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Denne analyse er gennemfgrt af Lauritzen Consulting v/ Finn Lauritzen for CEPOS.
Analysen af togomradet indgar i en stgrre analyse af transportomraderne tog, taxa og postveesen

Finn Lauritzen etablerede Lauritzen Consulting i 2015.

Finn Lauritzen har tidligere siddet 4 ar som direktar for det dansk-svenske @resundssamarbejde,
6 ar som direktar for Erhvervs- og Byggestyrelsen og 9 ar som direktgr for
Konkurrencestyrelsen.
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Indledning

En raekke ydelser, som har stor betydning for mange, leveres af transport- og logistiksektoren.
Nogle af disse leveres ved hjalp af fysiske net eller forbindelser, hvor der er betydelige
stordriftsfordele. Andre ydelser leveres af brancher, der er seerreguleret i den forstand, at det
ikke blot er den almindelige erhvervslovgivning - fx konkurrenceloven, markedsfgringsloven og
selskabsloven - der gaelder, men ogsa en raekke andre krav, fastsat i serlig lovgivning®. | dette
notat gennemfgres en analyse af konkurrenceforholdene i tre vigtige sektorer: togdrift,
taxikarsel og postveesen. Den farste og sidste sektor har klare traek af naturligt monopol.
Taxierhvervet er reguleret af andre grunde.

Togdrift har vaeret underkastet en seerlig regulering leenge. Men i de sidste 20-30 ar er der sket
en udvikling - bade i den made, erhverv som ditte reguleres pa, og i gkonomiske teorier som
velfaerdsteori, spilteori, public choice teori mv., hvilket har ledt til nye reguleringsformer. |
mange tilfaelde er der taget skridt til konkurrenceudsaettelse. | Europa er der gennemfart
feellesskabslovgivning pa en raekke omrader for at fremme konkurrencen, og i OECD er der
gennem arene opsamlet et stort erfaringsmateriale om, hvordan konkurrencefremmende
regulering bedst muligt kan gribes an.

Internationalt er der flest gode erfaringer med konkurrenceudsaettelse. Men der er ogsa darlige
erfaringer, som viser, at konkurrenceudsaettelse skal gribes klogt an. Danmark ligger i
midterfeltet, forstaet pa den made, at en del andre lande har flere erfaringer med
konkurrenceudsaettelse end os. Det betyder, at der faktisk foreligger et betydeligt
erfaringsmateriale fra andre lande, som giver en klar indikation af hvor store de
samfundsgkonomiske gevinster ved en stgrre konkurrenceudsaettelse vil veere - samt hvad
risiciene er. Der er ogsa et fyldigt erfaringsmateriale for, hvordan konkurrenceudsaettelsen kan
tilrettelaegges, sa der er starst sandsynlighed for en samfundsgkonomisk gevinst.

Papiret gennemgar fgrst generel teori om naturlige monopoler og det, der pa engelsk hedder
"Public Service Obligations”. Herefter beskrives en raekke tendenser og erfaringer pad omradet
togdrift, og endelig kommer papiret med anbefalinger til en bedre regulering, som kan give
velfeerdsgevinster.

Papirets udgangspunkt er, at reguleringen bgr indrettes, sa den fremmer produktivitet, allokering
- dvs. at ressourcerne anvendes der, hvor de ggr st@rst gavn, og innovation - dvs. at
virksomhederne hele tiden tilskyndes til at ggre tingene smartere, mest muligt. @vrige
samfundsmaessige mal bagr fremmes, sa de kommer mindst muligt i konflikt med disse
overordnede mal. Det lyder enkelt, men kraever i praksis en del omtanke, hvor det kan veere
gavnligt at traekke pa andres erfaringer. Papirets formal er at bidrage til denne
erfaringsopsamling.

T Konkurrenceloven er endvidere udformet, sd den viger for anden lovgivning, hvilket der er mange eksempler pd
i de tre behandlede sektorer.
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Naturlige monopoler

| gkonomisk teori defineres et naturligt monopol som en situation, hvor en virksomhed med
anvendelse af effektive produktionsmetoder kan producere billigere og billigere pr produceret
enhed, jo starre en andel af markedet, virksomheden daekker. Der er med andre ord
stordriftsfordele svarende til mindst hele markedets sta@rrelse. Det betyder, at de samlede
produktionsomkostninger vil veere lavest, hvis en enkelt virksomhed har monopol og er
eneleverandgr til hele markedet.

Problemet er imidlertid, at hvis en virksomhed har monopol, og virksomheden ikke er
underkastet saerlig regulering, sa vil virksomheden normalt veelge at producere mindre end det,
der er samfundsmaessigt optimalt, og derved presse prisen op. Virksomhedens indtjening stiger
som fglge af den hgjere pris, men forbrugerne lider et endnu stgrre tab end virksomhedens
gevinst. Samfundsgkonomisk er der et dgdvaegtstab.

Teoretisk kan dadvaegtstabet undgas pa flere mader. En regulator kan fastsaette en pris pa
virksomhedens produkt eller service, der svarer til de marginale omkostninger, saledes at den
solgte maengde svarer til det samfundsgkonomisk optimale.

Alternativt kan man gennemggre en regulering, der forhindrer virksomheden i at tage en pris,
der overstiger de gennemsnitlige produktionsomkostninger pr enhed - med et tillaeg af en vis
forrentning af virksomhedens egenkapital.

Endelig kan man gennem lovgivningen tildele en virksomhed, der er offentligt ejet, et legalt
monopol pa det padgaeldende omrade. Hvis virksomhedens mal ikke er at maksimere sin
indtjening, men i stedet er at producere sa effektivt som muligt til en rimelig pris, sa har man i
princippet last problemet. Virksomheden kan fa rammer til at fungere inden for, som kan give
den incitamenter til at tage en pris og producere en mangde, der er samfundsgkonomisk
optimal.

De seneste artiers praktiske erfaringer og gkonomisk teori har imidlertid vist, at disse Igsninger i
vidt omfang er baseret pa skrivebordsbetragtninger, der ikke holder i praksis - eller i hvert fald
kun holder delvist.

Metoden med at lade en regulator fastsaette en pris svarende til marginalomkostningerne
anvendes meget sjaeldent i praksis. Metoden indebaerer som regel, at virksomheden ikke far
daekket alle sine omkostninger. Det kan lgses ved, at forbrugerne ud over en pris for de leverede
ydelser ogsa betaler en fast tilslutningsafgift, basisabonnement el.lign., som daekker en andel af
de faste omkostninger. Alternativt skal monopolvirksomheden subsidieres af staten, hvilket
kreever en skattefinansiering, der giver et forvridningstab.

Metoden med at lade monopolvirksomheden kraeve en pris, der deekker alle
gennemsnitsomkostninger, undgar dette problem. Denne metode anvendes fx i store dele af
energi- og forsyningssektoren under betegnelsen "hvile i sig selv’-regulering. Til gengeeld er der
betydelig risiko for, at virksomhedens ledelse ikke bruger mange kraefter pa at holde
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omkostningerne nede. En del analyser? viser fx, at der ofte er en sammenhang mellem en
branches konkurrenceintensitet og branchens Ignniveau, ndr man korrigerer lannen for de
beskaeftigedes uddannelseslaengde mv. Ogsa i offentligt ejede monopoler modtager de ansatte
ofte en Ign, der er hgjere end den gennemsnitlige Ign i andre erhverv, nar der tages hensyn til
uddannelsesleengde mv.

Hertil kommer, at bade monopoler med hvile-i-sig-selv prisregulering og offentligt ejede
monopoler kun har et beskedent incitament til innovation og udvikling. Der er jo ingen
konkurrent, der puster virksomheden i nakken, og som med nye produkter, produktionsmetoder
eller helt nye forretningsmodeller pludselig kan true monopolisten.

| dag vil langt de fleste gkonomer vaere enige i disse betragtninger. Men det er tankevaekkende,
at den danske konkurrencepolitik i 35-40 ar, fra oprettelsen af Monopoltilsynet i 1955, til
navneskiftet i 1990 til Konkurrenceradet og til vedtagelsen i 1997 af en mere tidssvarende
konkurrencepolitik baseret pa det sakaldte forbudsprincip, i store traek gik ud pa at acceptere
monopoler og avrige konkurrencebegraensninger mod "til gengeeld” at holde gje med store
virksomheders prissaetning og i enkelte tilfeelde forsgge at fa priserne sat ned. Der er naeppe
tvivl om, at denne konkurrencepolitik medvirkede til en langsommere produktivitetsudvikling
end ellers.

Saerregulerede serviceydelser

Bade pa transportomradet og en del andre omrader, fx sundhedsomradet, findes der eksempler
pa erhverv, der er teet regulerede af andre grunde end dem, der ligger bag monopolreguleringen.
Reguleringen omfatter erhverv, hvis ydelser anses for at veere en vigtig del af et
velfeerdssamfund. Et (blandt mange) eksempler pa sundhedsomradet er apoteker, og et
eksempel pa transportomradet er taxierhvervet.

Saerreguleringen betyder i de fleste tilfeelde, at en offentlig myndighed saetter en pris eller en
maksimalpris pa ydelsen. Prisen skal veere den samme for en given ydelse i hele landet (evt.
kommunen), uanset produktionsomkostningerne i fx taet beboede og tyndt beboede omrader.
Da prisen ved at levere til "dyre” kunder normalt vil veere lavere end den pris, uregulerede
virksomheder ville satte, kombineres prisloftet med et krav om forsyningspligt til alle kunder og
krav om mindstekvalitet (fx abningstider). Effekten af denne regulering er, at rentable kunder er
med til at finansiere forsyningen til mindre rentable kunder.

| litteraturen betegnes sadan en regulering som forsyningspligt eller pa engelsk PSO, Public
Service Obligations, eller undertiden NCPSO, non-commercial public service obligations.

@nsket om at sikre leverancer af fx laegemidler eller taxikgrsel ogsa til personer, som bor i
yderomrader, er lige sa legitimt som gnsket om via skattesystemet og overfgrselsindkomster at
udjeevne indkomstfordelingen. Problemet er blot, at de fleste systemer, der er reguleret pa

2 Pd danske data har Konkurrencestyrelsens Konkurrenceredegarelser indeholdt analyser af lanpraemier siden
Konkurrenceredegarelse 2001. En anden beregning af danske lenpraemier er givet i DAR (2005). Et amerikansk
eksempel pd lsnpraemier kan findes i Carbaugh et al. (2011)
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denne made, indebarer en omfordeling eller krydssubsidiering, hvis omfang er usynligt eller i
hvert fald uigennemsigtigt, fordi de regulerede virksomheder sjeeldent laver regnskaber, der
belyser gkonomien i at levere til forskellige omrader eller kundegrupper. Det kan medfare, at
Igsningen er ineffektiv, fordi de kunder, der modtager subsidiet, maske hellere ville subsidieres
pa en anden og billigere made, hvis de havde valgmuligheden?.

Generelt gzelder saledes, at hvis man i stedet for en omfordeling til tyndt befolkede omrader
valgte at give de omfattede beboere et tilskud, fx gennem skattesystemet, sa kunne de veelge at
bruge belgbet pa det, de helst ville, hvilket ville veere velfeerdsfremmende. Man kunne ogsa
vaelge en mellemform og give udvalgte grupper en voucher, som kunne bruges som delvis
betaling ved kgb af transportydelser.

Dertil kommer, at PSO-regulering (som man ogsa kan kalde szerreguleringen) lige som
monopolreguleringen kan veere administrativt besveerlig, omkostningskraevende og
innovationshammende. Et eksempel pa det er netop taxibranchen, jf. senere i dette papir.

Sammenfattende kan man sige om bade reguleringen af naturlige monopoler og om PSO-
regulering, at de senere artiers erfaringer har vist, at uregulerede markeder kan give et
velfaerdstab, men at alle kendte og afpr@vede reguleringsmetoder ogsa har en raekke
omkostninger og afledte problemer. Der er derfor god grund til at afprgve nye
reguleringsmetoder, der bedre end hidtil kan sikre velfeerdsgevinster til alle uden, at de
regulerede virksomheder mister incitamentet til at opfare sig, som konkurrenceudsatte
virksomheder normalt ggr - dvs. Igbende at arbejde pa at innovere deres virksomheder og
ydelser og at holde omkostningerne nede.

3 Hertil kommer, at krydssubsidieringen fastholder en haj "monopolpris” pd den aktivitet, der finansierer
subsidiet
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Konkurrence om jernbanedrift

Jernbanen er for en umiddelbar betragtning et af de mest "naturlige” monopoler, der findes. At
anlaegge jernbanespor og at anskaffe materiel er dyrt og kapitalkreevende. Det er naesten alle
steder dbenlyst ugkonomisk at lade forskellige selskaber anlaegge parallelle spor og konkurrere
om passagererne.

Da togdriften vandt udbredelse i 1800-tallet, var det mange steder pa privat initiativ og med
privat finansiering, dog ofte ansporet af staterne. | de fleste lande overtog staten efterhanden
ejerskabet af sdvel banelegemer som tog, og god, regelmaessig og effektiv togdrift blev anset for
en vigtig del af et velfungerende samfund. | 1900-tallet faldt togenes andel af den samlede
transportmaengde i 1960 erne og 1970 erne i takt med, at middelklassen i Nordamerika og USA,
og senere andre kontinenter, fik bil. | dette arhundrede har urbaniseringen imidlertid vendt
denne tendens. | dag lever mere end halvdelen af jordens befolkning i byer, som ville bryde
trafikalt sammen uden regionaltog og metroer. Fjerntog over laengere afstande (flere hundrede
km) er pa den anden side udsat for en meget hardere konkurrence fra fly, efter at adgang til
lufthavne og luftrum blev liberaliseret i 1990 erne, og det herefter blev vaesentligt billigere at
flyve.

| 1980 erne og 90 erne blev der bade i OECD og i EU-Kommissionen taget initiativer til
diskussioner og analyser, der skulle introducere konkurrence om jernbanedriften. Generelt
sondrer man mellem konkurrence om markedet og konkurrence i markedet. Konkurrence om
markedet er, nar retten til at kgre pa en given jernbanestraekning, som regel med et betydeligt
offentligt subsidium i ryggen, udbydes - og en enkelt virksomhed far eneret til denne straekning.
Eneretten gaelder som regel for en arreekke - fra 3-4 ar til 10 eller helt op til 15 ar. Konkurrence i
markedet er, ndr en konkurrent far seerlig tilladelse til at kare pa udvalgte straekninger, der som
regel er staerkt trafikerede og derfor kan betjenes uden offentlige subsidier. Generelt geelder, at
langt det meste konkurrence, der er etableret i jernbanesektoren, er sket som konkurrence om
markedet, gennem udbud.

| Danmark ledte overvejelser om konkurrence i 1990 erne til, at DSB i flere omgange blev
omorganiseret. Frem til 1993 var DSB en etat med en generaldirektar i spidsen, som refererede
direkte til trafikministeren®. | 1997 gennemfartes en selskabsmaessig adskillelse af skinnerne
gennem etableringen af Bane Danmark. | 1997 blev DSB gjort til en SOV - Selvstaendig Offentlig
Virksomhed - med egen bestyrelse. | 2001 gennemfgrtes en udbud af regional togtrafik i Midt-
og Vestjylland (udgifterne til togdrift her udggr knap 5 pct. af de samlede udgifter i Danmark).
For at fa nye konkurrenter "pa banen” blev DSB afholdt fra at byde. Arriva vandt udbuddet, og
blev dermed tildelt retten til at kare regionaltog i dette omrade fra starten af 2003.

Fra starten af 2003 var der problemer med denne konkurrenceudsaettelse®. Trafikministeriets
kontrakt med Arriva var ikke tilstraekkeligt specifik, og ministeriets gnsker om aendrede
kagreplaner mv. kunne derfor ikke klares med kontraktens optionsbestemmelse om ekstrakgrsel,
men matte betales med en dyrere takst. Arriva kunne endvidere ikke skaffe det forngdne antal

4 Ministeriet har skiftet navn nogle gange, men kaldes i dette papir for enkelthedens skyld generelt
Trafikministeriet
> Se bl.a. Rigsrevisionens beretning, "Trafikministeriets hdndtering af kontrakten med Arriva”, februar 2005.
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togfarere. De fleste af DSB s togfarere er tjenestemaend og kunne (og kan) derfor ikke
overflyttes til et privat selskab som Arriva mod deres vilje. Der matte derfor uddannes nye
togfarere, og dette kunne ikke ske tilstraekkeligt hurtigt. En del tog matte derfor aflyses i starten
af 2003.

Problemerne blev imidlertid overvundet, og dag er kundetilfredsheden med Arriva hgj - og
hajere end med DSB®. Nogle iagttagere gar dog gaeldende, at DSB’s vilkar er anderledes, og at
det derfor er vanskeligt at sammenligne kundetilfredshedsmalingerne.

Den farste kontraktperiode udlgb (efter en andring af den oprindelige kontrakt) i 2009, og ved
slutningen af perioden udbad Trafikministeriet straekningen igen, denne gang for en lidt lzengere
periode: 2010-18, med en option for Trafikministeriet pa en toarig forleengelse til 2020. Arriva
vandt ogsa dette udbud.

Arriva var tidligere et britisk selskab, men i dag er Arriva ejet af Deutsche Bahn, der igen er ejet
af den tyske stat’. Arriva driver transportaktiviteter - togdrift, busdrift, udleje af citybiler mv. - i
mange lande.

| 2007 udbgd det danske Trafikministerium og de sydsvenske, regionale trafikselskaber sammen
karslen pa Kystbanen (Helsinggr-Kgbenhavn) og aresundstogene (Kgbenhavn-Malma). For at fa
lov til at byde valgte DSB at gd sammen med det skotske First Group og etablere et nyt,
bydende selskab - DSB First, med DSB som hovedaktionaer og First Group som
mindretalsaktionaer. DSB First’s bud var langt det billigste, og DSB First vandt derfor udbuddet.
Det viste sig imidlertid, at der reelt var budt med en pris, der ikke deekkede omkostningerne. |
2011 lukkede DSB First, og DSB fik overdraget den danske del af kgrslen uden udbud - dvs.
driften af Kystbanen plus den danske del af togene mellem Kgbenhavn og Malmé. Veolia
Sverige (et datterselskab af den franske, privatejede koncern Veolia) fik den svenske del. Den
danske del var fgrst udskilt i et seerligt datterselskab, DSB @resund, som siden er fusioneret ind i
DSB.

Flere trafikministre har efterfglgende tilkendegivet, at Kystbanen og den danske del af
gresundstrafikken tidligst vil blive udbudt i 20208, og Trafikministeriet har indgaet en kontrakt
med DSB om togtrafikken, der Igber frem til 2024°. Begrundelsen herfor er bl.a., at det er
komplekst at udbyde straekninger, som skal gennemga stgrre vedligeholdelsesarbejder,
elektrificeres eller have nye signalsystemer. Dette argument ser bort fra, at det jo ogsa er
komplekst at lave gode performancekontrakter med DSB under disse vilkar, og andre operatgrer
end DSB har ogsa erfaringer med sporarbejder mv.

Senest er der primo juni 2017 indgaet et jernbaneforlig, som indebzerer, at nar togkarslen i Midt-
og Vestjylland igen udbydes i 2018, vil dette inkludere straekningerne mellem Vejle og Struer og

6 Se Forbrugerrddet Tank, 2016: Passagerpulsen

7 Dette forhold har (heldigvis) ikke vaeret fremfart som noget argument mod konkurrenceudsattelse

8 Pia Olsen Dyhr (Berlingske Tidende, 17/12 2013) og Magnus Heunicke (Ingenigren, 1/12 2014).

? Da DSB er 100 pct. ejet af staten ved Trafikministeriet, kan denne kontrakt ophaeves uden ansvar over for
tredjeparter
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mellem Odense og Svendborg. Trafikministeren har endvidere tilkendegivet et gnske om at
udbyde driften af S-togene.

Sammenfattende kan man konkludere, at Danmark har begraensede erfaringer med
konkurrenceudsaettelse af togdrift. Udbuddet af togdrift i Midt- og Vestjylland gav anledning til
en del uro og problemer i starten, men ma i dag karakteriseres som en succes, med
lereomkostninger i starten. Besparelsen efter det fgrste ar har oversteget
udbudsomkostningerne (jf. nedenfor), og brugertilfredsheden med Arriva er hgj. Udbuddet af
den noget starre trafikklump, Kystbanen og gresundstogene, har ikke vaeret nogen succes pa
grund af DSB’s underbud.

10
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Internationale erfaringer om konkurrenceudszettelse af togdrift

Britiske erfaringer

Danmark er ikke det eneste land med begraensede erfaringer med konkurrenceudsaettelse af
togdrift. Selv om bade OECD og EU pa forskellig made har skubbet pa og gnsket at fremme
konkurrenceudsaettelsen, har der veeret betydelig modstand fra etablerede transportinteresser i
mange lande. P4 den anden side er der en handfuld lande, der har gjort sig en del erfaringer -
ogsa positive - som andre lande, herunder Danmark, kan lzere af.

Storbritannien (UK) var det fgrste land i verden til at etablere jernbaner (i 1825) - og er ogsa det
land, der har flest erfaringer med at indfare konkurrence pa togomradet. | UK er der indhgstet
erfaringer med strukturel separation af skinneinfrastrukturen og togdriften, der har veeret
gennemfgrt en reekke udbud af togdriften, der tillades i et vist omfang ogsa konkurrence i
togsystemet, jf. ovenfor, lige som bade skinneinfrastrukturen og det dominerende togselskab
(British Rail) har veeret eller er privatiseret.

Den britiske skinneinfrastruktur blev adskilt fra togdriften og i 1994 privatiseret i form af
selskabet Railtrack, som blev bgrsnoteret®®. Der blev samtidig etableret et offentligt tilsyn med
selskabet. | den farste periode blev tilsynet kritiseret for at veere for slapt, men efter et
regeringsskifte og efterfglgende udskiftning af tilsynets ledelse blev tilsynet vaesentligt
skrappere, og forholdet mellem selskab og tilsyn blev darligt. Da en del teknisk kyndige
ingenigrer mv. havde forladt selskabet blev det kritiseret for at have utilstraekkelig teknisk
kompetence. | 2001 indtraf en togulykke ved Hatwick med 4 draebte og ca. 70 sarede, og
ulykkesarsagen blev fastslaet til at vaere darligt vedligeholdte skinner. | 2002 blev selskabet
oplast og infrastrukturen overtaget af Network Rail Ltd - et aktieselskab ejet af det britiske
transportministerium.

Det selskab, der stod for selve togdriften, British Railways (tidl. British Rail), er i dag barsnoteret.
Selskabet blev privatiseret i 1994-97. 1 1948 var selskabet omvendt blevet statsejet, efter at 4
private jernbaneselskaber blev nationaliseret og sldet sammen til British Rail.

Nogle af de britiske udbud har veeret praeget af problemer. Det gaelder udbuddet af East Coast
Franchise i 2009 og af West Coast Franchise i 2012. | det fgrste tilfeelde matte den britiske stat i
2009 ga ind og overtage den gstlige franchise i en 5-3rig periode, da det hurtigt viste sig, at det
vindende bud (afgivet af Sea Containers) ikke daekkede omkostningerne. | det andet tilfaelde,
dvs. den vestlige franchise, blev udbuddet pa grund af uklare udbudsbetingelser genstand for en
retssag mellem stridende virksomheder. First Group, der i farste omfang havde vundet
udbuddet, matte efter nogle maneders uro traekke sig, efter at Virgin Group havde truet mod at
leegge sag an mod Transportministeriet, da Virgin Group mente, dette var grebet forkert an.
Sagen endte med, at Virgin Group vandt ordren, og Transportministeriet strammede op pa den
made, udbuddene blev grebet an pa.

10 Se Competition & Markets Authority, 2016: Competition in Passenger Rail Service in Great Britain - A Policy
Document
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Pa trods af disse sager, som ikke har medfgrt substantielle problemer, men i en periode har givet
konkurrenceudsaettelse et darligt renomme, er jernbanedriften i UK i fremgang. Hvor der i 1950
blev gennemfgrt ca. 1 mia. togrejser om aret i UK var dette tal i 1980 "erne faldet til ca. 600 mio.
Herefter vendte udviklingen imidlertid, og i 2015 blev der gennemfart ca. 1,6 mia. togrejser.
Arsagen hertil er primeert befolkningsvaekst og stadig mere traengsel pa vejene.

Knap 1 pct. af togdriften varetages af sakaldte OAO “er - Open Access Operators. En OAQO er et
selskab, der ikke har vundet et franchiseudbud, men alligevel s@ger om ret til at betjene udvalgte
togstraekninger. Jernbanemyndigheden - ORR, Office of Rail and Roads - skal give tilladelse og
har som normalt godkendelseskriterium, at den nye linje skal generere sd meget trafik, at der
skabes ny trafik (malt pa provenuet) svarende til mindst 30 pct. af den trafik, der fragar
eksisterende operatgrer. UK har i dag to OAO “er: Grand Central og First Hull Trains - begge
selskaber, som ejes af selskaber, der har franchisekarsel i andre britiske regioner. Den britiske
konkurrencemyndighed, CMA (Competition and Markets Authority)’s vurdering er, at

OAOQO erne kgrsel leder til effektiviseringer, fordi de tilbyder nye, innovative ydelser. Samtidig
erkendes det, at det forhold (som er kendt pa forhand), at OAQ “er har denne mulighed, kan
reducere interessen i at byde pa franchise-udbud, eller at kraeve et stgrre offentligt subsidium
for at varetage togdriften i en region end uden denne mulighed.

OAOQ erne kan selv frit seette priser pa sine togture, men er dog forpligtet til at fglge generelle
regler om salgspraksis, rabat til udsatte grupper mv. OAO “erne far ikke tilskud til deres
togkarsel.

En interessant vinkel pa de britiske franchise-udbud er, at de nogle steder er designet, sa de

delvist overlapper hinanden, dvs. ikke daekker skarpt adskilte omrader. Det betyder, at en del
togstraekninger pa denne made er udsat for konkurrence fra alternative togudbydere. | 2015
daekkede 17 regionale franchises hele UK.

De engelske togudbud er designet, sa de bydende selskaber ikke ngdvendigvis far et tilskud for
at betjene et togomrade med et pa forhand aftalt antal togture i dggnet. | andre regioner kan
markedsforholdene tilsige, at de bydende selskaber skal betale for retten til at kare tog.
Systemet indebaerer pa denne made en krydssubsidiering, hvor passagerer i teet befolkede
omrader er med til at betale for togtransporten i tyndt befolkede omrader. | mange regioner
betaler staten subsidier til den, der vinder togudbuddet - men subsidierne til disse
franchisekontrakter opvejes stort set af betalinger for kontrakterne i andre regioner, sa netto-
tilskuddet til franchisekontrakter under et i 2013-14 kun udgjorde 0,1 mia. pund, jf. figur 1.

Dertil kommer dog, at den britiske stat yder betydelige tilskud til infrastrukturselskabet
(Network Rail Ltd. neevnt ovenfor).

| UK har myndighederne i Igbet af de godt 20 ar indhgstet sa betydelige erfaringer med
konkurrenceudseettelse af jernbanedriften, at risikoen for fejlslagne udbud og privatiseringer ma
vurderes at veere vaesentligt lavere i dag end tidligere. Det geelder ogsa mht. at drage erfaringer,
som sikrer et tilfredsstillende omfang af samarbejde mellem togoperatarerne. Fx har
myndighederne taget initiativ til drgftelser mellem operatgrerne, som har ledt til, at de bade
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udbyder billetter, som alene kan anvendes til at kare med en enkelt operatgrs tog, og andre
billetter, som kan bruges pa tveers af operatarerne.

Med en sddan billet kan man mgde op pa en togstation, der betjenes af flere operatgrer, og tage
det farste tog, der viser sig, til en gnsket destination.

| dag er konkurrencen om og i det britiske jernbanesystem saledes mere moden, og
myndighederne har lzert af deres fejl. Jernbanetilsynet er en del af en stgrre myndighed, ORR. Al
togdrift har vaeret gennem regionale udbud. Den vindende byder far en regional franchise, der
typisk Igber mellem 7 og 15 ar. Normalt sarger franchisetageren selv for rullende materiel, bl.a.
gennem et velfungerede marked for leasing af togvogne og lokomotiver.

Figur 1. Subsidier til togkersel i 17 britiske regioner 2013-14, mio. GBP
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Southern I
Southeastern —— 304
Northern Rail — 669
First Great Western __218
Greater Anglia Abellio —
East Midlands Trains . 58
East Coast D3 m—
Arriva Cross Country e e 302
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Kilde: Competition & Markets Authority, 2016
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Selv om der findes en del kritikere af processen, er de fleste iagttagere!! enige om, at
konkurrenceudsaettelsen har gget effektiviteten i den britiske togsystem og medfart
samfundsgkonomiske og budgetmaessige gevinster.

Tyske erfaringer

Tyskland er, efter UK, et af de lande, der har flest erfaringer med konkurrence i og om
togdriften. P4 nogle omrader er omstillingen af Deutsche Bahn (DB), der blev etableret i 1994
som en fusion af de tidligere @st- og vesttyske, statsejede selskaber, dog ikke gaet sa hurtigt.
Skinneinfrastrukturen er ikke skilt ejermaessigt fra togdriften, men alene funktionelt - dvs. som
et sideordnet datterselskab i Deutsche Bahn-koncernen. Konkurrenceudsaettelsen af
langdistancetog er gaet langsomt, idet DB stadig har kontrakt med Transportministeriet om
karsel i hele Tyskland. Der er dog en enkelt OAO-udbyder pa langdistancetog, nemlig det
engelsk-amerikansk ejede HKX (Hamburg-KaoIn Express) - en togtur pa 430 km, der
tilbageleegges pa ca. 4 timer, dvs. kun marginalt hurtigere end DB.

De tyske regionaltog, der styres af de enkelte lander, og som udgar ca. 55 pct. af den tyske
togtrafik, er til gengaeld i stigende grad blevet konkurrenceudsat. Landerne er lovmaessigt
forpligtet til at gennemfgre udbud af hele regionaltogdriften senest i 2023. Regionaltogenes
karsel er interessant, fordi den pa mange mader minder om dansk togdrift.

Konkurrenceudseettelsen af togdriften sker med Bundesnetzagentur som regulator og
konkurrencemyndighed. Transportministeriet har med andre ord ikke en rolle i
konkurrencetilsynet!?. Bundesnetzagentur er (lige som den tyske Konkurrencestyrelse) placeret i
Bonn, dvs. bevidst lagt med fysisk afstand af regering og ministerier i Berlin'®,

DB’s konkurrenter har vundet godt halvdelen af de regionale udbud, mens DB har vundet knap
halvdelen, jf. figur 2.

11 En oversigt er givet i Oxera and Arup (2015): Impact Assessment of the CMA s options for increasing on-rail
competition

12 Ft selvstaendigt - og vigtigt - tema, som mange forskere beskzaeftiger sig med, vedrarer, hvordan man mindsker
risikoen for "regulatory capture”, dvs. det forhold, at regulerende og hdndhaevende myndigheder er nadt til
arbejde sa taet sammen med dem, de regulerer, at reguleringen i praksis bliver for slap.

13 Da Bonn var hovedstad var konkurrencemyndigheden placeret i Berlin.
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Figur 2. Konkurrenceudsattelse af regionaltogi Tyskland - andele af kagrte tog-km
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Kilde: Copenhagen Economics (2014)

Det er imidlertid de mindst befaerdede straekninger, der er blevet udbudt fagrst - formentlig fordi
de tyske trafikmyndigheder ville ggre sig erfaringer med disse udbud, som blev antaget at veere
mindre komplicerede, inden de mere trafikerede straekninger blev udbudt. Malt som andel af
karte tog-km var det saledes i 2014 lige over halvdelen af den samlede regionaltogskarsel, der
var blevet udbudt, og konkurrenternes markedsandel udgjorde over 25 pct.. Malt som andel af
karte person-km udgjorde konkurrenternes markedsandel kun ca. 15, pct., jf. figur 3.

Figur 3. Konkurrenceudsattelse af regionaltogi Tyskland - andel af karte pers.-km
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Kilde: Copenhagen Economics (2014)

Delstaternes trafikministerier har sluttet sig sammen i en "indkgbsforening” for at vaere rustet
fagligt til udbuddene, og de fleste erfaringer er gode. De fleste servicekontrakter udbydes for en
7-15-3rig periode, og de fleste som nettokontrakter, dvs. hvor operatgren far et tilskud for at
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kare tog i et omrade, med en raekke kontraktligt aftalte minimumskrav, og til en pa forhand
fastsat billetpris - og pa forhand fastsatte tariffer for at benytte skinnelegemet. Generelt har
brugertilfredsheden blandt passagerne veeret hgjere end tilfredsheden med DB inden
udbuddene. Den stigende kundetilfredshed er formentlig en vigtig grund til, at
regionaltogtrafikken er steget relativt meget, nemlig med 3 pct. arligt, i perioden.

Copenhagen Economics (2014) anfgrer, primaert med BAG (2009) som kilde, at de
gennemsnitlige besparelser i tilskud til togdriften har udgjort 26 pct. (heri er ikke medregnet
tilskuddet til skinneinfrastrukturen). Besparelsen har vaeret stgrst pa regional-express-tog, som
karer pa mere befaerdede straekninger, mindst pa "almindelige” regionaltog, og 23 pct. pa S-tog.

Dette skal selvfglgelig holdes op mod omkostningerne til at lave udbud - bade hos udbuds- og
hos tilbudsgiverne. Meget tyder p3, at disse omkostninger kan vaere betydelige - men ogsa, at
de, for begge parter (udbuds- og tilbudsgivere) falder en del, nar erfaringerne med udbud hgstes
(jf. nedenfor). Udbudsomkostningerne vurderes saledes at veere vaesentligt mindre end
besparelserne.

Erfaringer fra andre lande

Malt pr passager-km ligger de britiske tilskud til infrastrukturejeren pa et gennemsnitligt
europaisk niveau, mens tilskuddet til selve togdriften som tidligere naevnt ligger teet pa nul. Den
britiske konkurrencekommission vurderer, at tilskuddene til den britiske infrastruktur
overvejende er historisk betinget, jf. beskrivelsen af Network Rail ovenfor. De meget lave tilskud
til togdrift er bade en konsekvens af en hard konkurrence mellem udbyderne, som har ledt til
gget effektivitet, og en konsekvens af, at britiske billetpriser pr km hgrer til i den hgje ende i
Europa.

Ogsa i Nederlandene fungerer togdriften uden tilskud, jf. figur 4. Nar tilskuddene til bane og tog
leegges sammen, |& Danmark i 2012 hgjst blandt de europeeiske lande.
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Figur 4. Gennemsnitligt tilskud til togkarsel i udvalgte lande (euros/passagerkm), 2012
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Anm.: Data er tilvejebragt gennem aflaesning af den oprindelige figur.
Kilde: Competition & Markets Authority, 2016

| figur 5 er givet et oversigtsbillede af, hvor konkurrenceudsat jernbanen pt er i udvalgte
europeeiske lande.
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Figur 5. Konkurrence om togdrift i udvalgte europzeiske lande
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Kilde: Competition & Markets Authority, 2016

Afhaengigt af, hvor stor veegt man tillaegger forskellige konkurrenceformer, skiller 5 lande sig ud
som dem, der har indfart mest konkurrence om togdrift. Ud over UK og Tyskland, der er
beskrevet ovenfor, er de gvrige lande Sverige, Italien og @strig. Danmark falger efter i en anden
gruppe pa 5 lande, hvor der i et vist omfang er indfart konkurrence.

Den mest vidtgdende konkurrence er muligheden for at lade OAQO “er kgre tog. | Sverige er der
to OAO-operatgrer: Et konsortium ledet af Veolia, som bl.a. karer i Sydsverige, og det Hong
Kong baserede MTR, som udbyder OAO-karsel mellem Stockholm og Goteborg, og her ud over
ogsa driver Stockholms tunnelbane. Hertil kommer den australske koncern Macquarie Group,
der driver Arlanda Express ved Stockholm.

| Italien er Trenitalia det stgrste, og statsejede, togselskab. Det privatejede NTV udbyder
hurtigtog til 13 af Italiens starste byer og har opnaet en betydelig markedsandel de senere ar, jf.
figur 5. Overgangen mellem trafik markeret med rgdt (direkte tildelt forsyningspligt uden udbud)
og gult (legalt fastsat monopol) ma vurderes at vaere flydende.

Generelt er vurderingen i alle de 5 lande, der tillader konkurrence i togmarkedet, og ikke bare
om togmarkedet'4, at fordelene for bade forbrugere og samfund i dag - i flere tilfaelde efter
begyndervanskeligheder - er st@rre end ulemperne. Ulemperne ved OAO-kgarsel er stgrre

14 Se fx Oxera and Arup, 2015
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omkostninger til koordination mellem trafikudbyderne og risiko for st@rre usikkerhed om
udbuddene af franchisekontrakter.

@konomiske vurderinger - samt andre hensyn

Bortset fra i UK har erfaringerne med konkurrenceudsaettelse veeret baseret pa "forsigtige”
udbud af trafikklumper inden for de gaeldende trafiksystemer. Principielt kunne man ga mere
drastisk til vaerks og lave udbud, hvor de enkelte trafikformer konkurrerede mod hinanden. Hvis
man fx skal sikre alle i Nordjylland gode og sikre tilbud om kollektiv trafik til resten af landet,
gores det sa bedst med tog eller med moderne bussystemer? Denne form for udbud kunne vaere
gavnlig, fordi det ville sikre nye overvejelser om prioriteringer mellem trafikformerne.

Inden for hver af de eksisterende trafikformer er der dog ogsa betydelige muligheder for
gevinster. Meget tyder saledes p3, at der stadig er betydelige, uudnyttede muligheder for at
hgste effektivitetsgevinster gennem mere konkurrence om dansk togdrift. De udenlandske
erfaringer peger samstemmende pa, at konkurrence om togdriften, gennem udbud, kan reducere
omkostningerne, saledes at tilskuddene til togdriften reduceres med ca. 25 pct. Det viser
erfaringerne fra bade UK og Tyskland.

Det er naturligvis ikke ensbetydende med, at fortsatte udbud af danske togstraekninger vil lede
til lige sa store besparelser.

Boston Consulting Group (BCG) gennemfgrte i 2009 et studie for @konomi- og
Erhvervsministeriet, herunder Konkurrencestyrelsen, samt Trafikministeriet om forventede
gevinster ved forskellige konkurrencemodeller.

BCG vurderede i 2009 et bruttoeffektiviseringspotentiale for DSB pa 8-900 mio. kr. om aret.
BCG vurderede bl.a. et scenarie, hvor al togtrafikken blev udbudt over nogle ari 12 klumper. | et
andet scenarie blev togtrafikken udbudt i 3 starre klumper. Bruttoeffektiviseringspotentialet
blev opgjort pa baggrund af en international benchmark af "god praksis”. | forhold til "bedste
praksis”, som vurderedes som urealistisk at realisere, ville der vaere et yderligere potentiale pa
600 mio. kr. om aret, dvs. i alt 1,4-1,5 mia. kr. arligt. Arsagen til, at potentialet i forhold til
"bedste praksis” vurderedes som urealistisk at indhgste, var bl.a. andelen af tjenestemaend, som
blev opgjort til 40 pct. (i 2007). Blandt lokomotivfagrerne var andelen vasentligt hagjere - ca. 70
pct. Besparelserne skulle saettes i forhold til statslige udgifter i 2007 til statte til hhv. togdriften
(DSB og Arriva) pa 3,6 mia. kr. og til Bane Danmark pa 3,5 mia. kr. Det skannede potentiale for
bruttobesparelser pa 8-200 mio. kr. i forhold til tilskuddet pa 3,6 mia. kr. svarer saledes godt til
de tyske erfaringer om, at udbud reducerer tilskuddene med ca. 25 pct.

BCG vurderede, at disse besparelser skulle holdes op mod hhv. netvaerksomkostninger pa 120
mio. kr. om aret og udbudsomkostninger pa 250-300 mio. kr. om aret, afhaengigt af om der blev
valgt en model med fa udbud (som var billigere) eller mange udbud.

| 2016 udgjorde Trafikministeriets omkostninger til trafikkontrakter til 4,4 mia. kr. (DSB og
Arriva). Bane Danmark modtog bevillinger pa 3,3 mia. kr. (driftsbevilling samt bevilling til
vedligeholdelse og fornyelse af jernbanen). Hertil kom en anlaegsbevilling pa 3,2 mia. kr.,
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daekkende signalprogrammet (ERMTS), jernbanen Kgbenhavn-Nzaestved samt
elektrificeringsprogrammet.

| dag er DSB’s andel af tjenestemaend faldet til ca. 30 pct. BCG’s skan for
bruttoeffektiviseringspotentialet passer godt med de analyser, der er udfgrt siden 2009. BCG’s
skan for netvaerksomkostninger og isaer udbudsomkostninger er imidlertid ikke underbyggede
og fremstar i dag som alt for hgje.

Netvaerksomkostninger er omkostninger forbundet med, at en raekke forskellige ejere af
togmateriel (vogne, lokomotiver mv.) hver for sig vil vaere ngdt til at have reservekapacitet klar,
og derfor tilsammen vil have stgrre omkostninger end en monopolist. Netvaerksomkostningerne
er med andre ord et udtryk for stordriftsfordele.

Skgnnet for udbudsomkostninger skal holdes op mod en raekke andre sk@n, som er vaesentligt
lavere. Copenhagen Economics (2014) angiver kilder i EU-Kommissionen for at vurdere de
gennemsnitlige omkostninger til udbud pa togomradet til ca. 5 mio. kr. pr udbud.

| denne sammenhaeng ma der dog laegges starst veegt pa en ex-post opggrelse af de faktiske
omkostninger af gennemfgrte udbud. Rigsrevisionen (2012) har saledes opgjort
Trafikministeriets faktiske omkostninger til udbuddet af togkgrsel i Midt- og Vestjylland til 16,7
mio. kr. Hertil kommer selvsagt omkostninger hos tilbudsgiverne, formentlig af tilsammen
samme stgrrelsesorden, samt Igbende monitoreringsomkostninger i forhold til kontrakterne.
Monitoreringsomkostningerne ville dog ogsa skulle afholdes i en eller anden form ved en god
styring af DSB uden udbud.

Ved en fremtidig opdeling af den danske togtrafik i fx 10 klumper, der hver udbydes for en 8-
10-arig periode, vil der vaere ca. 1 togudbud om aret. Hvis omkostningerne hertil kan holdes p3
samme niveau som ved udbuddet af togdriften i Midt- og Vestjylland, vil det give en arlige
udbudsudgift pa i stgrrelsesordenen 20 mio. kr. - altsd under en tiendedel af BCG’s skan.

Hvis man til gengeeld accepterer BCG's skan for netvaerksomkostninger pa 120 mio. kr. om aret,
kan det skannes, at der ved en konkurrenceudsattelse af hele den danske togdrift vil veere et
nettobesparelsespotentiale pd mindst 700 mio. kr. om aret.

Til sammenligning kan det anfares, at Rigsrevisionen i forbindelse med opggarelsen af
udbudsomkostningerne naede frem til, at den samlede besparelse ved det udbud, som Arriva
vandt, i forhold til, hvis DSB var fortsat, kan opgares til 304 mio. kr. gennem perioden 2003-10.
Det svarer til 28 pct. af de omkostninger, der var forventet uden udbud og ligger dermed meget
teet pa de tyske erfaringer?®.

Andre hensyn?
| debatten om konkurrenceudsaettelse er der fremfart yderligere to argumenter, som fortjener
en overvejelse.

15 Rigsrevisionen anfarer ogsd, at den forventede besparelse var endnu starre, nemlig 424 mio. kr. Den blev dog
ikke realiseret pd grund af de startvanskeligheder, der blev omtalt ovenfor
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Det ene argument, som fx BCG (2009) behandler grundigt, er forskellige former for risici ved
konkurrenceudsaettelsen. En risiko kunne veere, hvis de fleste udbud vindes af udenlandske
selskaber (evt. datterselskaber af udenlandske statsejede jernbaneselskaber, der evt. fortsat
nyder beskyttelse pa deres hjemmemarkeder). En sadan udvikling kan lede til afvikling af danske
kompetence pa togomradet og medfare en situation, hvor Danmark pa laengere sigt vil veere
sarbar, eller ”i lommen p&”, udenlandske selskaber.

Argumentet er forstaeligt - men ogsa tvivisomt. Argumentet kunne ogsa have veaeret brugt mod
de fleste privatiseringer af tidligere statsvirksomheder. Det ma formodes, at udenlandske
selskaber, som vinder togkontrakter, i betydeligt omfang vil anszette danske medarbejdere, ogsa
pa ledelsesniveau (sddan som Arriva Danmark fx har gjort).

Et andet argument er, at DSB’s medarbejdere vil betale en del af gevinsten i form af forringede
Izn- og ansaettelsesvilkar - jf. diskussionerne om DSB’s tjenestemaend, som fx ikke kan forflyttes
eller udlanes til privatejede togselskaber mod deres vilje. Det ma selvfglgelig forventes (og kan
ses som rimeligt), at konkurrenceudsatte selskaber ikke vil tilbyde ansattelsesvilkar, der er bedre
end de gennemsnitlige for personer med uddannelser af en given laengde. En del af gevinsterne
kommer imidlertid ogsa fra mere effektive processer og organiseringer, som ikke forringer lgn-
og ansattelsesvilkarene.

Der er endvidere en del erfaringer med i udbudsmateriale at stille sociale krav om
medarbejderforhold mv. Endvidere ma det forventes, at fagbevaegelsen ikke vil acceptere
jernbaneselskaber, der opererer i Danmark uden at veere overenskomstdakket.

Det er endelig interessant, at der i de fleste lande har veeret tilfaelde, hvor statsejede udbydere
(men ogsa private bydere) har givet tilbud, der ikke deekkede omkostningerne. Det kan ikke
afggres, om disse bydere simpelt hen har regnet forkert, eller om de har regnet med, at ejerne
(staterne) ville redde dem. Under alle omstaendigheder viser erfaringerne, at togudbud ikke bare
skal gives til den, der byder lavest, og at der skal vaere fokus p3, at statsejede selskaber
indregner alle relevante omkostninger, nar de afgiver bud.
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Anbefalinger pa jernbaneomradet

Ved en gennemgang af andre landes erfaringer er det vanskeligt at komme til en anden
konklusion end den, at der vil vaere et betragteligt effektiviseringspotentiale ved at
konkurrenceudsaette resten af togdriften i Danmark (dvs. ikke blot Midt- og Vestjylland). Det
kan ggres pa mange mader - det ligger uden for denne undersggelses rammer at vurdere antallet
af "klumper”, dette skal gares i. Det vil vaere hensigtsmaessigt, hvis dette sker over nogle ar -
bade for at give Trafikministeriet og Trafikstyrelsen mulighed for Igbende at udnytte erfaringer
med, hvordan udbuddene kan tilrettelaegges bedst muligt, men ogsa for at give DSB mulighed
for at gennemga en virksomhedsudvikling, der betyder, at DSB vil veere rustet til at give skarpe,
men rentable bud.

Det virker i denne henseende som et besynderligt signal, at DSB’s nuvaerende kontrakt med
ministeriet Igber til 2024, og at tidligere transportministre har tilkendegivet, at et nyt udbud af
Kystbanen og gresundstogene tidligst kan ske i 2020. Det er til gengeeld positivt, at der primo
juni 2017 er indgaet et jernbaneforlig, som indebaerer, at nar togkgrslen i Midt- og Vestjylland
igen udbydes i 2018, vil dette inkludere straekningerne mellem Vejle og Struer og mellem
Odense og Svendborg. Trafikministeren har endvidere tilkendegivet et gnske om at udbyde
driften af S-togene.

Baseret pa erfaringerne fra andre lande vil en gradvis konkurrenceudsaettelse af togdriften i
Danmark efter en arraekke kunne give en besparelse pa mindst 700 mio. kr. om aret.
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