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51  Indledning

I store dele af transportsektoren der sker i disse år en omstilling fra regelstyring og offentlige virksomheder til liberalisering og anvendelse af markedskræfterne. Transportrådet opfatter denne såkaldte dereguleringsproces som en meget afgørende udvikling i transportsektoren. Det er en proces, der stiller nye krav både til den offentlige regulering og til transporterhvervet. 

Rådet har derfor valgt at gennemføre en række udredninger, der samler de første erfaringer fra denne proces, og dermed kan tjene til støtte for den fremtidige fastlæggelse af erhvervets rammebetingelser.

Denne rapport omhandler omstruktureringen af jernbaneselskaber. Der er indsamlet erfaringer fra tre nabolande; Tyskland, Storbritannien og Sverige om de forskellige måder man i disse lande har valgt at organisere jernbanedriften på.

Transportrådet håber med rapporten, at kunne bidrage til debatten om hvordan man i Danmark mest hensigtsmæssigt kan organisere jernbanedriften, således at jernbanens potentiale udnyttes på bedste måde.

2.  Sammenfatning

2.1
Baggrund
I en lang årrække har statslige monopolvirksomheder stået for næsten al jernbanedrift i Europa. Udviklingen i jernbanetrafikkens vilkår har været nationalt styret, hvilket bl.a. har ført til vanskeligheder med at etablere effektiv grænseoverskridende trafik. I samtlige europæiske lande har bilismens vækst ført til vigende markedsandele for togtrafikken både i passagertrafikken og i godstrafikken. Denne udvikling er sket til trods for, at der i mange lande været et stigende behov for offentlige subsidier til jernbanedriften. En nogenlunde ensartet udvikling i de fleste europæiske lande, har været baggrunden for ønsket om at ændre på jernbanernes organisering. 

Formålet har primært været at effektivisere jernbanedriften samt at etablere klarere rammer for de offentlige subsidier, således at man i højere grad kan konkretisere, hvilke ydelser man får for de offentlige subsidier. En anden generel hensigt har været at give jernbanevirksomhederne større motivation til at tilpasse sig markedets krav til trafikudbuddet.

EU reguleringen har underbygget disse tendenser ved i 1991 at vedtage et direktiv (440/91), der stiller krav om at de nationale jernbanevirksomheder opsplittes i en infrastrukturforvalter og en operatør. Begrundelsen for dette direktiv var et ønske om at give flere operatører mulighed for at operere på skinnerne. Der er i direktivet et krav om, at de nationale infrastrukturforvaltere giver tilladelse til at grænseoverskridende godstrafik kan operere på infrastrukturen.

Indenfor de sidste 10 år har en lang række regeringer således startet en mere eller mindre radikal omstrukturering af de nationale jernbaneorganisationer, med henblik på at opnå en større effektivitet og markedstilpasning. Både processen og resultatet har imidlertid været forskelligt. Transportrådet har derfor valgt at indhente erfaringer fra Tyskland, Storbritannien og Sverige for at se om der er erfaringer, der kunne nyttiggøres i den tilsvarende danske omstruktureringsproces. 

2.2  Konklusioner

Erfaringerne fra de tre lande viser at man har søgt at effektivisere jernbanetrafikken på to forskellige måder. I Storbritannien dels ved at opdele det tidligere British Rail i en række enheder, der hver især har en klar kompetence og dels ved at etablere konkurrence på mange niveauer. I Sverige har man fra det politisk/administrative system sat enkle rammer for jernbanetrafikken og herefter overlade til den dominerende operatør at drive den overskudsgivende trafik efter forretningsmæssigt principper. Den underskudsgivende trafik udbydes i licitation.

Konkurrence på skinnerne opstår ikke i særligt stort omfang af sig selv. Vilkårene forkonkurrencen skal sikre, at de fordele den eksisterende operatør har ikke udelukker nye operatørers entre på markedet. Det er i den sammenhæng vigtigt at sikre lige vilkår med hensyn til adgangen til rullende materiel og stationer samt at man i licitationer sikrer at kontraktslængder og kørselsomfang er attraktivt også for nye operatører.

Uddelegering af ansvaret for den regionale trafik har vist sig at være velegnet til at skabe større sammenhæng i det samlede udbud af kollektiv trafik.

Den manglende gennemskuelighed i systemet som mange operatører kan medfører, kan begrænses ved at man fra offentlig side stiller klare krav til et fælles informations system, billetsystem med videre.

2.3  Tyskland
I Tyskland har man planlagt en godt 10-årig proces fra 1989, der skulle lede frem til en ny strukturering og rolle for Deutsche Bahn (DB). Den regionale trafik skal have statsstøtte, men administreres af delstaterne. Intercity- og godstrafikken skal fungere uden offentlige subsidier og fungere helt på markedets vilkår. Infrastrukturens drift og vedligeholdelse skal dækkes fuldt af de infrastrukturafgifter der opkræves fra operatørerne. 

DB er nu delt i fire divisioner; infrastruktur, fjerntrafik, godstrafik og nærtrafik. De  er i princippet opdelt i selvstændige regnskabsmæssige enheder, men fungerer under et holding selskab. Efter planen skal holdingselskabet ved årtusinde skiftet opløses, og de fire divisioner skal etableres som aktieselskaber, der skal drives uden offentligt tilskud.

I en overgangsfase er der statsligt fastlagte rammer for den regionale trafik, men fra 1998 kan delstaterne frit fastlægge trafikomfanget og købe trafikken hos DB eller hos andre operatører. En del af trafikken skal udbydes i licitation, men delstaterne fastlægger selv hvor meget. Der er endnu kun meget få erfaringer fra disse licitationer, men de tyder på at DB sidder ganske solidt på markedet. Der findes andre operatører i den regionale trafik, men med meget små markedsandele.

Godstrafikken og intercitytrafikken kan udsættes for fuld konkurrence fra andre operatører når blot disse kan godkendes som operatører og kan få tildelt ledig kapacitet hos infrastrukturdivisionen. Der har i Tyskland været tradition for private godsoperatører, men åbningen af dette marked har ikke på nuværende tidspunkt ført til væsentlig flere eller større nye operatører. I intercity trafikken er der ikke set konkurrence fra andre operatører. 

Infrastrukturselskabet opererer med et system af infrastrukturafgifter. Det koster i gennemsnit knap 30 kr. pr. togkm at befærde de tyske skinner.

2.4  Storbritannien

Omstruktureringen i Storbritannien har været præget af det generelle politiske ønske om at privatisere offentlig virksomhed. Med en ny jernbanelov fra 1993 har man opdelt Britisk Rail (BR) i 81 selskaber, der stor set alle er private i dag. Vigtig for konkurrencen er, at alt materiellet blev solgt til tre konkurrerende selskaber, der leaser materiel til operatørerne, og står for fornyelse og vedligeholdelse. Endvidere er en række servicefunktioner som bl.a. sporvedligeholdelse privatiseret i flere konkurrerende selskaber.  

Der blev udnævnt en offentlig udbyder af togtrafik, der fik til opgave at stå for at udlicitere al passagertrafik i Storbritannien, med undtagelse af undergrundsbanen i London. Dette er nu gennemført, således at 19 private operatører driver togtrafikken i de 25 regionale områder og intercitylinier, som trafikken blev opdelt i. 

Der er stor detaljerigdom i licitationsaftalerne. Der fastsættes standarder for køreplaner, billetpriser og materielkvalitet, som mindst skal opfyldes. Der er endvidere fastlagt incitamentsstrukturer på mange niveauer i systemet, for at øge præcision, regularitet og orienteringen mod markedet. Det er således frit for operatøren at køre flere tog og introducere nye rabatsystemer med videre, hvis det vurderes hensigtsmæssigt.

Der er i licitationsaftalerne stillet krav om samarbejde mellem operatørerne om et fælles billetsystem, information af passagererne med videre, for at modvirke effekterne af at opsplitte nettet. 

Godstrafikken er privatiseret, og det er frit for enhver at drive godstrafik i konkurrence med de fem tidligere BR-selskaber. Der er imidlertid sket opkøb af disse selskaber således, at én operatør har størstedelen af markedet. Der er kommet en vis konkurrence, primært fra store transportkøbere, der vælger at operere egne tog med eget gods, i stedet for at købe ydelsen hos en operatør.  

Infrastrukturforvalteren er privatiseret og skal dermed dække omkostningerne til drift og vedligeholdelse med de infrastrukturafgifter, der opkræves af operatørerne. Det er dyrt at befærde de britiske skinner og koster i gennemsnit ca. 50 kr. pr. togkm.

Der findes en offentlig regulator, der har til opgave aktivt at sikre, at konkurrencen foregår på lige og ikke diskriminerende vilkår, samt at sørge for at passagerernes synspunkter varetages. Endvidere skal regulatoren sikre, at det samlede jernbanesystem fungerer således, at samfundets interesser med hensyn til miljø og effektivitet varetages.

2.5  Sverige

Sverige var det første land i Europa, der gennemførte en opdeling af det nationale jernbaneselskab SJ, i en infrastrukturdel og en operatørdel. Denne opdeling skete allerede i 1988. Infrastrukturforvalteren, Banverket, har ansvaret for at vedligeholde infrastrukturen samt et mere generelt sektoransvar for jernbanedriften i Sverige. SJ er primært operatør, men har dog en række andre funktioner, som køreplanlægning og ejerskab til stationer, materieldepoter med videre.

I 1988 blev jernbanenettet delt op i et nationalt net, stamnettet og et regionalt net, länsnettet. Omfanget af trafikken på det nationale net bliver i princippet besluttet politisk. Den del af trafikken, der kan drives med overskud har SJ eneret på at operere. Hvis en strækning giver underskud tager man stilling til om den fortsat skal trafikeres, og i så fald aftales et subsidie og denne trafik udbydes i licitation. Det er imidlertid i dag alene SJ der afvikler passagertrafik på stamnettet.

Ansvaret for trafikken på länsnettet ligger hos länene. De har ansvaret for at købe trafik efter licitation hos SJ eller andre operatører, og de har også mulighed for at nedlægge togtrafikken og erstatte den med bustrafik. Langt størstedelen af denne togtrafik opereres af SJ, men der er andre små operatører på skinnerne. Effekten af denne begrænsede konkurrence har imidlertid været ganske stor. Der er skete et generelt fald i prisen for den indkøbte trafik på ca. 20%, efter at der første gang havde været konkurrencer på sporene. Dette prisfald modsvares af et fald i omkostningerne per produceret enhed.

Uddelegeringen af ansvaret for den regionale togtrafik til länene, der siden 1979 også har haft ansvaret for bustrafik i regionen, har ført til en samlet planlægning af det kollektive net. Det har givet en styrkelse af passagerantallet i visse regioner. 

Godstrafikken skal i Sverige drives på kommercielle vilkår. Dette har betydet at SJ-gods har koncentreret aktiviteterne om at flytte store mængder gods over store afstande og helt opgivet at operere stykgods. Indtil 1996 havde SJ eneret på at drive godstrafikken på stamnettet, men nu er denne trafik givet fri. Det har betydet at nogle få mindre operatører er kommet ind på markedet.

Der opkræves en infrastrukturafgift på de svenske skinner, der skal dække de marginale omkostninger til drift af infrastrukturen. Dette dækker kun ca. 10% af de samlede vedligeholdelsesomkostninger. Prisen for at køre på skinnerne er ca. 7 kr. pr togkm.

2.6  Organisering og effektivisering

Det har i de tre lande kostet mange overvejelser og udredninger at nå frem til den regulering, som nu er valgt. Dette skyldes at denne type regulering befinder sig i et ganske kompliceret felt mellem offentlig virksomheders selvregulering, generel offentlig regulering og private virksomheders konkurrencevilkår. Man kan se to helt forskellige måder, at søge at opnå effektivitet i denne situation. 

Den engelske model regulerer alles relationer med alle og sikrer, at der er konkurrence mellem flere aktører på næsten alle områder. Det offentlige går altså ind og sætter rammerne meget detaljeret for den efterfølgende konkurrence mellem private operatører. Endvidere er der etableret en "sikkerhedsventil" i form af en uafhængig regulator med ganske store beføjelser til at gribe ind, hvis jernbanedriften ikke udvikler sig hensigtsmæssigt ud fra et samfundsmæssigt synspunkt. 

Det andet yderpunkt er den svenske model, hvor man har koncentreret sig om at give et  klart politisk signal om at jernbanen generelt skal drives forretningsmæssigt. SJ skal derfor i de tilfælde, hvor det ikke kan lade sig gøre forhandle et subsidie og byde på trafikken i licitation - i konkurrence med andre operatører. Staten stiller alene krav om hvor mange tog pr. døgn, der mindst skal opereres, og det er herefter op til SJ at operere togene efter det bedste forretningsmæssige koncept. 

Det er endnu for tidligt at vurdere om den engelske model er en hensigtsmæssig måde at opnå effektivisering af jernbanedriften. I første omgang ser det ud til, at være en ganske omkostningskrævende model, idet subsidiet til passagertrafikken er steget betydeligt. Dette vurderes primært at skyldes privatiseringen, der betyder, at alle afregninger der tidligere var interne, nu skal pålægges renter og afkast. Om denne forøgede offentlige udgift vil vise sig, at kunne modsvares af en øget effektivitet i den private sektor kan man ikke vurdere endnu.
Den svenske model har allerede ført til staten har reduceret subsidier til jernbanetrafikken til ca. det halve. Dette er givetvis udtryk for en effektivisering, men der er også sket indskrænkninger i trafikomfanget på de underskudsgivende strækninger.

2.7  Vilkår for konkurrence

Erfaringerne viser, at det er vanskeligt, at skabe gunstige vilkår for konkurrence på skinnerne. Både i Sverige og Tyskland er der kun kommet ganske få nye operatører, og de har kun en meget begrænset markedsandel. 

Den såkaldte frie trafik, hvor nye operatører begynder at operere tog uden offentlig støtte synes endnu at lade vente på sig. Man har ikke i passagertrafikken set sådanne konkurrerende operatører. Den eksisterende operatør har en række fordele som skulle gøre konkurrentens vilkår vanskelige. Den eksisterende operatør har i alle tre lande fortrin ved tildeling af kapacitet på sporene. De kender markedet, og burde være de bedste til at vurdere om der kan tjenes penge ved at etablere yderligere togafgange. De har de nødvendige installationer, som depoter, klargøringsanlæg, stationsadgang og endvidere har de muligheden for at knytte den ekstra trafik sammen med den trafik de i øvrigt driver. Den eksisterende operatør skal derfor være ganske ineffektiv før en ny operatør kan gå ind og tjene penge på yderligere oprationer.

Licitationer er en effektiv måde at skabe konkurrence på. Det har imidlertid været begrænset hvor stor konkurrence, der er tale om i Tyskland og Sverige, hvor den dominerende operatør har haft klare fordele i forhold til nye operatører. I England har man omvendt valgt at favorisere de private operatører på British Rails bekostning.

Det vurderes, at en meget afgørende faktor i konkurrencevilkårene er adgangen til materiel. Togmateriel er investeringer, der skal afskrives over mange flere år end licitationsperioden, og der er ikke et veldefineret marked for brugt togmateriel. Det vurderes i Sverige, at en væsentlig årsag til SJ´s helt dominerende stilling på markedet er deres ejerskab til materiellet. Der findes bestemmelser om, at SJ skal lease materiellet til andre operatører på markedsvilkår, men det har ikke været tilstrækkeligt til at bryde denne barriere for konkurrencen. Endvidere er ejerskab til stationer og andre vigtige arealer et fortrin, som SJ har anvendt i konkurrencen. 

2.8  Decentralisering af regionaltrafikken
Erfaringerne fra Sverige viser, at det har styrket sammenhængen i det kollektive trafikudbud at uddelegere kompetencen for den regionale togtrafik til de regionale myndighedslän. Der er i nogle län blevet satset meget på at effektivisere og øge togtrafikken, mens man i andre regioner har nedlagt baner og erstattet togtrafik med bustrafik. Effektiviseringen skyldes at man har udbudt trafikken i licitation, men det har også været afgørende at systemet er planlagt i sammenhæng, og at man lokalt har bedre fornemmelse for passagerernes ønsker og behov.

I Tyskland er den samme proces begyndt, og med meget stor lokal entusiasme for at styrke togtrafikken. Man er her meget opmærksom på, at prioriteringen af fjerntog i situationer med uregelmæssigheder i driften er til skade for mange flere mennesker i regionaltrafikken.  

3. Organisering af jernbanerne i Tyskland

Det tyske jernbaneselskab er en meget stor virksomhed. Der var i 1994 ansat 370.000 personer i det samlede Deutsche Bahn. I begyndelsen af 90’erne var det samlede banenet i Tyskland på 41.400 kilometer, og der blev gennemført i alt cirka 70 milliarder tonkilometer i godstransport og 60 mia. passagerkilometer, som er nogenlunde ligeligt fordelt på fjerntrafik og nærtrafik.

3.1  Baggrunden for banereformen

I Tyskland har behovet for at ændre jernbanernes selskabsform og for at omstrukturere jernbanerne været erkendt i mere end tyve år. Der har i denne periode været 16 forskellige forslag om at igangsætte dette arbejde, før det endelig lykkedes i 1992.

Årsagerne til at det i 1992 lykkedes at igangsætte en relativ hurtig omstillingsproces var flere. Man havde efter genforeningen af Tyskland to statslige jernbaneselskaber der skulle sammenlægges. Jernbanen havde i de seneste 20 år mistet markedsandele til vejtransport på såvel gods- som passagersiden. Baneselskabernes gæld voksede år for år trods en stigende statslig subsidiering af banedriften. Den samlede gæld udgjorde efterhånden 67 milliarder D-mark. Endelig var EU’s direktiv om fri adgang til banenettet blevet vedtaget.

Sammenlægning af Deutsche Bahn og Reichbahn. Man havde efter genforeningen af Tyskland i 1989 to statslige baneselskaber, der både af politiske og økonomiske årsager skulle sammenlægges. Der var stor forskel på det teknologiske niveau og på personalets omfang og produktivitet i de to selskaber. Der blev ved sammenlægningen betalt knap 1 milliard D-mark til Reichbahn.

Udviklingen i markedet. Jernbanerne havde både i person- og godstrafikken mistet markedsandele til vejtransporten. I passagertrafikken havde man ligesom i andre europæiske lande stort set fastholdt passagerantal i de sidste 40 år, men ikke fået del i den generelle trafikstigning. Udviklingen i transportarbejdet i alle transportformer i perioden 1979 til 1989 er vist i figur 3.1. Det ses, at det er personbilen, der står for stort set hele væksten i trafikken, mens ændringerne i de øvrige transportformers andel er begrænset.

Godsmarkedet har i samme periode vist en ringere udvikling for banetransporten. I et 40-årigt perspektiv er transportarbejdet på bane steget en smule frem til midten af 70’erne og derefter faldet. I figur 3.2 ses udviklingen i godstransportarbejdet for alle transportformer i perioden 1950 til 1990, og det ses, at godstransport med bane er stagneret og væksten er sket i vejtransport. Denne udvikling skyldes primært et fald i det jernbaneegnede gods som kul og stål i forhold til produkter med højere værdiindhold.

Figur 3.1. Udvikling i persontransport. (Kilde: 4)
Figur 3.2. Udviklingen i godstransport. (Kilde: 4)

Gælden i Deutsche Bahn. I de sidste 20 år er Deutsche Bahn’s underskud steget år for år, skønt de statslige subsidier er steget i samme periode. Prognoserne for udviklingen i gælden forudsagde, at gælden vil overstige 80 milliarder D-mark i 1996 og for både Deutsche Bahn og Reichbahn forventedes gælden at overstige 250 milliarder D-mark i år 2000.

Udover ovennævnte væsentlige grunde til at gennemføre en omstrukturering af det tyske baneselskab var både Deutsche Bahn og Reichbahn meget tunge bureaukratiske systemer, hvor det ikke var hensynet til passagererne, der styrede virksomhedens prioriteringer. Der var også en udbredt politisk lede ved at skulle øge støtten til banetransport, uden at der kunne ses en realistisk strategi for at effektivisere virksomheden.

3.2  Banereformen i Tyskland

I det tyske trafikministerium blev det formuleret således, at intentionen med banereformen er at uddelegere ansvaret for lokaltrafikken til delstaterne og uddelegere resten af banedriften til markedskræfterne. Bundesregeringen vil fremover ikke have direkte ansvar for banetransport i Tyskland. For at sikre banetransport en rimelig udgangsposition på markedet har aktieselskabet Deutsche Bahn fået gode økonomiske vilkår. Det forventes, at der fortsat skal ydes et rammetilskud til regionaltrafikken.

Arbejdet med banereformen blev sat i gang i 1989, hvor der blev nedsat en regeringskommission, der skulle komme med forslag til en omstrukturering af jernbaneselskaberne. Kommissionen havde deltagelse af alle relevante parter og inkluderede udover embedsmænd og organisationsrepræsentanter også politikere og forskere. I slutningen af 1991 kom kommissionens slutrapport, der indholdt følgende anbefalinger:

1. Deutsche Bahn og Deutsche Reichbahn bør sammenlægges.

2. Det nye baneselskab skal drives efter aktieselskabsloven.

3. Baneselskabet skal opdeles i fire enheder: Godstransport, intercity, regional persontransport og infrastruktur.

4. Infrastrukturselskabet skal stå for udbygning og vedligeholdelse af skinnerne, mens de tre operatørselskaber skal står for alle investeringer i materiel og terminaler.

5. De tre operatørselskaber skal konkurrere indbyrdes og med andre operatører om brugen af skinnerne og betale for benyttelse af skinnerne til infrastrukturselskabet.

6. Infrastruktur, godstransport og intercity trafik skal i princippet drives uden offentlige tilskud, mens regionaltrafikken skal have statsstøtte. Ny infrastruktur kan dog finansieres ved rentefrie statslån.

7. Ansvaret for regionaltrafikken overflyttes fra staten til delstaterne.

8. Staten overtager den samlede gæld i Deutsche Bahn og Reichbahn pr. 1. januar 1991.

9. Staten overtager forpligtelsen overfor tjenestemandsansatte medarbejdere, der bliver overflødige i processen, ligesom staten overtager forpligtelsen til at betale pension til pensionerede medarbejdere.

En række af disse anbefalinger kan efter komiteens mening ikke opfyldes fra den ene dag til den anden. Dels skal der en del ny lovgivning til, men mere vigtigt er at det er en lang proces at omstille jernbaneselskaberne til at kunne drives på rent forretningsmæssige vilkår, både med hensyn til medarbejderstaben og den økonomiske og regnskabsmæssige omlægning. Endvidere kan det tage tid at skabe de rammebetingelser, der sikrer, at der kommer konkurrerende operatører på markedet. For at sikre tid til denne omstillingsproces blev der aftalt en 10-årig køreplan for processen.

I figur 3.3 er omstruktureringsprocessen skematisk illustreret. Det første skridt er at sammenlægge de to baneselskaber. Næste skridt er at opdele det nye baneselskab i fire divisioner under Deutsche Bahn AG. Dette aktieselskab blev etableret 1. januar 1994. Der blev endvidere oprettet en offentlig organisation, der skal varetage de offentlige interesser i udbygning af jernbanenettet, udstede licenser til operatører samt være ombudsmand i tvister om konkurrencemæssige forhold. Der oprettes også en midlertidig organisation, der skal administrere den statslige forpligtelse overfor gæld og personale samt overtage og afhænde baneselskabernes grunde.

Figur 3.3. Omstruktureringsprocessen i Tyskland.
Det tredje skridt som forventes gennemført pr. 1. januar 1999, er at etablere Deutsche Bahn som et holdingselskab, og dermed åbne for at de hidtil statsejede aktier kan udbydes til andre interessenter. Loven foreskriver imidlertid, at der skal være tre årsregnskaber med overskud før dette kan gennemføres. Der vil derfor tidligst kunne ske salg af Deutsche Bahn aktier i år 2001 eller 2002. Staten vil under alle omstændigheder beholde mere end 50 procent af aktierne i infrastrukturdelen.

Det fjerde og sidste trin er en opløsning af Deutsche Bahn Holding, således at hvert af de fire selskaber opererer helt uafhængigt af hinanden som individuelle aktieselskaber. Det er højest usikkert, om man nogensinde vil nå der til.

I regnskabsårene 1994 og 1995 har Deutsche Bahn givet overskud, skønt der ikke er sket stigning i passager- eller godstrafikken. Det er imidlertid for tidligt at vurdere om der faktisk sker en effektivisering af Deutsche Bahn. Antallet af ansatte i Deutsche Bahn fra 1.januar 1994 til 1. januar 1996 er faldet med 16 procent, hvilket er en meget større reduktion end den gennemsnitlige reduktion på cirka 3 procent per år, der er sket i de sidste 20 år.

3.3  Decentralisering af regionaltrafikken

Et led i banereformen var som nævnte at uddelegere ansvaret for den regionale kollektive trafik – både bus og tog – til delstaterne. Med uddelegeringen fulgte statsstøtte fra Bundesregeringen på 12 milliarder D-mark i 1996.

Der er valgt forskellige måder at organisere den kollektive trafik på i forskellige delstater. I mange delstater, for eksempel Slesvig-Holstein er etableret et trafikselskab på delstatsniveau, som koordinerer, planlægger og udbyder driften i licitation. I Rheinland-Westphalen har man valgt yderligere at uddelegere ansvaret til såkaldte Zweckverbund. Et Zweckverbund er en sammenslutning af kommuner, der typisk dækker 2-5.000 kvadratkilometer. Der er en politisk ledelse og et lille sekretariat, der står for trafikplanlægning og licitationerne.

Selve overdragelsen af ansvaret for lokaltrafikken blev gennemført således, at man frem til 1998 skal fastholde det trafikudbud, der er fastlagt i Deutsche Bahns køreplan fra 1993/94. Der er fastlagt et statstilskud som anvendes til at drive den kollektive trafik. Først efter 1998 bliver der mulighed for at ændre udbuddet og omprioritere for eksempel mellem bus og tog.

Fordelene ved at uddelegere ansvaret for den kollektive trafik til Zweckverbunde blev fremhævet som nærheden til kunderne og bedre overskuelighed. Der blev desuden givet udtryk for et klart politisk ønske om at kunne styre omfang og kvalitet af den kollektive trafik regionalt.

Ulemperne er, at det kræver en meget stor koordinering både med trafikselskaberne  og med Deutsche Bahns divisioner for både godstransport, intercitytrafik og infrastruktur, for at få etableret et hensigtsmæssigt regionalt trafikudbud.

Da man stadig er i en overgangsordning er der mange uafklarede spørgsmål, som opleves meget frustrerende for de nye lokale trafikselskaber. Det er endnu ikke fastsat efter hvilke kriterier statsstøtten til lokaltrafikken vil blive udbetalt efter 1998. Det er derfor vanskeligt at planlægge trafikudbuddet på længere sigt. Der synes imidlertid at være stærke lokalpolitiske interesse for den kollektive trafik og et politisk ønske om at bevare og styrke banerne. Der er endnu ingen initiativer til at nedlægge baner og erstatte kørslen med bustrafik. Endvidere kunne der på delstatsniveau spores en ret stærk politisk vilje, til at give andre operatører end Deutsche Bahn mulighed for at drive banetrafik.

3.4  Licitationer

Man er i Tyskland ved at drage erfaringer med de første udliciteringer af togdrift i regionaltrafikken. Det er ikke et krav, at al togdrift skal udliciteres. Politikken på dette område lægges af det enkelte trafikselskab. Det må dog ikke være den samme operatør, der udfører al regional togtrafik.

I de 5-6 licitationer, der hidtil har været gennemført har mange – også udenlandske selskaber – vist interesse for licitationsmateriale, men kun relativt få, og kun lokale, operatører har budt udover Deutsche Bahn.

Deutsche Bahn har en meget stor fordel i disse licitationer. De har som hidtidige operatører erfaringer med at drive togtrafik på strækningerne. Det er deres køreplan, der er grundlaget for udbuddet og der er ikke eksempler på, at udbuddet omfatter nye kvalitetskrav. Endvidere er Deutsche Bahn meget større end deres konkurrenter og bør have væsentlige stordriftsfordele, blandt andet med hensyn til at råde over en stor materielpark.

De kontrakter der indgås løber typisk over 10 år og dækker kun en eller et par strækninger. Dette favoriserer den store operatør, idet det er stort set umuligt at overleve som lille privat operatør, hvis man ikke vinder en hel række licitationer.

Der er i Tyskland megen diskussion om, hvordan man på bedst måde kan gennemføre disse licitationer. Der er udbredt enighed om, at man mangler meget med hensyn til at definere den kvalitet man ønsker. Det gælder områder som selve transportudbuddet, materiellets standard, ventefaciliteter med videre. Man er meget optaget af, hvordan der kan indføres incitamentssystemer, blandt andet med henblik på at overholde køreplanen, men dette er endnu ikke afprøvet.

Der diskuteres to former for udbud med forskellige incitamentsstrukturer for operatøren. Man opererer med mulighed for at licitationsudbuddet fastlægger billetprisen og kontrakten omfatter subsidiet for en given kørsel, uanset hvor mange passagerer der rejser med toget. Men man kan også lave licitation på et tilskud til at drive en strækning, hvilket giver operatøren et stærkt incitament til at øge antallet af passagerer på strækningen. Der er endnu ikke erfaringer med de forskellige licitationsformer, da man jo frem til 1998 er i en slags "prøveperiode".

3.5  Materiel

Materielanskaffelse vurderes at have vigtig betydning i en situation med konkurrerende operatører. Deutsche Bahn satser meget på at forny materiellet. Det skyldes formodentligt både den forventede konkurrencesituation, og at den aktuelle økonomiske situation for Deutsche Bahn er rimelig god. Der går rygter om, at Deutsche Bahn har truet producenter af materiale med ikke at placere ordrer hos dem, hvis de leverer materiel til Deutsche Bahns konkurrenter. Sådanne rygter kan naturligvis ikke verificeres, men viser i alt fald, hvor vigtig materielforsyningen anses for at være.

I et af de små amtslige trafikselskaber mente de, at der bør skabes en materielbørs, hvorfra de enkelte operatører kunne lease det materiel de skulle bruge. En sådan materielbørs kunne være et element, der ville styrke de små operatørers mulighed for at blive på markedet.

3.6  Infrastruktur

Tildelingen af kapacitet på skinnerne foretages af infrastrukturdelen af Deutsche Bahn, og det er deres opgave at prioritere mellem ønsker fra forskellige operatører. Der er etableret et kontrolorgan "Eisenbahn Bundesamt", som skal være opmand i konflikter af konkurrencemæssig art. Prioriteringen foretages i to situationer, dels når køreplanen fastlægges og dels i situationer med driftsforstyrrelser.

Hidtil har der været tradition for, at Deutsche Bahn prioriterer intercitytrafik højest i situationer, hvor der er driftsforstyrrelser. I de regionale trafikselskaber argumenterer man nu kraftigt for, at de ofte meget fulde lokaltog bør have fortrin i myldretiden.

Afgiften for at benytte skinnerne er differentieret efter geografi med opdeling af banenettet i 1200 strækninger. Endvidere er prisen differentieret efter hvor stærk trafikeret strækningerne er, samt efter type af traktion der anvendes. Der findes hermed et system af 18.000 mulige takster for at køre på de tyske skinner.

Man har endnu ikke set udspil i retning af en prisdifferentiering, således at det bliver dyrere at køre på visse tidspunkter, men det betragtes som en fremtidig mulighed, blandt andet for at sikre lokaltrafikken optimal fremkommelighed i myldretiderne.

Der er en del kritik af den pris der tages for at køre på skinnerne. Det koster gennemsnitligt 7 D-mark per togkilometer. Det er Deutsche Bahns holdning, at denne pris bør reduceres til cirka det halve gennem rationaliseringer og omkostningssænkninger. Hidtil har man opretholdt en meget høj vedligeholdelsesstandard på hele skinnenettet, og det kan vise sig nødvendigt at sænke denne standard.

Der er i Tyskland kun intensiv trafik på cirka 20 procent af banenettet og de øvrige 80 procent udnyttes ekstensivt. Ifølge Deutsche Bahn er der givetvis strækninger, der ud fra en samfundsøkonomisk vurdering bør nedlægges. De politiske strømninger i Tyskland går imidlertid i retning af at baneinfrastrukturen skal udbygges, og det er gjort lovgivningsmæssigt meget vanskeligt at nedlægge en jernbanestrækning. I Rheinland-Westphalen har man for eksempel vedtaget et generelt forbud mod at nedlægge jernbanestrækninger. 

Den generelle procedure for at nedlægge en jernbanestrækning er, at trafikselskabet skal dokumentere, at der ikke er efterspørgsel blandt potentielle passagerer. Dernæst skal strækningens drift udbydes, så andre operatører har mulighed for at overtage driften. Hvis der ikke er nogen der byder skal Eisenbahn Bundesamt søges om tilladelse til nedlæggelsen. Hvis tilladelsen ikke gives, er staten forpligtet til at dække underskuddet ved den videre drift.

Der er et eksempel på, at en privat operatør har overtaget en strækning (Dürren-Kreizbahn) fra Deutsche Bahn. Både organisation, markedsføring og materiel blev forbedret, og der er sket en kraftig stigning i passagerantallet. Det blev fra mange sider refereret, at denne strækning nu kører med overskud, mens Deutsche Bahn hævdede, at der er tale om sminkede regnskaber.

3.7  Konkurrence
Hovedhjørnestenen i den tyske banereform er tiltro til konkurrencen og markedskræfternes styring af effektivitet og udbud. Konkurrencen kommer på en række forskellige måder. Først og fremmest er der konkurrencen fra de øvrige transportformer. Den er hård og har igennem de sidste mange år ført til stadigt lavere markedsandele for togtrafikken i Tyskland. Særligt på godsområdet er denne konkurrence vigtig, idet åbningen mod øst har skabt et prisniveau på lastbiltransport, der er meget lavt.

På intercitytrafikken forventes det, at der vil komme betydelig konkurrence fra udenlandske operatører, som for eksempel en TGV opereret linie mellem Paris og Berlin. Der forventes også at opstå et mere differentieret marked, hvor Deutsche Bahn og eventuelle datterselskaber udbyder forskellige togkoncepter til forskellig pris.

I regionaltrafikken udbydes en del af trafikken i licitation, og det vil give anledning til umiddelbar konkurrence. Der findes allerede mindre private togoperatører, der byder i de første licitationer i konkurrence med Deutsche Bahn.

Endelig er der allerede tradition for private operatører af godstransport i Tyskland, og denne form for konkurrerende operatører må forventes at stige.

Det er klart intentionen, at markedskræfterne skal være drivkraften i omstruktureringen af Deutsche Bahn, men man kan stille spørgsmål ved, om det kan lykkes. I den overgangsordning, som man nu befinder sig i, er Deutsche Bahn sluppet for en række forpligtelser med hensyn til gæld og afskedigede medarbejdere, som gør det væsentligt lettere at manøvrere. Endelig har man stadig en fordel af, at de fire enheder også økonomisk hænger sammen, således at den infrastrukturafgift der betales, jo for Deutsche Bahn kun er interne penge i organisationen, mens det for andre operatører er en reel og dyr betaling til den samlede Deutsche Bahn.

4.  Organisering af jernbanerne i Storbritannien

4.1  Baggrunden for privatisering af banerne

Før midten af 1960’erne var der en række regionale private jernbaneselskaber i Storbritannien. Disse blev nationaliseret i 1968 og British Rail blev dannet som statslig monopoloperatør. British Rail varetog herefter alle funktioner i forbindelse med togdriften. Fra slutningen af 1970’erne, under den konservative regering, øgedes presset for at effektivisere togdriften, og der skete en divisionering af virksomheden i mindre regnskabsmæssige enheder. Mindre dele af den samlede virksomhed blev privatiseret, for eksempel produktion af togmateriel, færgedrift, hoteldrift og lignende. 

Passager- og godstrafikken er faldet de seneste 30 - 40 år i Storbritannien lige som i resten af Europa. I figur 4.1 ses udviklingen i jernbanernes andel af persontrafikken, der viser en betydelig nedgang i banernes andel af trafikken. Det svarer til udviklingen i de øvrige europæiske lande, hvor jernbanerne i denne periode i det store hele har fastholdt passagertrafikkens omfang, mens biltrafikken har taget hele væksten i persontrafikken.

Figur 4.1. Jernbanernes andel af passagertrafikken (Kilde: 1)
Også i godstrafikken er jernbanernes andel faldet betydeligt. I figur 4.2 ses godstrafikkens fordeling på transportmiddel i henholdsvis 1952 og i 1991. Jernbanernes andel er i denne periode faldet fra 42% til 7%. Denne udvikling svarer i stort set til udviklingen i andre europæiske lande, hvor jernbanerne fastholder godsmængden, men ikke får del i stigningen i godstransporten. 

Figur 4.2. Godstrafikkens fordeling på transportmidler 1952 og 1991. (Kilde: 1)

I den konservative regeringsperiode var der fokus på at privatisere offentlig virksomhed, og privatisering af jernbanerne var en del af valgprogrammet i 1992. Det blev allerede her gjort klart, at man ville satse på at udlicitere jernbanedriften. I 1993 blev loven om jernbanedrift vedtaget. I perioden frem til vedtagelse af loven blev der gennemført et meget stort analysearbejde, for at få klarhed over omkostningsstrukturen og rentabiliteten i de forskellige dele af banernes aktiviteter. Endvidere blev effekten af forskellige typer af incitamentsstrukturer vurderet. Det stod klart ud fra disse analyser, at persontrafik med jernbane ikke kunne opretholdes uden offentlige subsidier. Der blev derfor opstillet en model for jernbanedriftens organisering, der omfatter en relativt omfattende offentlig styring, set i forhold til privatisering af andre sektorer i Storbritannien.

4.2  Aktuel organisering af jernbanetrafik 

Det overordnede princip bag den aktuelle organisering af jernbanerne i Storbritannien er, at der skal være konkurrence mellem flere aktører på så mange områder som muligt. Selve omfanget af trafikken skal dog ikke være genstand for konkurrence, men fastlægges af regeringen.

Der skete i 1994 en opdeling af det tidligere British Rail i en infrastrukturdel, (Railtrack) og en jernbaneoperatørdel, (British Rail). Endvidere etableredes en offentlig enhed (Office of Passenger Franchise), der skulle forestå udlicitering af passagertrafikken.
I dag er de britiske jernbaner organiseret med følgende hovedaktører:

Infrastruktur selskabet, Railtrack er et privat aktieselskab, der ejer skinner, stationer, signaler med videre. Railtrack sælger retten til at køre på skinnerne til operatørerne. Indtægterne herfra skal anvendes til vedligeholdelse af infrastrukturen.  

Operatører (Transport Operating Companies) TOC varetager offentlig støttet passagertrafik efter licitation. British Rail eksisterer ikke mere, men der findes 19 andre operatørvirksomheder, der nu driver jernbanetrafikken. Disse er alle private selskaber.

Godsoperatører (Freight Operating Companies) FOC varetager godstrafikken på kommercielle vilkår. Der blev etableret seks private selskaber, der delte markedet.

Materiel selskaber (Rolling Stock Leasing Companies) ROSCO. Der er etableret tre private selskaber, der ejer alt det rullende materiel til passagerbefordring, der tidligere var ejet af British Rail. Disse selskaber leaser materiel til operatørerne samt vedligeholder og fornyer det.

Vedligeholdelses selskaber. (Infrastructure Maintenance Companies). Der er etableret otte-ni private virksomheder, der forestår vedligeholdelse af skinner. Dette arbejde udbydes i licitation af Railtrack. 

Transportudbyder  (Office of Passenger Rail Franchise) OPRAF. Dette er en offentlig myndighed, der står for at gennemføre licitationerne, og har til opgave at sikre at operatørerne lever op til den aftalte kvalitet af jernbanedriften. 

Regulator (Office Rail Regulator) er en uafhængig regulator, der igennem en særlig lov er bemyndiget til at sikre samfundsmæssige hensyn overfor operatørerne og railtrack. 

Samspillet mellem disse hovedaktører er forskelligt i passagertrafik og godstrafik.

Figur 4.3. Organisering af jernbaner i Storbritannien. (Kilde: 3)

Passagertrafikken udbydes i licitation mellem private operatører. I licitationsaftalerne fastlægges kvalitetsniveau for driften og en minimums køreplan. Al passagertrafik udenfor London er efter marts 1997 drevet af 19 private virksomheder.

Godstransporten blev delt i seks selskaber, tre der transporterer bulkgods, ét der transporterer containere og to der transporterer pakker og post i dør til dør service. Ideen var at der skulle være konkurrence mellem de  tre private bulkselskaber. De blev derfor udskilt, således at de hverken geografisk eller med hensyn til godstyper, havde særlige kernekompetencer. Imidlertid er der sket opkøb af disse selskaber, så de nu ejes af den samme. Godstrafikken skal i princippet fungere på kommercielle vilkår, og modtager kun meget små subsidier fra staten.

4.3  Organisering af passagertransport

Transportudbyderen Office of Passenger Rail Franchise (OPRAF) har en helt afgørende rolle i den engelske strukturering af passagertransport. Det er en af de eneste offentlige myndigheder i den engelske jernbanedrift. OPFRA blev etableret i 1994 og fik til opgave at fastlægge et program for udlicitering af jernbanedriften. Licitationsproceduren skulle startes i slutningen af 1994, således at de første 6 licitationer var gennemført inden udgangen af 1995. Endelig skulle det sikres, at mindst 51% af nettet havde været i udbud inden den 1. april 1996. 

Al trafikken - med undtagelse af undergrundsbanen i London er opdelt i 25 udbud. De  18 dækker et geografisk område og de sidste 7 er intercity-linier, der går igennem et eller flere af disse områder. Der er således hovedsagelig tale om en geografisk opdeling, men der findes også strækninger, hvor flere operatører skal befærde de samme skinner, men udføre forskellige transportopgaver.

Denne opdeling ses på figur 4.4. Det ses at nogle udbud dækker et stort geografisk områder, mens andre er meget små, som for eksempel udbuddet på Isle of Wight. Opdelingen i de 25 enheder følger den opdeling i forretningsområder der fungerede i British Rail. Der blev således ikke gennemført en vurdering af om det var den mest hensigtsmæssige opdeling set fra operatørernes side eller om det var den opdeling, der ville udløse det mindste behov for offentlig støtte.

Licitationerne blev gennemført således, at der først var en prækvalifikationsrunde hvor de operatører, der ønskede at give tilbud blev vurderet udfra økonomiske og andre kriterier. Selve licitationerne blev gennemført løbende over en tre-års periode, således at den første kontrakt blev indgået i februar 1996 og den sidste i marts 1997. 

I licitationskontrakterne blev følgende temaer fastlagt:

Trafikomfang der mindst skal gennemføres. Der er fastlagt frekvenser, første og sidste tog, rejsetid, antal stop og krav til forbindelse til andre linier. Det fastlagte omfang svarer til den service, som British Rail gennemførte inden omstruktureringen. Operatøren kan indenfor sit eget område udbyde flere afgange efter aftale med Railtrack. Efter den 1. januar 1999 kan andre operatører køre passagertog svarende til 25% af den aftalte trafikken hvis der er ledig kapacitet. Dette afgøres alene af Railtrack. Efter 2002 er det helt frit for alle operatører at køre på hele nettet.

Figur 4.4. De 25 licitationsområder i Storbritannien. (Kilde: 1).

Subsidie fra det offentlige fastlægges for hvert år af licitationsperioden. Betalingen kan gå den anden vej, så operatøren betaler for en kontrakt. Flere operatører har indgået kontrakter, hvor der i den sidste fase skal betales betydelige beløb for at operere trafikken. Det generelle billede af de økonomiske aftaler er, at subsidiet reduceres til 40 - 50% i løbet af 8 - 10 år. Der er således lagt en betydelig forventning til mulig effektivisering ind i aftalerne. 
Kontraktlængden fastlægges, så den blandt andet afhænger af hvor mange investeringer, der skal gennemføres i perioden og afpasses, således at operatøren kan få en rimelig forrentning af investeringerne. De længste kontrakter er på 15 år og de korteste på 7 år.

Billetpriser. I kontrakten fastlægges billetprisen for en normal 2. klasses billet og et sæsonkort, samt sociale rabatter. Det står operatøren frit for at lave en yderligere rabatstruktur, således at man på særlige afgange eller for særlige grupper, har markant lavere billetpriser. Billetpriserne skal reduceres 1% årligt i faste priser, således at der er indbygget en reel prisreduktion for passagerne.

Muligheden for at introducere nye rabatsystemer er taget i brug, men meget forsigtigt, for eksempel har man i nogle områder introduceret en familiebillet - en særlig rabat hvis man rejser mindst 4 personer sammen.

Systemsammenhæng. Der stilles krav om billetsamarbejde mellem alle operatører, så man fra enhver station kan købe en billet til slutdestinationen, også selv om rejsen omfatter forskellige operatører. Der stilles endvidere krav om en fælles telefoninformation om køreplaner og priser, hvor der også kan bestilles billetter. 

Incitamenter. Der fastlægges et incitamentssystem, der skal anspore operatørerne til at operere togene så præcist som muligt. Dette system omfatter både bøder og bonus, hvis regulariteten afviger fra en i forvejen fastsat standard. Denne standard svarer til regularitet mens British Rail var operatør. Herudover opstilles særlige incitamenter til at holde en høj regularitet på særlige strækninger. Disse anvendes i pendlingstrafikken hvor passagererne ikke har et reelt alternativ og operatøren derfor ikke har tilstrækkeligt incitament til at holde en høj kvalitet.

Det offentlige har haft et nettounderskud i de første år af dette incitamentssystem. De nye operatører har altså kunnet holde en højere kvalitet end aftalt. Denne samlede forbedring dækker imidlertid over at nogle operatører har en meget høj regularitet, mens andre operatører ikke kan leve op til den aftale standard.
Udover ovennævnte ensartede betingelser i alle udbud, er der i mange tilfælde indgået aftaler af mere specifik karakter. Der kan være aftalt, at operatøren i en periode på mindst to år skal operere en ekstra service, for at se om der er passagergrundlag for denne. Der kan endvidere være aftaler om konkrete investeringer i stationer eller i fornyelse af materiellet. I sidstnævnte tilfælde kan operatøren enten selv investere i det aftalte materiel, eller der kan indgås aftaler med et af materielleasing firmaerne, om at de køber materiellet og leaser det til operatøren i den pågældende periode.

OPRAF har et ganske stort moniteringsprogram for at sikre, at hver enkelt operatør faktisk overholder de indgåede aftaler. Der er krav om at alle operatører skal lade gennemføre uafhængige analyser af passagertilfredshed efter bestemte retningslinier. Hvis der er registreret en lavere service end aftalt i en periode på 4 uger kan det betegnes et brud på kontrakten, hvilket i første omgang fører til en særlig aftale mellem OPRAF og operatøren om, på hvilke vilkår der skal rettes op på denne situation. 

Dette er sket én gang og førte til, at OPRAF pålagde operatøren at rette op på uregelmæssighederne indenfor en måned. Hvis dette ikke blev gennemført skulle der falde en betaling til OPRAF på 1 mio.GBP. Ved flere kontraktbrud kan OPRAF bryde hele kontrakten med operatøren, og enten selv udføre trafikken, eller lade en anden operatør overtage forpligtelsen.

British Rails rolle. Licitationerne blev gennemført i en periode fra december 1995 til februar 1997, og pr. 1. marts 1997 ophørte British Rail med at operere tog. British Rail kunne byde på licitationerne, men det var fastlagt i loven at private operatører havde fortrin. Da der i alle licitationer var mellem 4 og 15 private bud, havde British Rail reelt ikke mulighed for at fortsætte som operatør. I alle licitationer var der krav om personaleoverdragelse, således at den vindende operatør skulle ansætte personalet fra den del af British Rail, som man overtog kørslen fra.

De offentlige finanser. Den samlede offentlige støtte til togdriften i Storbritannien er steget ved privatiseringen. I analyserne, der førte frem til den nuværende organisering af jernbanedriften, har rentabiliteten af alle jernbanelinier været vurderet. Resultaterne af dette pegede på, at der ikke var strækninger, der kunne betragtes som generelt overskudsgivende. Mange intercity linier er i spidstimerne overskudsgivende, men om aftenen underskudsgivende. Der kunne derfor ikke defineres et net, der kunne opereres på rent kommercielle vilkår. 

I 1989 da British Rail havde monopol på driften, blev intercity-linierne under ét defineret som et net der skulle køres uden subsidier. Analyserne viste imidlertid, at denne del af trafikken kun ville være attraktiv for en privat operatør, hvis der blev givet offentlige subsidier - både for at sikre en rimelig overskudsgrad, og for at sikre nyinvesteringer. 

I 1993/94 var den samlede offentlige støtte til passagertransport med tog på 545 mio. GBP. Det første år med private operatører er det samlede subsidie steget til 1,9 mia. GBP, og med de nuværende aftaler vil man i slutningen af de nuværende aftaler nå ned på et subsidie på 535 mio. GBP, hvilket altså er på niveau med den offentlige støtte før privatiseringen. 

Den væsentligste årsag til den store stigning i subsidierne er, at man ved afregningen mellem private selskaber skal inddrage forrentning og afskrivning samt et overskud i priserne.

I nogle af  licitationsaftalerne er der så stor forskel på subsidiet i det første år og i det sidste, at det må overvejes om der fra operatørernes side spekuleres i at genforhandle aftalen midt i perioden. Den største afvigelse i offentlig støtte er i West Coast Trains, der opereres af flyselskabet Virgin. I denne aftale er subsidiet det første år 76,8 mio. GBP og i aftalens sidste år, som er 2011, skal Virgin betale 220 mio. GBP  til staten for at operere togtrafikken i dette område.

Det samlede provenu fra salget af British Rail beløber sig til 4,4 mia. GBP, hvilket svarer til ca. 48 mia. DKK. Heraf stammer de 1,9 mia. GBP, svarende til godt 20 mia. DKK alene fra salget af Railtracks aktier. Det viser sig, at alle de privatiserede virksomheder klarer sig økonomisk godt og flere videresælges til meget højere priser. Dette tyder på, at statens ejendom er solgt billigt. Årsagen hertil er givetvis, at den konservative regering har haft en politisk interesse i, at privatisering af offentlig virksomhed fremstår som en økonomisk succes.

Decentralisering af kompetence for trafikken. Der er ikke i Storbritannien stærke lokale myndigheder, og det har derfor ikke været på tale at decentralisere ansvaret for trafikken til regionerne. Der findes i de større byer en Passenger Transport Executive, som skal sikre et rimeligt niveau for den kollektiv trafik i den pågældende by. Denne forpligtelse indgår nu i licitationerne ved at der indgås aftaler mellem OPRAF og lokale PTE’er om, hvordan bytrafikken skal afvikles.

4.4  Det rullende materiel 

Der blev etableret tre virksomheder, der skulle eje, vedligeholde og leaser materiel til de forskellige operatører. De tre virksomheder er blevet privatiseret i begyndelsen af 1996. De overtog til sammen ca. 11.000 vogne fra British Rail. Af disse er ca. 10.400 i brug til at drive passagertrafikken. 

Materiellet blev fordelt mellem de tre firmaer, med en blanding af nyt og gammelt materiel og en blanding af forskellige typer af materiel. Det skulle sikre, at der er grundlag for konkurrence mellem de tre firmaer. Det almindelige billede er, at en togoperatør leaser materiel fra mere end ét leasingfirma.

Der indgås en generel aftale mellem operatøren og materielfirmaet, som fastlægger de overordnede rammer for de mere konkrete leasingaftaler på hvert togsæt. Leasingaftalerne varierer mellem de forskellige firmaer, der er involveret, men har visse fælles rammer. De fastlægger ansvaret for vedligeholdelse af materiellet, oftest således at ROSCO tager sig af den grundlæggende reparation og vedligehold, mens TOC tager sig af den lettere løbende vedligeholdelse. Afgørende for denne arbejdsdeling er hvilke parter, der råder over de nødvendige værksteder.

Leasingaftalerne fastlægger endvidere, efter hvilke regler materiellet skal benyttes. Dels skal overholdes en række regler fra Railtrack og dels fastlægges retningslinier fra ROSCO. Disse regler skal bl.a. anvendes til at fastlægge, hvem der skal dække omkostningerne ved eventuelle nedbrudte tog. Hvis sådanne kan henføres til dårlig vedligeholdelse fra ROSCO side, skal de kompensere TOC med på forhånd fastlagte afgifter. Hvis et nedbrud derimod kan henføres til, at materiellet er anvendt på en måde der ikke indgik i aftalen, er det TOC der skal kompensere Railtrack.

Den typiske leasingkontrakt er ikke tidsmæssigt så lang som licitationsperioderne, men indeholder en option på forlængelse.

For at undgå, at togtrafikken afbrydes i kortere eller længere tid ved opsigelse af aftaler mellem en ROSCO og en TOC, er der indgået aftaler mellem OPRAF og ROSCO om, at OPRAF i sådanne situationer kan forlænge kontrakterne indtil en alternativ aftale er på plads. OPRAF har også en forkøbsret til materiel, der handles mellem ROSCO. Dette er igen et eksempel på offentlig sikring af, at togtrafikken vil kunne opretholdes, selv hvis de private aktører bakker ud.

ROSCO er forpligtet til, at forny materiellet, altså at investere i nyt materiel selv om dette kan være forbundet med risiko. De økonomiske aftaler, der indgås om leasing af materiel bygger på genanskaffelsesomkostninger, dog med en reduktion for materiellets alder og en yderligere prisreduktion som følge af forventet effektivisering. Det fremføres fra kritikere af systemet, at der kan opstå en situation, hvor der ikke investeres tilstrækkeligt i rullende materiel, og at man fra OPRAF side vil blive nødt til at garantere for lån til sådanne investeringer. Privatiseringen vil ifølge kritikerne blot føre til en generel forøgelse af materielomkostninger. 

4.5  Infrastrukturen
I 1994 etableredes et offentligt infrastrukturselskab, der fik ansvar for skinner, stationer og signaler. Railtrack skal drive infrastrukturen på kommerciel basis, således at der fra operatørerne opkræves afgift for at køre på skinnerne, og disse indtægter skal dække udgiften til vedligeholdelse og udbygning af skinnenettet.

I maj 1996 blev Railtrack privatiseret gennem et første salg af aktier. Resten af aktierne blev solgt i juni 1997. Ved det første aktiesalg blev 60% af aktierne købt af private og 40% af institutioner. Nu er forholdet vendt om, så 40% er ejet af private. Blandt andet er ca. 90% af de ansatte i Railtrack aktionærer i firmaet. I det første år gav Railtracks aktier et afkast på 6%.

Railtrack står for vedligeholdelse af skinnerne, og dette arbejde udføres af private firmaer efter licitation. Der er ud af British Rail udskilt et antal vedligeholdelsesselskaber og et antal sporfornyelses selskaber, der i konkurrence gennemfører disse ydelser for Railtrack.

Der indgås aftaler mellem togoperatørerne og Railtrack om operatørens ret til at køre på skinnerne og betalingen herfor. Disse aftaler omfatter retningslinier for gensidige afgifter der betales i tilfælde af uregelmæssigheder. Railtrack betaler til operatøren hvis vedligeholdelsesarbejder er årsag til togforsinkelse, mens betalingen går den anden vej, hvis operatøren er årsag til forsinkelser i systemet.

Railtrack hævder, at have et fald på 30% i forsinkelser, som de var ansvarlige for, i forhold til situationen før privatiseringen.

Det første udspil til infrastrukturafgifterne blev reduceret med 8% af regulatoren ligesom, der blev indbygget en reduktion på 2% pr. år i faste priser. Der indlægges således fra regulatorens side på forhånd en effektiviseringsgevinst.

Infrastrukturafgiften er sammensat af en fast årlig afgift for at køre på skinnerne for hver operatør, og en variabel del der afhænger af togkm og type af trækkraft. Desuden står Railtrack for at skaffe kørestrøm og opkræver også betaling for det. Desuden åbnes muligheder for regulering af afgifterne som følge af lovændringer. I det nuværende system udgør de faste omkostninger 90% af betalingen, mens de variable inklusive kørestrømmen kun udgør 10%. Denne fordeling fandt regulatoren uhensigtsmæssig, men den er ikke blevet ændret endnu. Der lægges dog op til, at der ved genforhandling skal ændres på dette forhold.

Den samlede gennemsnitlige infrastrukturafgift er 4,7 GBP pr. togkm. Udover infrastrukturafgiften betaler operatørerne stationsafgifter og depotafgifter til Railtrack, eller den der har leaset stationer og depoter.

Der hersker i visse kredse skepsis overfor om en privat infrastrukturejer har tilstrækkeligt incitament til at gennemføre så langsigtede investeringer, som det er at bygge ny jernbaneinfrastruktur. Omvendt argumenterer Railtrack for, at netop nu hvor man er fri af det offentliges finansielle begrænsninger, kan investere meget mere i jernbaneudbygning end tidligere. Det er for tidligt at vurdere hvem der har ret.

4.6  Regulatoren 

Der findes i Storbritannien en tradition for at etablere en uafhængig regulator, når nye sektorer privatiseres. Dette skete også på jernbaneområdet i 1994. Regulatorens opgaver er fastlagt i en særlig lov, og hans hovedopgaver er:

· At sikre, at Railtrack tildeler sporkapacitet på lige og ikke diskriminerende vilkår.

· At sikre at konkurrencen virker, og at ingen aktør kan udnytte en dominerende markedsposition.

· At sikre passagerernes rettigheder og sikre at fordele ved et sammenhængende net ikke går tabt.

· at sikre en effektiv udnyttelse af jernbanen.

På konkurrenceområdet arbejder regulatoren tæt sammen med de generelle konkurrencemyndigheder, der har til opgave at sikre at ingen virksomhed har mere end 25% af markedet.

Regulatoren fungerer derfor ikke blot som et klagenævn, men har pligt til at skride aktivt ind hvis konkurrencen ikke fungerer, eller hvis der er forhold der ikke fungerer tilfredsstillende overfor passagererne.

Regulatoren har bl.a. ret til at underkende aftaler mellem Railtrack og en operatør, hvis han finder, at de ikke opfylder betingelserne for fair konkurrence.

4.7  Organisering af godstransporter

Godstrafikken skal i Storbritannien fungere stort set uden offentlige subsidier. Der var et relativt stort marked for transport af store mængder af kul, stål og jern mellem relativt få store kunder. Heltogs bulkgodset har før omstruktureringen været en overskudsgivende og en ret effektiv sektor i banegodstrafikken. Imidlertid har strukturændringer i elsektoren fra store kulfyrede enheder til mindre gasfyrede enheder reduceret markedet betydeligt. 

Endvidere opereres det traditionelle stykgodsmarked, hvor det er vanskeligere for banerne at klare konkurrencen til vejtransport. Endelig fik de nye godsoperatører retten til at køre forsyningstog til vedligeholdelsesarbejder på skinnerne.

Samlet set er betingelserne for at drive godstrafik på bane vanskeligere med den aktuelle udvikling i erhvervsstrukturen.

Restruktureringen af godstransporten på bane skal balancere mellem hensynet til konkurrence mellem flere operatører, og ønsket om at etablere så store virksomheder, at der kan skabes grundlag for mulige stordriftsfordele. Dette giver jernbanerne den bedst mulige position i konkurrencen med vejtrafikken. Man endte med at dele den eksisterende Trainload Freight, der primært opererer heltog med bulkgods i tre virksomheder. Ved opdelingen skulle sikres, at de tre operatører får et levedygtigt markedsgrundlag, men herudover var opdelingen  geografisk. Man endte således med tre operatører af heltog, der har base i hver sit geografiske område, men som i deres kunde portefølje også skal operere i de andre regioner. En operatør Loadhaul er baseret i kul og stål området i Nordøstengland. Den anden operatør Mainline er baseret i kulområderne i Midtengland. Den tredje operatør Transrail dækker Sydvestengland, Wales og Skotland og har en større portefølje af kunder indenfor stykgodsmarkedet.

Udover disse tre hovedoperatører etableredes en operatør Freightliner, der opererer et nationalt net af containertransporter som intermodal service. Der blev kun etableret et selskab indenfor dette markedssegment, da analyser viste, at der ikke  var forretningsgrundlag til at etablere flere operatører i et så lille og terminalafhængigt markedssegment.

Endelig fandtes to mindre godsenheder, en der primært varetog opgaver for postvæsenet og en egentlig pakketjeneste, der anvender ledig kapacitet i intercity tog og vejtransport til opgaverne. Disse to selskaber blev ikke ændret inden de blev udbudt til salg.

Efter opdelingen og salg af disse seks selskaber findes stort set ingen offentlig regulering af godstrafikken på bane. Efter opdelingen i de tre hovedoperatører er virksomhederne opkøbt af en operatør, som nu sidder på det meste af markedet.

Godsoperatørerne har ligesom passager operatørerne en kontrakt med Railtrack, om vilkårene for at bruge skinnerne. Railtrack har overtaget ansvaret for de banestrækninger, hvor der alene opereres godstransport samt alle installationer i forbindelse med dem. Dette sker for at sikre at konkurrerende godsoperatører kan anvende hele skinnenettet og have adgang til alle depoter, brændstof påfyldningssteder og lignende, så konkurrencen har de bedste vilkår.

5.  Organisering af jernbanerne i Sverige

5.1  Baggrund

I Sverige er der en lang tradition for at gennemføre udredninger om trafikpolitik og at træffe trafikpolitiske beslutninger, der bygger på sådanne udredningers principper. Allerede i 60’erne besluttedes det at jernbanetrafikken lige som de øvrige transportformer skulle opereres på markedsmæssige vilkår. Der skulle etableres lige vilkår for konkurrencen, og herefter skulle trafikudbuddet afgøres af markedet.

I Sverige har godstrafikken på bane gennem mange årtier haft en meget betydelig rolle. I 50’erne udgjorde godstrafikken over 60% af Svenske Järnvägers (SJ) samlede indtægter og dette er frem til 1990 kun reduceret til at godstrafikken nu udgør godt 40% af indtægterne. Hovedparten af godstrafikken er heltog. Der opereres slet ikke stykgods på de svenske jernbaner i dag.

Udviklingen i persontrafikken har i Sverige været parallel til det øvrige Europa, hvor passagertrafikken opererede med et nogenlunde fast antal passagerkilometer, men periodens kraftige vækst i persontransportarbejdet skete som biltrafik. 

Sverige var det første land i Europa, der gennemførte en opdeling af den tidligere statslige monopolvirksomhed på jernbaneområdet. Allerede i 1988 blev der etableret en uafhængig infrastrukturforvalter, nemlig Banverket. SJ blev dermed en operatør, i princippet i konkurrence med andre operatører på skinnerne.

Baggrunden for denne ændring var dels et stort behov for subsidier til SJ i 1986 og en vurdering af, at der var store forskelle i vej- og jernbanetrafikkens konkurrencemæssige vilkår. Endvidere var der rejst kritik af, at togtrafikken på de svagt trafikerede strækninger blev prioriteret lavt, og at de nationale beslutninger om trafikeringen af disse baner ikke altid harmonerede med de regionale ønsker. Endelig var SJ’s rolle uklar idet de både skulle leve op til krav om forretningsmæssig drift, og skulle sikre et rimeligt trafikudbud af sociale grunde.

Disse spørgsmål blev udgangspunktet for en større trafikpolitisk udredning. Der blev gennemført analyser af SJ’s rentabilitet, og af hvordan det ville påvirke jernbanernes konkurrencemæssige stilling, at gennemføre samme økonomiske organisering i vejsektoren. Det vil sige, at det offentlige finansierer infrastrukturen, og at brugeren betaler en afgift, der svarer til de marginale eksterne omkostninger. Endvidere gennemførtes analyser af, hvordan nettet kunne opdeles i et regionalt og et nationalt net, og endelig analyseredes hvad en øget konkurrence fra fjernbustrafik ville betyde for jernbanerne. 

Disse analyser førte til den trafikpolitiske beslutning i 1988, der som ovenfor nævnt førte til at Banverket udskiltes fra SJ. Endvidere blev jernbanenettet delt i et nationalt net, stamnettet og regionalt net kaldet länsnettet. Stamnettet opereres i så stort omfang som muligt på markedsmæssige principper af SJ, mens ansvaret for den regionale trafik blev lagt hos amterne, län.

Banverket opkræver infrastrukturafgifter fra operatører på skinnerne, der dækker de marginale eksterne omkostninger, ligesom det var tilfældet for vejtrafikken i Sverige. Godstrafikken skal opereres på rent markedsmæssige vilkår uden statslige subsidier.

Ved opdelingen af SJ i Banverket og operatøren SJ, fik Banverket ansvaret for infrastrukturen. Banverket skal således varetage vedligeholdelse af skinnelegemet, tilvejebringe og sælge kørestrøm til operatøren og stå for signalsystemerne. Banverket skal endvidere stå for udbygning af banenettet.

SJ står for at operere passager- og godstog. Endvidere forestår SJ køreplanlægningen og sikringssystemerne. SJ fik ved opdelingen overdraget ansvaret for stationerne og tillige en del arealer, herunder arealet under skinnerne. SJ er således ikke blot togoperatør. 

I 1994 blev der fremsat forslag om at åbne det svenske skinnenet fuldstændig for konkurrence, men dette forslag faldt, da det ikke opnåede støtte fra socialdemokratiet. Situationen i dag er således, at Banverket kan tildele retten til at køre på skinnerne til enhver der opfylder kravene til at blive operatør. Imidlertid har SJ eneret på at udføre den overskudsgivende trafik. Denne øvrige del af trafikken udbydes i licitation, men der er meget få andre operatører end SJ, med meget små markedsandele.

5.2  Organisering af passagertrafikken

Passagertrafikken er delt i en national del og en regional del, der er organiseret på forskellige måder. Opdelingen er primært bundet til en opdeling af nettet i et stamnet og et länsnet. På figur 5.1 ses hvordan opdelingen er foretaget. 

Den nationale trafik. Den nationale trafik er defineret som den trafik, der afvikles på stamnettet over længere afstande. Omfanget af denne trafik defineres i princippet politisk som et ønsket antal tog pr. døgn på forskellige dele af nettet. Den nationale trafik kan deles i to typer, den overskuds- og den underskudsgivende trafik. Opdelingen mellem disse typer af trafik sker alene ved at SJ vurderer om afvikling af det fastsatte antal tog kan gennemføres som en overskudsgivende forretning. 

SJ har eneret på at udføre den overskudsgivende trafik. Det er op til SJ at fastlægge trafikeringsomfanget udfra markedets behov, så længe det antal tog pr. døgn der udbydes, er højere end det af regeringen fastsatte. Det er ligeledes SJ, der fastlægger togtyper, billetpriser, hvordan togafgangene fordeles over døgnet, standsningsmønster m.v. På denne del af trafikken har SJ altså stadig monopol, men der har i hele perioden siden opdelingen af SJ i 1988, været diskuteret om der skal tillades andre operatører på dette område.

Den underskudsgivende trafik købes af den svenske regering hos SJ eller andre operatører. Hvis SJ konstaterer, at en strækning er underskudsgivende med det antal afgange, som er fastlagt fra regeringens side må "Delegationen for køb af kollektiv trafik", som er en afdeling under Banverket, vurdere om man vil give subsidier for at opretholde den ønskede trafik, eller om man fra regeringens side vil reducere trafikomfanget på den pågældende bane. 

Strækningerne der på denne måde forhandles om er ofte delstrækninger i enden af nettet. Det er eksempelvis ikke hele strækningen fra Stockholm til Mora, men alene delstrækningen fra Borlänge til Mora, som er decideret underskudsgivende og derfor indgår i udbud og forhandlinger. At nettet deles op i så små dele inden det kommer i udbud kan være medvirkende til, at der ikke er andre operatører end SJ der udfører driften.

Figur 5.1. Det svenske jernbanenet opdelt i stamnet og länsnet.(Kilde: 1)

Inden der indgås aftale om et eventuelt subsidie på den givne strækning skal denne trafik udbydes i licitation. Der har været andre operatører end SJ, der har budt på trafikken. Der er imidlertid ikke andre operatører end SJ, der har vundet disse licitationer. Årsagen hertil er, at de nye operatører har højere omkostninger blandt andet til materiellet end SJ. Resultatet er derfor reelt en løbende forhandling mellem SJ og opkøberen af kollektiv trafik.

De aftaler der indgås mellem staten og SJ fastlægger alene antal tog pr. døgn, der skal opereres på en given strækning og et subsidie til at dække underskuddet. De øvrige vilkår fastlægges alene af SJ på en måde, så trafikken kan drives mest lønsomt.

Aftalerne indgås for et år ad gangen. Det er naturligvis hensigtsmæssigt fordi det giver mulighed for en fleksibel planlægning, men en så kort licitationsperiode gør det også vanskeligt for andre operatører at komme ind på markedet.

I perioden siden 1988, hvor dette system har fungeret er trafikomfanget på det nationale banenet faldet, idet man ofte fra statens side vælger ikke at opretholde udbuddet på underskudsgivende strækninger. 

Den regionale trafik. I 1979 blev ansvaret bustrafikken lagt hos amtstrafikselskaber og "trafikhuvudmänner" blev etableret i alle län med den opgave at tilvejebringe et godt kollektivt trafikudbud i länene. I 1988 overtog länene ansvaret for den regionale togtrafik, og trafikering af cirka 15 banestrækninger overgik til disse. I den forbindelse overtog de regionale trafikselskaber 60 togsæt fra SJ, som udgjorde en værdi af 200 mio. SEK. Det statslige subsidie, der hidtil var ydet til driften af disse strækninger fulgte med i en 10 års periode. 

Situationen er nu, at staten bidrager med 200 mio. SEK til den regionale togtrafik, mens länene selv bidrager med ca. 2 mia. SEK. Amtstrafikselskaberne har siden 1988 kunnet vælge selv at operere trafikken, eller at udbyde den i licitation, ligesom de selv kan vælge at nedlægge togtrafik og erstatte den med bustrafik.

Af disse ca. 2 mia. SEK kommer ca. halvdelen fra billetindtægter og de resterende fra regionale skatter.

En del län har udbudt togtrafikken i licitation, og BK-tåg vandt flere licitationer. De første udbud løb over en treårig periode, og ved det næste udbud vandt SJ alle licitationer. Der har været andre mindre operatører på de svenske baner siden og BK-tåg opererer stadig nogle få strækninger. De få nye operatører - eller blot truslen om andre operatører har imidlertid reduceret omkostningerne til den regionale trafik med 20 -30%.

Efter at SJ vandt licitationen i 1993 har BK-tåg indklaget SJ for unfair konkurrence for Konkurrencestyrelsen. BK-tåg mener, at SJ dumpede priserne for at få BK-tåg ud af markedet. Konkurrencestyrelsen gav BK-tåg medhold, og SJ er nu stævnet i sagen i Stockholms Tingsrätt. Der er endnu ikke faldet dom i sagen. Dette lille eksempel illustrerer, at det kan være vanskeligt at opnå en velfungerende konkurrencesituation med én dominerende operatør.

Det regionale ansvar for togtrafikken har ført til forskelle i prioriteringen af togtrafikken. I den sydlige del af landet har man opprioriteret togtrafikken og det har betydet en stigning i passagerantallet. I den nordlige del af landet (Västernorrland, Vesterbotten og Norbotten) har man derimod i flere tilfælde erstattet tog med bustrafik, og på den måde opnået en højere frekvens i det kollektive trafikudbud. 

Den største gevinst ved at uddelegere ansvaret for togtrafikken til amterne synes at være, at der kommer en væsentlig større sammenhæng i systemet. Der er gode eksempler på, at lokale busser, fjernbusser og togtrafik planlægges i et samlet system, hvor de forskellige transportformer understøtter hinanden med fælles billetsystemer og koordinerede køreplaner. I det tidligere system og i andre lande ser man ofte, at disse tre kollektive transportformer opfatter hinanden som konkurrenter, hvilket næppe fører til et optimalt system set fra kundens side.

5.3  Organisering af godstrafik

Godstrafik med jernbane har siden 1988 skullet operere på markedets principper. Der gives kun et meget beskedent subsidie i form af transportstøtte til et län i Nordsverige, Norrland. Dette krav om forretningsmæssig drift har ført til en betydelig effektivisering af SJ-gods.

Som nævnt tidligere har godstrafik på bane i mange årtier haft en meget stor markedsandel på grund af produktionsstruktur og geografi i Sverige. 40% af den samlede tonnage på banen er jernmalm på "Malmbanen" men også tømmer, stål og papirmasse udgør betydelige dele af det samlede godstransportarbejde i Sverige. Der er imidlertid også i Sverige en udvikling i gang der ændrer i produktionen og logistikkoncepterne i en retning, der ikke umiddelbart favoriserer jernbanetrafik.

SJ-gods har i mange år ikke opereret stykgods. Den mindste enhed der efter SJ’s opfattelse kan transporteres rentabelt på bane er en fuld godsvogn, altså ca. 20 tons. Denne indskrænkning af banernes markedsområde har været en afgørende faktor i effektiviseringen af godstrafikken på bane. 

SJ har frem til juli 1996 haft eneret på godstransporter på stamnettet, mens andre og mindre godsoperatører kan køre på det regionale net.

Der findes eksempler på at private godsoperatører kører gods på små sidebaner. Det er ikke et transportarbejde, der i volumen er nogen konkurrent til SJ, men for det lokale område kan en sådan service have stor betydning. Disse mindre operatører kan altså - ofte med ældre materiel - få tilbringer trafik til stamnettet til at hænge sammen økonomisk, hvilket SJ ikke kunne.

Banverket fik i 1988 trafikeringsretten til Malmbanen. Retten til at operere denne bane blev i 1992 givet til et konsortium (LKAB) der er ejet af det lokale mineselskab. Med denne ret i hånden indgik mineselskabet en aftale med SJ og det norske jernbaneselskab (NSB), om at operere godstrafikken på banen. Ved denne aftale sparede mineselskabet ca. 200 mio SEK pr. år. Om denne besparelse på længere sigt er reel, eller om man blot udhuler SJ’s mulighed for at investere i nyt materiel, er et tema der kan diskuteres.

Siden 1996 er godstrafikken helt frigivet i Sverige. Det har betydet, at få og små operatører forsøger sig på markedet, men det er vanskeligt at vurdere hvad den langsigtede konkurrencesituation vil udvikle sig til.

5.4  Infrastrukturen

Banverket står for vedligeholdelse af infrastrukturen og opkræver infrastrukturafgifter fra operatørerne. Banverket har også til opgave at tildele retten til at operere trafik på skinnerne til operatørerne. Der findes de såkaldte "Granfather rights" ved tildeling af kapaciteten, således at den hidtidige operatør har fortrin til at fortsætte driften, hvis de ønsker det. SJ har dog eneret på den overskudsgivende passagertrafik på stamnettet.

Der har været op mod 50 ansøgninger om at drive yderligere trafik fra nye operatører, men disse har kun ført til yderst begrænset trafik. Dels har en del trukket ansøgningen tilbage og nogle er endnu ikke færdigbehandlet i Banverket.

Den eneste større tildeling af trafikeringsretten til en privat operatør er sket på Malmbanen, som omtalt under godstrafikken.

Infrastrukturafgifterne blev introduceret i Sverige allerede i 1988, og de skulle afspejle de marginale eksterne omkostninger ved togtrafikken. Dette blev fastsat udfra analogen til vejtrafikken, hvor afgifterne også var fastlagt således at staten finansierede udbygningen af infrastrukturen, men afgifterne på de enkelte transportformer skulle afspejle de marginale omkostninger ved trafikken. Det var dette ræsonnement, der førte til den høje kilometer-afgift for lastbiler i Sverige. Denne afgift måtte dog opgives, da Sverige kom ind i EU.

Infrastrukturafgifterne på banen består af en fast afgift pr. lokomotiv og vogne og en variabel afgift afhængig af tyngde, distance og brændstof. Den variable infrastrukturafgift, der betales af SJ til Banverket dækker ca. 10 % af omkostningerne til vedligeholdelse af skinnenettet. Infrastrukturafgiften beløber sig i gennemsnit til ca. 7 SEK pr togkm.

Banverket har endvidere den vigtige opgave at sørge for udbygning af infrastrukturen efter samfundsøkonomiske principper. Regeringen har givet et tilsagn om at ville investere ca. 32 mia. SEK i ny infrastruktur over de næste 10 år. Banverket skal på denne baggrund udarbejde en plan for hvordan disse midler på bedste måde kan styrke jernbanetrafikken i Sverige.

5.5  De offentlige finanser

I 10 års perioden mellem 83/84 og 1993 er den samlede offentlige udgift til togdriften steget fra 2,5 til 7,3 mia. SEK. Denne udvikling dækker imidlertid over en reduktion i driftssubsidier og en stigning i investeringer i infrastruktur.

De samlede statslige subsidier til SJ var i perioden før 1988 på mellem 2 og 3 mia. SEK pr. år. Driftssubsidiet er i 1994 faldet til ca. 700 mio. SEK. Denne reduktion skyldes dels en effektivisering af SJ og dels en reduktion af den mindst lønsomme trafik. I samme periode  er investeringer i infrastrukturen steget fra godt 600 mio SEK til 7,2 mia. SEK pr. år. 

Udover de statslige subsidier til jernbanetrafikken køber de regionale myndigheder trafikydelser på banerne for ca. 2 mia. SEK. Dette meget højere beløb end det statslige køb på ca. 700 mio. SEK viser, at en stor del af det nationale stamnet faktisk kan drives med overskud, mens de regionale baner er underskudsgivende. 

5.6  Effektivisering
De svenske jernbaner betragtes som nogle af de mest effektive i Europa i dag. Dette er naturligvis vanskeligt at måle, da vilkårene for jernbanedrift er forskellige. Der er imidlertid sket en betydelig reduktion i antallet af ansatte i SJ i perioden siden 1988. En del af denne reduktion på 14.000 personer skyldes imidlertid salg af virksomheder fra SJ gruppen, men der er også sket en stigning i antal togkm pr. ansat fra 3.500 i 1990 til 4.500 i 1994.

5.7  De aktuelle overvejelser 
Organiseringen af jernbanetrafikken i Sverige undergår løbende forandringer. Der nedsættes kommissioner der analyserer enkelte dele af den nuværende struktur for at pege på mulige forbedringer. I Kommunikationskommiteens udredning peger man på en række ændringer, som skal politisk behandles i det kommende halve år.

Dels foreslås det at afskaffe infrastrukturafgifterne for godstrafikken. Dette forslag begrundes med, at man med de nuværende EU regler ikke kan pålægge lastbiltrafikken de marginale eksterne omkostninger som afgifter. For ikke at forvride konkurrencen mellem transportformerne i en for miljøet uheldig retning, foreslås det at undlade at opkræve infrastrukturafgiften for godstransport på bane.

Det foreslås også, at der indføres et såkaldt basisnet for kollektiv trafik. Det skal træde i stedet for stamnettet for banerne og være et fælles net for den kollektive trafik. Jernbanetrafikken skal være den primære del, men basisnettet skal også omfatte bustrafik og flytrafik på destinationer hvor disse transportformer udgør et samfundsøkonomisk attraktivt alternativ. Dette forslag kan ses som en udvidelse af det nuværende fælles kollektive ansvar på regionalt niveau til det nationale niveau. 

Indenfor jernbaneområdet synes der i den aktuelle diskussion at være modsatrettede tendenser. I Kommunikationskomiteens afsluttende rapport skriver man, at det ikke er ønskeligt med flere operatører på det svenske banenet, idet SJ størrelsesmæssigt er i underkanten til at udnytte stordriftsfordelene. Flere operatører til at dele markedet vil derfor blot fordyre togdriften. I andre udredninger argumenteres derimod for at få etableret den konkurrence, som har været intentionen siden 1988. For at skabe grundlag for konkurrence peges på, at SJ med den nuværende kompetence har fordele frem for andre operatører. Det gælder blandt andet ejerskab til materiellet, ejerskab til stationerne og kompetence til at lave køreplaner. 

Endelig lægger man op til at ændre opgavefordelingen mellem SJ og Banverket, således at for eksempel køreplanlægningen foreslås flyttet fra SJ til Banverket.

6.  Udenlandske erfaringer med jernbaneeffektivisering

I dette kapitel diskuteres og sammenfattes erfaringerne med at restrukturere jernbanevirksomheden i Tyskland, Sverige og England. 

Man skal være forsigtig med at overføre erfaringer fra andre lande. Dels er de tre lande der indgår i analysen geografisk meget større end Danmark, og dette giver andre betingelser for national jernbanetrafik. Dels er produktionen i de tre lande mere centreret om jern- og metalproduktionen - samt træ og parpirmasse for Sveriges vedkommende - end den i dansk industri, hvilket betyder at grundlaget for banetransport er relativt større i de lande, der indgår i analysen.

Endvidere er der ikke i Storbritannien eller Tyskland lange erfaringer med at drive jernbanevirksomhed efter den nye organisationsmodel. Vilkårene ændres tilmed løbende, idet de enkelte lande naturligvis justerer på rammebetingelserne for jernbanedriften når der opstår et behov for det. Ligeledes vil den generelle udvikling i økonomien ofte kunne give ganske forskellige betingelser for i øvrigt ensartede måder at organisere jernbanevirksomhed på.

Med disse forbehold står vi alligevel i den særlige situation, at det principielt er den samme proces der gennemføres i flere europæiske lande med få års forskydning. Et forsøg på at samle  erfaringerne fra andre lande synes derfor at være en indlysende opgave, inden man konkretiserer den fremtidige organisering af den danske jernbanedrift. 

6.1  Målsætninger
På mange måder er baggrunden for og målsætningen med at gennemføre omstruktureringerne ens i de tre lande. Der har været et fald i både passager- og godstransportens markedsandel over en periode, og der har været et stigende behov for offentlige subsidier til det nationale jernbaneselskab. 

Hovedformålet med at restrukturere jernbanevirksomheden har derfor været at få styr på de offentlige subsidier til jernbanedrift ved at gøre rammerne for at modtage disse susidier klarere. Det har også været et klart formål at få tilpasset jernbanernes virksomhed til markedets betingelser, blandt andet ved at skære de mindst givtige forretningselementer fra.

Der har imidlertid også været klare forskelle i intentionerne bag omstruktureringerne. I Storbritannien har det givetvis været en målsætning i sig selv at privatisere offentlig virksomhed. I Sverige har det grundlæggende element i trafikpolitikken været fri konkurrence mellem transportformerne, efter at de eksterne omkostninger er blevet internaliseret. Denne filosofi træder også tydeligt igennem på den måde man vælger at omstrukturere jernbanerne.

Selv om et af hovedformålene med omstruktureringen har været at bedre kontrol over de offentlige subsidier til jernbanevirksomhed, har man været parate til at øge bevillingerne til jernbanevirksomhed efter omstruktureringen. Dette skyldes givetvis en vurdering af, at der er tale om et overgangsfænomen, men der er ikke i de tre lande sat klare målsætninger op for, hvordan subsidieringen skal udvikle sig eller fastsat en øvre grænse, der ikke bør overskrides efter en vis periode.

6.2  Konkurrence
Når man diskuterer konkurrence i jernbanedrift er der flere forskellige måder at opfatte det på. Helt grundlæggende må der skelnes mellem konkurrence på sporene og konkurrence i mange andre dele af driften. Konkurrence på sporene kan komme som såkaldt fri trafik, hvor en ny jernbaneoperatør udbyder yderligere passager- eller godstrafik på kommercielle vilkår. Der kan også opnås konkurrence på sporene ved at udbyde trafikken i nærmere specificeret omfang i licitation mellem private og/eller offentlige virksomheder. Dette omtales i det følgende afsnit.

Fri passagertrafik
Tyskland er det eneste land, hvor man har åbnet for fri passagertrafik på sporene, men der er endnu ikke nye operatører, der har udnyttet denne mulighed. I Storbritannien kan der fra 1999 køres op til 25% af den kontraktligt aftalte trafik som fri trafik, og i 2003 vil trafikken blive givet helt fri. I Sverige har man været meget tæt på at give trafikken fri, men det blev udsat, og der er ikke åbnet for fri trafik endnu.

Forventningerne til at der vil komme nye operatører på denne måde varierer meget. I det tyske trafikministerium forventer man, at andre landes jernbaneselskaber inden længe vil begynde at køre på tyske skinner. 

I Sverige synes diskussionen om at åbne adgangen til skinnerne mere at have været en generel ideologisk diskussion end en diskussion af effekten for jernbanen. Netop i Sverige, hvor jernbanetrafikken er blandt de mest effektive i Europa, er chancen for at andre operatører skal komme ind og skumme fløden vel ret begrænset.

I Storbritannien forventes åbningen af skinnerne til fri trafik i 1999 ikke at betyde store ændringer. Begrundelsen herfor er, at den operatør der i forvejen driver togtrafikken, har et indgående kendskab til markedsgrundlaget i dette område, og derfor selv ville køre eventuelle overskudsgivende tog. Endvidere peges på at den operatør, der har kontrakt med OPRAF på kørslen allerede er etableret med stationsadgang, depotadgang m.v. Den operatør vil derfor til en meget lavere marginal omkostning kunne udbyde yderligere tog i forhold til en udefra kommende operatør.

Disse argumenter synes rimelige, og det vil gælde for alle områder hvor der allerede er en effektiv togdrift. Det er indlysende at hvis den eksisterende operatør driver jernbanedrift til meget høje omkostninger eller med meget dårlig service og regularitet, vil der være et marked for udefra kommende nye operatører, men der skal være en relativ stor effektiviseringspotentiale før denne mulighed er attraktiv for nye operatører.

På trods af at der ikke synes at være de store muligheder for, at nye operatører trænger ind på dette marked, kan truslen om nye operatører imidlertid skabe en betydelig effektivisering af jernbanedriften.

Der synes at være en "gentleman agreement" mellem de nationale jernbaneselskaber om, at holde alle aktiviteter indenfor egne grænser. Der arbejdes i stigende grad med muligheden for at danne selskaber på tværs af de nationale operatører, for i første omgang at drive et specielt markedssegment. Dette ses bl.a. ved trafikeringen af kanaltunnelen og det skandinaviske godssamarbejde. Det kunne være at sådanne selskaber på sigt kunne have en interesse i at øge trafikken i tredjeland, hvis der viser sig muligheder for effektiviseringsgevinster i den grænseoverskridende trafik. 

Licitationer i passagertrafikken

Den anden måde at introducere konkurrence på sporene er ved at anvende licitationer. De anvendes i alle de tre lande, men på forskellige måder.

I Storbritannien har man gået mest radikalt til værks og har opdelt hele nettet i 25 områder, der er blevet udliciteret. Der er således ingen passagertrafik uden for London, som ikke har været gennem licitationsproceduren. I denne proces har der faktisk været konkurrence. Et vigtigt element i at skabe denne situation har været at alle operatører har haft samme betingelser, og at British Rail kun kunne vinde en licitation, hvis der ikke var private operatører, der gav bud. Et andet vigtigt element har givetvis været, at licitationerne omfattede så meget kørsel, at der var et tilstrækkeligt stort marked at gå efter.

Den første licitation South West Trains blev vundet af Stagecoach. Efter deres eget udsagn kan der tjenes penge på denne aftale. Stagecoach gav også bud i alle de andre licitationer, men vandt kun den mindste på Isle of Wight. Efter firmaets egen vurdering skyldes det, at konkurrencen meget hurtigt blev så hård og de aftalte subsidier så små, at der ikke længere kunne tjenes penge på det. Denne opfattelse bekræftedes i Trafikministeriet, hvor man også vurderede, at visse af de nuværende operatører ikke ville kunne opretholde de kontraktlige forpligtelser og samtidig tjene penge på det.

Både i Sverige og i Tyskland gennemføres licitationer i den regionale trafik. I begge tilfælde er det et meget lille trafikomfang, der udbydes ad gangen i sammenligning med udbudene på det engelske marked. I begge lande har den tidligere monopoloperatør en meget stærk stilling på markedet.

I Tyskland er den udbudte trafik beskrevet meget detaljeret. Der er angivet køreplan, billetpriser, togtyper med videre. Der overlades således meget lille råderum til den bydende operatør. Disse meget detaljerede specifikationer er i øvrigt taget direkte fra den trafik Deutsche Bahn (DB) opererede inden omstruktureringen. Denne situation favoriserer alt andet lige DB, som også vinder de fleste kontrakter. I Sverige er udbuddene mindre detaljeret specificeret.

Vilkårene for nye operatører på markedet for regional kollektiv trafik i udbud i Sverige og Tyskland har vist sig at være vanskelige. Svenske udredninger om emnet peger direkte på tre hovedårsager til denne situation.

· For det første har SJ en stor fordel af at eje alt materiellet. Selv om der er bestemmelser om, at SJ skal lease materiel til konkurrerende operatører har dette aldrig fungeret. 

· For det andet peges på, at SJ som operatør med eneret på den overskudsgivende trafik har muligheder for at samordne denne med den udbudte regionale trafik og derved opnå betydelige stordriftsfordele, som giver dem fortrin i konkurrencen.

· For det tredje peges på, at SJ’s ejerskab til betydelige arealer og stationer forvrider konkurrencen. Der er eksempler på at ventesale og stationer ikke holdes åbne på tidspunkter hvor kun konkurrenter opererer.

De samlede erfaringer peger på, at det ikke er simpelt, at skabe konkurrence på sporene. Der er endnu ikke eksempler på at der opstår fri trafik på passagerområdet. Det synes indlysende, at den eksisterende operatør skal drive jernbanetrafikken ganske ineffektivt hvis der skal være noget større marked til en indtrængende operatør. 

Selv ved licitationer synes erfaringerne at vise, at man både skal være meget omhyggelig med at skabe lige og ikke diskriminerende betingelser for alle operatører, og sikre et marked af en hvis størrelse for nye operatører.

Konkurrence uden for sporene

En ganske stor del af de aktiviteter, der er forbundet med de nationale jernbaneselskabers virksomhed, er uden for sporene. Der er tale om funktioner som vedligeholdelse af skinner og materiel, rengøring og klargøring af togene, drift og vedligeholdelse af stationer, salg af billetter, projektering af ny infrastruktur m.v. Langt størstedelen af de ansatte i de statslige jernbaneselskaber er beskæftiget med disse områder. Indførelse af konkurrence kunne derfor også ske på sådanne områder. 

I Storbritannien har man på de mest tognære funktioner tilrettelagt konkurrencen ved at privatisere disse funktioner i flere selskaber, således at der opstår konkurrence mellem dem. Det gælder bl.a. vedligeholdelsesopgaver på materiel og skinner. Også i Tyskland skal en række af disse funktioner udbydes i licitation, hvilket har reduceret omkostningerne til disse drifts- og vedligeholdelsesopgaver.

 Der synes således at være ganske væsentlige effektiviseringsgevinster at hente ved at skabe konkurrence på en række funktioner, der ligger udover den direkte togdrift. Også i den sammenhæng er det vigtigt, at konkurrencen introduceres på en måde, så der opstår konkurrerende virksomheder på disse områder.

Konkurrence i godstrafikken

Indenfor godstrafikken er konkurrencesituationen anderledes end for passagertrafikken, både fordi kundestrukturen er en anden og fordi subsidieringsbehovet er mindre.

I de tre lande der indgår i analysen gives der stort set ikke subsidier til godstrafikken og denne del af trafikken er desuden givet fri.

I Tyskland har der været tradition for private operatører i godstrafikken på bane. Det er typisk store virksomheder, der selv har både spor og materiel, og således driver en godstrafik ganske uafhængigt af den øvrige togtrafik. Ved omstruktureringen har nogle af disse godsoperatører i meget lille skala gået ind på andre strækninger, og enkelte har forsøgt med bud på passagertrafik, men det vurderes ikke at være herfra konkurrencen for alvor kommer.

I England har frigivelse af godstrafikken betydet, at store virksomheder, som f.eks. kraftværker vælger at operere deres egne tog frem for at købe ydelsen hos en godsoperatør. Dette kan givetvis være ganske rationelt, når godsvolumenerne er store og transportkonceptet enkelt. Det betyder naturligvis, at den nationale godsoperatør går glip af en god og fast basisopgave.

En tilsvarende problematik fandtes i Sverige på Malmbanen, hvor mineselskabet fik retten til at operere, men efter forhandlinger med SJ endte det med, at SJ opererer togene, men til en betydelig lavere omkostning for transportkøber.

Der er endnu kun set ganske få eksempler på, at nye operatører er gået ind på det lidt vanskeligere marked, nemlig at sammensætte godstog for flere forskellige transportkøbere. 

På godsområdet har man således primært set en tendens til at store virksomheder opererer tog med eget gods, mens der ikke er mange operatører, der direkte går i konkurrence om at transportere andres gods. Effekten heraf er naturligvis, at det bliver sværere at drive den øvrige godstrafik rentabelt.

6.3  Regulering
Omstrukturering af jernbanevirksomhed fører ofte til et stærkt stigende behov for offentlig regulering. Særlig i Storbritannien hvor man har indbygget incitamentsstrukturer i næsten alle relationer, og hvor den private sektor løser en samfundsopgave, har der været meget stort behov for regulering. 

En type af regulering skal fastlægge rettigheder og forpligtelser mellem de mange forskellige aktører. Det er ofte meget omfattende aftaler, for eksempel er en operatørs aftale med Railtrack typisk på over 200 sider.

Der er endvidere etableret en regulering, der sikrer, at den offentlige sektor kan generhverve de nødvendige produktionsmidler i det tilfælde, at den private sektor bakker ud. Det betyder, at der er aftaler om forkøbsret for OPRAF til blandt andet materiel, således at man ikke kan komme til at stå i en situation, hvor det er umuligt at opretholde togdriften hvis en operatør går konkurs. Dette kunne i princippet ske, hvis et materiel leasing selskab ved misligholdelse af kontrakten med en operatør for eksempel sælger alt materiellet til udlandet.

Situationen i Tyskland og særligt i Sverige kræver betydeligt mindre offentlig regulering, idet man har fastholdt en stor offentlig operatør, som i mange situationer er selvregulerende. Den fuldstændige opdeling i Banverket og SJ i Sverige har dog krævet en offentlig regulering af disses indbyrdes relationer. Da der imidlertid ikke i så stor udstrækning anvendes direkte incitamentssystemer til at sikre høj regularitet og præcision, er denne regulering betydelig mindre omfattende end i Storbritannien.

6.4  Passagerernes synsvinkel

Et afgørende succeskriterie for omstrukturering af jernbaneselskaber må være, hvordan ændringerne opleves af passagererne, og dermed i sidste ende om de ændrede organisationsformer vil øge passagerantallet.

Der har i de tre analyserede lande været to tendenser, som kan give anledning til ændret service for passagererne. På den ene side kan flere forskellige operatører på skinnerne  - i hvert tilfælde hvor de opererer i konkurrence - gøre det samlede togudbud mindre gennemskueligt for passagererne. På den anden side kan uddelegeringen af kompetencen for den regionale togtrafik give anledning til et øget og bedre samspil med busser og eventuel anden kollektiv trafik.

I Storbritannien, hvor der nu er mange forskellige operatører, er der en oplagt fare for at det bliver mindre gennemskueligt for en potentiel passager, at få oplysninger om en rejse, hvor flere operatører indgår. For at imødekomme disse oplagte forringelser af systemet har OPRAF stillet en række specifikke krav i licitationsaftalerne. OPRAF har stillet krav til operatørerne om at oprette en operatørforening Association of Train Operating Companies, ATOC, som skal stå for at gennemføre fælles krav til operatørerne.

· Et fælles billetsystem, således at man fra enhver station kan købe en billet til enhver anden station i Storbritannien.

· En fælles køreplan for alle operatører.

· En fælles telefoninformationslinie, hvor man også kan bestille billetter. Kravet om, at mindst 90% af alle opkald til denne linie skal besvares er dog endnu ikke opfyldt.

Allerede før privatiseringen var togpassagererne godt organiserede i Storbritannien. En  offentlig støttet organisation af togpassagerer fungerer som en sammenslutning af regionale passagerkomitteer, Transport Users Consultative Committees TUCCs. De bliver taget med på råd når lokale køreplaner skal ændres, og de har vurderet regularitet og præcision samt materiellets kvalitet og renhed.

6.5  De offentlige finanser

Sigtet med at omstrukturere jernbanerne har været, at få bedre kontrol over de offentlige subsidier til jernbanedriften. Klarest blev dette udtrykt i det tyske trafikministerium, hvor man uddelegerer ansvaret for den regionale trafik til delstaterne og den øvrige trafik til markedet, og således at der ikke længere skal være statslige subsidier direkte til jernbanevirksomheder. 


1993/94
1994/95


mia. GBP
mia. GBP

Indtægter:

Billetter
3,1
2,9

Railtrack
-
1,2

Subsidier:

Passagertrafik
0,4
2,0

Andet
0,1
0,1


3,6
6,2

Udgifter:
Infrastruktur
-
2,1

Andet
3,6
3,5

Overskud
0
0,6

Tabel 6.1. Indtægter og udgifter i mia. GPB for British Rail før og efter omstruktureringen (Kilde: 2).
Særligt i Storbritannien har opdelingen i de mange aktører og privatiseringen skabt et øget behov for subsidier til passagertrafik på bane. I tabel 6.1 ses forskellen i pengestrømmen før og efter opdelingen af British Rail. Det skal bemærkes, at der i 94/95 ikke var kommet private operatører ind i billedet, men alene effekten af at de enkelte enheder i British Rail skal indregne forrentning og afskrivning, samt udgiften til infrastrukturafgiften forøger subsidiet fra ca. 500 mio. GBP til 2 mia. GBP. Den post, der hedder indtægter fra Railtrack omfatter vedligeholdelse af skinner, der i denne mellemperiode blev varetaget af British Rail.

Så længe alle dele af British Rail var offentligt ejede ville dette blot betyde en øget cirkulation af penge indenfor den offentlige sektor, men med salget af Railtrack og materiel leasing til private virksomhederne vil det betyde et øget årligt tilskud fra den offentlige til den private sektor.

Det store spørgsmål vil så være om den private sektor kan effektivisere driften af disse selskaber i så stort omfang som forventet i licitationsaftalen. Hvis licitationskontrakterne overholdes vil det  bringe det samlede subsidie ned til de ca. 500 mio. GBP, som det var i 93/94.

Også i Tyskland har man øget de offentlige subsidier til den regionale trafik. I dette øgede subsidie var både et signal om, at det er en god forretning at overtage ansvaret for den regionale kollektive trafik, for at undgå politisk modvilje fra delstaterne, men der er også et signal om at opprioritere togtrafikken. Der er imidlertid ikke givet et politisk tilsagn om, at dette høje tilskud til den regionale trafik vil blive fastholdt, hvilket giver anledning til en del usikkerhed om delstaternes planlægning af den kollektive trafik i fremtiden.

I Sverige er det statslige subsidie til den kollektive trafik faldet fra ca. 1,4 mia. SEK til ca. 700 mio. SEK. Dette skyldes både effektivisering af SJ og at den mindst rentable del af togtrafikken er opgivet eller overtaget af de regionale myndigheder. Der er således sket et skift fra et statsligt subsidie til et regionalt subsidie. Statens støtte til de regionale trafikselskabers jernbanedrift udgør ca. 200 mio. SEK pr. år. Denne støtte blev der i 1988 givet tilsagn om i en 10-års periode, og det er uvist om denne falder bort efter 1998. 

Samlet set viser erfaringerne fra de tre analyserede lande, at omstrukturering af jernbanerne i første omgang synes at kræve øgede offentlige tilskud, og i den sammenhæng synes egentlig privatisering i særlig grad at være omkostningskrævende. At der på længere sigt viser sig at være så store effektiviseringsgevinster, at det bliver en god forretning, kunne erfaringerne fra Sverige tyde på.

6.6  Ansvar for den regionale trafik

Som en del af omstruktureringen har man både i Tyskland og i Sverige valgt at uddelegere ansvaret for den regionale togtrafik til relevante regionale myndigheder. I begge tilfælde har der været en betydelig interesse for dette hos de regionale myndigheder, fordi de ser en mulighed for at styrke togtrafikken i regionen.

Ordningen er relativt ny i Tyskland, og der er derfor ikke mange konkrete erfaringer fra dette område. De regionale trafikselskaber synes dog at have et klart ønske om at styrke den kollektive trafik, og en forventning om, at det kan lade sig gøre. Det er en udbredt opfattelse, at den regionale trafik havde været meget lavt prioriteret i DB i mange år. 

I Sverige har regionaliseringen vist sig at have store fordele med hensyn til at gennemføre en fælles planlægning af det samlede kollektive trafikudbud i regionen. Det er således den samme myndighed, der har ansvaret for både tog, lokale busser og taxi indenfor länet. Dette har ført til et tæt samarbejde i planlægningen af det samlede kollektive trafikudbud. 

Samarbejdet betyder, at der er et fælles billetsystem og koordinerede køreplaner indenfor området. De svenske erfaringer viser også at man har kunnet opnå en betydelig effektivisering af den regionale togtrafik. Der udbydes i visse regioner nu mere togtrafik med anvendelse af det samme materiel som tidligere. Dette øgede udbud har i flere sammenhænge givet en betydelig stigning i antallet af passagerer.

Denne effektivisering på regionalt niveau må antageligt ses i lyset af de kortere beslutningsveje mellem operatør og trafikselskab, en bedre specificering af udbuddet, samordningen med den øvrige kollektive trafik samt at der er konkurrence i udbuddet af togtrafikken.

7.  Organisering af jernbanerne i Danmark

Danmark er ikke blandt de lande der går forrest i omstruktureringen af jernbanerne. Det har den fordel, at man kan lære af de erfaringer, der høstes i andre lande på dette område.

Den 1. januar 1997 gennemførte man opdelingen af DSB i en infrastrukturdel, Banestyrelsen og en operatørdel, DSB. Der blev endvidere oprettet et Jernbanetilsyn, der varetager sikkerhedsmæssige forhold i banetrafikken. DSB skal ifølge forliget af 24. oktober 1996 yderligere opdeles, således at der etableres en enhed, der varetager S-togs driften og en enhed der varetager intercity trafikken. Disse to enheder skal omdannes til aktieselskaber. Den resterende del af togtrafikken varetages af DSB.

Hidtil har DSB været ansvarlig for trafikkens omfang og afvikling. Der forhandles en 4-årig rammeaftale, som fastlægger det statslige subsidie til togtrafikken og de anlægsinvesteringer, der skal gennemføres i perioden.

Der er i december 1997 fremlagt et forslag til ny jernbanelov, der har som hovedsigte, at effektivisere jernbanedriften, blandt andet ved at skabe øget konkurrence i sektoren. Lovforslaget fastlægger imidlertid ikke detaljerede rammer for den fremtidige jernbanevirksomhed, men bemyndiger i mange sammenhænge trafikministeren til udfylde rammerne efterfølgende. I det følgende diskuteres intentionerne i dette lovforslag i forhold til erfaringerne fra Tyskland, Storbritannien og Sverige. 

7.1  Organisering af passagertrafikken

Der lægges i lovforslaget op til at der skal indgås kontrakter mellem Trafikministeriet og DSB om drift af passagertrafikken, og ministeren bemyndiges til at udbyde disse kontrakter i licitation. Det fremgår af bemærkningerne, at det er intentionen at op til 15% af trafikken vil blive udbudt i licitation inden år 2003.

Dette adskiller sig fra de tre lande ved at trafikministeren i Danmark kan indgå kontrakter om togdriften, uden at der har været tale om en licitation. Systemerne i både Sverige og Tyskland er, at den statslige  jernbaneoperatør udbyder det trafikomfang, som er rentabelt på almindelige forretningsmæssige vilkår. Det politisk/administrative niveau stiller alene krav til omfanget af den underskudsgivende trafik. Med lovforslagets intentioner får man derfor i Danmark en ganske tæt politisk/administrativ styring af det samlede trafikomfang.  

Licitationer er anvendt i alle de tre lande, der indgår i analysen. Erfaringerne med at udbyde trafikken i licitation er, at vilkårene for den store dominerende operatør og dennes effektivitet er afgørende for i hvor høj grad der opstår nye operatører. I Storbritannien kunne British Rail kun vinde en licitation, hvis der ikke var private operatører der bød. I den situation, hvor nye private operatører fik klare fortrin opstod der 19 nye operatører, der nu driver al passagertrafik. Både i Tyskland og Sverige hvor den tidligere monopoloperatør har en række fortrin frem for nye operatører er konkurrencen meget begrænset. I begge lande er der opstået små nye operatører, men de har kun opnået en meget begrænset markedsandel.

Nogle af de faktorer, der synes at være væsentlige for at nye operatører kommer ind på markedet er følgende:
Adgang til materiel. Investeringer i rullende materiel er meget store og det skal afskrives over meget længere perioder end licitationsaftaler løber. I det danske lovforslag er intentionen, at DSB skal lease materiel til andre operatører på markedsvilkår. I Sverige har man haft samme ordning, men den har ikke fungeret. I Storbritannien har man etableret uafhængige firmaer, der ejer materiellet og leaser til alle operatører. Denne organisationsform må naturligvis ses i lyset af, at markedet i Storbritannien er langt større end i Danmark og Sverige. Tilsvarende forhold for Danmark vil forudsætte, at der etableres internationale leasingselskaber, hvilket igen vil forudsætte en betydelig international harmonisering af jernbanedriften.

Adgang til stationer. Det er vigtigt, at adgang til stationerne sker på lige vilkår for alle operatører. I Tyskland og Storbritannien ejes stationerne af infrastrukturforvalteren, men en del af stationsområderne både i Danmark og Sverige, ejes af den dominerende operatør. Dette har i Sverige givet anledning til klager fra nye operatører, der mente at de har ringere vilkår. I lovforslaget er en bestemmelse om, at operatører, der ejer terminaler, skal give andre operatører adgang til den på lige og ikke diskriminerende vilkår. 

Kontrakternes længde. Det er vigtigt for nye operatører, at kontrakterne har vis en længde. I Storbritannien er kontrakterne på 7 – 15 år og i Tyskland typisk på 10 år. I Sverige er licitationerne i den underskudsgivende nationale trafik i mange tilfælde kun på et år, hvilket kan være medvirkende til den ringe konkurrence. I det danske lovforslag opereres med  kontraktsperioder på 5-8 år.
Kontrakternes omfang. For at det skal være attraktivt at starte som ny operatør er det vigtigt, at der er et marked af et relevant omfang at gå efter. I Storbritannien havde man på forhånd defineret, at mindst 51% af passagertrafikken skulle udbydes i løbet af de første to år. I Tyskland og Sverige har det været en mere gradvis proces, hvilket kan have været medvirkende til at der er kommer relativt få nye operatører. I det danske lovforslag er intentionen, at udbyde op til 15% af kontrakterne frem til år 2003. Man må antage, at der herefter er en større del af kontrakterne, der "testes" på markedet. 

I det danske lovforlag skal der efter år 2000 være fri adgang til at køre på skinnerne for nye operatører af passagertrafik. Tilsvarende regler gælder allerede i Tyskland og i Storbritannien efter år 2003. Erfaringerne fra Tyskland og Storbritannien tyder ikke på at der opstår fri trafik. I alle lande er der fortrin til den eksisterende operatør ved tildeling af kapacitet.

7.2  Organisering af godstrafikken

I det danske lovforslag gives retten til at operere godstrafik fri fra 1. januar 1999. Dette er også situationen i de tre analyserede lande. Det har ført til at nye operatører er gået ind på markedet. Det er primært støre transportkøbere, der vælger at operere egne tog, men man har også set mindre operatører, der transporterer andres gods.

I lovforslaget har trafikministeren bemyndigelse til at yde et tilskud til godstrafik på bane, som kaldes et miljø- og regional tilskud. Tilskuddet vil blive givet til transportkøberen som et generelt tonkm tilskud på ca. 6 øre pr tonkm. I ingen af de tre lande, der indgår i analysen gives der subsidier til godstrafikken. 

Der er dog overvejelser i gang i Sverige om at fritage godstrafikken for infrastrukturafgiften. Baggrunden for dette forslag er, at vejtransporten ikke dækker de marginale eksterne omkostninger og vejtrafikken stilles derfor bedre i konkurrencen.

7.3  Infrastrukturafgifter

Med forslaget til ny jernbanelov fastsættes niveauet for fremtidige infrastrukturafgifter i Danmark. Der har i flere år været opkrævet sådanne afgifter i de tre analyserede lande, men de er fastsat udfra forskellige principper. I Tyskland og Storbritannien skal afgifterne dække de samlede omkostninger til vedligeholdelse af infrastrukturen, mens de i Sverige skal dække de marginale eksterne omkostninger. Dette betyder at niveauet for afgifterne er betydeligt højere i Tyskland og Storbritannien end i Sverige. I Danmark er afgifterne ikke fastsat udfra bestemte principper og det anslås, at de vil dække 20–25% af omkostningerne til drift vedligeholdelse, forrentning og afskrivning.

7.4  System sammenhæng

Ved at introducere konkurrerende operatører på skinnerne kan det blive vanskeligere for passagererne at overskue det samlede system. I Storbritannien har man i licitationsaftalerne stillet en række krav, som sikrer passagerernes interesser på dette felt. I Danmark har man i 1997 etableret et billetsamarbejde mellem DSB og de regionale busselskaber, som det er værdifuldt at opretholde, også i et system med flere operatører på banen. I lovforslaget er ministeren bemyndiget til at fastsætte regler, der sikrer samlet information om togtrafikken og som forpligter forskellige operatører til at sælge billetter til hinandens drift. Imidlertid er der alene fastsat regler om, at takstsamarbejdet i Hovedstadsregionen skal accepteres. Herudover er det frit for den enkelte operatør, at fastsætte billetpriser.

7.5  Den regionale trafik

I Tyskland og især i Sverige har man haft gode erfaringer med at uddelegere ansvaret for den regionale togtrafik til de regionale myndigheder. Dette har øget koordineringen af det samlede kollektive trafikudbud, og medført stigende passagerantal i visse regioner. 

I forslaget til ny jernbanelov er det regeringens hensigt, at optage forhandlinger med de amtskommunale organisationer og privatbanerne om privatbanetrafikkens fremtidige vilkår. Der er således åbnet mulighed for en ændring af ansvaret for den regionale trafik. Ved sammenligning med andre lande - især Tyskland - skal man på dette område være opmærksom på, at betegnelsen regional opfattes forskelligt afhængigt af landenes størrelse.
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