med fornuftige resultater.

Hvis den kollektive trafik ogsd i fremtiden skal udvikle sig fornuftigt, er det imidlertid ngdvendigt at
vaae opmaarksom pa, om der er behov for at sadte nye rammer, der hvor de gamle forsvandt.

DSBs rolle er fuldstandig andret. Fra at veae den tvaagdende sektormyndighed, trafikministerens
forlaangede arm overalt i den kollektive trafik, er DSB blevet en forretning, der i fuld overensstemmel -
se med de instruktioner, der er udstukket af Folketinget, fortrinsvis taenker pa sit eget gkonomiske
resultat. Samtidig er DSB i den situation, at man pa flere omrader er udsat for et konkurrencepres, som
man - legitimt - forsgger at beskytte sig imod.

Pa samme méde, om end i mindre skala, kan der spores en andring af den rolle, som indtages af Ho-
vedstadsregionens trafiksel skabsfunktion, bl.a. fordi bussernes og dermed HURSs markedsandel i ho-
vedstadens kollektive trafik falder i forbindel se med tilkomsten af metroen.

Samarbejdet mellem parterne er som naevnt pa mange omrader succesfuldt. Som eksempler kan naev-
nes det velfungerende bus-tog-samarbejde og - som et aktuelt eksempel - samarbejdet om etableringen
af et landsdaskkende rejsekort, hvor et beslutningsgrundlag for tiden behandlesi de deltagende trafik-
selskabers kompetente fora. Der er imidlertid grund til, at ikke mindst Trafikministeriet som sektor-
myndighed | gbende overvejer, om de lovgivningsmasssige rammer for koordineringen er optimale.
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6. En udfordring i de kommende ar: At opretholde konkurrencen

De ingtitutionelle aandringer i det seneste 10 & i den kollektive trafik har som helhed vagret en succes.
Konkurrencen og selskabsdannel serne har tilsammen styrket sektorens effektivitet og evne til at |afte
transportopgaven i konkurrence med biltrafikken. Der er imidlertid betydelige stordriftsfordele i sekto-
rens forskellige produktioner, som medfarer, at der ikke er tale om en stabil ligevagt.

P& markedet for personjernbanetransport er problemet endnu ikke overhaagende. Abningen af dette
marked i Danmark er stadig i sin vorden. At der er et latent problem sesimidlertid let, nér man husker
pa udviklingen pa godsomradet. Her medferte doningen af markedet i Igbet af meget kort tid, at der
reelt kun var en operater af jernbanegods tilbage (Railion).

Mere overhamgende er problemet pa busomradet. | hovedstadsregionen kan det som et eksempel naav-
nes, at tre entreprengrer har ca. 90 pct. af markedet. Arriva - den sterste - har som tidligere naavnt godt
40 pct. HUR forsgger generelt at begramse adgangsbarriererne til markedet, sa de tilbagevaaende
mindre entreprengrer fortsat kan vaare med i konkurrencen. Men der er meget fa indlysende mulighe-
der for at undga en yderligere koncentration.

Det bliver en stor udfordring i de kommende ar for trafikkebere sdvel som for regulaterer at dyrke og
forfine markederne - at bevare konkurrencen, sa de effektiviseringer, der er ndet de sidste 10 &r, ikke
gradvisigen forsvinder.
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