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Forord

Vista Analyse legger her fram rapport om finansiering og organisering av transport-
infrastruktur. Arbeidet er finansiert av Samferdselsdepartementet under ordningen
for transportforskning. Arbeidet har omfattet en kartlegging av finansierings- og
organiseringsformer som brukes internasjonalt, med tilhgrende vurdering av eg-
nethet for Norge. I tillegg er det gjort selvstendig analyser av sentrale
problemstillinger relatert til funnene fra kartleggingen.

Arbeidet har i hovedsak veert gjennomfgrt i 2011, med avslutning og utarbeidelse
av sluttrapport i 2012. Rapporten er skrevet og redigert av Tyra Ekhaugen, Tor
Homleid, Steinar Strgm og Ingeborg Rasmussen. Nicolai Heldal og Haakon Vennemo
har kommentert manuskriptet og veert prosjektets kvalitetssikrere.

Professor Jon Vislie ved Universitetet i Oslo har bidratt med tekst, analyser og
kommentert deler av manuskriptet underveis. Videre har Karin Ibenholt og Hanne
Dypdahl bidratt med tekst og kunnskap pa enkelte av deltemaene.

Hovedfunnene er presentert for Samferdselsdepartementet. Oppdragsgiver har
ogsa gitt nyttige kommentarer og innspill til et tidligere rapportutkast.

En stor takk til alle medhjelpere, som selvsagt ikke har ansvar for feil og mangler.

21.mai 2012
Ingeborg Rasmussen
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Hovedpunkter

Bakgrunn og problemstillinger

Effektiv ressursutnyttelse er grunnleggende for transportpolitikken. Finansiering
og organisering av infrastrukturen er ett av flere aspekter ved transportpolitikken
som er viktig for a sikre en effektiv ressursbruk. Finansiering av transportinfra-
struktur er ogsa et omrade med hgy politisk oppmerksomhet. Det foreligger flere
forslag, interpellasjoner og spgrsmal fra Stortinget som omhandler alternative fi-
nansieringsformer for transportinfrastruktur.

I Norge benyttes det i dag flere ulike finansierings- og organiseringsformer innenfor
transportsektoren. Jernbaneinfrastruktur finansieres over statsbudsjettet, mens
veiinfrastruktur finansieres dels over statsbudsjettet og dels ved brukerfinansiering
(bompenger). Finansiering av luftfarten skjer i hovedsak gjennom brukerfinansie-
ring og bare i liten grad over statsbudsjettet.

Dette reiser fglgende spgrsmal:

e Er dagens organisering og finansiering av infrastrukturutbygging hensikts-
messig?

e Huvilke alternative finansieringsordninger finnes internasjonalt og hvordan
kan disse bidra til en mer effektiv utbygging av transportinfrastruktur?

Spgrsmalene besvares med utgangspunkt i en kartlegging av ulike finansierings- og
organisasjonsordninger og en vurdering av dagens praksis innenfor jernbane- vei
og luftfart.

Misngye med systemets evne til a prioritere?

@nsket om alternative finansierings- og organisasjonslgsninger er ofte begrunnet i
misngye med systemets evne til & prioritere det som oppfattes som "tilstrekkelige”
investeringer og vedlikehold i transportsektoren.

I denne utredningen vurderes ikke nivaet pa de samlede investeringsrammene i
transportsektoren. Det gjgres heller ikke vurderinger av nivaet pa bevilgningene til
drift og vedlikehold. Hvor mye ressurser som skal avsettes til transportinfrastruk-
tur, og hvilke prioriteringer som gjgres, vil uansett finansieringssystem og
organisering veere et politisk spgrsmal.

Effektivitetstap i dagens system

I dagens budsjettsystem innenfor vei og bane star aktgrene overfor usikkerhet med
hensyn til om de forelgpige signalene som er gitt fra Stortinget om finansiering vil
bli fulgt opp, eller om bevilgningene til et vedtatt prosjekt vil bli skjgvet ut i tid og

Vista Analyse AS 7
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fordelt over flere ar. Det at prosjekter bremses eller utsettes, kan skyldes endrede
prioriteringer, endrede planforutsetninger, konjunkturstyring eller at de aktuelle
utgiftene ikke i tilstrekkelig grad ble sett i sammenheng med behovet for bevilg-

ninger til andre prioriterte oppgaver.

NTP-rammer og bevilget rammer 2010-2013,

Kilde Prop.1S (2011-2012)
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Arlige gjennomsnittlige in-
vesteringsrammer i NTP for
planperioden 2010 til 2013
er pa 8 mrd kroner for vei
og i underkant av 5 mrd
kroner for jernbane. Som
det framgar av figuren lig-

ger de arlige
investeringsbevilgningene
pa etterskudd.

Innenfor bade vei og bane
er drifts- og vedlikeholds-
bevilgningene pa et hgyere
niva enn investeringsbe-
vilgningene, og ogsa pa et
hgyere niva enn det som ble
lagt til grunn i NTP.

Det er bred enighet om at

uforutsigbarheten mht innfasing av bevilgninger over statsbudsjettet for vedtatte
prosjekter gir effektivitetstap i form av lengre utbyggingstid enn ngdvendig, og med
dette lang tid fra kostnadene begynner a lgpe og fram til full nytterealisering. En
viktig drsak til manglende oppfglging av investeringsprogrammet synes a veere
stgrre bevilgninger enn planlagt til vedlikehold, som igjen forklares med at vedlike-
holdsetterslepet var stgrre og mer kostnadskrevende enn antatt ved behandlingen

av NTP.

Bomselskapenes samlede gjeld
2000- 2010
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[ veisektoren finansieres en stor andel
av utbyggingsprosjektene gjennom lan
som legges pa bompengeselskapene.
Per utgangen av 2010 hadde bom-
pengeselskapenes  samlede  gjeld
passert 17 mrd kroner. Gjelden er yt-
terligere gkt i 2011.

Fylkeskommunene har, i motsetning
til statlige etater som Jernbaneverket
og Statens vegvesen, muligheter til a ta
opp lan i forbindelse med vedtatte
veiinvesteringer. Lanefinansiering gir
muligheter til 4 sikre vedtatte prosjek-
ter fullfinansiering ved oppstart, og
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dermed ogsd handlingsrom til a realisere en effektiv utbygging fra vedtak om byg-
ging til dpning av prosjektet. Sammenliknet med dagens system for statlige
prosjekter, kan dette gi en tidligere nytterealisering og utlgse effektivitetsgevinster
som er hgyere enn finansieringskostnadene ved laneopptak.

Prosjekter der det gis lokal tilslutning til bruker- og/eller lanefinansiering kan for-
seres, mens prosjekter der denne tilslutningen ikke gis, ma vente pa finansiering
innenfor de ordinaere budsjettrammene. Framdriften i store prosjekter pa statlig
niva avhenger dermed av den arlige budsjettbehandlingen, mens lanefinansierte
regionale prosjekter gjennomfgres uavhengig av aktivitetsstyringen. Hensynet til
effektivitet i gjennomfgring, eller effektivitet i prioriteringsrekkefglgen ivaretas
dermed ikke innenfor dagens system for lanefinansiering i veisektoren.

Hvilke alternative finansierings- og organiseringsformer finnes?

Flerarig budsjettering

Med flerarig budsjettering menes her flerarige bindinger pa deler av statsbudsjettet
gjennom vedtak i Stortinget (bindende flerarige budsjettvedtak). Hensikten med
flerarige budsjettvedtak er a gi de involverte aktgrene stgrre forutsigbarhet, for slik
a oppna en mer effektiv ressursbruk. Flerarig budsjettering gjgr det mulig a sikre
finansieringen av hele prosjektet forut for oppstart. En forutsigbar fremdrift gjgr
det mulig & planlegge og optimalisere prosjektet. Prosjekter der finansieringen har
veert fastlagt ved oppstart, viser gjennomgaende en Kortere utbyggingstid enn pro-
sjekter der framdriften gjgres avhengige av arlige bevilgningsvedtak. Der
flerarigheten kombineres med sdkalte funksjonskontrakter observeres en stgrre
tilbgyelighet til 4 overlevere prosjektet til avtalt tid og avtalt kostnad. Insentivstruk-
turen i kontraktene, blant annet som fglge av risikofordelingen i prosjektet, er en
viktig forklaringsfaktor bak dette. Flerarig budsjettering apner for flere kontrakts-
former der en stgrre del av risikoen og ansvaret for lgsning og funksjonalitet kan
legges pa leverandgren. Flerarig budsjettering gir ogsa stgrre muligheter til & benyt-
te kontraktsformer der utbygging, drift og vedlikehold sees i sammenheng.

Det eneste landet som praktiserer flerarige budsjettvedtak blant de landene vi har
vurdert nermere, er Danmark. Bakgrunnen for a innfgre flerarige budsjettvedtak
var et gnske om a «styrke den langsiktige prioritering og kontinuitet i fremtidens in-
vesteringsbeslutninger pad infrastrukturomrddet under lgbende hensyn til en effektiv
ressourceanvendelse, herunder fremme av projecter, der giver stgrst mulig gavn».
Flerarigheten er ikke juridisk bindende, da ettarsprinsippet gjelder. Med tanke pa
det politiske flertallet bak avtalen ma avtalen anses som politisk bindende. I utvel-
gelsen av prosjekter legges det stor vekt pa samfunnsgkonomisk lgnnsomhet.

Vista Analyse AS 9
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Lanefinansiering

Internasjonalt er det en sammenheng mellom behov for budsjettkutt og politisk
aksept for lanefinansiering av infrastruktur. Dette ser vi bl.a. i Skottland, der en na
argumenterer for at bortfall av statlige budsjettmidler bgr mgtes med gkt lanefi-
nansiering for a opprettholde investeringene. Et annet eksempel er USA, der en
legger vekt pa at det selv ved svaert hgy gjeld i utgangspunktet kan vare i orden a ta
opp lan til sakalt «gode investeringer», som for eksempel i infrastruktur.

I Sverige spiller lanefinansiering en viktig rolle i transportfinansiering. En stor del
av disse lanene tas opp gjennom det statlige Riksgaldkontoret. Netto utlan innenfor
Riksgildsordningen regnes som ordineere utgifter ved beregningen av bade stats-
budsjettets overskudd og finansiell sparing i offentlige sektor. De regnes dermed
ogsa med ved maling av finanspolitisk stramhet.

Ved laneopptak i veisektoren i Norge legges derimot gjeld pa bompengestrekninger
pa innkrevingsselskaper, og holdes dermed utenfor budsjettbehandlingen. Lanefi-
nansieringen av bompengestrekninger i Norge inngar mao. ikke som en del av den
ordineere aktivitetsstyring.

Pa statlig niva har lanefinansiering til nd kun blitt benyttet til utbyggingen av Oslo
Lufthavn Gardermoen og Gardermobanen. Erfaringene fra disse prosjektene omta-
les i rapporten.

Statlige aksjeselskap

Statlige aksjeselskaper kan bli opprettet for a ta hand om enkeltprosjekter, som ut-
byggingen av Oslo Lufthavn, Gardermoen og Gardermobanen, eller stgrre
ansvarsomrader, slik enkelte har foreslatt for Jernbaneverket og Statens Vegvesen.
Statlige aksjeselskaper er typisk juridisk uavhengige og drives pa en armlengdes
avstand fra myndighetene.

Brukerfinansiering i kombinasjon med lanefinansiering utgjer som regel en stor
andel av den samlede finansieringen der aksjeselskap benyttes. Nettopp dette at
investeringene kan lanefinansieres med nedbetaling av lanene gjennom brukerbeta-
ling, brukes gjerne som en begrunnelse for a opprette et statlig aksjeselskap framfor
a la virksomheten vere direkte underlagt myndighetene. Statlige aksjeselskaper
kan ogsa finansieres gjennom arlige bevilgninger over statsbudsjettet i form av be-
taling for levert "tjeneste”. Dette gir muligheter til a fristille utbyggingsprosjekter og
vedlikeholdsbeslutninger fra de arlige budsjettbehandlingene, og dermed mulighe-
ter for mer effektive utbyggingsprosjekter og et vedlikeholdsniva som i stgrre grad
enn i dag tilpasses det lgpende vedlikeholdsbehovet. Erfaringer viser ogsa at en fri-
stilling fra arlige budsjett- og beslutningsprosesser gir en sikrere framdrift.

Opprettelse av statlige aksjeselskap gir feerre muligheter for direkte politisk styring
enn dagens system innenfor vei og bane. Dette gjelder saerlig mulighetene for 4 om-
prioritere eller pavirke innfasingen av prosjektet etter selskapet har fatt ansvaret
for et vedtatt prosjekt eller en prosjektportefglje.
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Erfaringene fra Norge og andre land viser at organisering gjennom et heleid statlig
eller privat aksjeselskap ikke ngdvendigvis reduserer statens reelle risiko knyttet til
investeringer i offentlig transportinfrastruktur, selv om risikoen formelt sett er be-
grenset til innskutt kapital. Overskridelser og/eller inntektssvikt vil ofte komme
som en statlig kostnad, selv om selskapet formelt sett kan ga konkurs.

Statlige infrastrukturfond

Statlige infrastrukturfond er en paraplybetegnelse som omfatter en rekke ulike
konstruksjoner. Det er ikke opplagt hva som skal kunne kalles et fond, jf. omtale av
de sakalte fondene i Danmark (side 107) og Storbritannia (side 105), som i realite-
ten kun er politiske avtaler om bruken av det framtidige gkonomiske
handlingsrommet. [ en strengere finansiell forstand vil et infrastrukturfond innebzae-
re at det settes av faktiske midler, at disse forvaltes med mal om avkastning, og at
avkastningen, og eventuelt ogsa selve fondsmidlene gremerkes infrastruktur.

Fondskonstruksjonen som diskuteres i Norge innebeerer primeert at midler som
ellers ville veert en del av det ordinaere statsbudsjettet, settes av til infrastruktur-
formal. Dette gjelder uansett om midlene tas fra statsbudsjettet generelt, oljefondet
eller gremerkede avgifter. Dersom fondsmidlene er ment a erstatte andre offentlige
investeringer i transportinfrastruktur, vil ikke oppbyggingen av fondet gi gkte kost-
nader over offentlige budsjetter over tid. Dersom noe av fondsmidlene derimot er
ment & komme i tillegg til andre offentlige investeringer, vil investeringskostnadene
over offentlige budsjetter gke tilsvarende, ogsa pa lang sikt.

I den grad fondet finansieres gjennom gkt brukerfinansiering, for eksempel i form
av gkt bruk av bompenger eller nye, gremerkede avgifter, veltes noe av kostnadene
over pa privat sektor. Hvorvidt disse inntektene da brukes til a redusere kostnader
over offentlige budsjetter eller & gke rammen til transportinfrastrukturinveste-
ringer, vil veere et politisk valg. Opprettelse av et fond av den typen som er foreslatt
i Norge, er i praksis en form for langsiktig politisk forpliktende utgiftsramme avsatt
til transportinfrastrukturinvesteringer. Fordelen med en langsiktig forpliktende
utgiftsramme kan veere en stgrre fleksibilitet mht til innfasing av prioriterte pro-
sjekter sammenliknet med et system der en vedtatt prosjektportefglje, og igangsatte
prosjekter, avhenger av arlige bevilgninger i gjennomfgringen. For at dette skal gi
de gnskede effektivitetsgevinster, ma ogsd ansvaret for innfasing og gjennomfgring
av prosjektportefgljen utgiftsrammen skal dekke, delegeres.

OPS

Offentlig Privat Samarbeid (OPS) er et samarbeid mellom offentlig og privat sektor
om et prosjekt eller en tjeneste, der privat sektor tar en betydelig del av ansvaret
knyttet til utvikling og/eller drift av prosjektet. OPS er et paraplybegrep som dekker
en rekke kontrakts- og samarbeidsformer; fra kontrakter der den private parten gis
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et operativt ansvar for en tjeneste, til konsensusmodeller, og ned til selskapsformer
med privat og offentlig eierskap.

[ kritikken mot OPS vises det til at OPS gir langsiktige bindinger som kan begrense
kommende regjeringers handlingsrom og gjgre det vanskeligere a redusere nivaet
pa offentlige utgifter i framtiden. Dersom OPS avgrenses til hgyt prioriterte prosjek-
ter, med bred politisk stgtte, vil denne problemstillingene veere mindre relevant sa
lenge OPS-prosjektene kun utgjgr en begrenset andel av prosjektportefgljen. Det er
ogsa mulig a utforme kontraktsformer der hoveddelen av byggekostnaden gjgres
opp nar utbyggingsdelen er ferdig, eller innenfor en begrenset tidsramme etter pro-
sjektet er dpnet for bruk. Dette vil redusere de langsiktige bindingene, samtidig som
insentivene for tilgjengelighet og kvalitet i et langsiktig perspektiv beholdes.

Det foreligger en omfattende internasjonal litteratur om OPS, der mekanismer,
kostnader, gevinster og risiko er vurdert. Det er ikke mulig & konkludere generelt
om OPS er en hensiktsmessig lgsning pa bakgrunn av funn fra internasjonal littera-
tur om OPS. Det nzermeste vi kommer en konklusjon er hentet fra Storbritannia,
National Audit (Performance of PFI Construction , 2009) der det det gis fglgende
oppsummering:

“Our long-held view on PFl is that it is neither always good value for
money, nor always poor value for money. It has the potential to de-
liver benefits but not at any price or in any circumstances. In
practice its value is contingent on a wide range of contract, sector
and market specific factors”.

Evalueringen av de tre norske prgveprosjektene med OPS ((Sandberg Eriksen m.fl,
2007) viser vesentlige reduksjoner i byggetiden sammenliknet med tradisjonell
gjennomfgring. Det vises ogsa til en samfunnsgkonomisk gevinst som fglge av tidli-
gere nytterealisering tilsvarende 10-15 pst. av den samlede trafikantnytten. Den
neddiskonterte gevinsten av faseforskyvningen er beregnet til a ligge mellom 7 og
11 pst. av de totale investeringskostnadene. Videre viser evalueringen at erfaringe-
ne sa langt peker i retning av en mer hensiktsmessig risikofordeling enn ved
gjennomfgringsmodellene som vanligvis benyttes i veisektoren. Evalueringen ble
sluttfgrt for det siste prgveprosjektet var ferdigstilt. [ det siste prosjektet var det en
kostnadsoverskridelse pa over 1 mrd kroner. Overskridelsen matte i sin helhet dek-
kes av den utfgrende entreprengren.

Evalueringen peker ogsa bankenes rolle som langiver, og at en tett oppfglging av
prosjektet fra langiveres side kan ha hatt en disiplinerende effekt. Dette er et omra-
de hvor det er behov for mer kunnskap. Et ubesvart spgrsmal er hvorvidt staten i
samme grad som OPS-selskapet med internasjonale langivere i ryggen, ville overlatt
kostnadsoverskridelsen til entreprengren slik det ble gjort i det ene OPS-prosjektet.
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Fordelingen mellom bruker- og skattefinansiering er ikke optimal

[ dagens system varierer fordelingen mellom bruker- og skattefinansiering mellom
transportsektorene og ogsa innenfor den enkelte sektor. Det er derfor interessant a
vurdere hvorvidt dagens fordeling mellom bruker- og skattefinansiering er effektiv.

Et optimalt avgiftssystem for transportsektoren er brukeravgifter som bestar av fgl-
gende komponenter:

1. Etledd som dekker marginale kostnader ved tjenestetilbudet.

2. Etledd som internaliserer eksterne effekter (kger, forurensning, ulykker
etc).

3. Annen brukerfinansiering med mindre vridningseffekter enn skattefinansie-
ring (liten skattekile).

Infrastrukturen innenfor luftfart (statlige flyplasser), vei og jernbane benytter for-
skjellige finansierings- og organisasjonsformer. Det er store variasjoner mht
fordelingen mellom bruker- og skattefinansiering mellom de ulike transportforme-
ne, og ogsa innad i den enkelte transportsektor. Vi har sett spesielt pa fordelingen
mellom bruker og skattefinansiering innenfor vei, og finansiering av flyplasser som i
utgangspunktet ikke er bedriftsgkonomiske lgnnsomme (ca 42 av 46 flyplasser).

Gjennomgangen viser god samfunnsgkonomisk lgnnsomhet og et betydelig inn-
tektspotensial ved d innfgre en generell brukerfinansiering pa hovedveinettet.
Lavere innkrevingskostnader (automatisering, abonnementsordninger) og hgyere
verdsetting av tid bidrar til at samfunnsgkonomisk lgnnsomhet ved brukerfinansie-
ring i veisektoren blir stadig bedre. Forsiktige anslag tyder pa et finansierings-
potensial basert pa samfunnsgkonomisk “riktige” bompengesatser pa 15 - 30
milliarder kroner pr. ar mot dagens niva pa 10 mrd kroner. Etablering av en lands-
omfattende ordning med brukerfinansiering av veier vil ogsa legge forholdene
bedre til rette for & utforme avgiftssystemet slik at det kompenseres for eksterne
kostnader (valg av innkrevingspunkter, variasjon i satser avhengig av etterspgrsel).
Innkrevingskostnader gjgr at det ikke vil veere samfunnsgkonomisk lgnnsomt a inn-
foare  brukerfinansiering pa  alle  veistrekninger.  Innenfor  dagens
bompengeinnkreving er satsene (med unntak av omrader og tidspunkter med kg-
problematikk) gjennomgaende for hgye der bompengeinnkreving er innfgrt. De
fleste av dagens bompengestrekninger vil dermed fa en lavere passeringsavgift,
samtidig som en stgrre del av veinettet vil ilegges bompengefinansiering.

[ luftfartssektoren benyttes brukeravgifter til kryssubsidiering av trafikksvake luft-
havner. Slik avgiftene er utformet gir dette et betydelig samfunnsgkonomisk tap
sammenliknet med skattefinansiering. I fglge vare beregninger gir dagens finansie-
ring av markedssvake flyplasser et samfunnsgkonomisk tap pa 1-4 mrd kroner
sammenliknet med en skattefinansiering av de samme flyplassene.
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Konklusjon og anbefalinger

Med utgangspunkt i kartleggingen og analysene vi har gjennomfgrt i dette prosjek-
tet har vi fglgende konklusjoner:

Behov for forutsigbar finansiering for vedtatte prosjekter

Vi finner det godt dokumentert at dagens bevilgnings- og beslutningssystem for
offentlige infrastrukturinvesteringer innenfor vei og bane gir uforutsigbare ramme-
betingelser. Dette bidrar til effektivitetstap i giennomfgringen av vedtatte prosjekt.
Effektivitetstapet bestar i farste rekke av nyttetap som fglge av tidsbruken fra opp-
start av et prosjekt med tilhgrende kostnadspadrag, og fram til ferdigstilling og full
nytterealisering. Tilpasningen til arlige budsjettbehandlinger bidrar ogsa til opp-
stykking av kontrakter og effektivitetstap i utbyggingsdelen av prosjektet.
Effektivitetstapet i anleggsbransjen er knyttet til massehandtering, riggkostnader
og utnyttelse av anleggsmidler og arbeidskraft. En oppstykking av stgrre prosjekter
i flere delparseller kan ogsa ha betydning for prioriteringsrekkefglgen i beslut-
ningsprosessen som fglge av at delprosjekter vurderes partielt. Det er grunnlag for
a anta at det er et betydelig effektivitetspotensial med hensyn til nytterealisering
knyttet til prioriteringsrekkefglgen innenfor prosjektportefgljen som beskrives i
NTP.

Langsiktig forpliktende utgiftsramme og prioriterte prosjekter i NTP

Vi anbefaler en tydeligere prioritering av prosjekter som inngar i NTP, der det ogsa
avsettes en bindende langsiktig utgiftsramme som skal dekke prioriterte prosjekter.
I den grad gjennomfgringen av en vedtatt portefglje har behov for lanefinansiering,
anbefaler vi at lanefinansiering vurderes uavhengig av forvaltningsniva. Dette kan
gjores gjennom a tilby statlige lan til infrastrukturprosjekter innenfor en angitt arlig
ramme. Dette vil gi en bedre styring av det samlede aktivitetsnivaet, og ogsa bidra
til at en mer effektiv prioriteringsrekkefglge enn dagens system. Lanefinansiering
bgr veere begrunnet i samfunnsgkonomisk lgnnsomhet ved tidligere nytterealise-
ring enn det som vil veere tilfelle gjennom ordineer finansering.

Innenfor veisektoren har den norske OPS-modellen vist seg godt egnet. OPS-
modellen etter mgnster fra de tre prgveprosjektene bgr vurderes som en alternativ
kontraktsform pa linje med gvrige kontraktsformer. OPS bgr begrunnes i effektivi-
tet - og mulighetene for tidligere realisering innenfor begrensningene som fglger av
arlige budsjettrestriksjoner. Modellen kan utvikles, og det bgr vurderes varianter
der en stgrre andel av byggekostnadene gjgres opp ved apning av prosjektet.

Store jernbaneutbygginger egnet for utbyggingsselskap

Store jernbaneinvesteringer baerer preg av hgye investeringskostnader, lang levetid
og en nytterealisering som avhenger av at nesten hele prosjektet realiseres. Dersom
det vedtas en omfattende jernbaneutbygging (eksempelvis hele eller deler av IC-
prosjektet), anbefaler vi at det etableres et utbyggingsselskap med muligheter til a
lanefinansiere utbygging, innenfor angitte rammer. Lanene kan gis som statslan
eller statsgaranterte langsiktige obligasjoner. Hensikten med lanefinansiering er a
gi utbyggingsselskapet rammebetingelser som sikrer en effektiv utbygging, uav-
hengig av arlige budsjett- og beslutningsprosesser.
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Omlegging av dagens bompengeavgifter

Vare anslag viser at en omlegging til en mer samfunnsgkonomisk riktig brukerpri-
sing i veisektoren vil kunne gke inntektene fra brukerbetalingene betraktelig
sammenliknet med dagens system. Vi anbefaler derfor at dagens regelverk og prak-
sis for bomepengefinansering endres. En riktigere samfunnsgkonomisk prising vil
medfgre at en stgrre andel av veinettet ilegges brukeravgifter, mens en stor andel
av dagens bompengestrekninger vil fa en lavere passeringsavgift. Samlet sett vil
bompengeinntektene fra en samfunnsgkonomisk riktig prising gke sammenliknet
med dagens bompengeinntekter.

Dagens kryssubsidiering av markedssvake flyplasser bgr avskaffes
Etter vare beregninger gir dagens kryssubsidiering av markedssvake flyplasser et
samfunnsgkonomisk tap sammenliknet med en skattefinansiering av de samme fly-
plassene. Vi anbefaler derfor at markedssvake flyplasser finansieres over
statsbudsjettet. Dette vil foruten a utlgse en direkte samfunnsgkonomisk gevinst,
ogsa synliggjgre kostnadene ved & opprettholde dagens flyplasstruktur.
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Effektiv ressursutnyttelse er grunnleggende for transportpolitikken. Valg av finan-
sierings- og organiseringsformer for utbygging og forvaltning av
transportinfrastrukturen er ett av flere aspekter ved transportpolitikken som er
viktig for a sikre en effektiv bruk av ressursene. I Norge benyttes det i dag flere uli-
ke finansierings- og organiseringsformer innenfor transportsektoren.
Jernbaneinfrastruktur finansieres over statsbudsjettet, mens veiinfrastruktur finan-
sieres dels over statsbudsjettet og dels ved brukerfinansiering (bompenger).
Finansiering av luftfarten skjer i hovedsak gjennom brukerfinansiering (betaling fra
flyselskapene og kommersielle inntekter) og bare i liten grad over statsbudsjettet.

Finansiering av transportinfrastruktur er et omrade med hgy politisk oppmerk-
somhet. Det foreligger flere forslag, interpellasjoner og spgrsmal fra Stortinget som
omhandler alternative finansieringsformer for transportinfrastruktur. Regjeringen
har tidligere gjennomfgrt en prgveordning med Offentlig-Privat-Samarbeid (OPS).
Etter en evaluering av prgveordningen har regjeringen forelgpig valgt ikke a ga vi-
dere med denne finansieringsformen.

[ Nasjonal Transportplan 2010-2019 (St.meld. nr. 16 (2008-2009)) er det identifi-
sert store behov for midler til drift og vedlikehold, og til & utvikle den statlige
transportinfrastrukturen. Det er ogsa identifisert store behov for midler til kollek-
tivtrafikk og veitiltak i fylkeskommunene.

Transportetatene har pekt pa at det er ngdvendig med en effektiv, forutsigbar og
fleksibel finansiering for a sikre en rasjonell gjennomfgring av infrastrukturtiltak. I
fglge transportetatene er det et stort behov for et budsjettsystem som i stgrre grad
enn i dag gir mulighet for en kostnadseffektiv anleggsdrift. Transportetatene har
tidligere foreslatt et system der store anlegg prosjektfinansieres. Dette innebaerer at
nar Stortinget har tatt et prosjekt opp til bevilgning, kan etatene disponere midler
innen et gitt kostnadsoverslag, slik de anser det riktig for a fa en anleggsdrift som
gir lavest mulig kostnad. I hovedrapporten fra utredningsfasen for Nasjonal trans-
portplan 2014-2023 (NTP 2014-2023, 1.februar 2011) vises det til at det er
vanskelig a lgse utfordringene etatene star ovenfor i arene framover uten en bety-
delig vekt pa langsiktighet og forutsigbarhet i finansieringen av store tiltak. Som
eksempel vises det til at det ikke vil vaere mulig & gjennomfgre Intercity-strategien
pa jernbanen pa en rasjonell og effektiv mate uten et bindende og langsiktig finan-
sieringsvedtak.

Statens vegvesen har i de siste arene synliggjort hvor lang tid det tar a planlegge
veitiltak. Det har resultert i politisk oppmerksomhet og medieoppslag om at plan-
leggingen er for tidkrevende. Jernbaneverket har tilsvarende problemer med lang
planleggingstid. Dette er blant annet vist i et notat fra Jernbaneverket til Samferd-
selsdepartementet (Jernbaneverket, 2006) der det vises at dobbeltsporet mellom
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Asker og Lysaker kunne vert gjennomfgrt pa 5 ar (framfor 10 ar som utbygging
krevde) dersom finansieringen av prosjektet hadde veert fastlagt ved oppstart med
muligheter for a optimalisere framdriften i prosjektet. Dette ville i fgrste rekke gitt
en positiv verdi i form av tidligere nytterealisering, i tillegg ville det gitt muligheter
for en mer kostnadseffektiv utbygging.

Nar framdriften av en vei- eller banestrekning ma tilpasses arlige investeringsram-
mer bevilget over statsbudsjettet, deles utbyggingen som regel opp i etapper
(parseller). Selv om framdriften og utbyggingen optimaliseres innenfor hver parsell,
kan summen av alle parsellene med tilhgrende masseforflytninger, etablering av
rigg for hver parsell og entreprengrens kapasitetsutnyttelse gi en suboptimal ut-
bygging av hele strekningen sett under ett. Behovet for en mer kostnadseffektiv
anleggsdrift og tidligere nytterealisering for igangsatte utbygginger, bekreftes ogsa
av Neeringslivets hovedorganisasjon (NHO). I rapporten "Raskere og smartere sam-
ferdselsutbygging” (NHO, 2010), vises det til effektivitetstap, kostnadskrevende
anleggsdrift og en lite effektiv kapasitetsutnyttelse i anleggsbransjen som fglge av
oppstykkede kontrakter og tilpasninger til politiske beslutnings- og bevilgningspro-
sesser. NHO gir med dette utgangspunktet innspill til mulige modeller som i stgrre
grad enn i dag kan sikre en forutsigbar og fleksibel finansiering, for derigjennom a
bidra til en mer rasjonell utbyggingsprosess, mer effektivt vedlikehold og tidligere
nytterealisering av vedtatte prosjekter.

Finansieringen av et investeringsprosjekt, og hvordan prosjektet deles opp i parsel-
ler med delkontrakter, pavirker ogsa hvilke kontraktsformer det er rasjonelt og
effektivt & bruke. Det vil derfor vaere en sammenheng mellom finansieringens forut-
sigbarhet og sikkerhet, og hva som vil veere den mest optimale organiseringen av et
utbyggingsprosjekt med tilhgrende kontraktstrategi.

1.2 Mandat og organisering av rapporten

Som et grunnlag for a vurdere hvorvidt dagens finansieringsordninger er optimale
ut fra et effektivitetshensyn, gnsket Samferdselsdepartementet mer kunnskap om
hvilke alternative finansieringsordninger som finnes internasjonalt og hvordan dis-
se, fra et organisatorisk perspektiv, kan fgre til en mer effektiv utbygging av
transportinfrastruktur.

Vista Analyse har med dette utgangspunkt gjennomfgrt et forskningsprosjekt om
finansieringsformer i transportsektoren. Prosjektet er delt inn i tre hoveddeler;

I. En beskrivende del hvor ulike alternative finansierings- og organiseringsmater
som benyttes internasjonalt er kartlagt. Finansieringsordningene beskrives og
det gis eksempler fra land der de beskrevne ordningene brukes. Dersom ele-
menter av de beskrevne finansieringsordningene benyttes i Norge, eller har
veert vurdert eller testet, gis det en kort redegjgrelse av dette under den enkel-
te ordning.

I[I. En analysedel der szerlig forholdet mellom bruker- og skattefinansiering bely-
ses. Det gis ogsa en kort prinsipiell vurdering av OPS.
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I[II. En kort drgfting av mulig lgsninger.

Hver del starter med en kort presentasjon av innholdet, og en oppsummering av de
viktigste funnene og konklusjonene.

1.3 Neermere om problemstillingene

1.3.1 To hovedkategorier finansieringsformer

Finansieringsformene som brukes i samferdselssektoren i Norge i dag kan deles i to
hovedkategorier; brukerfinansiering og finansiering over statsbudsjettet. Finansie-
ringsformene kan kombineres og utformes pa ulike mater. Innenfor de ulike
transportsektorene (jernbane, vei og flyplasser!) har finansieringsformene ulik ut-
forming og vekt. I de fglgende avsnittene gir vi en kort presentasjon av
finansieringsformene som brukes i de ulike transportsektorene i Norge i dag, samt
eventuelle erfaringer fra andre finansieringsformer som har veert forsgkt.

1.3.2 Finansiering av infrastruktur innen jernbane, vei og luftfart

Skattefinansiering i Jernbanesektoren

Infrastrukturutbygginger i jernbanesektoren er i all hovedsak finansiert over stats-
budsjettet. Den mest vanlige bevilgningsformen for stgrre investeringsprosjekt er
gjennom bevilgninger i forbindelse med den arlige behandlingen av statsbudsjettet.
Det er gjort forsgk med opprettelse av utbyggingsselskap organisert som et statlig
AS (Gardermobanen AS), der det ble tatt opp lan for a sikre framdriften i prosjektet.
Infrastrukturen er senere overfgrt til Jernbaneverket, mens Flytoget som trafikke-
rer strekningen er organisert som et statlig AS. Gardermobanen er den eneste
banestrekningen i det nasjonale jernbanenettet der drift og vedlikehold fullt ut er
brukerfinansiert gjennom kjgreavgifter. Investeringskostnadene skulle i utgangs-
punktet ogsa betales av brukerne, men trafikkgrunnlaget var ikke tilstrekkelig til at
dette kunne gjennomfgres. Gardermobanen var i forkant beregnet som et bedrifts-
gkonomisk lgnnsomt prosjekt. Evalueringen av prosjektet viser at dette var en
urealistisk forventning. Skattefinansieringen av utbyggingen av Gardermobanen ble
dermed i overkant av 90 pst. (Gabrielsen, T. og S. Strgm, 1999).

! Finansiering av infrastruktur til havner inngar ikke i denne utredningen. Havnene som inngar i
transportnettverket er enten kommunale eller private. En ny havne- og farvannslov ble iverksatt
1.januar 2010. Den nye havne- og farvannsloven inneholder nye bestemmelser om gkonomiforvalt-
ningen i de offentlige havnene som i stgrre grad apner for profesjonalisering, markedsorienterte
investeringer og samarbeid mellom offentlige og private aktgrer enn det som var mulig tidligere.
Loven legger dessuten opp til at kommunene gis stgrre frihet til & velge hvordan de gnsker a organi-
sere havnevirksomheten, og tydeliggjgr skillet mellom forvaltningsoppgaver og driftsoppgaver.
Prinsippene for bruker- og skattefinansiering gjelder ogsa for havneinvesteringer. Hvorvidt dagens
lovverk, organisering, og finansiering av havnestrukturen stimulerer til kostnadseffektive utbyg-
ginger og en samfunnsgkonomisk hensiktsmessig havnestruktur i kombinasjon med den gvrige
transportinfrastrukturen, inngar ikke i mandatet for denne utredningen a vurdere.
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Uforutsigbar finansiering har gitt lang utbyggingstid og gkte kostnader

Uforutsigbar finansiering av vedtatte utbyggingsprosjekter har bidratt til at utbyg-
ginger i jernbanenettet har tatt uforholdsmessig lang tid. I forbindelse med Nasjonal
transportplan 2010- 2019 ble det vedtatt - som en prgveordning - a opprette tre
prosjekter med egne poster pa statsbudsjettet; hvorav to innen vei og ett innen
jernbane. Jernbanestrekningen Oslo-Ski star som egen post i statsbudsjettet. Fra
statsbudsjettet for 2012 framgar det at oppfglgingen i form av investeringsbevilg-
ning etter tre av fire ar av planperioden for den aktuelle strekningen, er pa 31,8 pst.
av planlagt anslatt investering for firearsperioden. Gjennomsnittet for de gvrige
linjene er pa 71,7 pst. av planlagte investeringer etter 3 av 4 ar i planperioden.
Statsbudsjettet for 2012 tyder pa at prioriterte og vedtatte prosjekter som nytt
dobbeltspor Oslo-SKi, skyves utover i tid pa grunn av nedjusterte investeringsbe-
vilgninger. S& vidt vi kan lese av budsjettet ligger det prioriterte
investeringsprosjektet Oslo-Ski over en milliard kroner etter investeringsbudsjettet
for inneverende planperiode i Nasjonal transportplan (S prp 1 2011- 2012, pro-
gramkategori 21.50, post 31 og post 23).

For dobbeltsporet Oslo-Ski er en mer komplisert planlegging en fgrst forutsatt ogsa
en viktig forklaringsfaktor bak en forsinket anleggsstart. Videre sies det at mang-
lende plankapasitet i Jernbaneverket, spesielt innenfor signalfaget, har vert en
begrensende faktor for gjennomfgringen av investeringsprogrammet i NTP. Det er
ogsa gjort andre endringer i planforutsetningen i NTP som har fatt konsekvenser for
gjennomfgringen av investeringsprogrammet. Eksempler pa endrede planforutset-
ninger er forsert utbygging av dobbeltspor Holm-Holmestrand-Nykirke tilpasset en
toghastighet med 250 km/t med ny fjellstasjon. Farriseidet-Porsgrunn bygges med
dobbeltspor i stedet for enkeltspor tilpasset en toghastighet med 250 km/tl. De
endrede planforutsetningene vil foruten a forsinke prosessene, ogsa medfgre kost-
nadsgkninger, noe som igjen vil matte medfgre utsettelse og/eller forsinkelser av
andre investeringsprosjekter med mindre den planlagte investeringsrammen som
ligger i NTP gkes.

Investeringsrammen i NTP - en salderingspost?

Den viktigste forklaringen bak lavere investeringsniva enn det legges opp til i inne-
veerende planperiode i Nasjonal transportplan, synes a vare gkte bevilgninger til
vedlikehold. Etter tre ar av planperioden er bevilgningene til drift og vedlikehold pa
82 pst. av det samlede belgpet som ble anslatt for firedrsperioden i planprogram-
met. Stgrre bevilgninger enn planlagt til vedlikehold forklares med at
vedlikeholdsetterslepet var stgrre og mer kostnadskrevende enn antatt. For a gi
budsjettmessig rom for ngdvendig vedlikehold er derfor investeringsrammene i
jernbanesektoren nedjustert. Det ser ikke ut som det har vert aktuelt a gke den
samlede rammen til jernbanesektoren tilstrekkelig mye til at planlagte investe-
ringer i Nasjonal transportplan kan gjennomfgres, uavhengig av kostnadsgkningene
knyttet til underestimerte vedlikeholdskostnader. Dette kunne i prinsippet veert
gjort, enten ved a omdisponere fra andre sektorer, eller ved & gke den samlede ut-

1 Kilde: Merknader og innspill fra Samferdselsdepartementet pa et tidligere rapportutkast
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giftsrammen i statsbudsjettet. Det siste ville veert et brudd med handlingsregelen,
med pafglgende potensielle negative effekter pa kort og lang sikt. En gkning i be-
vilgningsrammene som fglge av underestimerte kostnader, vil ogsa gi insentiver til
a underestimere kostnader for a fa prosjekter vedtatt (sakalt optimism bias).

Hvorvidt omprioriteringen mellom vedlikehold og investeringer innenfor jernbane-
sektoren er en god beslutning i forhold til sektorens mal, er ikke et tema for denne
rapporten. Derimot illustrerer omprioriteringene som er gjort giennom de arlige
budsjettfremleggene utfordringene med hensyn til forutsigbare investeringsbeslut-
ninger. Endrede planforutsetninger fra NTP ble vedtatt og fram til oppstart av
prosjektet er ogsa en del av uforutsigbarheten. Oslo-Ski har fatt en egen budsjett-
post, men dette har ikke veert tilstrekkelig til & sikre at strekningen prioriteres med
hensyn til innfasing av investeringsmidler i trad med det som er lagt inn for planpe-
rioden 2010-2013 i Nasjonal transportplan. Med lavere investeringsramme enn
fgrst antatt, ma ngdvendigvis deler av den planlagte utbyggingen utsettes og flere
prosjekter strekkes ut i tid. Forsinket nytterealisering og gkt risiko for kostnadspa-
drag i anleggsfasen er resultatet.

Dersom forsinket anleggsoppstart for Oslo-Ski i all hovedsak skyldes endrede plan-
forutsetninger, er dette etter vare vurderinger en bekreftelse pa manglende
koordinering mellom bevilgninger og planarbeid. I utgangspunktet bgr det kunne
forventes at planforutsetningen fastsettes samtidig med et bevilgningsvedtak, spe-
sielt i de tilfeller der prosjektet ogsa far en egen post i statsbudsjettet. Manglende
plankapasitet i Jernbaneverket ma forventes a veere av kortsiktig art. Over tid ma
det forventes at eksisterende plankapasitet dimensjoneres med utgangspunkt i ved-
tatt investeringsprogram. Forutsigbare, langsiktige investeringsbeslutninger vil
ogsa kunne gi stgrre forutsigbarhet mht oppbygging av plankapasitet, inkludert
inngdelse av kontrakter der en stgrre del av planarbeidet eventuelt overfgres til
private leverandgrer.

Jernbanesektoren har ogsa et stort innslag av offentlige kjgp for a sikre drift av
markedssvake strekninger. Midler til offentlige kjgp dekkes av samme ramme som
investeringer, drift og vedlikehold. I 2012-budsjettet gkte rammen for offentlige
kjgp med 13,4 pst. sammenliknet med 2011. @kningen er begrunnet i innfasing av
nye togsett og et bedre togtilbud i @stlandsomradet.

Bruker- og skattefinansiering i veisektoren - uklare prioriteringskriterier?

Innenfor veisektoren finansieres infrastrukturen delvis over statsbudsjettet og del-
vis gjennom brukerfinansiering (bompengeprosjekter). Hovedregelen som fglges
ved innkreving av bompenger er nytteprinsippet: De som betaler bompenger, skal
ha nytte av prosjektet. Prinsippet gar ogsa den andre veien: De som har nytte av et
veiprosjekt, skal ogsa betale bompenger (St.meld. nr. 16 (2008-2009) Nasjonal
transportplan 2010-2019 og St.meld. nr. 24 (2003-2004) Nasjonal transportplan
2006-2015). Videre synes det som om en streknings betalingsevne er mer avgjgren-
de for om bompengefinansiering velges som finansieringsform, enn om
finansieringslgsningen er samfunnsgkonomisk lgnnsom. 1 utgangspunktet stilles det
krav om minst 50 pst. bompengeandel for at et bompengeprosjekt skal bli godkjent.
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Begrunnelsen for dette kravet er at lav bompengeandel er uheldig fordi det lettere
kan fgre til at ulgnnsomme prosjekter blir hgyt prioritert (St.meld. nr. 24 (2003-
2004)). Bompengeandelen og medfglgende passeringstakst blir dermed brukt som
et indirekte virkemiddel for & sile bort veiprosjekter med lav samfunnsgkonomisk
lgnnsomhet. Det er grunn til a stille spgrsmal ved om dette faktisk er en hensikts-
messig tilneerming for & unnga at ulgnnsomme prosjekter prioriteres for hgyt.

Usikker investeringsramme mht nivd og innfasing i veisektoren

I likhet med jernbanesektoren er de arlige bevilgningene til vedlikehold i veisekto-
ren i inneveerende planperiode gkt i forhold til det som presenteres for
planperioden 2010-2013 i Nasjonal transportplan. Hgyere bevilgninger enn plan-
lagt til vedlikehold, har bidratt til lavere investeringsrammer enn planlagt. Samtidig
framgar det av budsjettframlegget at de fleste prosjektene i Nasjonal transportplan
med statlige bevilgninger og bompenger, vil fa anleggsstart eller midler til prosjek-
tering og forberedende arbeid som grunnlag for anleggsstart i firearsperioden.
Lavere investeringsramme kombinert med igangsetting av de fleste planlagte pro-
sjektene, ma ngdvendigvis bety en mindre intensiv utbygging enn planlagt for en
stgrre eller mindre del av den opprinnelige planlagte prosjektportefgljen. Erfaring-
er tilsier at dette fgrer til lengre utbyggingsperioder, og usikkerhet mht nar de ulike
prosjektene kan ferdigstilles. Det vil ogsa bidra til & forlenge perioden fra et pro-
sjekt begynner a padra seg kostnader og fram til full nytterealisering.

Egen post og mulighet for prosjektfinansiering?

Ser vi pa prosjektene som er prioritert med egne budsjettposter i veisektoren, ser vi
at E16 over Filefjell har fatt bevilget 43,6 pst. av rammen i handlingsplanen etter tre
av fire ar. Investeringene er med andre ord kraftig pa etterskudd i forhold til opp-
rinnelig investeringsplan. E6 vest for Alta er derimot foran planlagt
investeringsramme, med en bevilgning pa 79,4 pst. etter tre av fire ar. Hvorvidt det
har hatt betydning for prioriteringen at et prosjekt framstar som egen budsjettpost
er dermed vanskelig d lese av budsjettet. Derimot viser erfaringene at prioritering
av et prosjekt med egen budsjettpost i statsbudsjettet pa langt neer er tilstrekkelig
til & verne et vedtatt prosjekt slik at det sikres en optimal finansiering og gjennom-
fgring.

“ Budsjettsystemet er ikke til hinder for d prioritere vei og jernbane. Dette
har regjeringen vist gijennom transportplanen. Budsjettsystemet er heller
ikke til hinder for at en kan sikre god framdrift og sikre at gode prosjek-
ter fdr bevilgninger over flere dr. En kan ogsd gjgre dette ved d sette
seerlig viktige samferdselsinvesteringer pd egne poster i statsbudsjettet.
Vi har dpnet for det pd flere ulike prosjekter........ Finansminister Sig-
bjgrn Johnsen i Stortingets spgrretime 23.11.2011

Finansministeren viser i sitatet over til en mulighet som ligger i budsjettsystemet
for a sikre at "gode prosjekter far bevilgning over flere ar”. Dersom muligheten fak-
tisk ligger der, viser 2012-budsjettet (og tidligere budsjetter) at mulighetene ikke
brukes til a sikre hgyt prioriterte eller “gode prosjekter”. Prosjektene Stortinget har
prioritert i form av egne budsjettposter, er begge beregnet med negativ netto nytte.
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Ingen av prosjektene har sannsynliggjort at de er spesielt vekstfremmende eller
avgjgrende i transportkorridorene mellom landsdelene. Sa vidt vi kan vurdere gir
prosjektene heller ikke vesentlige bidrag til de transportsportpolitiske malsettinge-
ne, sammenliknet med andre prosjekter som ikke er prioritert med egne
budsjettposter. Hvorvidt dette skyldes imperfeksjoner i beslutningssystemet, at
andre formal enn effektivitet er prioritert hgyere ved utvelgelse av prosjekter med
egne budsjettposter, usikre lgnnsomhetsberegninger, eller om det er budsjettsys-
temet som legger begrensninger for en effektiv ressursbruk i samferdselssektoren,
kan diskuteres.

Luftfart er brukerfinansiert med kryssubsidiering og rett til avgiftsfritt salg

Luftfart er i hovedsak brukerfinansiert, kombinert med et betydelig innslag av
kryssubsidiering mellom flyplasser. Avinor AS har ansvaret for 46 statlige flyplasser
og er organisert som et heleid statlig aksjeselskap. Avinor er selvfinansierende
gjennom lufthavnavgiftene og kommersielle inntekter fra parkering, avgiftsfritt salg
mv. De kommersielle inntektene utgjgr over 40 pst. av Avinors inntekter. Kun tre-
fire av Avinors lufthavner gar jevnlig med overskudd. Overskuddet brukes til a dek-
ke underskuddene ved de gvrige statlige lufthavnene. De viktigste lufthavnene
utenfor Avinor er Sandefjord lufthavn, Torp, og Moss lufthavn, Rygge. Disse flyplas-
sene er i hovedsak brukerfinansiert i kombinasjon med noe bruk av lokale
investeringsmidler. Lufthavnene utenfor Avinor bidrar ikke til finansiering av det
gvrige lufthavnnettet, og mottar heller ikke overfgringer fra Avinors inntekter.

Det er eksempler pa at det har vert gitt noe investeringsstgtte til seaerskilte tiltak
over statsbudsjettet til regionale flyplasser. Offentlig kjgp benyttes for a sikre flytil-
budet pa trafikksvake strekninger, og bidrar gjennom dette ogsa til gkt trafikk og
avgiftsinntekter pa trafikksvake flyplasser.

Tax-freesalg er a betrakte som en subsidie som bidrar til & gke flyplassenes kom-
mersielle inntekter. Taxfree-salg blir med dette en av flere finansieringskilder for
infrastrukturutbygging i forbindelse med flyplasser.

1.3.3 Ulike organiseringsmodeller og beslutningsprosesser

[ tillegg til variasjoner mellom transportsektorene med hensyn til finansieringskil-
der og hvilke budsjetter som finansierer ulike investeringsprosjekter, varierer ogsa
organisasjonsmodellene og beslutningsprosessene bak en investeringsbeslutning.
Hovedskillet gar her mellom luftfart og vei/bane. Investeringsbeslutninger innenfor
luftfart gjgres av Avinor AS og er basert pa bedriftsgkonomiske lgnnsomhet - in-
nenfor politisk fastsatt reguleringsbetingelser. Investeringsbeslutninger innenfor
vei- og jernbanesektoren gjgres som en del av den arlige budsjettbehandlingen i
Stortinget, og gjennom politisk behandling av Nasjonal transportplan (NTP).

Luftfart: investeringsbeslutninger pad selskapsniva

Infrastrukturutbyggingen innenfor luftfart styres i dag av en blanding av ngdvendi-
ge investeringer som fglger av en politisk fastsatt flyplasstruktur, internasjonale og
nasjonale sikkerhetskrav og markedsutviklingen. Ansvaret for infrastrukturen med
tilhgrende investeringsbeslutninger er med noen unntak samlet i et statlig eid ak-
sjeselskap, Avinor (med datterselskap). Avinors hovedmal er a legge til rette for
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sikker, miljgvennlig og effektiv luftfart i alle deler av landet. Finansielt sett drives
den totale virksomheten som én enhet der bedriftsgkonomisk lgnnsomme lufthav-
ner bidrar til & finansiere bedriftsgkonomisk ulgnnsomme lufthavner.
Flysikringstjenesten er selvfinansierende ved at tjenestene prises etter et kostprin-
sipp. Konsernets driftsinntekter kommer i hovedsak fra det kommersielle
markedet knyttet til flyreiser og brukeravgifter. Selskapets investeringsbeslut-
ninger er i prinsippet ikke underlagt politiske beslutningsprosesser, men
sikkerhetskrav og fastsatt lufthavnstruktur legger rammebetingelser for deler av
investeringsbeslutningene. Avinor er i en monopolsituasjon og er saledes i posisjon
til @ hente inn trafikkinntekter for & dekke investeringskostnadene. Flyavgiftene
fastsettes innenfor gjeldende reguleringsbetingelser. Se kapittel 5 for neermere be-
skrivelse av Avinor.

Vei: Investeringsbeslutningene og valg av finansieringslgsning fattes politisk
lokalt, regionalt og nasjonalt!

Statens vegvesen har ansvaret for planlegging, bygging, forvaltning, drift og vedli-
kehold av riks- og fylkesveinettet. Vegvesenet har ogsa ansvaret for fergetilbudet pa
riks- og fylkesveiene. I saker som gjelder riksveier er Statens vegvesen underlagt
Samferdselsdepartementet. Dette gjelder for 10 400 kilometer riksveier (per
1.1.2010). I saker som gjelder fylkesveiene er vegvesenet underlagt fylkeskommu-
nene. Per 1.1.2010 var det omlag 44 200 kilometer fylkesveier i Norge.
Fylkeskommunene forvalter dermed en stgrre andel av det samlede veinettet enn
staten.

Statens vegvesenets er byggherre - markedsaktgrer bygger

Statens vegvesen er byggherre for alle plan- og byggeprosjekter og for drift og ved-
likehold pa riks- og fylkesveinettet. Utbyggingsprosjekter, drift og vedlikehold er
gjenstand for markedskonkurranser der Statens vegvesen bestiller, mens markeds-
aktgrer er de operative utfgrerne. Valg av konkurranse- og kontraktsform,
risikodeling, entreprisetype og entreprisestgrrelse fastsettes av Statens vegvesen.
Den mest brukte kontraktsformen i veisektoren ligger i kategorien hovedentrepri-
se/utfgrelsesentrepriser med en struktur der anleggsarbeidet deles opp i flere
likestilte kontrakter, eventuelt med en hovedkontrakt.

Nasjonal transportplan (NTP) vedtas av Stortinget hvert fjerde ar og danner grunn-
laget de for de arlige prioriteringene som gjgres i firearsperioden.
Investeringsbeslutninger, igangsetting og budsjettmessig innfasing av stgrre inves-
teringsprosjekt i riksveinettet fastsettes av Stortinget gjennom de arlige
budsjettbehandlingene. Fordelingen mellom vedlikehold og investeringer fastsettes
ogsa arlig gjennom behandling av statsbudsjettet. Erfaringer tilsier at det ma for-
ventes omprioriteringer og endrede rammer i forhold til det som vedtas i Nasjonal
transportplan hvert fjerde ar. Som vist foran gjelder dette ogsd for innevaerende
planperiode.

! Informasjon om Vegvesenet er basert pa www.vegvesenet.no
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Bompengeprosjekter behandles lokalt, men vedtas av Stortinget

Investeringsprosjekter i fylkesveinettet krever behandling i fylkestinget. Bom-
pengefinansiering krever lokal behandling fgr endelig behandling i Stortinget.
Vegvesenet har dermed, i motsetning til Avinor, ingen formell beslutningsmyndig-
het over prioritering eller budsjettmessig innfasing av ulike investeringsprosjekter,
eller hvor mange investeringsprosjekter som skal startes opp innenfor en gitt arlig
investeringsramme.

Bevilgninger til de tre OPS-prosjektene behandles formelt sett ogsa som en del av
statsbudsjettet. For 2012 foreslas det bevilget 434 mill. kr til disse prosjektene, i
tillegg er det lagt til grunn at det skal benyttes 210 mill. kr i bompenger. Bevilg-
ningene fglger av tidligere vedtak og forpliktelser som fglger av inngatte avtaler
med de respektive private selskapene som har ansvaret for strekningene. I disse
prosjektene er det den private operatgren som fastsetter rammene for arlig vedli-
kehold, nar vedlikehold og oppgraderinger skal gjennomfgres og fordelingen
mellom drift og vedlikehold. Betalingen til den private operatgren er knyttet til kva-
litet og regularitet pd veien malt etter faste kriterier. Stenging, innsnevringer eller
andre hendelser som kan knyttes til veiens kvalitet, gir redusert betaling.

Jernbane - nasjonalt politisk investeringsbeslutning

Infrastrukturutbygging innenfor jernbane er i likhet med veisektoren underlagt po-
litisk styring og beslutningsprosesser. Jernbaneverket har ansvar for drift,
vedlikehold og investeringer i jernbaneinfrastrukturen. Togstyring og tildeling av
ruter pa det norske jernbanenettet er ogsa Jernbaneverkets ansvar.

Med unntak av NSB Gardermobanen AS som ble etablert i 1992 for a sta for utbyg-
gingen av Gardermobanen, har Jernbaneverket hatt ansvaret for gjennomfgringen
av samtlige investeringsprosjekt i sektoren. Jernbaneverket er byggherre, mens
selve utbyggingene gjgres av markedsaktgrer etter konkurranse. Konkurranse- og
kontraktsform og kontraktenes stgrrelse i tid og rom, styres i stor grad av prosjek-
tenes finansielle rammebetingelser. Jo stgrre usikkerhet det er mht innfasingen av
finansieringen av et vedtatt prosjekt, jo mer ma kontraktene og utbyggingen styk-
kes opp i parseller og delentrepriser. Jo mer et prosjekt stykkes opp, desto mer av
planleggingen og risikoen for Igsningene ma ngdvendigvis ligge pa byggherrens
hand.

Nasjonal transportplan (NTP) er ogsa for jernbanesektoren et verktgy for priorite-
ring av bygging, vedlikehold og drift av infrastrukturen. Jernbaneverket har i likhet
med Vegvesenet utarbeidet et handlingsprogram pa grunnlag av NTP. Oppfglgingen
av NTP skjer i statsbudsjettet og ved andre framlegg for Stortinget. Beslutninger om
prioritering og innfasing av ulike prosjekter gjgres med andre ord som del av den
arlige behandlingen av statsbudsjettet. Erfaringene viser at det, i likhet med inne-
veerende planperiode, ma forventes endringer i prioriteringer og
investeringsrammer i forhold til det som vedtas i firearsplanene i Nasjonal trans-
portplan.
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1.3.4 Aktivitetsstyring og prioritering en del av en effektivitetsvurdering

Finansieringsformer, og det samlede arlige investeringsnivaet i transportsektoren,
ma sees i sammenheng med hensynet til finanspolitikken og behovet for aktivitets-
styring i gkonomien. Det vises her til debatten om flerarig budsjettering og
statsbudsjettutvalgets (NOU: 2003:6) anbefalinger. Statsbudsjettutvalget viser til at
flerarige budsjettvedtak kan vere et hensiktsmessig virkemiddel for a gke effektivi-
teten i gjennomfgringen av store infrastrukturprosjekter, og gjennom dette bidra til
en mer effektiv ressursbruk. Dette gjelder spesielt for investeringsprosjekter i
transportsektoren. I behandlingen av utvalgets innstilling ser vi at Finansdeparte-
mentet (St.prp.1 (2003-2004)) fastslar at gkte fullmakter i form av
periodiseringsprinsippet eller flerdrig budsjettering kan gi effektivitetsgevinster,
men at det ogsa innebarer en risiko for overinvesteringer. Hensynet til statsbud-
sjettets rolle som finanspolitisk virkemiddel ivaretas, i fglge Finansdepartementet,
best gjennom kontantprinsippet. Risikoen for overinvesteringer og hensynet til fi-
nanspolitikken er dermed prioritert foran hensynet til potensielle
effektiviseringsgevinster og bedre kapasitetsutnyttelse pa tilbydersiden. Overinves-
teringer - forstatt som et hgyere samlet investeringsnivd enn det som er
samfunnsgkonomisk Ignnsomt - er per definisjon ikke effektivt. Spgrsmalet er om
det likevel er mulig & gjgre tilpasninger som bade ivaretar hensynet til finanspoli-
tikken, og samtidig tilrettelegge for kostnadseffektive utbygningsprosjekter, drift og
bruk av infrastrukturen.

1.3.5 Politisk styring, fordeling og aktivitetsniva

Generelt viser debatten om flerarig budsjettering, prosjektfinansiering, OPS og bru-
kerfinansiering at det er en naer sammenheng mellom gkonomisk politikk, og da i
serdeleshet finanspolitikken, og hvilke hensyn og eventuelle fordelingseffekter
mellom privat og offentlig sektor som vektlegges i vurderinger av alternative finan-
sieringsformer for offentlig infrastruktur. Vi har derfor funnet det hensiktsmessig a
synliggjgre hvordan hensynet til politisk styring ivaretas i kartleggingen av ulike
finansieringsformer (del I).

Valg av bevilgningssystem og utforming av finansieringsform for midler bevilget
over statsbudsjettet, samt mulighetene for a finansiere gjennom brukerfinansie-
ringen, kan ogsa ha betydning for hvilke prosjekt som realiseres, rekkefglge og
innfasing av prioriterte prosjekter, og politikernes prioriteringer mellom investe-
ring og drift/vedlikehold. En vurdering av alternative finansieringsformers
betydning for effektiviteten i ressursbruken bgr derfor ideelt sett inkludere en vur-
dering av sammenhengen mellom finansieringsform og politiske prioriteringer i
sektoren. Vi forsgker a belyse denne type problemstillinger i kartleggingen, men vil
samtidig peke pa betydelige utfordringer som gjgr det vanskelig a konkludere pa
dette omradet.

26 Vista Analyse AS



Del I: Kartlegging

Del I: Kartlegging av alternative
finansierings- og organiserings-
modeller

Hva er kartlagt?

Vi har konsentrert kartleggingen om fglgende finansierings-, organiseringsformer
og budsjettprinsipper:

Flerarig budsjettering (statsbudsjettet)

Lanefinansiering, herunder utstedelse av statsgaranterte kredit-
ter/obligasjoner

OPS (med bruk av private investeringsmidler)

Infrastrukturfond

Opprettelse av statlige eide aksjeselskaper

Dagens finansiering av veiprosjekter i Norge, en kort oversikt per 2011

v
v

ANANENEN

Flere av punktene henger nzert sammen, for eksempel vil brukerfinansiering kunne
kombineres med de gvrige finansieringsformene. Opprettelse av statlig eide aksje-
selskap kan eksempelvis kombineres med lanefinansiering eller infrastrukturfond,
der ogsa brukerfinansiering ofte vil vaere en sentral del av finansieringen. Innenfor
hver kategori finnes det et stort antall varianter som gjgr at flere av kategoriene
overlapper hverandre. Det er noe overlappingen i omtalene av finansieringsord-
ninger og landomtalene (se under), i og med at den generelle omtalen av de enkelte
finansieringsformene ogsa inkluderer et avsnitt om utbredelse og erfaringer.

Kartleggingen av finansierings- og organisasjonsformer er i all hovedsak basert pa
offentlig tilgjengelig litteratur og strukturert etter samme mgnster (jf kapittel 2)

Som en del av kartleggingen har vi ogsa innhentet spesifikk landinformasjon gjen-
nom kontakt med ansvarlig transportmyndighet i noen utvalgte land. Resultatene
fra denne delen av kartleggingen er presentert i kapittel 3. Landomtalen omfatter
folgende land:

Sverige
Storbritannia
Danmark
Ungarn
Frankrike

ASANENENEN
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Hovedfunn fra kartleggingen

Et gjennomgaende trekk fra den internasjonale litteraturen er at hensynet til en
effektiv ressursbruk i utbygging og drift av infrastruktur, og en samfunnsgkonomisk
effektiv bruk av infrastrukturen, star sentralt ved valg av organisasjons- og finansie-
ringsform. Landets generelle budsjettsituasjon (stgrrelsen pa budsjettunderskudd
og offentlig gjeld), har ogsa betydning for hvordan transportinfrastrukturen finan-
sieres og organiseres. I likhet med Norge, er det flere land som har slitt med til dels
store vedlikeholdsetterslep og/eller transportinfrastruktur som ikke er oppgradert
til dagens standardkrav. Lanefinansiering er for mange land ngdvendig for a kunne
realisere store transportinfrastrukturprosjekter. Enkelte land (blant annet Portugal,
Spania, Italia og Hellas), sies ogsa a ha valgt OPS som lgsning for a kunne gjennom-
fare infrastrukturprosjekter uten a3 komme i strid med EUs budsjettkrav. Vi har
verken klart a verifisere eller a avkrefte en slik pastand, men registrer at de nevnte
landene har hatt en gkende bruk av OPS for & realisere stgrre transport-
infrastrukturinvesteringer i Igpet av de siste arene.

Hensynet til politisk styring ser ut til a tillegges vekt ved valg av organisasjons- og
finansieringsformer. Med politisk styring menes da bade hensynet til landets sam-
lede finanspolitikk, fordelingshensyn og hensynet til investeringenes avkastning i
en samfunnsmessig eller gkonomisk forstand. I Storbritannia kreves det eksempel-
vis at et prosjekt skal veere samfunnsgkonomisk Ignnsomt for & realiseres. Det
samme gjelder for Danmark som er det landet med de tydeligste langsiktige priori-
teringene av en prosjektportefglje blant landene vi har studert. Andre land kan ha
mindre eksplisitte krav til samfunnsgkonomisk lgnnsomhet, men vektlegger da et
prosjekts betydning for landets (eller en regions) vekstevne i investeringsbeslut-
ningen.

Sammenheng mellom behov for budsjettkutt og aksept for ldnefinansiering
Internasjonalt er det en sammenheng mellom behov for budsjettkutt og gkende po-
litisk aksept for lanefinansiering av infrastruktur. Et eksempel er USA, der en legger
vekt pa at det selv ved svaert hgy gjeld i utgangspunktet kan vere i orden a ta opp
lan til sakalt «gode investeringer», som for eksempel i infrastruktur. I de fleste land
der lanefinansiering brukes for a realisere offentlige transportinfrastrukturprosjek-
ter som helt, eller delvis skal finansieres over offentlige midler, synliggjgres
prosjektene i offentlige budsjetter og inngar dermed som en del av aktivitetssty-
ringen.

Naer sammenheng mellom brukerfinansiering og tilgang til Idnefinansierng

En streknings, eller et prosjekts betalingsevne gjennom brukerfinansiering ser ogsa
ut til & veere et kriterium for lanefinansiering i land der ulike former for brukerfi-
nansiering utgjgr en sentral del av den samlede
transportinfrastrukturfinansieringen. Norge skiller seg sa vidt vi kan se ut, ved at
veiprosjekter som helt eller delvis lanefinansieres, garanteres av staten (via fylkes-
kommunen), mens gjeldsoppbyggingen fgres pa de respektive bomselskapene.
Dette i motsetning til eksempelvis Sverige der netto utlan innenfor Riksgéaldsord-
ningen regnes som ordineere utgifter («over streken») ved beregningen av bade
statsbudsjettets overskudd og finansiell sparing i offentlige sektor. Laneopptak i
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vegsektoren i Norge, er dermed sa vidt vi kan se, ikke en del av aktivitetsstyringen.
Dermot synliggjgres OPS-bindinger og de arlige utgiftene til OPS-prosjektene i Sam-
ferdselsdepartementets budsjett.

OPS - potensielle effektivitsgevinster der kontraktsformen er egnet

Vi gir en omfattende gjennomgang av erfaringer fra OPS-prosjekter, samt styrker og
svakheter ved denne kontrakts- og finansieringsformen. Kritikken mot OPS gar i
hovedtrekk pa at OPS gir langsiktige budsjettbindinger, og ogsa i en del tilfeller og
land - muligheter for en skjult gjeldsoppbygging. Dette reduserer handlingsrommet
for kommende regjerninger, og vil kanskje sarlig gjgre det vanskelig & nedskalere
de offentlige utgiftene som prioriteres til transportinfrastruktur. I Norge framkom-
mer OPS-bindingene tydelig i Samferdselsdepartementets budsjettproposisjon. Sa
lenge OPS-benyttes for strekninger og prosjekter som det er bred politisk enighet
om & priorotere, og summen av de arlige budsjettbelastningene knyttet til OPS-
prosjekter kun utgjer en begrenset andel av de arlige investeringsrammene, vil
ngdvendig handlingsrom for framtidige nedskaleringer kunne opprettholdes.

OPS-prosjekter gir som regel en raskere utbygging fra kostnadspadragene begynner
a lgpe og fram til nytterealisering enn ved tradisjonell gjennomfgring. Samtidig vi-
ser erfaringene at en godt utformet Kkontrakt, med en hensiktsmessig
risikooverfgring- gir en bedre sammenheng mellom lgsningsvalg, drift og vedlike-
hold, slik at livssykluskostnadene reduseres. Hvordan en slik gevinst fordeles
mellom den offentlige og private parten, gir litteraturen ikke svar pa. Fra et sam-
funnsgkonomisk perspektiv er effektivitetsgevinster som tilfaller den private
parten en positiv gevinst, selv om kostnadene over offentlige budsjetter ikke redu-
seres. Vi har derfor valg & se naermere pa noen arsaker og mekanismer som kan
forklare eventuelle effektivitetsgevinster ved OPS-lignende kontrakter der risiko-
overfgring og livssykluskontrakter, eller kontrakter som dekker flere deler av
sekvenser av et utbyggingsprosjekt enn det som vanligvis dekkes i utbyggingskon-
trakter i Norge i dag. I kartleggingsdelen har vi hentet erfaringer fra OPS, mens vi i
del IT (og vedlegg) gjgr en formell analyse av stiliserte kontraktsformer der sentrale
OPS-elementer belyses.

Evalueringen av de tre norske prgveprosjektene med OPS (Sandberg Eriksen m.fl,
2007) viser vesentlige reduksjoner i byggetiden sammenliknet med tradisjonell
gjennomfgring. Det vises ogsa til en samfunnsgkonomisk gevinst som fglge av tidli-
gere nytterealisering tilsvarende 10-15 pst. av den samlede trafikantnytten. Den
neddiskonterte gevinsten av faseforskyvningen er beregnet til & ligge mellom 7 og
11 pst. av de totale investeringskostnadene. Videre viser evalueringen at erfaringe-
ne sa langt peker i retning av en mer hensiktsmessig risikofordeling enn ved
gjennomfgringsmodellene som vanligvis benyttes i veisektoren. Evalueringen ble
sluttfgrt for det siste prgveprosjektet var ferdigstilt. I det siste prosjektet var det en
kostnadsoverskridelse pa over 1 mrd kroner. Overskridelsen matte i sin helhet dek-
kes av den utfgrende entreprengren.
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Flyplasser er stort sett organiseriert som AS

Infrastrukturen innenfor luftfart er stort sett organisert gjennom aksjeselskap (of-
fentlig eller private) kombinert med brukerbetaling fra flyselskapene, og
kommersielle inntekter fra flyplassene. Enkelte land gir i tillegg tilskudd til regiona-
le markedssvake flyplasser. Eksistens av nettverkseksternaliteter er i ulik grad
hensyntatt i organisering og finansiering av flyplasstrukturen. Sverige har, i likhet
med Norge, tidligere benyttet en viss grad av kryssubsidiering for a ivareta mar-
kedsvake flyplasser. Denne form for finansiering har man i stor grad gatt bort fra i
Sverige. Norge skiller seg dermed ut som et land med stor grad av kryssubsidiering
for & finansiere markedsvake, eller bedriftsgkonomisk ulgnnsomme flyplasser. Vi
har derfor valgt a gjgre en naermere analyse av effektiviteten av dagens organise-
ring og finansiering av lufthavner i Norge. Dette gjgres i del II der vi gjgr spesifikke
analyser av finansierings- og organiseringsformer som er identifisert som spesielt
relevante gjennom kartleggingsdelen.

Flere mulige lgsninger for a skaffe forutsigbare budsjettrammer

Kartleggingen viser at det finnes flere mulige lgsninger for a sikre et prosjekt fullfi-
nansiering ved oppstart som gjgr det mulig med en effektiv anleggsprosess og en
rask nytterealisering fra utgiftene begynner a lgpe. Ngkkelordet er forpliktende po-
litiske prioritering. I praksis viser gjennomgangen at det er liten forskjell, og til dels
store overlapp, mellom ulike ordninger og systemer som gir flerarige budsjettfor-
pliktelser for et omrade. Sa vidt vi kan vurdere er det flere mulige Igsninger for a
sikre forutsigbare finansielle rammer som gir muligheter til en kostnadseffektiv
realisering av vedtatte transportinfrastrukturprosjekter. Dette drgftes neermere i
del III.

Fordeling mellom bruker og skattefinansiering varierer

Kartleggingen viser at fordelingen mellom bruker- og skattefinansiering av trans-
portinfrastrukturen varierer pa tvers av land og transportsektorer. De fleste
flyplasser er brukerfinansiert, mens veier og jernbaneinfrastruktur ofte finansieres
giennom bade bruker- og skattefinansiering. Det finnes imidlertid flere eksempler
pa veier som er fullt ut brukerfinansiert, mens jernbaneinfrastruktur stort sett er
avhengig av mer eller mindre offentlig stgtte - i tillegg til brukerfinansiering.
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2 Finansieringsformer i transportsektoren

2.1 Innledning

Beskrivelsen av hver ordning er, med noen tilpassinger, strukturert etter fglgende
mgnster:

1.

Kort beskrivelse av ordningen, herunder Norges praktisering og erfaringer
dersom varianter av ordningen har vart brukt.

Utbredelse, dvs hvilke land som bruker finansieringsordningen. Denne delen
er avgrenset til erfaringer fra OECD-land og er basert pa kilder som gir land-
oversikter. Oversikten over utbredelse av de ulike ordningen er neppe
uttgmmende. Deler av beskrivelsen overlapper med landomtalen i kapittel 3.
Prosjektkategori: Hvilken sektor(er) finansieringsordningen brukes i, og ek-
sempel pa prosjekter.

Pkonomisk omfang av den aktuelle finansieringsformen i de ulike landene.
Litteraturgjennomgangen viser at det foreligger lite dokumentasjon som gir
grunnlag for a si noen om ulike ordningers utvikling over tid. Det er ogsa fa
kilder som viser de ulike finansieringsordningens andel av landets samlede
samferdselsinvesteringer.

Fordeling av kostnader og risiko: Her har vi vurdert hva som fglger av ulike
finansieringsordninger, og i den grad det har vert mulig, vurdert hvordan
kostnadene har veert fordelt for enkeltprosjekt i ulike land.

Konsekvenser for framdrift og tidspunkt for realisering av gevinstene, herun-
der for rasjonalitet og kostnadseffektivitet i giennomfgringen av prosjektene.
Konsekvenser for samfunnsgkonomisk lgnnsomhet, dvs om finansieringsfor-
men gjgr at prioriteringen mellom prosjekter pavirkes, herunder om det tas
stgrre hensyn til samfunnsgkonomiske analyser.

Konsekvenser for politisk styring. Om finansieringsformen sikrer statsbudsjet-
tets rolle som finanspolitisk virkemiddel og politisk kontroll over
prioriteringer mellom ulike prosjekter og satsningsomrader.

Ordningene som beskrives er presentert pa side 27. Det er noe variasjon mht til
hvor omfattende hvert punkt er beskrevet, men det er forsgksvis sgkt & beskrive
hver av ordningene utfra punktene over. Avslutningskapitlet (kap 2.7) om brukerfi-
nansiering i veisektoren i Norge, avviker fra strukturen over. I del Il fglges dette
kapitlet opp med en analyse av bruker og skattefinansiering der blant annet effekti-
viteten i dagens bompengepraksis belyses.
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2.2 Flerarig budsjettering

2.2.1 Kortbeskrivelse av ordningen

Med flerarig budsjettering menes her flerarige bindinger pa deler av statsbudsjettet
gjennom vedtak i Stortinget (bindende flerarige budsjettvedtak)!. En slik ordning
kan omfatte investeringsprosjekter, men ogsa andre budsjettposter som av en eller
annen grunn har behov for seerlig forutsigbarhet, for eksempel omstillingsprosjek-
ter. Denne formen for flerarig budsjettering omtales i Norge ogsa som
prosjektfinansiering.?

Hensikten med flerarige budsjettvedtak er a gi de involverte aktgrene stgrre forut-
sigbarhet, for slik & oppna en mer effektiv ressursbruk. I dagens budsjettsystem star
aktgrene overfor usikkerhet med hensyn til om de forelgpige signalene som er gitt
fra Stortinget om finansiering vil bli fulgt opp, eller om bevilgningene vil bli skjgvet
ut i tid og fordelt over flere ar enn det opprinnelig ble lagt opp til. Det at prosjekter
bremses kan bl.a. skyldes endrede prioriteringer, konjunkturstyring og at de aktuel-
le utgiftene ikke i tilstrekkelig grad ble sett i sammenheng med behovet for
bevilgninger til andre prioriterte oppgaver. Slik uforutsigbarhet gjgr det apenbart
vanskelig a planlegge, og kan bidra til en lite effektiv ressursbruk i gjennomfgringen
av prosjekter. Det kan ogsa fgre til at ansvaret for resultater og eventuelle overskri-
delser blir uklart. Usikkerhet om de framtidige bevilgningene kan ogsa gi gkte
kostnader, ved at leverandgrer inkluderer et «risikotillegg» for a gardere seg mot
forsinkelser, endringer i prosjektet mv., eller ved at staten blir erstatningsansvarlig
som fglge av at den forutsatte framdriften i kontrakten ikke opprettholdes.

Flerarig budsjettering gir rom for stgrre kontrakter som kan strekke seg over en
lengre periode enn det som er praksis i dag. Det vil si at det kan inngas kontrakt for
en lengere strekning, der entreprengren far mulighet til 4 legge opp en mest mulig
optimal utbyggingsplan utfra prosjektet som skal gjennomfgres, uten a matte gjgre
framdriften avhengig av arlige budsjettvedtak. Dette gir muligheter for en bedre og
mer effektiv kapasitetsutnyttelse av realkapital og arbeidskraft pa tilbydersiden.
Stgrre og mer sammenhengende kontrakter gir ogsa muligheter for en mer effektiv
massehdndtering, sparte riggkostnader og en mer effektiv anleggsdrift. Flerarig
budsjettering vil gi rom for & velge kontraktstrategier der entreprengren trekkes
inn pa et tidligere stadium i planleggingen enn det som er praksis i dag. Ved a trekke
inn entreprengren tidligere, kan entreprengren ogsa gis ansvar for en stgrre del av
selve planarbeidet.

Det er flere former for Stortingsvedtak som kan skape stgrre forutsigbarhet for
virksomhetene. Vedtakene kan for eksempel gi fullmakt til a:

1 Omtalen i dette avsnittet er i stor grad basert pa NOU 2003: 6 Hva koster det? (Statsbudsjettutval-
get).

z Merk imidlertid at denne termen iblant ogsa brukes om andre former for finansiering som innebae-
rer at hele finansieringen er klar ved prosjektoppstart, herunder OPS.
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— innga langsiktige avtaler mellom departement og bevilgningsmotta-
ker om bestemte bevilgningsomrader,

— rettslig a forplikte staten for framtidige budsjetterminer, eller

— velge hvordan bevilgningene skal disponeres mellom arene i den ak-
tuelle perioden.

Vedtakene vil normalt ikke vaere juridisk bindende, da Stortinget fritt kan omgjgre
et tidligere budsjettvedtak i den utstrekning det ikke er skapt rettslige forpliktelser
overfor privatpersoner eller selvstendige rettssubjekter. Vedtaket kan imidlertid
gjores politisk bindende!. Hvor troverdig bindingen oppfattes a vaere, har betydning
for den reelle forutsigbarheten, og dermed for i hvor stor grad flerarig budsjettering
gir de positive effektene som er omtalti 2.2.5 - 2.2.8 under. [ praksis vil troverdighe-
ten antakelig fgrst og fremst avhenge av hvorvidt politikerne over tid viser at
bindingene faktisk respekteres - ogsa ved regjeringsskifter, mindretallsregjeringer
og saerlige behov for budsjettkutt. Utformingen av, og det formelle grunnlaget for,
selve vedtaket kan veere av mindre praktisk betydning sa lenge bindingen faktisk
oppfattes som reell.

I trad med Statsbudsjettutvalgets forslag og hensikten med ordningen, anser vi at
den mest aktuelle formen for flerarige budsjettvedtak vil veere knyttet til enkelte
stgrre investeringsprosjekter som utgjgr en begrenset del av det samlede samferdsels-
budsjettet. Utvelgelsen av investeringsprosjekter omtales under 2.2.7. Vi anser det
som lite aktuelt & apne for flerarige budsjettvedtak for eksempel for hele samferd-
selsbudsjettet.

Begrepet flerarig budsjettering kan ogsa omfatte andre former for budsjettering.
Disse vil i mindre grad ha seerlige konsekvenser for samferdselsinvesteringer, og vil
derfor i liten grad bli omtalt her. Eksempler pa slike er:

— Bindende flerarige budsjetter pa samme form og med samme detaljerings-
grad som det ettarige budsjettet, dvs. at hele statsbudsjettet gjgres flerarig

— Bindende flerarige utgiftsrammer eller -tak, enten kun for totalrammen eller
ogsa for ulike utgiftsomrader (omtales ofte som fond, se ogsa omtale av fond)

— Synliggjering av flerdrige budsjettkonsekvenser av vedtak og planer, men
uten at Stortinget inviteres til vedtak (gjgres til en viss grad i dag)

— Utvidelse av budsjettperioden til mer enn ett ar, slik at den bevilgningen
Stortinget vedtar kan disponeres fritt i for eksempel to, i stedet fori ett ar.

1 Formelt: Som et ledd i arbeidet med Statsbudsjettmeldingen ble det innhentet en vurdering fra
Lovavdelingen i Justisdepartementet. I fglge denne har Stortinget anledning til a treffe bevilgnings-
vedtak med virkning ut over den ordinaere budsjetterminene ogsa uten a samtidig anvise
inndekning, gitt at de bare er ment som en politisk forpliktelse for kommende storting. Dette skal
gjelde uansett hvor generelt eller spesifikt vedtaket er utformet. Se for gvrig NOU 2003: 6, avsnitt 8.7
og Vedlegg 2.
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Stortinget vedtar i dag fullmakter i forbindelse med behandlingene av de arlige
budsjettproposisjonene hvor det gis fullmakter til budsjettbindinger utover bud-
sjettaret for igangsatte vei- og jernbaneinvesteringer. Det vises til Prop 1 S (2011-
2012), side 207-209. Fullmaktene binder ngdvendigvis ikke opp hvor mye som ma
bevilges de kommende budsjettarene. En utvidelse av dagens praksis der etatene
gis fullmakter til fase inn vedtatte og igangsatte prosjekt der det tas anleggsmessige
effektivitetshensyn, vil veere en moderat form for flerdrig budsjettering. Dersom
prosjektene som behandles og vedtas ogsa omfatter lengre strekninger, korridorer
og knutepunkt vil en delegering av innfasingen trolig kunne fungere som en flerarig
"konseptbudsjettering” av vedtatte lgsninger.

Praktisiering av “flerdrighet” i dagens budsjettpraksis i Norge

Vi viser til NOU 2003: 6 (Statsbudsjettutvalget) for en omtale av de ulike formene.
Som et ledd i oppfglgingen av denne utredningen har Norge innfgrt synliggjgring av
flerarige budsjettkonsekvenser fra og med statsbudsjettet for 2005. Denne formen
for flerarig budsjettering innebaerer at det i hvert statsbudsjett presenteres rulle-
rende helhetlige framskrivninger av budsjettets utgifter og inntekter for tre ar
utover budsjettaret, men det ligger ikke i dette noen ekstra bindinger pa budsjettet
- kun en illustrasjon av det som ligger i vedtatte satsinger, regelverk mv.

I Gul bok for 2012 (Finansdepartementet, 2011) framgar det at investeringer i vei-
er og jernbane pa Samferdselsdepartementets budsjett som inngar i Nasjonal
transportplan 2010-2019, vurderes innenfor samlede rammer. Det sies videre at
det ikke legges til grunn justeringer av rammene i budsjettframskrivningene i Na-
sjonal transportplan 2010-2019. Eventuelle bindinger knyttet til igangsatte
prosjekter innenfor Nasjonal transportplan synliggjgres dermed ikke i Gul bok.
Derimot synliggjgres forpliktelser i forbindelse med veiutbygging i Bjgrvika og
statens bidrag i ny avtale med Hurtigruten om kjgp av sjgtransporttjenester pa
strekningen Bergen - Kirkenes for de neste tre arene. Veiutbyggingen i Bjgrvika
skulle veert ferdigfinansiert i 2011, men pa grunn av kostnadsgkninger er det statli-
ge bidraget forlenget med bevilgninger i ytterligere tre ar (hhv 251, 330 og 330
millioner kroner).

I Samferdselsdepartementets budsjettforslag for 2011 (Prop. 1S (2010-2011))
redegjgres det for bindinger per 01.01.2011 knyttet til fullfgring av igangsatte
prosjekter, samt hvor stor andel av bindingene som skal dekkes med hhv statlige
midler og bomfinansiering. Per 01.01.2011 utgjorde de samlede bindingene 18,1
mrd. kr, hvorav 10,2 mrd kr var statlige forpliktelser. Inkludert refusjonsforpliktel-
ser ble de totale statlige bindingene pr. 01.01.2011 beregnet til om lag 12,8 mrd. kr.
Statens forpliktelser knyttet til oppfelging av vedtatte bompengepakker og OPS-
prosjekter kommer i tillegg.

[ Samferdselsdepartementets budsjettforslag for 2012 framkommer det at de
statlige bindingene per 01.01.2012 (inkludert refusjonsforplikter) er pa 13,3 mrd
kr, dvs en liten gkning fra 2012. Av disse bindingene forventes 5,2 mrd kroner a bli
belasteti 2012.
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[ tillegg til forpliktelsene som er omtalt foran kommer forpliktelser knyttet til
vedtatte bompengepakker og OPS-prosjekter. OPS-forpliktelsene er synliggjort i
Statsbudsjettet. OPS-prosjektene forplikter lengre fram i tid som fglge av lange (og
juridsk bindende) kontrakter. I 2012 er vederlagene til OPS-prosjekter (3 stykker)
pa 434 millioner kroner. [ motsetningen til bindingene omtalt over, inkluderer OPS-
vederlagene ogsa kostnader til drift og vedlikehold av veistrekningene, samt
bompengevederlag. En stor andel av de gvrige investeringene vil ogsa utlgse drifts-
og vedlikeholdskostnader som indirekte vil binde framtidige budsjetter dersom
vegkapitalen ikke skal forringes. Disse kostnadene framkommer ikke som bindinger
i budsjettet.

Det norske budsjettsystemet gir ogsa rom for andre former for flerarighet. For ek-
sempel kan Stortinget i sin behandling av kostnadsrammen for et prosjekt gi
fullmakt til & innga rettslig bindende kontrakter med entreprengrer, leverandgrer
mv. for hele prosjektperioden. Utfordringen pa dette punktet er & avgrense et pro-
sjekt eller en entreprise i tid og rom. Erfaringene viser at transportetatene ofte
stykker opp prosjektene i flere delstrekninger med tilhgrende delentrepriser som
strekker seg over kortere perioder. Muligheten til 4 innga langsiktige bindende kon-
trakter for lengre strekninger der ogsa vedlikehold inngar, krever bindende
budsjettrammer over flere ar.

Budsjettsystemet gir mulighet bl.a. til & overskride driftsbevilgninger til investe-
ringsformal mot tilsvarende innsparing i senere budsjetterminer, og til & overfgre
ubrukte bevilgninger til senere budsjetterminer. Slike ordninger kan bidra til fleksi-
bilitet og stgrre forutsigbarhet.

Ingen av de eksisterende mulighetene gir imidlertid en tilsvarende grad av forutsig-
barhet som flerarige budsjettvedtak i Stortinget.

Finansdepartementet avviste for gvrig Statsbudsjettutvalgets tilrddning om a dpne
for a fatte flerdrige budsjettvedtak for enkelte, neermere utvalgte prosjekter, virk-
somheter eller omrader. Avvisningen ble begrunnet med at det ville veere vanskelig
a skille ut enkeltomrader som har seerlig behov for vern, og at beskyttelse av en-
keltordninger ville skape stgrre press og krav til 4 handtere bevilgningsendringer
for de sektorer som ikke er vernet.

2.2.2 Utbredelse internasjonalt

Det finnes etter det vi kan se ingen oppdaterte internasjonale oversikter over ut-
bredelsen av flerarig budsjettering. Omtalen begrenser seg dermed til de
enkeltlandene vi gar naermere inn i, i tillegg til at vi har lett etter andre eksempler
bl.a. med utgangspunkt i de som er gitt i Statsbudsjettutvalgets utredning. Det enes-
te landet som praktiserer flerarige budsjettvedtak blant de landene vi har vurdert
naermere, er Danmark.

1 St.prp. nr. 1 (2003-2004) Gul bok, kapittel 11 Oppfglging av Statsbudsjettsutvalgets utredning.
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Danmark innfgrte flerarige budsjetteringsvedtak, kalt rullerende planlegging, i sam-
ferdselssektoren samtidig med opprettelsen av infrastrukturfondet i 2009, jf.
politisk avtale mellom regjeringen og fem andre politiske partier!l. Bakgrunnen for a
innfgre flerarige budsjettvedtak var et gnske om a «styrke den langsiktige priorite-
ring og kontinuitet i fremtidens investeringsbeslutninger pd infrastrukturomrddet
under lpbende hensyn til en effektiv ressourceanvendelse, herunder fremme av projec-
ter, der giver stgrst mulig gavn». Det bindes opp budsjettmidler for fire ar av
gangen?.- Med fa unntak fattes budsjettvedtak for hele prosjektperioden for samtli-
ge prosjekter som omfattes av infrastrukturfondet. Eksempler fra avtalen av 2009
er utbygging av jernbanestrekningen Kgbenhavn-Ringsted med om lag 10 mrd.
danske kroner og motorveien pa Vestfyn med om lag 4,5 mrd. kroner. Ved stgrre
prosjekter settes ogsa av en reserve tilsvarende 30 pst. av kostnadsanslaget. Avta-
lene er etter det vi forstar ikke juridisk bindende, da ettarsprinsippet gjelder, men
vil med tanke pa det politiske flertallet bak avtalen matte anses som politisk bin-
dende. For neermere beskrivelse, se.kapittel 3.4 om Danmark.

Statsbudsjettutvalget nevner ogsa andre land som har innfgrt en form for flerarig
budsjettering, seerlig Sverige, Nederland og Storbritannia. Ingen av disse ser imid-
lertid ut til & apne for bindende flerarige budsjettvedtak pa enkeltomrader, verken
pa samferdselsomradet eller andre. Sverige har tredrige utgiftstak fordelt pa ulike
utgiftsomrader; Storbritannia har tredrige utgiftsplaner, neert knyttet til produk-
sjonsmal, fordelt pa ulike utgiftsomrader; og Nederland presenterer budsjettall for
fem ar fram i tid.

2.2.3 Prosjektkategori

I Danmark omfatter den flerarige budsjetteringen samtlige offentlige samferdsels-
investeringer innenfor vei og bane. Det oppstar dermed ingen utfordringer mht.
hvordan prosjektene skal velges ut.

2.2.4 @konomisk omfang

Den flerdrige budsjetteringen i Danmark er knyttet til infrastrukturfondet. I stats-
budsjettet for 2011 utgjorde dette om lag 97 mrd. danske kroner, som skal brukes i
lgpet av perioden fra 2009 til om lag 2020. Infrastrukturfondet omfatter hele bud-
sjettet til vei og bane, med unntak av enkelte szerlige prosjekters3.

2.2.5 Fordelingen av kostnader og risiko

Omtalen her er generell, uten henvisninger til konkrete prosjekter, da det etter det
vi kjenner til ikke foreligger noen evaluering av ordningen i Danmark.

1 «Aftale mellem regeringen (Venstre og De Konservative), Socialdemokraterne, Dansk Folkeparti,
Socialistisk Folkeparti, Det Radikale Venstre og Liberal Alliance om: En grgn transportpolitik», av 29.
januar 2009: http://www.trm.dk/graphics/Synkron-
Library/trafikministeriet/Publikationer/2009/En_groen_ transportpolitik.pdf.

2 Slik ser det i hvert fall ut av budsjettoppstillingen i Statsbudsjettet for 2011, merknadene for
Transportministeriet, s. 2394, jf. henvisning til nettside over.

3 Ifglge Deloitte (2011) kommer bevilgningene til Femernforbindelsen og metrocityringen i tillegg.
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a) Kostnader over offentlige budsjetter pd kort og lang sikt

Flerarig budsjettering inneberer ikke i seg selv noen endring i hvordan prosjektene
finansieres. Eventuelle lanekostnader og fordelingen av risiko og kostnader mellom
staten og leverandgr vil dermed vaere som i dag. Forskjellen mellom flerarig bud-
sjettering og dagens system er i hovedsak knyttet til at prosjektfinansieringen er
skjermet fra oppstart til ferdigstillelse. Stgrre forutsigbarhet gjgr det lettere a plan-
legge og & optimalisere gjennomfgringen av prosjektet som helhet. Flerarig
budsjettering dpner ogsa for flere kontraktsformer der leverandgren kan trekkes
tidligere inn og ta et stgrre ansvar og risiko for prosjektutformingen der dette er
hensiktsmessig. Alle disse komponentene trekker i retning av at flerarig budsjette-
ring vil gi reduserte kostnader over offentlige budsjetter bade pa kort og lang sikt.
Kostnadsreduksjonen vil avhenge av hvor troverdig det flerarige budsjettvedtaket
oppfattes a veere, jf 2.2.1.

b) Andelen private investeringsmidler

Flerarig budsjettering innebzerer som nevnt ikke noen endring i hvordan prosjekte-
ne finansieres. Dermed vil heller ikke andelen private investeringsmidler endres,
med mindre en ogsa tar i bruk finansieringslgsninger som dpner for privat samfi-
nansiering, som OPS og private lan. For investeringsprosjekter som strekker seg
over flere ar, kan flerarig budsjettering sees som en forutsetning for slike finansie-
ringsformer - om ikke formelt, sa i den forstand at det ville bedre forutsigbarheten
betydelig, og dermed gjgre det enklere a lage gode avtaler med de private aktgrene,
se omtale av OPS og lanefinansiering.

¢) Omfanget av/anledningen til d ta i bruk brukerfinansiering
Flerarig budsjettering har ikke i seg selv konsekvenser for omfanget av, eller anled-
ningen til a ta i bruk, brukerfinansiering.

d) Finansieringskostnader
Flerarig budsjettering har ikke i seg selv konsekvenser for finansieringskostnadene.
Se for gvrig pkt. b om andre finansieringsordninger.

e) Skattefinansieringskostnad

Reduserte kostnader over offentlige budsjetter bade pa kort og lang sikt, jf. pkt. a,
reduserer behovet for skatteinntekter og dermed ogsa skattefinansieringskostna-
dene.

f) Risikofordeling

Flerarig budsjettering kan gjgr det enklere a ta i bruk stgrre totalentrepriser for
lengre strekninger (stgrre prosjekter). Det dpner ogsa for bruk av langsiktige livs-
sykluskontrakter der bygging, drift og vedlikehold sees i sammenheng.

I en totalentreprise tar entreprengren pa seg bade prosjektering og utfgring av ar-
beidet. Byggherren kan beskrive funksjonskrav til ytelsene, og overlate til
entreprengren a velge metode og lgsning som sikrer at det ferdige arbeidet oppfyl-
ler funksjonskravene. Entreprengren vil da vanligvis ogsa ha risikoen i tilfelle
prosjekteringen ikke fgrer fram til det resultat (funksjon, kvalitet, tidspunkt for
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overlevering etc) som byggherren gnsker. Ved oppstykking i flere kontrakter som
kan handteres innenfor dagens budsjettpraksis, er utfgrelsesentrepriser der bygg-
herren har ansvaret for a prosjektere hele eller det vesentligste av arbeidet som
skal utfgres ofte mer hensiktsmessig for a sikre helheten pa en strekning. I dette
tilfelle vil mengderisikoen og risiko knyttet til om bestilte lgsning fungerer ligge hos
byggherren. Med oppstykkede kontrakter og likestilte utfgrelsesentrepriser ma
ngdvendigvis bestillingene i stgrre grad vere "standard- og regelstyrt” for a sikre
helheten i ett prosjekt. Utfgrelsesentrepriser organisert som hovedentrepriser og
delentrepriser er den mest brukte entrepriseformen hos Statens vegvesen (SVV).
Det vil si at SVV vanligvis sitter med mengde- og funksjonsrisikoen, og prosjekte-
ringsansvaret. 1 dagens praksis beaerer vanligvis entreprengren mesteparten av
risikoen for egen produktivitet, mens vegvesenet baerer mengderisikoen. Vegvese-
net baerer ogsa vanligvis mesteparten av risikoen knyttet til tid og ytelse. Flerarig
budsjettering gir stgrre rom for a overfgre en stgrre del av risikoen for en veis lang-
siktige ytelse.

Internasjonalt er totalentrepriser blitt vanligere de senere drene, bla fordi byggher-
ren gis stgrre mulighet til & utnytte entreprengrens fagkunnskap og fordi
regelverket om offentlige anskaffelser legger opp til at offentlige oppdragsgivere
som hovedregel skal beskrive sine anskaffelser med funksjonskrav. Innenfor stgrre
investeringsprosjekter i samferdselssektoren kan begrensninger som fglger av arli-
ge budsjettbehandlinger veere en barriere for stgrre kontrakter der entreprengren
tar ansvar og risiko for prosjektering, og leverer i hht funksjonskrav (langsiktig
ytelse og tilgjengelighet). Organisatorisk binding og eksisterende bestillerkompe-
tanse hos transportetatene er trolig ogsa en forklaringsfaktor bak dagens praksis
for entreprisekontrakter og risikofordeling. Flerarig budsjettering gir muligheter
for & overfgre en stgrre del av den risikoen entreprengren kan pavirke, men dette er
ikke en tilstrekkelig betingelse til at transportetatene velger dette.

2.2.6 Konsekvenser for framdrift og tidspunkt for realisering av gevinstene

Flerarig budsjettering gjgr det mulig a sikre finansieringen av hele prosjektet forut
for oppstart. En forutsigbar fremdrift gjgr det mulig & planlegge og optimalisere
fremdriften for hele prosjektet. Flerarig budsjettering gir rom for a innga stgrre, og
mer langsiktige kontrakter med entreprengrene der entreprengrene forplikter seg
til & ferdigstille et prosjekt eller en lengre strekning til en gitt dato. Dette vil bidra til
en raskere fremdrift av prosjektet, med tilhgrende tidligere realisering av prosjek-
tets gevinster. Stgrre kontrakter som dekker lengre strekninger vil ogsa gke
mulighetene for a ta i bruk totalentrepriser der entreprengren tar en stgrre del av
risikoen og ansvaret for prosjektering (jf avsnittet foran).

I hvor stor grad flerarig budsjettering gir gkt forutsigbarhet, avhenger av hvor for-
utsigbart det flerarige budsjettvedtaket oppfattes & veere, og i hvor stor grad
transportetatene finner det hensiktsmessig & innga kontrakter med leverandgrer
som strekker seg over lengre strekninger og tid enn det som er praksis i dag, jf. pkt.
2.2.1. Erfaringene fra prosjekter der finansieringen av hele prosjektet har veert fast-
lagt ved oppstart, viser gjennomgdende en Kortere utbyggingstid og stgrre
tilbgyelighet til & overlevere prosjektet til avtalt tid (eller tidligere) og avtalt kost-
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nad. Insentivstrukturen i kontraktene, blant annet som fglge av risikofordelingen i
prosjektet, er en viktig forklaringsfaktor bak dette.

2.2.7 Konsekvenser for samfunnsgkonomisk lgannsomhet

Flerarig budsjettering bgr kunne gi gkt samfunnsgkonomisk Ignnsomhet, men dette
avhenger av hvordan prosjektene velges ut, og hvilke kontraktsformer som brukes.
Det er ikke opplagt hvordan utvelgelsen bgr skje. Hvilken kontraktsform som vil
vaere mest egnet, vil ogsa variere mht egenskaper ved prosjektet.

Statsbudsjettutvalget konstaterer at investerings- og omstillingsprosjekter som
strekker seg over flere ar er naturlige kandidater for flerarige budsjettvedtak, men
at det for gvrig er vanskelig a stille opp uttgmmende kriterier for hva som burde
komme inn under slike ordninger. Det vises til at dette kan ses i sammenheng med
allerede eksisterende langsiktig planarbeid, som for eksempel NTP, og at en mulig-
het kan vaere a gjgre de gkonomiske rammene i NTP mer bindende for en viss
periode, for eksempel fire arl. For gvrig vises det til at det vil vaere et politisk
spgrsmal a ta konkret stilling til hvilke aktiviteter som bgr gis forutsigbarhet over
flere ar2. Det vil ogsa vere et politisk spgrsmal hvorvidt det er gnskelig a gjgre tyde-
ligere - og mer politisk bindende - prioriteringer innenfor rammen av NTP.

Med den praksis som det redegjgres for i Gul bok for 2012 med hensyn til Nasjonal
transportplan (jf punkt 2.2.1), vil det veere mulig & prioritere enkelte prosjekter som
"vernes” for omprioriteringer i firedrsperioden, og som dermed sikres fullfinansie-
ring innenfor planperioden. Gjennomgangen innledningsvis tyder pa at denne
muligheten sa langt ikke har vert en tilstrekkelig betingelse for & sikre vedtatte
prosjekter den gnskede framdriften.

Et alternativ for a sikre hensynet til finanspolitikken kunne vaere a begrense model-
len til prosjekter som tilfredsstiller definerte krav til samfunnsgkonomisk
lgnnsomhet. En slik ordning kan gjennomfgres innenfor dagens beslutningssystem,
men der en introduserer vurdering og utvelgelse av investeringsprosjekter til fler-
arig budsjettering i de vanlige politiske prioriteringsprosessene. Alternativt kan det
opprettes et eget, politisk uavhengig organ som foretar denne vurderingen og ut-
velgelsen, med seerlig kompetanse pa samfunnsgkonomisk analyse samt med
representanter fra de bergrte nzeringene.

Uansett vil det a legge seaerlig vekt pa samfunnsgkonomisk lgnnsomhet i utvelgelsen
av prosjekter, gi gkt total samfunnsgkonomisk lgnnsomhet ved at lgnnsomme pro-
sjekter prioriteres foran mindre lgnnsomme prosjekter i stgrre grad enn det som
gjgres i dag. Bompengefinansierte prosjekter bgr fglge de samme utvelgelseskrite-
riene, ogsa i de tilfeller der prosjektene planlegges uten bevilgninger over
statsbudsjettet.

1Se avsnitt 8.5i1 NOU 2003: 6.
2 Se avsnitt 8.4.5, samme.
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[ tillegg vil det & binde opp budsjettmidler gi mindre spillerom for igangsettelse av
nye prosjekter det enkelte budsjettar. Dette bidrar isolert sett til & redusere antallet
igangsatte prosjekter, og dermed til & konsentrere de til enhver tid tilgjengelige res-
sursene innenfor samferdsel pa ferre prosjekter. Dette vil redusere innslaget av
prosjekter med relativt lav politisk prioritet. I den grad politisk prioritet henger
sammen med samfunnsgkonomisk lgnnsomhet, vil dette ogsa bidra til gkt sam-
funnsgkonomisk lgnnsomhet. I og med de fleste prosjektenes nytterealisering fgrst
realiseres fullt ut nar hele prosjektet er ferdig, vil en stgrre konsentrasjon om faerre
samtidige prosjekter kunne bidra til gkt samfunnsgkonomisk lgnnsomhet (under
forutsetning av kortere anleggstid og dermed kortere tid fra investeringskostnade-
ne begynner a lgpe til full nytterealisering).

Til sist vil flerarig budsjettering som nevnt gi gkt forutsigbarhet og dermed legge til
rette for mer effektiv ressursbruk i gjennomfgringen av prosjektet, for eksempel
ved at maskiner ikke blir stdende ubrukte i pavente av bevilgningsvedtak for videre
utbygging av et igangsatt prosjekt. Ogsa dette vil bidra til gkt samfunnsgkonomisk
lgnnsombhet.

2.2.8 Konsekvenser for politisk styring

Flerarig budsjettering vil pavirke den politiske kontrollen over prioriteringer mel-
lom ulike prosjekter innenfor samferdselsomrddet pa flere mater:

— Det gir rom for en serlig «politisk anerkjennelse» av enkeltprosjekter. Slik
sett innebaerer flerarig budsjettering en ny form for politisk kontroll, og mu-
lighet til & hente ut politisk gevinst gjennom tydeligere prioriteringer og
realisering av vedtatte prosjekter. Gardermobanen er det eksempel pa dette.

— Samtidig gjenstar det faktum at noen prosjekter ma ta stgyten ved behov for
omprioriteringer, for eksempel ved budsjettkutt pa samferdselsomradet ge-
nerelt eller ved kostnadsoverskridelser pa enkeltprosjekter. Flerarig
budsjettering for enkeltprosjekter innebzerer at feerre prosjekter gjenstar
som mulige kuttekandidater, og dette reduserer det politiske mulighetsom-
radet. Kuttkandidatene vil bli tydeligere. Konsekvensene avhenger av hvor
mye budsjettmidler som settes av til flerarig budsjettering hvert ar, eller
eventuelt hvor mange av prosjektene i NTP som prioriteres eller vernes for
omdisponeringer. Flerdrig budsjettering for hele NTP vil for eksempel ha
langt stgrre konsekvenser for mulighetene til politiske omprioriteringer i lg-
pet av en NTP-periode enn flerarig budsjettering kun for enkelte prosjekter.

— Prioritering i form av forpliktende vedtak om fullfinansiering av utvalgte
prosjekter innenfor NTP, kan fgre til et mindre antall (samtidig) pagaende
prosjekter, dvs at ikke-prioriterte prosjekter far utsatt oppstart. Dette kan gi
en politisk kostnad, og ogsa fgre til lokalt press og tiltak for a forskuttere
oppstart av prosjekter med lavere prioritet. @kt lokalt press for bompengefi-
nansiering, lanefinansiering eller forskuttering av midler for 8 komme i gang
med prosjekter kan veaere en konsekvens. Med mindre disse prosjektene da
er fullfinansiert ved oppstart, med en forutsigbar og fleksibel finansierings-
plan, vil betingelsene for en effektiv anleggsfase for disse prosjektene neppe
veere til stede. Pa den andre siden vil kortere anleggsperiode for prioriterte
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prosjekter kunne bidra til at flere prosjekter ferdigstilles innenfor en fem- el-
ler tidrsperiode enn det som oppnas i dag (gitt samme ressursramme).

Den politiske kontrollen over prioriteringer mellom ulike satsingsomrdder pavirkes
derimot ikke av politiske bindende budsjettvedtak av enkeltprosjekt innenfor NTP.
Dette ville kreve at en samtidig omprioriterte ressurser mellom samferdselsomra-
det og andre satsningsomrdder, men slik omprioritering er ikke noe som
ngdvendigvis fglger av flerarig budsjettering. Flerarig budsjettering for deler av
NTP, eller utvalgte stgrre prosjekter, vil redusere det politiske handlingsrommet
mht hvor mange nye prosjekter som kan igangsettes innenfor det enkelte budsjett-
ar.

Flerarig budsjettering svekker ogsa muligheten for a drive aktiv finanspolitikk. Igjen
er dette fordi noe av de samlede budsjettbevilgningene bindes opp og dermed ikke
kan opp- og nedjusteres ved behov for aktivitetsjusteringer. Dette er imidlertid ikke
ngdvendigvis serlig alvorlig. For det fgrste vil det at en andel av samferdselsbud-
sjettet bindes opp, ikke utgjgre noen stor andel av de samlede offentlige utgiftene.
Til dette kan det riktignok papekes, slik Finansdepartementet ogsa gjgr?, at det alle-
rede er en sa stor andel av statsbudsjettet som er bundet opp, bl.a. i form av
overfgringer over Folketrygden, at det a binde opp ytterligere midler vil veere uhel-
dig nermest uavhengig hvor stort omfang det er snakk om. Men selv om dette
skulle veere tilfelle, gjenstar et annet poeng, som Statsbudsjettutvalget er opptatt
av?, nemlig at den aktive finanspolitikken tross alt spiller en begrenset rolle i den
samlede gkonomiske politikken. Pengepolitikken, inntektspolitikken, men ogsa
andre deler av finanspolitikken - de automatiske stabilisatorene - er samlet sett
langt viktigere enn den aktive opp- og nedjusteringen av offentlige utgifter nar det
gjelder & pavirke aktivitetsnivaet i gkonomien for a forhindre makrogkonomisk
ustabilitet. Muligheten til & drive aktiv gkonomisk politikk bgr dermed ikke veere et
tungtveiende argument mot a innfgre flerarig budsjettering, eller for a gjgre politis-
ke bindende prioriteringer (inkludert bevilgning) innenfor NTP. Dessuten vil en
verning av enkelte prioriterte prosjekter innenfor en andel av NTP-rammen kun
begrense finanspolitikken i situasjoner der det oppstar behov for omfattende kutt i
samferdselsbevilgningene. Hvor stor andel av NTP-rammen som skal veere fleksibel
i forhold til antall bundne prosjekter, ma da bli en politisk avveining mellom hensy-
net til behovet for finanspolitisk styring og en effektiv ressursutnyttelse.

2.3 Lanefinansiering

2.3.1 Kort beskrivelse

Lanefinansiering av transportinfrastrukturprosjekter kan ta mange former. Den
formen som her omtales i stgrst detalj, innebzerer at en statlig eller fylkeskommunal
virksomhet, typisk et offentlig eid aksjeselskap, men i noen tilfeller ogsa etatene

1 St.prp. nr. 1 (2003-2004) Gul bok, kapittel 11 Oppfglging av Statsbudsjettsutvalgets utredning.
Z Se for eksempel avsnitt 3.2 i NOU 2003: 6.
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selv, finansierer (deler av) virksomheten gjennom lan. Fylkeskommunen kan i dag
ta opp lan, eller garantere for et bomselskaps lan knyttet til en spesifikk strekning
som det skal kreves inn bompenger pa. Fylkeskommunene og kommunene er egne
rettssubjekter og kan, i motsetning til statlige etater, ta opp lan. Lanene tas opp i det
private lanemarkedet, og/eller ved ulike former for forskuttering ved hjelp av priva-
te investeringsmidler fra ulike lokale aktgrer. Der det opprettes statlige selskaper er
lan gjennom utstedelse av obligasjoner, med eller uten statsgaranti og ordinaere
statslan, mer vanlig. Lan i det dpne markedet kan skje med eller uten statsgarantier.
Avinor tar eksempelvis opp lan i markedet.

Lanefinansiering for veiprosjekter har lenge veart brukt pa kommunalt og fylkes-
kommunalt niva, for eksempel for flere av delprosjektene i Oslopakke 31, og for en
stor andel av stgrre prosjekter som i dag ligger pa fylkeskommunalt niva. Lanefi-
nansiering brukes som regel i prosjekter med hel eller delvis bompengefinansering.
Det er da snakk om ulike former for forskuttering og laneopptak som dels gar mel-
lom forvaltningsnivaer, og dels forskuttering ved hjelp av lan pa lokalt niva for a
komme raskere i gang med et utbyggingsprosjekt som skal finansieres gjennom
bompenger og/eller statlige midler pa et senere tidspunkt.

Den vanligste formen for laneopptak i veisektoren er i forbindelse med utbyggings-,
forbedringsprosjekter og/eller ferjeavlgsningsprosjekter som helt eller delvis fi-
nansieres gjennom bompenger. Utbyggingen finansieres da, helt eller delvis, med
1an som senere tilbakebetales med bompengeinntekter. [ Tekstramme 2-1 vises det
gjennom et konkret eksempel fra 2011 hvordan laneopptak og garantiansvar be-
handles sammen med en bompengesgknad.

Laneopptak i veisektoren skjer vanligvis ved at et bompengeselskap inngar en avta-
le med Vegvesenet om innkreving av bompenger for en gitt strekning. Rammene for
betalingssatsene fastsettes politisk, med sluttbehandling i Stortinget etter lokal be-
handling. Avtalen gir grunnlag for at bompengeselskapet kan ta opp lan for a
finansiere et investeringsprosjekt, og deretter nedbetale lanet giennom bompenger.
Investeringsprosjekter med styrings- og kostnadsramme behandles i Stortinget.
Ofte kombineres laneopptaket med lokal eller statlig forskuttering av midler, og
finansiering gjennom statlige investeringsmidler i form av arlige bevilgninger over
statsbudsjettet.

1 Se for eksempel http://www.veivesen.no/_attachment/72687 /binary/40622.
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Etter forvaltningsreformen som tradte i kraft 1.januar 2010, der om lag 17 000 km
riksveg med tilhgrende sykkelvei ble overfgrt til fylkeskommunen, og fylkeskom-
munen fikk fullt prioriterings- og finansieringsansvar for fylkesveiene, ser vi at
fylkeskommunene ogsa i stgrre grad enn tidligere opptrer som garantister for bom-
selskapenes laneopptak. Etter forvaltningsreformen ser vi en gkende bruk av
lanefinansiering i veisektoren.

Tekstramme 2-1 Eksempel pd organisering av ldneopptak i veisektoren
(Eksempelet er basert pd Prop. 104 S (2010-2011)

Den praktiske organiseringen og beslutningsprosessen i forbindelse med laneopptak illustreres
gjennom utbyggingen av rv 2 Kongsvinger (Kurusand) - Slomarka i Hedmark. Prosjektet er andre
etappe av utbyggingen rv 2 mellom Kongsvinger og Klgfta i Hedmark og Akershus. Finansie-
ringen av prosjektet er basert pa statlige midler og bompenger. Utbyggingen er vurdert lokalt
som et bompengeprosjekt. Det er lagt til grunn statlige midler til anleggsstart i fgrste del av fire-
arsperioden i gjeldende NTP under forutsetning om tilslutning til et opplegg for delvis
bompengefinansiering av prosjektet. Dette ma forstas som at prosjektet realiseres senere, eller
utsettes pa ubestemt tid dersom det ikke gis tilslutning lokalt til bompengefinansering. Prosjektet
er beregnet med en negativ netto nytte pd — 210 millioner kroner, med en nytte-kostnadsbrgk pa -
0,13. Bompengefinansieringen er behandlet i bergrte kommuner og de to bergrte fylkeskommu-
nene; Akershus og Hedmark. Det er lagt til grunn et bompengebidrag pa inntil 60 pst.

Kostnadsrisiko over kostnadsramme er statens ansvar

Prosjektet er beregnet med en kostnadsramme pa 1,73 mrd kroner og en styringsramme pa 1,62
mrd kroner. Eventuelle kostnadsoverskridelser opp til kostnadsramme skal i henhold til gjeldene
retningslinjer dekkes med statlige midler og bompenger etter samme prosentvise fordeling som
innenfor styringsrammen. Eventuelle overskridelser ut over kostnadsrammen regnes som sta-
tens ansvar og skal derfor dekkes av statlige midler. Bompengeandelen av en kostnadsgkning ma
da dekkes gjennom hgyere takster og/eller lengre innkrevingsperiode

Inntektsrisiko dekkes gjennom forlenget innkreving og/eller hgyere takster

Dersom gkonomien i prosjektet blir svakere enn antatt kan takstene gkes med inntil 20 pst. og
innkrevingsperioden forlenges med inntil 5 ar (dvs fra 15 til 20 ar). Fglgende forutsetninger er
lagt til grunn for finansieringsanalysen i Stortingets behandling:

— Gjennomsnittlig bompengeinntekt per kjgretgy 27 kr (201 1-kroner)

— Lanerente 6,5 pst.

— Innskuddsrente 2 pst.

—  Arlig prisstigning 2,5 pst.

- Arlige innkrevingskostnader 9 millioner kroner (dekker tre bomstasjoner).

Innkrevings- og rentekostnader dekkes av bompengeinntektene.

Selvskyldnerkausjon pd til sammen 1,8 mrd kroner

Hedmark og Akershus fylkeskommuner stiller garanti ved selskylderkausjon for laneopptak i
bompengeselskapet "Rv 2 Kongsvingerveien AS” pa til sammen 1,8 mrd kroner fordelt med like
andeler. Bompengeselskapet eies av Hedmark og Akershus fylkeskommuner med 50 pst. eieran-
del hver. Etter behandling og vedtak i Stortinget inngar Vegdirektoratet avtale med
bompengeselskapet. Den fylkeskommunale garantien ble forelgpig godkjent av Kommunal- og
regionaldepartementet, og gis endelig godkjenning etter Stortingsbehandling. Garantien kommer
fgrst til utbetaling dersom gjelda ikke kan handteres og nedbetales etter at takstene er gkt med
inntil 20 pst. og bompengeperioden er forlenget med inntil 5 ar.
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I Norge er det i dag apnet for lanefinansiering av transportinfrastruktur for statlige
aksjeselskaper, dvs. Avinor og na nedlagte Gardermobanen AS, jf. egen omtale av
statlige aksjeselskap. Det er framsatt forslag, bl.a. fra Fremskrittspartiet, om tilsva-
rende organisering av Statens Vegvesen, Jernbaneverket og Kystverket. Forslaget er
begrunnet nettopp i at de «skal kunne prosjektfinansiere store utbyggingsprosjek-
ter ved hjelp av rimelige, statlig 1an som tilbakebetales over prosjektets levetid.»! |
forbindelse med behandlingen av samferdselsutbygginger har Venstre fremmet et
Representantforslag? om organisering og utbyggingsstrategi av IC-omradet som
bade inkluderer forslag om en egen prosjektorganisasjon som far ansvaret for in-
tercityprosjektet pa @stlandet, og at intercityprosjektet far anledning til a legge ut
statsgaranterte obligasjoner i markedet.

Ogsa offentlig-privat samarbeid (OPS) innebarer typisk noe lanefinansiering, men
da ved at den private samarbeidspartneren, og ikke den offentlige aktgren, tar opp
lan. Finansieringskostnadene ved slik lanevirksomhet vil normalt veere hgyere enn
dersom lanene tas opp av en statlig virksomhet, men dette avhenger av hva slags
lan de ulike aktgrene har tilgang til. En langsiktig kontrakt med staten gir ngdven-
digvis verken lavere eller hgyere lanekostnader enn det et bompengeselskap med
kausjon fra en fylkeskommune kan oppna i det private markedet.

Ldnefinansiering internasjonalt —kort beskrivelse av utvalgte ordninger
Internasjonalt er det en sammenheng mellom behov for budsjettkutt og politisk
aksept for lanefinansiering av infrastruktur. Dette ser vi bl.a. i Skottland, der en na
argumenterer for at bortfall av statlige budsjettmidler bgr mgtes med gkt lanefi-
nansiering for a opprettholde investeringene. Et annet eksempel er USA, der en
legger vekt pa at det selv ved svart hgy gjeld i utgangspunktet kan veere i orden a ta
opp lan til sdkalt «gode investeringer», som for eksempel i infrastruktur.3

Internasjonalt observerer vi at lanefinansiering av transportinfrastruktur kan ta en
rekke former. I Sverige kan for eksempel private aktgrer i enkelte tilfeller fa 1an pa
like gode betingelser som offentlige aktgrer, giennom Riksgdlden (se landomtale av
Sverige fra side 94). Se ogsa egen omtale av OPS for naermere om dette.

Internasjonalt finnes ogsa andre lgsninger for lan pa lokalniva, som for eksempel
sakalt «tax increment financing», der lokale myndigheter far tilgang til statlige lan
mot anslatt framtidig vekst i sine «local business rates». Dette skal gi tilgang pa ka-
pital samtidig som det bidrar til gkte private investeringer og forretningsutvikling
pa lokalniva.

1 Forslag fra FrPs representanter i finanskomiteen pa Stortinget i forbindelse med framleggelsen av
statsbudsjettet for 2010, se Innst. 2 S (2009-2010). Forslaget er satt i sammenheng med et forslag
om a innfgre et infrastrukturfond, der avkastningen brukes til 8 kompensere virksomheten for ren-
teutgiftene. Denne muligheten ser vi bort fra i det fglgende.

Z Representantforslag 83 S (2010-2011) fra stortingsrepresentantene Borghild Tenden og Trine Skei
Grande, Dokument 8:83 S (2010-2011)

3 Se hhv. http://www.scotland.gov.uk/News/Releases/2011/06/08103844 og
http://mobil.aftenposten.no/a.mob?i=4144931&p=aftenposten.
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Det finnes flere ordninger som er spesielt tilpasset mindre velstaende land. Ett ek-
sempel er «Western Balkan Investment Framework» som ble opprettet i 2009, der
Europakommisjonen, Den europeiske investeringsbanken og en rekke andre aktg-
rer, herunder Norge, bidrar finansielt og administrativt til & samordne bistand og
tilby lan til Vest-Balkan, bl.a. til transportinfrastruktur.! En annen sentral langiver
er Verdensbanken.

2.3.2 Utbredelse av lanefinansiering i Norge

Finansdepartementet har ved flere anledninger understreket at staten ikke har be-
hov for a lane til prioriterte formal. For eksempel uttrykte Finansminister Sigbjgrn
Johnsen i Stortingets spgrretime 23.11.2011, at:

"Bompengefinansiering har kommet for G bli. Det er en form for forskuttering for d fd
prosjekter i gang bl.a., men det er en viktig del av finansieringen av viktige og tunge veg-
prosjekter. Poenget med en mulig oppldning i tillegg er at den norske staten faktisk ikke
har behov for a ldne til viktige prioriterte formdl. Det viktigste vi kan gjore da, er d priori-
tere slike investeringer over statsbudsjettet, og det er det full mulighet til innenfor en
ramme pd om lag 1 000 mrd. kr.”

I Norge ser vi likevel en klar gkning i samlet gjeld i forbindelse med veiutbygging i
kombinasjon med bompengefinansiering. Gjelden framkommer som gjeld hos bom-
pengeselskapene. En oversikt over utbredelsen av laneopptak og gjeld knyttet til
veiprosjekter med bompengeinnkreving i Norge de siste 10 arene er vist i Tabell
2.1. Oversikten viser at gjeldsoppbyggingen naermest er doblet (malt i lgpende kro-
ner) i lgpet av de siste ti arene. Per utgangen av 2010 var den samlede gjelden til
bomselskapene pa 17,3 mrd kroner.

I Stmeld. nr. 16 (2008-2009) Nasjonal transportplan 2010-2019 presenteres det
en ordning med rentekompensasjon for transporttiltak i fylkeskommunene. Ord-
ningen er knyttet til tiltak pa fylkesveinettet og kollektivtransporttiltak. I Nasjonal
transportplan legges det til grunn en arlig investeringsramme pa 2 mrd. kr for pe-
rioden 2010-2019 til transporttiltak. Dette er senere fulgt opp i Prop. 1 S (2009-
2010) der ordningen beskrives og behandles.

Hovedintensjonen med ordningen er "at ordninga saman med lgyvinga over ramme-
tilskotet til fylkeskommunane, vil kunne fore til auka aktivitet giennom reduserte
framtidige finanskostnadar” (Prop. 1 S (2009-2010) Samferdselsdepartementet). I
fglge informasjon fra Samferdselsdepartementet er det kun planlagte/gjennomfgrte
tiltak som ligger til grunn for statlige utbetalinger (v/SVV som administrerer ord-
ningen). Videre sies det at det ikke settes krav til at fylkene ma lane penger for a fa
utbetalinger fra staten under ordningen. Med utgangspunkt i ordningens hovedin-
tensjon - gkt aktivitet og reduserte framtidige finanskostnader - er det grunn til a
forvente at ordningen vil gi insentiver til et hgyere aktivitetsniva, og ogsa stimulere
til et hgyere laneopptak enn det som kan betjenes innenfor fylkeskommunenes or-

1 Se http://whbif.eu/. Norges rolle er beskrevet her: http://www.eu-
norge.org/Aktuelt/Nyhetsartikler/Norge-og-EU-leder-investeringsordning-for-Vest-Balkan/.
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dinzere budsjetter uten rentekompensasjonsmidler. I sa tilfelle stimuleres det til
laneopptak i forbindelse med investeringer i transporttiltak pa fylkesniva gjennom
a redusere fylkeskommunenes framtidige finanskostnader, samtidig som prosjekter
pa statlig niva ikke gis muligheter for laneopptak. Det er grunn til a stille spgrsmals-
tegn ved om dette gir den mest effektive ressursallokeringen.

Kostnadene for a redusere fylkeskommunenes finansieringskostnader belastes
statsbudsjettet og er beregnet til 200 millioner kroner! per ar. Prosjektenes mar-
kedsmessige betalingsevne - eller bedriftsgkonomiske lgnnsomhet - synes a vare
det avgjgrende Kriteriet for bade laneopptak og valg av bompengefinansiering for et
prosjekt. Hvorvidt prosjektene er samfunnsgkonomisk lgnnsomme, eller prioriteres
etter samme kriterier for "viktighet” utfra en nasjonal vurdering, synes ikke a vaere
en del av vurderingen.

Tabell 2.1 Bomselskapenes samlede gjeld, perioden 2000-2010

ar Bomselskapenes samlede gjeld

(mill kroner, lgpende kroner)

2000 8720
2001 10272
2002 9960
2003 11002
2004 10878
2005 11386
2006 11947
2007 11966
2008 11808
2009 16 874
2010 17 251

Kilde: Samferdselsminister Magnhild Meltveit Kleppa 15.11.2011
Svar pa spgrsmal fra Stortinget: Dokument nr. 15:209 (2011-2012)

[ lgpet av 2011 behandlet Stortinget sju bompengeproposisjoner (se Tabell 2.2.)
Samtlige bompengevedtak inkluderer enten en utvidelse av et eksisterende lan eller
etablering av et nytt 1an. De respektive fylkeskommunene garanterer for lanene.
Garantivedtakene er vanligvis hgyere enn forventet maksimal ldaneramme. I ett til-
felle, rv 80 Lgding - Vikan i Bodg, er det ogsa stilt garanti fra kommunen (Bodg
kommune). Kommunal- og regionaldepartementet md godkjenne fylkeskommune-
nes garantiansvar, mens fylkesmannen ma godkjenne kommunale garantiansvar.
Kommunal- og regionaldepartementet gir vanligvis en forelgpig godkjenning, med
endelig godkjenning av garantiansvaret etter Stortingets behandling av bompenge-
innkreving.

Tabell 2.2 gir en oversikt over bompengeproposisjoner behandlet i Stortinget i
2011, med tilhgrende garantivedtak for laneopptak - eller utvidelse av eksisterende

1 Se St.prp. nr. 68 (2008-2009) Kommuneproposisjonen 2010 for neermere redegjgrelse
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lan pa regionalt niva. Forventet maksimalt laneopptak er lavere enn garantivedta-
ket tilsier. Summen av garantivedtakene for 2011 er dermed ikke et representativt
mal for de faktiske laneopptakene som er gjorti 2011. Garantivedtak pa til sammen
12,7 mrd kroner indikerer en Kkraftig gkning av laneopptak pa tross av at enkelte av
garantivedtakene er utvidelser av eksisterende garantier og saledes inkluderer tid-

ligere vedtak.

Tabell 2.2 Bompengevedtak i 2011, med garanti for laneopptak

Prop. 13 S (2011-2012),Fellesprosjektet E6- 2080 8350 6900 Akershus og
Dovrebanen, utbygging og finansiering - E6 Hedmark, 50
Minnesund - Skaberud - Dovrebanen Langset - pst. hver
Kleverud (Strekningen Gardermoen - Kolomo-
men)
Prop. 131 S (2010-2011) Revisjon og sluttfgring 770 221 2900 @stfold fyl-
av @stfoldpakka - Utbygging og finansiering av keskommune
prosjektet E18 Melleby - Momarken i @stfold
Prop. 124 S (2010-2011),Delvis bompengefi- 327 977 715 Sg¢r- og Nord-
nansiering av Fosenpakka i Sgr- og Nord- trgndelag
Tregndelag fylkes-
kommune
Prop. 106 S (2010-2011), Utviding av Aust- (utvidet ramme 200 millio- (utvidet
Agderpakka ner kroner) lan)
Prop. 104 S (2010-2011), Finansiering og ut- 715 985 1800 Akershus og
bygging av rv 2 Kongsvinger (Kurusand) - hedmark 900
Slomarka i Hedmark hver
Prop. 103 S (2010-2011), Finansiering og ut- 92 101 116 Oppland
bedring av fv 34 pa strekningen Grime - fylkes-
Vesleelva i Sgndre Land kommune i Oppland kommune
Prop. 63 S (2010-2011), Utbygging og finansie- 316 210 318 Bodg kom-
ring av rv 80 Lgding - Vikan i Bodg kommune i mune og
Nordland (Vegpakke Salten fase 2a) og auke av Nordland
fullmaktsgrensa for forskotteringi 2011 fylkes-
kommune
Sum Garantivedtak fatteti 2011 12 749

Utbredelse internasjonalt

Det ser ikke ut til 4 finnes noen internasjonal oversikt over utbredelsen av lanefi-
nansiering av transportinfrastruktur. I den grad lanefinansieringen er knyttet til
statlige aksjeselskap eller OPS, vil eksemplene i stor grad veere de samme som i om-
talen der. Den svenske ordningen apner for lan ogsa direkte til den offentlige etaten
Trafikverket, og omtales derfor saerskilt. Det er etter det vi forstar ikke gjennomfgrt
evalueringer av den svenske ordningen.

i.  Sverige: Lanefinansiering har spilt en viktig rolle i finansieringen av svensk
transportinfrastruktur, bade gjennom det statlige Riksgildskontoret (Riks-
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gilden) og lan i det apne markedet. Private 1an, for eksempel gjennom utste-
delse av obligasjoner, har vert seerlig viktige for statlige aksjeselskap og
private samarbeidspartnere. Hovedregelen er likevel at Trafikverket som
myndighet skal ta opp lan hos Riksgalden, og ikke pa det dpne markedet. Re-
gjeringen vedtar darlige ldnerammer for investeringer som skal

lanefinansieres. Rentenivaet i Riksgalden er noe lavere enn pa det apne mar-
kedet.

Garantiene som utstedes av Riksgdlden omfatter kredittgarantier, pensjons-
garantier og garantier for tilfgrsel av kapital. Per juni 2011 var det
Oresundbroen som var den stgrste posten, med en garanti pd 22 mrd. svens-
ke kroner, av samlede utstedte garantier pa 47 mrd. kroner. Det var etter det
vi kan se ingen andre infrastrukturprosjekter pa denne listen.

Netto utldn innenfor Riksgidldsordningen regnes som ordineere utgifter
(«over streken») ved beregningen av bade statsbudsjettets overskudd og fi-
nansiell sparing i offentlige sektor. De regnes dermed ogsa med ved maling
av finanspolitisk stramhet. Dette i motsetning til laneopptak i Norge der
gjelden legges pa et innkrevingsselskap og dermed holdes utenfor aktivitets-
styringen i statsbudsjettet. For mer detaljert beskrivelse av lanefinansiering i
Sverige, se kapittel 3.2.

ii.  Frankrike: Innenfor jernbaneinfrastruktur har det statseide aksjeselskapet
(RFF) anledning til & ta opp lan i det private markedet i form av utstedelse av
obligasjoner. Slik finansiering tilsvarte i 2009 om lag selskapets samlede in-
vesteringer (3,0 av 3,3 mrd. euro). I fglge RFF anses denne gjelden av
ratingbyraer a veere implisitt garantert for av staten. RFF tar ikke opp lan di-
rekte fra staten.

iii. ~ EU - planer om prosjektobligasjoner. 1 fglge EU-kommisjonen er gjennomfg-
ringen av infrastrukturprosjekter i EU, innen blant annet transportsektoren,
kraftig pa etterskudd, pa tross av en langsiktig politikk for a stimulere utbyg-
gingen av viktig infrastruktur. Finanskrisen og mangel pa investeringsmidler
er identifisert som den viktigste utfordringen. EU-kommisjonen har derfor
forslatt en prgveordning med prosjektobligasjoner for transeuropeiske Nett-
verk med en prgveperiode i 2012-20131. I fglge kommisjonen lider EU under
manglende tilgjengelige offentlige investeringsmidler samtidig som langsik-
tige investorer som eksempelvis pensjonskasser ikke finner langsiktige
obligasjoner med lav risiko som matcher deres investeringsbehov. Ordning-
en skal stimulere private investorer til investere i offentlige
infrastrukturprosjekter. Prosjektobligasjonene kan betraktes som en form
for prosjektgarantier gjennom en risikodeling i kombinasjon med andre

L http://ec.europa.eu/economy_finance/consultation/index_en.htm
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gkonomiske virkemidler for a gjgre det mer attraktivt for investorene. Det
foreligger forelgpig lite erfaringer fra prgveordningen.

2.3.3 Prosjektkategori

Lanefinansiering i kombinasjon med en organisering av et prosjekt i et eget selskap
pa statlig niva synes a vaere mest aktuelt for stgrre prosjekter der nytterealise-
ringen i stor grad avhenger av at hele investeringsprosjektet ferdigstilles. Innenfor
luftfart er ulike selskapsformer basert pa brukerfinansiering mer vanlig enn innen-
for de gvrige transportformene.

I Norge brukes som vist foran, lanefinansiering som en sentral del av finansierings-
systemet for investeringer i veinettet, og da som regel i kombinasjon med
bompengefinansering. Gjelden legges da pa innkrevingsselskapet, mens selve ut-
byggingen gjennomfgres som et ordinaert prosjekt.

Avinor er et aksjeselskap med flere datterselskaper. Lanefinansiering av investe-
ringsprosjekter er en vanlig finansieringsform for aksjeselskap som ogsa benyttes
innenfor Avinor-konsernet.

Utbyggingen av Gardermobanen og Oslo Lufthavn Gardermoen ble gjennomfgrt
gjennom statlige 1an, der utbyggingen ble organisert i eget selskap. Disse to utbyg-
gingene er eksempler pa store, kostnadskrevende utbygginger med lang levetid, hgy
politisk prioritert, og avgrensede satsningsomrader med preg av a veere en
“engangssatsning”. Lanet til Gardermoen Lufthavn nedbetales gjennom brukerbeta-
ling, mens staten ved Jernbaneverket overtok Gardermobanen, dvs at betalingen for
Gardermobanen i all hovedsak er skattefinansiert (ca 10 pst. brukerbetaling).

2.3.4 @konomisk omfang

Etter det vi kan se foreligger det ingen samlede oversikter over omfanget av lanefi-
nansiering i samferdselssektoren eller noen oversikter som viser fordelingen
mellom lan fra private og offentlige lanegivere. Tabell 2.1 viser bomselskapenes (i
Norge) samlede gjeld for perioden 2000-2010 (17,3 mrd kroneri 2010).

Avinor (inkludert datterselskapet Oslo Lufthavn AS) har statsgjeld med arlige ned-
betalinger og rentekostnader. Fra Avinors arsrapport 2010 framgar det at
langsiktige 1an per 2010 var pa 8,3 mrd kroner, hvorav 5,1 mrd kroner er statslan.
Dette lanet er knyttet til datterselskapet Oslo Lufthavn. Utbyggingen av Oslo Luft-
havn Gardermoen ble organisert i et eget AS og finansiert gjennom statslan. Effektiv
rente for statslanene i 2009 oppgis til 4,09 pst., mens de gvrige lanene, obligasjons-
lan og banklan, oppgis med effektive renter pa hhv 5,87 og 5,51 pst. Det er ogsa
verdt & merke at det ble innvilget avdragsfrihet pa statslanet for arene 2009 og
2010. Dette ble begrunnet i ekstraordinaere forhold.

2.3.5 Fordelingen av kostnader og risiko

a) Kostnader over offentlige budsjetter pd kort og lang sikt
Lanefinansiering pa statlig niva er serlig aktuelt for store utbyggingsprosjekter der
gevinstene strekker seg over flere ar. Hensikten vil normalt vaere a gi virksomheten
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tilgang pa finansiering for flere ar framover uten at dette belaster budsjettrammene
de arene prosjektet gjennomfgres. Derimot kan virksomheten belastes for avdrag
og renter pa lanet i arene som kommer. Disse utgiftene kan i sin helhet trekkes fra
senere bevilgninger. Eventuelt kan lanene tilbakebetales gjennom brukerbetaling,
eller i kombinasjon med bevilgninger over statsbudsjettet.

Lanefinansiering vil kunne betraktes som en form for flerarig budsjettering. Med
tilbakebetaling over statsbudsjettet vil ngdvendigvis framtidige budsjetter belastes
og vaere bundet opp til en samferdselsinvestering. Dette betyr mindre til andre for-
mal under statsbudsjettet dersom handlingsregelen skal fglges. Om dette over tid vil
ha betydning for det samlede investeringsnivaet i samferdselssektoren over en
lengre periode, er uvisst, og i stor grad avhengig av hvilke politiske prioriteringer
som til en hver tid gjgres.

I de fleste store prosjekter som er aktuelle for organisering gjennom utbyggingssel-
skap med muligheter for laneopptak, ma det forventes en kombinasjon av
brukerfinansiering og skattefinansiering. Der dette er tilfelle vil kostnadene som
skal belastes statsbudsjettet som fglge av lanefinansiering fases inn over tid. Kost-
nadsposten vil vare forutsigbar og transparent og kan handteres innenfor dagens
budsjettrutiner. Med en hgy andel brukerbetaling vil den arlige framtidige belas-
tingen over statsbudsjettet bli marginal i forhold til de gvrige bevilgningene i
samferdselssektoren. Dersom skattefinansieringsandelen er hgy, vil prosjektet for-
trenge andre samferdselsprosjekter i nedbetalingsperioden (gitt samme
bevilgningsramme til samferdselsprosjekter). Ved store vedlikeholdsetterslep, eller
ved spesielle satsninger som har preg av serskilte (engangs)satsninger, vil lanefi-
nansiering kunne sikre realisering av en satsning uten at andre prioriterte
prosjekter ma vike mens investeringsprosjektet fases inn. Giennom nedbetalingspe-
rioden vil prosjektet binde opp deler av budsjettet og dermed fortrenge eller utsette
andre prosjekter.

I Norge er det som vist foran fylkeskommunene som er den stgrste garantisten bak
bompengeselskapenes laneopptak. Bompengeselskapene eies vanligvis av fylkes-
kommuner og kommuner, med enkelte eksempler der ulike private aktgrer har en
mindre aksjeandel. Garantiansvaret skal godkjennes av Kommunal- og regionalde-
partementet. Hvor stort det samlede laneopptaket i forbindelse med veiprosjekter
til en hver tid er, er lite transparent i forhold til forpliktelser som ligger i statsbud-
sjettet. Samlet gjeldsoppbygning i veisektoren synes heller ikke & vere et hensyn
som vektlegges ved behandling av bompengefinansieringsprosjekter i Stortinget. I
og med at gjelden er plassert pa bompengeselskapene, framkommer ikke gjelds-
oppbyggingen i offentlige budsjetter. Risikoen ved garantiansvaret regnes som lav i
og med nedbetalingen er knyttet til en inntektsstrgm (trafikk) som regnes som ri-
melig sikker dersom det tas hensyn til mulighetene for a forlenge
innkrevingsperioden.

Statslan til statlige selskaper, der lanet skal tilbakebetales gjennom brukerbetaling,
sikrer et utbyggingsprosjekt fullfinansiering ved oppstart uten at dette ma ga pa
bekostning av gvrige prioriterte investeringer i investeringsperioden.
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b) Andelen private investeringsmidler

Det er flere eksempler fra Norge der private aktgrer har forskuttert investerings-
midler for & fa en raskere realisering av et prioritert prosjekt i Nasjonal
transportplan. Staten har da tilbakebetalt forskotteringen gjennom arlige utbeta-
linger fordelt over 15 ar, uten kompensasjon for prisstigning og renteutgifter jfr.
St.prp. nr. 67 (2002-2003) (Stortinget, 2003). Lokale banker og lokalt naeringsliv
har eksempelvis bidratt med aksjekapital i flere prosjekt.

Statsgaranterte obligasjoner med lang lgpetid er i praksis en mate a trekke inn pri-
vate investeringsmidler pa. Ved a knytte investeringen til et konkret
samferdselsprosjekt kan dette indirekte medfgre at ressurser flyttes fra private in-
vesteringsprosjekter til offentlige samferdselsinvesteringer. Dette trenger ut andre
investeringer slik at det blir ressursmessig rom for investeringen uten at de gvrige
samferdselsinvesteringene som finansieres over statsbudsjettet ma reduseres.

¢) Omfanget av/anledningen til d ta i bruk brukerfinansiering

Lanefinansiering brukes ofte i forbindelse med brukerfinansiering, og vil ogsa ofte
veere en forutsetning for a kunne brukerfinansiere et prosjekt. Brukerfinansiering i
veisektoren har som regel etterskuddsvis innkreving. For a realisere et utbyggings-
prosjekt, ma det da enten forskutteres over offentlige budsjetter eller
lanefinansieres gjennom markedslan eller andre lan. Dersom formalet med lanefi-
nansiering er a redusere belastningen pa offentlige budsjetter, blir
brukerfinansiering en ngdvendig betingelse for dette.

d) Finansieringskostnader

Sa lenge lanene tas opp av staten, vil adgang til lanefinansiering gi de samme finan-
sieringskostnadene som dagens modell. Rentedifferansen mellom statsldn og
banklan pa Avinors laneopptak er pa 1,42 prosentpoeng. Finansieringskostnadene
vil normalt vaere noe lavere ved statslan enn ved andre type laneopptak.

Lanefinansiering gjennom bompengeselskaper avhenger av om det stilles garanti,
og hva slags type garanti som stilles. Selvskyldnerkausjon gir lavere finansierings-
kostnader enn simpel kausjon. Dersom ldnet skal tilbakebetales gjennom
bompenger vil det vaere innkrevingskostnader forbundet med finansieringen som
kan betraktes som en del av finansieringskostnaden.

e) Skattefinansieringskostnad

Lanefinansiering gir ikke skattefinansieringskostnader i utbyggingsperioden, men
disse kostnaden kan komme tilbake nar 1an skal tilbakebetales og hvis brukerbeta-
linger av infrastrukturen ikke er tilstrekkelig til & dekke finansieringskostnadene.
Dersom ldnet i sin helhet skal tilbakebetales gjennom brukerbetaling, vil det ikke
veere skattefinansieringskostnader ved finansieringsordningen med mindre det er
risikofaktorer som gjgr at kostnadene blir hgyere enn det som kan forsvarers dek-
ket gjennom brukerbetaling.

Dersom lanet skal tilbakebetales gjennom statsbudsjettet eller fylkeskommunale
budsjetter, vil skattefinansieringskostnadene vare omtrent de samme som ved
skattefinansiering, men med en annen innfasing. Brukerfinansiering kan gi bade
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hgyere og lavere kostnader i form av effektivtetstap sammenliknet skattefinansie-
ring. Hva som gir laveste kostnad av skattefinansiering og lanefinansiering i
kombinasjon med brukerfinansiering ma derfor vurderes i hvert enkelt prosjekt (jf
kap. 4.).

f) Risikofordeling

Uten endringer av kontraktsformer endres ikke fordelingen av risiko og kostnader
knyttet til dette mellom staten og leverandgr. Lanefinansiering vil i likhet med fler-
arig budsjettering kunne sikre et prosjekt fullfinansiering ved oppstart. Dette vil da
gjore flere kontraktsformer mulig, der stgrre risiko og ansvar kan legges pa leve-
randgrene. En lanefinansiering av mindre delstrekninger vil ikke dpne for andre
kontraktsformer enn dagens standardkontrakter. Enten det er staten eller en fyl-
keskommune som garanterer for et lan, vil den finansielle risikoen reelt sett ligge pa
staten.

Ved store lan i det private kapitalmarkedet vil lanegiverne stille krav til prosjektene
som finansieres. Hvorvidt dette bidrar til 4 redusere risikoen for kostnadsoverskri-
delser og/eller inntektssvikt pa prosjektniva, bgr utredes naermere.

2.3.6 Konsekvenser for framdrift og tidspunkt for realisering av gevinstene

I likhet med flerarige budsjetter vil adgang til lanefinansiering gjgre det mulig a sik-
re finansieringen av hele prosjektet forut for oppstart. Dette vil ogsa her bidra til
raskere fremdrift og tidligere realisering av prosjektets gevinster dersom prosjektet
er av en stgrrelse som gjgr det vanskelig a fase inn slik at en effektiv utbygging kan
realiseres. Dette vil kunne veare en fordel for store statlige investeringsprosjekter
som vanskelig lar seg finansiere innenfor de budsjettrammene som har veert avsatt
til transportformal de siste 10 arene.

Pa fylkesniva vil ogsa lanefinansiering kunne framskynde prosjekter. Dette gjelder
sarlig fergeavlgsningsprosjekter. Lanefinansiering benyttes ogsa til 8 framskynde
veiprosjekt og til & gke aktivitetsnivaet utover det som er mulig innenfor de ordinze-
re fylkeskommunale budsjettrammene. Flere prosjekter realiseres innenfor
fylkeskommunenes ansvarsomrader enn det som ville veert mulig uten lanefinan-
siering. Med rentekompensasjonsordningen som dekker fylkeskommunenes
finansieringskostnader for en samlet investeringsramme pa 2 mrd kroner arlig,
stimuleres fylkeskommunene indirekte til et hgyere investeringsniva gjennom la-
neopptak enn det de ordinaere budsjettrammene gir rom for.

2.3.7 Konsekvenser for samfunnsgkonomisk lgennsomhet

En eventuell reduksjon i bevilgninger til andre prosjekter enn de som gis adgang til
lanefinansiering vil, som ved flerarig budsjettering, redusere innslaget av prosjekter
med relativt lav politisk prioritet for prosjekter pa statlig niva. Lanefinansiering vil
gi en annen innfasing av kostnadene over tid, og kan bidra til et hgyere investe-
ringsniva i transportsektoren enn det som ellers ville veert gjennomfgrt. Om dette
gker eller reduserer den samfunnsgkonomiske lgnnsomheten avhenger av hvilke
tiltak og prosjekter som fortrenges.
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Dersom lanefinansiering kombinert med brukerfinansiering kun baseres pa pro-
sjektenes betalingsevne, uten at det tas hensyn til samfunnsgkonomisk lgnnsomhet,
kan dette gi effektivitetstap. Dersom fylkeskommuner og kommuner patar seg et
stgrre garantiansvar enn det de faktisk kan baere, og lgnnsomheten i et bompenge-
prosjekt blir darligere enn forventet, vil ansvaret trolig direkte eller indirekte ende
som en kostnad over statsbudsjettet. Dette kan da enten fgre til et stgrre press mot
handlingsregelen eller at andre, og i prinsippet hgyere prioriterte prosjekter, ma
vike. Dette vil i tilfelle medfgre et samfunnsgkonomisk tap.

Lanefinansiering og framskynding av prosjekter med lav samfunnsgkonomisk lgnn-
somhet vil kunne ga pa bekostning av andre prosjekter med hgyere
samfunnsgkonomisk lgnnsomhet. Med delegert beslutningsmyndighet til regionalt
nivd mht a fastsette finansieringsform, og fordelingen mellom brukerfinansiering og
skattefinansiering, vil det kunne oppsta effektivitetstap knyttet til prosjektutvelgel-
se sa vel som valg av finansieringsform. Lanefinansiering bgr derfor begrenses til
statlige prosjekter med hgy politisk prioritet eller hgy samfunnsgkonomisk lgnn-
somhet, der nytterealiseringen avhenger av at hele prosjektet fullfgres.

2.3.8 Konsekvenser for politisk styring

Lanefinansiering pavirker aktivitetsnivaet i gkonomien i den grad det direkte eller
indirekte gir gkte netto laneopptak i utlandet. Dersom lanene tas opp i det private
norske lanemarkedet, fortrenges i prinsippet private investeringer, slik at det sam-
lede aktivitetsnivdet i gkonomien ikke pavirkes. Rammebetingelsene for den
gkonomiske styringen bergres derfor i liten grad av at enkelte prosjekt lanefinan-
sieres.

Spgrsmalet om ldnefinansiering eller budsjettfinansiering, handler i praksis om inn-
fasing av kostnadene, og hvilke gvrige formal som fortrenges pa kort og lang sikt.
Erfaringene tilsier at det er krevende politisk a gi tilstrekkelige bevilgninger til a
sikre store transportinfrastrukturprosjekt realisering innenfor rammer som gir en
effektiv ressursutnyttelse. Lanefinansiering vil bidra til at et vedtatt kostnadskre-
vende investeringsprosjekt kan gjennomfgres slik at tiden fra kostnadspadrag til
nytterealisering optimaliseres, samtidig som det gis budsjettmessig rom for gvrige
investeringsprosjekter i gijennomfgringen. I nedbetalingstiden vil prosjektet legge
beslag pa deler av budsjettrammen og dermed ogsa fortrenge andre investeringer.

Som ved flerarig budsjettering vil konsekvensene for den offentlige budsjettstyring
begrenses dersom adgangen til lanefinansiering begrenses til bestemte prosjekter
eller grupper av prosjekter. Konsekvensene vil ogsa reduseres over tid i den grad
budsjettene til samferdselsetatene reduseres med renter og avdrag pa de opptatte
lanene, eller dersom tilbakebetalingen finansieres helt eller delvis gjennom bruker-
betaling. Det ma kunne forutsettes at fylkeskommunenes samlede garantiansvar
overvakes av Kommunal- og regionaldepartementet og at den samlede brukerbeta-
lingen innenfor et fylke ikke blir urimelig hgy sammenliknet med andre fylker.
Innenfor dagens praksis der det i all hovedsak er prosjektenes betalingsevne som
vektlegges ved godkjenning av bompengeprosjekter og laneopptak pa fylkeskom-
munalt nivd, unndras en stor andel av veiinvesteringene fra reell aktivitetsstyring.
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Mulighetene til laneopptak pa regionalt niva reduserer dermed mulighetene for ak-
tivitetsstyring i de arlige budsjettprosessene. Aktivitetsnivaet over tid bergres
derimot lite, i og med bompengeinnkrevingen trekker inn deler av trafikantens kon-
sumentoverskudd.

Dersom adgangen til lanefinansiering begrenses til noen (grupper) prosjekter, og
suppleres med reduserte ordinzere bevilgninger over statsbudsjettet, begrenser
lanefinansiering av statlige prosjekter mulighetene for lgpende endringer i politiske
prioriteringer. Ogsa her vil konsekvensene veere avhengig av hvor store deler av
budsjettet som pavirkes av adgangen til lanefinansiering, og hvilke etater og for-
valtningsnivaer som gis adgang til lanefinansiering.

Lanefinansiering av store samferdselsprosjekter der utbyggingen etter vedtak or-
ganiseres gjennom et utbyggingsselskap med rett til lanefinansiering, vil kunne gi
finansielt handlingsrom der utbyggingen fristilles fra den arlige budsjettbehand-
lingen. Dersom denne type lanefinansiering begrenses til utvalgte hgyt prioriterte
prosjekter, vil dette ha en liten betydning for aktivitetsstyringen.

2.4 Statlig eide aksjeselskaper

2.4.1 Kortbeskrivelse av ordningen?!

Statlig eide aksjeselskaper kan bli opprettet for a ta hand om enkeltprosjekter, som
utbyggingen av Gardermoen hovedflyplass, eller stgrre ansvarsomrader, slik enkel-
te har foreslatt for Jernbaneverket og Statens Vegvesen. Statlig eide aksjeselskaper
er typisk juridisk uavhengige og drives pa en armlengdes avstand fra myndighetene.
De kan veere helt statlig eid, eller med noe privat eierskap, men med statlig kontroll.
Videre har de typisk et uavhengig styre som utformer selskapets strategi og utnev-
ner en administrerende direktgr. Sistnevnte er ansvarlig for investerings- og
driftsbeslutninger, med godkjenning fra styret.

Det er ikke uvanlig at statlige aksjeselskaper palegges «samfunnsnyttige» oppgaver.
Innenfor transportinfrastruktur kan dette for eksempel dreie seg om ikke kommer-
sielt lsgnnsomme jernbanestrekninger eller szerlige krav til innkjgp.

Inntektene til statlige aksjeselskaper kommer typisk i stor grad fra brukerfinansie-
ring, for eksempel i form av avgifter jernbaneselskapet kan kreve inn fra
togselskapet. I tillegg kan myndighetene finansiere eller subsidiere aktivitetene di-
rekte. Retten til & eksempelvis kreve inn Kkjgreavgift i jernbanesektoren styres av
Samferdselsdepartementet. Trafikkselskapenes muligheter til & betale en kjgreav-
gift kan pavirkes gjennom offentlige kjgp. 1 dag brukes offentlig kjgp som et
virkemiddel for a sikre tilbudet i trafikksvake omrader.

1 Dette avsnittet er i stor grad basert pa kap. 6 i Chan, C., D. Forwood, H. Roper og C. Sayers (2009):
«Public Infrastructure Financing». Australian Government, Productivity Commission, Staff Working
Paper.

54 Vista Analyse AS



Del I: Kartlegging

Investeringsmidler kan hentes fra flere kilder:
— Tilbakeholdt overskudd, dvs. som ikke betales ut i utbytte eller skatt.

— Offentlige overfgringer, som generelle tilskudd eller for a dekke utgif-
ter til saerlige tjenester selskapet er palagt.

— Lan, for eksempel i form av banklan eller utstedelse av obligasjoner
(se forrige avsnitt).

Nettopp dette at investeringene kan lanefinansieres, brukes gjerne som en begrun-
nelse for a opprette et statlig aksjeselskap framfor a la virksomheten veere direkte
underlagt myndighetene. Dette kan ses som en utvei for a gke investeringene uten
at det belaster offentlige budsjetter, ut over den bevilgningen som kreves til inn-
skudd av aksjekapital ved opprettelsen av selskapet. Et annet argument for statlige
aksjeselskap vs. direkte offentlige investeringer, er at selskapsorganiseringen kan gi
mer effektiv prosjektgjennomfgring bade pga. stgrre gkonomiske insentiver, mer
kompetent drift og mindre byrakrati. I praksis vil fordeler og ulemper avhenge av
den konkrete organiseringen, jf. ogsa 2.3.5

Statlig eide aksjeselskaper kan ogsa veere a foretrekke fremfor full privatisering.
Dette kan vere fordi virksomheten er et naturlig monopol, med de styringsutford-
ringene det ville medfgre; fordi betydelig teknisk eller gkonomisk risiko gjgr det lite
gnskelig for private & eie, eller fordi en privat aktgr ikke ville klart a tilby tjenester
av det omfanget eller den kvaliteten som anses a veere samfunnsmessig gnskelig.

2.4.2 Utbredelse og erfaringer

Det ser ikke ut til & finnes noen internasjonal oversikt over bruken av statlige aksje-
selskaper innenfor transportinfrastruktur. Dette bekreftes av Chan m.fl. (2009),
som peker pa ulik rapporteringspraksis som en mulig drsak. De selv henter eksemp-
ler fgrst og fremst fra Australia og New Zealand, men ogsa Canada og USA skal ha
slik organisering, begge innenfor jernbaneinfrastruktur. I tillegg har vi funnet ek-
sempler fra Norge, Sverige, Danmark, Frankrike og @sterrike, og disse omtales
naermere under.

i) Norge: 1 Norge er denne finansierings- og organisasjonsformen benyttet for
to prosjekter: Gardermoen hovedflyplass og Gardermobanen. For hvert av
disse prosjektene ble det etablert et heleid statlig aksjeselskap. Selskapene
hadde ansvar for utbyggingen av henholdsvis hovedflyplass og infrastruktur
for tilbringertransport med tog. Etter dpningen har selskapene hatt ansvar
for driften, under navnene Oslo Lufthavn AS og Flytoget AS. Oslo Lufthavn AS
eies av Avinor AS, mens Flytoget AS eies av Neerings- og handelsdepartemen-
tet. Flytoget AS er i dag et rent trafikkselskap, infrastrukturen er overfgrt til
Jernbaneverket. Den valgte organisasjonsformen innebar at selve utbygging-
en ble underlagt et privatrettslig regime, hvor det er selskapenes egne styrer
og generalforsamling som er de ansvarlige organene. Utbyggingen av Gar-
dermoen Lufthavn ble gjennomfgrt i henhold til planer som var lagt for
utbyggingen, bade med hensyn til fremdrift og budsjettert kostnadsramme.
En viktig grunn til dette var god gkonomisk styring av prosjektet (NOU
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iii)

199:28). Gardermobanen gjennom Romeriksporten ble ett ar forsinket som
fglge av problemer med lekkasjer fra Puttjern under utbyggingen. Togene
matte derfor bruke hovedbanen pa en del av strekningen fram til probleme-
ne med Romeriksporten var lgst. Budsjettoverskridelsene i prosjektet var
relativt store, uten at dette hadde sammenheng med finansierings- og orga-
nisasjonsmodellen for utbyggingen.

Erfaringen med de to prosjektene er at utskillelse i egne selskaper bidrar til a
sikre fremdriften, gjennom bortfallet av avhengigheten av arlige bevilgninger
over statsbudsjettet (NOU 1999:28). Gardermobanens inntektssvikt i forhold
til inntektene som ble lagt til grunn for beslutningen kan ikke tilskrives valg
av organisasjons- og finansieringsform. I planleggingen av prosjektet ble det
antatt brukerbetalinger som skulle gjgre skattefinansiering ungdvendig. I en
evaluering av denne planleggingen, etter at banen var bygget, ble det klart at
dette var langt fra mulig. I stedet for en 100 prosent brukerfinansiering, viste
reviderte beregninger at brukerfinansieringen ble noe under 10 prosent og
noe over 90 prosent skattefinansiering (se Gabrielsen, T. og S. Strgm (1999),
“Tilbringertjenesten til Oslo Lufthavn, Gardermoen”, Sosialgkonomen nr 7).

Aksjeselskapsformen bidrar ogsa til a synliggjgre avvik fra forutsetningene, i
disse prosjektene ogsa i driftsfasen. Samtidig illustrerer erfaringen med Gar-
dermobanen at organisering gjennom et heleid statlig aksjeselskap ikke
reduserer statens reelle risiko, selv om risikoen formelt sett er begrenset til
innskutt kapital. Utbyggingen av Gardermobanen var vedtatt, og ble ogsa an-
sett som en viktig forutsetning for lufthavnen pa Gardermoen. Da
utbyggingskostnadene viste seg a bli hgyere enn antatt og budsjettert, var
det i praksis ikke et alternativ a la utbyggingsselskapet ga konkurs, eller a
stoppe utbyggingen. Den reelle risikoen for kostnadsoverskridelser i utbyg-
gingsprosjektet 1 derfor pa staten.

Avinor AS har ansvar for de statlige lufthavnene og flysikringstjenesten i
Norge. Oslo Lufthavn Gardermoen AS, ble ved opprettelsen av Avinor lagt
som et datterselskap under Avinor. Konsernets arlige driftsinntekter utgjer
ca. 7.5 mrd kroner med totalkapital (balanse) pa ca. 22,5 mrd kroner. Arlige
investeringer i norske luftfartsanlegg knyttet til vedlikehold, oppgradering
og nye myndighetsbestemmelser utgjgr i niva 2 til 2,5 mrd kroner. Investe-
ringsplanene omtales i Nasjonal transportplan, men siden Avinor er et
aksjeselskap omfatter Nasjonal transportplan ikke gkonomiske rammer for
transportinfrastrukturen.

Sverige: Det er til sammen 60 statlige aksjeselskap i Sverige (per 2010), og
tre av disse har ansvar for samferdselsinfrastruktur: Swedavia, Botniabanan
og Arlandabanan. Se kapittel 3.2 for neermere beskrivelse av selskapene.

Danmark: 1 veisektoren er de faste forbindelsene over Storebalt og @resund
organisert gjennom et statlig aksjeselskap, Sund og Balt A/S. Dette har via
datterselskapene Storebalt A/S og @resund A/S hatt ansvaret for oppfering-
en av hhv. Storebzltforbindelsen og de danske landanleggene i tilknytning til
@resundforbindelsen.
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Erfaringene er gjennomgaende gode. Dette bekreftes ved at det samme sel-
skapet som ble etablert ved de siste utbyggingene, har fatt ansvar for
utbyggingen av Femern Belt-forbindelsen. Se kapittel 3.4 for neermere be-
skrivelse av de danske aksjeselskapene.

Frankrike: Bade jernbaneinfrastrukturen og Paris-flyplassene er organisert
som statlige aksjeselskaper. Jernbaneinfrastrukturen ble skilt ut i det statlig
heleide selskapet Réseau Ferré de France (RFF) i 1997.1 Selskapet kan ikke
ga konkurs.

Finansieringen av RFF skjer for en stor del gjennom offentlige overfgringer, i
hovedsak i form av bevilgninger over statsbudsjettet (2,3 mrd. euro i 2009)
men ogsa andre overfgringer fra staten, lokale myndigheter og EU (til sam-
men 1,3 mrd. euro i 2009).2 Neer halvparten av finansieringen skjer gjennom
obligasjonsmarkedet (3 mrd. euro i 2009). RFF har ikke tilgang til statlige
l1an. I tillegg kommer noe finansiering gjennom offentlig-privat samarbeid,
samt betaling fra togselskaper for bruk av infrastrukturen.

RFFs gjeld var ved utgangen av 2009 pa 27,8 mrd. euro. Denne stammer for
en stor del fra opprettelsen av selskapet i 1997, da det overtok gjeld fra sel-
skapet det ble utskilt fra, det nasjonale jernbaneselskapet SNCF. Noe av
denne gjelden ble slettet aret etter, giennom en kapitalinnsprgyting fra sta-
ten pa 5,6 mrd. euro.3

Flyplassene i Paris-omradet, deriblant Charles-de-Gaulle, Orly og le Bourget,
var ogsa far flyplassreformen i 2005 organisert under ett, i Aéroports de Pa-
ris, men fra 2005 ble dette omdannet til et statlig aksjeselskap.# Ved
utgangen av 2010 eide staten 52 pst., mens de gvrige eierandelene er spredt
pa flere. For eksempel er 8 pst. eid av det nederlandske selskapet Schiphol
Group, som igjen er heleid av nederlandske myndigheter - med unntak av 8
pst. som eies av Aéroports de Paris. Den franske staten fgrer kontroll med
selskapet gjennom en detaljert firedrig avtale som bl.a. tar for seg investe-
ringsplaner og prisfastsettelse.>

Selskapets inntekter kommer i all hovedsak fra avgifter fra flyselskapene,
samt fra flyplassrelaterte aktiviteter som utleie av lokaler mv. Det ser ikke ut
til at selskapet normalt mottar overfgringer fra staten. Selskapet benytter
seg ogsa av lanefinansiering, se egen omtale. Netto gjeld var ved utgangen av
2010 pa om lag 2,2 mrd. euro. (Se 3.6 for neermere beskrivelse av organise-
ringen av de statlige aksjeselskapene i Frankrike)

1 Dette avsnittet er hentet fra RFFs hjemmesider der ikke annet er presisert, se
http://www.rff.fr/en/.

2z Dette avsnittet er hentet fra en presentasjon for RFFs investorer: http://asp.zone-
secure.net/v2/index.jsp?id=2198/2809/9865&Ing=en.

3 Se hjemmesiden til det franske samferdselsdepartementet, referert over.

4 Opplysningene er hentet fra hjemmesiden til Aéroports de Paris, bl.a. arsrapporten:
http://www.aeroportsdeparis.fr/ADP/Resources/614d0d55-082c-448c-a8b2-74a8709cb2c0-
comptesConso311210gb.pdf.

5 Planen for 2011-15: http://www.aeroportsdeparis.fr/ADP/Resources/61483b7e-61e6-4d16-babf-
08e313fd2bc4-EconomicRegulationAgreement_20112015.pdf.
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V) @sterrike: 1 @sterrike er organiseringen gjennom statlig eide aksjeselskaper
ikke begrenset til enkeltprosjekter. Her har det statlig eide aksjeselskapet
Asfinag, etter oppdrag fra myndighetene, ansvaret for utbygging, vedlikehold
og finansiering av landets motorveier. Selve byggingen av motorveiene gjen-
nomfgres av private entreprengrselskaper, pa oppdrag fra Asfinag. Selskapet
laner penger i markedet, og finansierer lgpende drifts-, vedlikeholds- og ka-
pitalkostnader gjennom brukerbetaling.

Organiseringen gjennom Asfinag hevdes a ha bidratt til at landet har utbygd
et omfattende motorveinett pa til sammen 2 100 km. Selskapet forklarer det-
te med at finansieringen av motorveiene ikke belaster de offentlige
budsjettene, samtidig som de statlige garantiene har bidratt til lave finansie-
ringskostnader. Representanter fra selskapet hevder ogsa at organiseringen
som et aksjeselskap, med samme type ledelse som i et privat selskap, har fgrt
til bedre effektivitet, fleksibilitet, budsjettdisiplin og oppmuntring til innova-
sjon.

2.4.3 Prosjektkategori

Det finnes eksempler pa at statlig eide aksjeselskap brukes i alle de tre samferdsels-
sektorene vei, jernbane og luftfart. I Norge brukes det innen luftfart og jernbane
(Gardermoen hovedflyplass/Avinor og Gardermobanen (na Flytoget AS)), men er
ogsa foreslatt innfgrt for Statens vegvesen og Jernbaneverket. Avinor er i praksis
det et eneste aksjeselskapet i transportsektoren i Norge i dag som finansierer inves-
teringer i infrastruktur innenfor egne inntekter, og som fatter
investeringsbeslutningene pa kommersielle vilkar innenfor vedtatte rammebeting-
elser. Ogsa i Sverige og Frankrike brukes denne finansieringsformen innenfor
luftfart og jernbane, mens Danmark og @sterrike har tatt den i bruk innenfor veisek-
toren. Flyplasser skiller seg fra de fleste andre transportinfrastrukturprosjekter ved
at de har helt eller delvis monopoler, og et stort inntektspotensial fra brukere (fly-
selskaper) kombinert med kommersielle inntekter fra selve flyplassvirksomheten.

2.4.4 @konomisk omfang

Arlige investeringer i norske luftfartsanlegg knyttet til vedlikehold, oppgradering og
nye myndighetsbestemmelser utgjgr i niva 2 til 2,5 mrd kroner (Avinor 2011).
Avinor kan ta opp lan i det private ldanemarkedet. De kommersielle flyplassene lig-
ger utenfor Avinors ansvar. Investeringsbeslutningene gjgres av de respektive
eierne av de ikke-statlige flyplassene. Utover Avinor er det ikke aksjeselskaper i
transportsektoren i Norge som i dag som finansierer investeringer gjennom egne
inntekter, og som selv har ansvaret for investeringsbeslutningene uten politisk be-
handling av beslutningene.

Bompengeinnkrevingsselskaper i veisektoren organiseres som AS, men disse sel-
skapene fungerer som rene innkrevingsselskaper og opererer helt uavhengig av
selve investeringsbeslutningen. Passeringstakser og innkrevingsperiode fastsettes
av Stortinget etter takster og finansieringsplan er behandlet lokalt og regionalt.
Rammene for takstene fastsettes fgr avtale om innkreving inngas.
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2.4.5 Fordelingen av kostnader og risiko

a) Kostnader over offentlige budsjetter pd kort og lang sikt

Statens juridiske ansvar for et statlig eid aksjeselskap begrenser seg vanligvis til
innskutt kapital ved oppstart. I praksis vil det likevel kunne forekomme at staten
skyter inn kapital underveis dersom det skulle oppsta behov for statlige tilskudd
underveis som ikke var forutsatt ved opprettelsen av selskapet. Utgifter til investe-
ringer, drift og vedlikehold skal i utgangspunktet ikke belastes offentlige budsjetter.
Tvert i mot kan staten velge a ta ut utbytte fra selskapet, der det riktignok ma tas
hensyn til selskapets eget behov for kapital, for eksempel til investeringer. Kostna-
dene over offentlige budsjetter ved opprettelsen av et statlig aksjeselskap kan
dermed bli stgrre i oppstartsaret enn de ellers ville veert, mens de arene etter kan
bli null, evt. i stedet en inntekt.

I praksis kan det imidlertid palgpe betydelige offentlige utgifter til selskapet ogsa
etter oppstartsaret. Politiske og etiske vurderinger kan tilsi at det er kontroversielt
a la selskapet ga konkurs, noe som kan gi behov for redningsoperasjoner og/eller
stadige statlige overfgringer dersom driften viser seg a bli mindre lgnnsom enn for-
utsatt. En slik situasjon kan skyldes mangelfull kartlegging i forkant av opprettelsen
(slik som eksempelvis beregningene av forventede trafikkinntekter ved Gardermo-
banen), svak ledelse i selskapet eller uforutsett utvikling i konkurransesituasjonen.
Optimistiske og urealistiske passasjer- og inntektsprognoser gjorde at Gardermo-
banen ikke var i stand til & dekke investeringskostnadene ved brukerbetaling som
forutsatt. Uansett illustrerer det at de reelle langsiktige kostnadene over offentlige
budsjetter kan bli betydelige selv ved denne organisasjonsformen.

b) Andelen private investeringsmidler

Nettopp det a fa tilgang til private investeringsmidler er normalt selve begrunnel-
sen for & opprette et statlig aksjeselskap framfor a finansiere virksomheten over
statsbudsjettet. Tilgangen til private investeringsmidler kommer gjennom adgangen
til 4 ta opp lan i det private kapitalmarkedet. I praksis vil det gjerne vaere snakk om
utstedelse av obligasjoner eller lan i private banker. Ved a apne for noe privat eier-
skap, men der staten fortsatt er majoritetseier, oppstar flere kanaler for privat
medfinansiering.

¢) Omfanget av/anledningen til d ta i bruk brukerfinansiering

Brukerfinansiering er typisk den viktigste, om ikke ogsa den eneste, inntektskilden
for statlig eide aksjeselskaper. Brukerfinansieringen kan veere i form av bompenger
og veiprising, avgift fra tog- eller flyselskaper eller utleie av forretningslokaler pa
togstasjoner og flyplasser. Avinor henter inntektene fra kommersielt salg, hvorav
tax-free salg er en sentral del. I tillegg har Avinor inntekter fra ulike flyplassavgifter.

d) Finansieringskostnader

Dersom aksjeselskapet tar opp lan med statsgaranti, vil finansiering via offentlig
eide aksjeselskaper gi de samme finansieringskostnadene som dagens modell. Med
1an uten statsgaranti blir risikoen for langiver og dermed selskapets rentekostnader
hgyere.
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e) Skattefinansieringskostnad

Reduserte kostnader over offentlige budsjetter, jf. pkt. a, gir mindre behov for
skatteinntekter, og dermed mulighet for reduserte skattefinansieringskostnader.
Engangsbevilgningen det er behov for ved oppstarten av selskapet vil typisk ikke gi
gkte skatter, men tas fra andre budsjettposter. Dersom finansiering gjennom bru-
kerbetaling, som eksempelvis kjgreavgift i jernbanesektoren, krever gkte kostnader
til offentlig kj@p, blir en eventuell reduksjon i skattefinansieringskostnaden mindre.

f) Risikofordeling

Ved at noe av finansieringen skjer gjennom lan i det private lanemarkedet, vil ogsa
noe av risikoen bli overfgrt fra det offentlige til det private. Risikofordelingen av-
henger bl.a. av hvem som tar ansvaret ved behov for kapitalinnsprgyting. Dersom
myndighetene av politiske og etiske grunner anser det som vanskelig & la selskapet
ga konkurs, kan den reelle risikofordelingen bli den samme som ved ordineer statlig
finansiering.

Erfaringen med Gardermobanen illustrerer at organisering gjennom et heleid statlig
aksjeselskap ikke ngdvendigvis reduserer statens reelle risiko, selv om risikoen
formelt sett er begrenset til innskutt kapital.

g) Konsekvenser for framdrift og tidspunkt for realisering av gevinstene

Statlige aksjeselskaper apner for lanefinansiering, og dermed for a sikre finansie-
ringen av hele prosjektet forut for oppstart. Konsekvensene er dermed de samme
som ved flerarige budsjettvedtak: raskere fremdrift og tidligere realisering av pro-
sjektets gevinster.

Erfaringen med Gardermoen og Gardermobanen er at utskillelse i egne selskaper
bidrar til a sikre fremdriften, gjennom bortfallet av avhengigheten av arlige bevilg-
ninger over statsbudsjettet. Utbyggingen av Gardermoen ble gjennomfgrt i henhold
til planer som var lagt for utbyggingen. Uforutsette problemer i tilknytning til Ro-
meriksporten gav om lag ett ars forsinkelser pa denne delen av strekningen. Den
gvrige delen av utbygging var ferdig da hovedflyplassen dpnet, men flytoget matte
benytte deler av hovedbanen inntil Romeriksporten var ferdig. Pa tross av denne
forsinkelsen viser erfaringene at AS-modellen gav det ngdvendige handlingsrom-
met for a kunne ferdigstille prosjektet til en bestemt dato.

h) Konsekvenser for samfunnsgkonomisk lgnnsomhet

Organisering som et statlig eid aksjeselskap innebeerer at prosjektet styres av et
selvstendig selskap med eget styre og krav til bedriftsgkonomisk lgnnsomhet. Dette
kan bidra til en sterkere vektlegging av kostnadsstyring, og dermed lavere utbyg-
gings- og vedlikeholdskostnader, enn i prosjekter som styres direkte av etatene.

Erfaringene bl.a. fra @sterrike og Norge bekrefter dette. For @sterrikes del hevdes
det at organiseringen som et aksjeselskap, med samme type ledelse som i et privat
selskap, har fgrt til bedre effektivitet, fleksibilitet, budsjettdisiplin og oppmuntring
til innovasjon. Her hjemme ble den gode gkonomistyringen i forbindelse med ut-
byggingen av Gardermoen flyplass framhevet som en viktig arsak til at bade
fremdriften og kostnadene var i henhold til planene. Videre ble det papekt at aksje-
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selskapsformen bidrar til a synliggjgre avvik fra forutsetningene, her ogsa i driftsfa-
sen, slik at det blir stgrre mulighet til & endre kurs underveis. Utbyggingen av
Gardermobanen fgrte til massive overskridelser og ett ar forsinkelser. I evalue-
ringen av prosjektet tilskrives dette andre forhold enn selskapsorganiseringen.
Evalueringen viser ogsa til at forventningene til prosjektets betalingsevne var urea-
listiske. Manglende lgnnsomhet kan i fglge evalueringen av prosjektet ikke
tilskrives valg av selskapsform (NOU 1999:28).

Statlige aksjeselskaper kan ogsa gi gkt samfunnsgkonomisk lgnnsomhet gjennom
endring av prosjektportefgljen i retning av mer lgnnsomme prosjekter. Dette kan
skje pa flere mater. Dersom omorganisering til statlige aksjeselskaper innebaeerer
lavere bevilgninger til andre prosjekter enn de som gis adgang til denne typen fi-
nansiering, vil innslaget av prosjekter med relativt lav politisk prioritet og svak
samfunnsgkonomisk lgnnsomhet kunne fortrenges.

Dersom selskapet ogsa far ansvar for a prioritere mellom enkeltprosjekter innenfor
type virksomhet eller stgrre geografiske omrader, vil flere prosjekter bli prioritert
ut fra lgnnsomhetskriterier enn i ordinzere offentlige budsjettprosesser. Selskapet
vil i utgangspunktet prioritere ut fra bedriftsgkonomisk lgnnsomhet, men gjennom
rammebetingelsene kan myndighetene se til at det legges stgrre vekt pa samfunns-
gkonomisk lgnnsomhet.

2.4.6 Konsekvenser for politisk styring

Som for bl.a. flerarige budsjettvedtak og infrastrukturfond er nettopp noe av hensik-
ten med statlige aksjeselskap & skjerme enkelte prosjekter fra den ordinzere
budsjettprosessen. Dersom det statlige selskapet skal finansieres gjennom bruker-
betaling vil konsekvensene for de resterende prosjektene veere mindre for statlige
aksjeselskap enn for de andre nevnte finansieringsformene. Ved opprettelse av et
statlig aksjeselskap frasier staten seg i utgangspunktet ansvaret for de videre utgif-
tene forbundet med dette selskapet, slik at disse ikke vil belaste de offentlige
budsjettene. Handlingsrommet i arene etter opprettelsen av selskapet blir dermed
stgrre enn det var - ved at de bevilgningene dette prosjektet ellers ville fatt, er bor-
te. I samme retning trekker det at staten kan ta ut utbytte av selskapet. Opprettelse
av statlige aksjeselskap kan dermed gi gkt mulighet for direkte politisk prioritering
av prosjekter - forutsatt at myndighetene ikke likevel tar gkonomisk ansvar for sel-
skapets ve og vel framover. Dersom brukerfinansieringen ma kombineres med
offentlige kjgp av transporttjenester vil en prioritering av tjenester fra selskapet
kunne ga pa bekostning av andre prosjekter.

Dette bildet kompliseres imidlertid dersom selskapet gis ansvar ikke bare for et
enkeltprosjekt, men for en type virksomhet eller stgrre geografiske omrader. Myn-
dighetenes mulighet til & prioritere innenfor disse omradene vil da reduseres
tilsvarende.

[ tillegg kommer naturligvis at myndighetene frasier seg muligheten til direkte poli-
tisk styring av det prosjektet som skilles ut i et aksjeselskap.
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Muligheten til & drive aktiv finanspolitikk vil neppe bli pavirket nevneverdig av at
enkelte prosjekter skilles ut i aksjeselskaper. Dette avhenger naturligvis av antallet
selskaper og selskapenes stgrrelse.

2.5 OPS

2.5.1 Kortbeskrivelse av ordningen

Offentlig Privat Samarbeid (OPS) er et samarbeid mellom offentlig og privat sektor
om et prosjekt eller en tjeneste, der privat sektor tar en betydelig del av ansvaret
knyttet til utvikling og/eller drift av prosjektet. OPS er et paraplybegrep som dekker
en rekke kontrakts- og samarbeidsformer; fra kontrakter der den private parten gis
et operativt ansvar for en tjeneste, til konsensusmodeller, og ned til selskapsformer
med privat og offentlig eierskap. Pa tross av at OPS (engelsk PPP eller PFI) er tatt i
bruk i en rekke land, og ogsa har fatt stor oppmerksomhet politisk og faglig, forelig-
ger det ikke en klar og entydig definisjon av hva som menes med OPS.

OECD (2008) definerer OPS som;

o

an agreement between the government and one or more private partners
according to which the private partners deliver a public service in such a
manner that the service delivery objectives of the government are aligned
with the profit objectives of the private partners; and where the effective-
ness of the alignment depends on a sufficient transfer of risk to the
private partners”

Andre, deriblant EUs grgnnbok! om OPS (2004) definerer OPS gjennom karakteris-
tika hvorav de fleste ma vaere oppfylt for at et prosjekt kan betegnes som et OPS-
prosjekt. Fglgende karakteristika regnes som sentrale:

e Partnerskap/samarbeid som har en forholdsvis lang varighet og som inne-
beerer samrad mellom den offentlige og private parten nar det gjelder ulike
mater a vurdere hvordan prosjektet skal realiseres pa.

e Prosjektet finansieres dels av den private partneren, noen ganger pa grunn-
lag av en kompleks konstruksjon mellom forskjellige aktgrer. Den private
finansieringen kan suppleres med en ofte betydelig offentlig finansiering.

e Den gkonomiske aktgren deltar i et prosjekts hovedfaser (utforming, gjen-
nomfgring, iverksettelse, finansiering) og spiller en viktig rolle i
prosjektutformingen. Den offentlige partner konsentrer seg i hovedsak om a
definere malsettingene med hensyn til allmenn nytte, kvaliteten pa tjeneste-
ne som skal tilbys, prispolitikken mot brukerne, og om a kontrollere at de
fastsatte malene overholdes.

1 Green Paper on public-private partnerships and Community law on public contracts and concessions [COM(2004) 327, April
2004
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e Risikoen fordeles mellom den offentlige og den private parten. Den private
parten overtar sdledes en del av den risikoen som offentlig sektor normalt
patar seg. Et OPS-prosjekt medfgrer ikke ngdvendigvis at den private part-
ner overtar all risiko eller stgrstedelen av prosjektets risiko.
Risikofordelingen varierer fra prosjekt til prosjekt ut fra partnernes respek-
tive kapasitet til & vurdere, kontrollere og styre ulike risiki.

Kontraktsformen ble introdusert av den konservative regjeringen i Storbritannia i
1992 under begrepet Private Finance Initiative (PFI). PFI er en variant av OPS som
inkluderer en betydelig finansiering fra den private parten. Bakgrunnen for initiati-
vet var mangel pa offentlige midler til ngdvendige infrastrukturinvesteringer, og et
gnske om a trekke pa private finansieringer for a lgse kollektive behov. Initiativet
ble entusiastisk overtatt av Labour-regjeringen og ble betraktet som “den tredje
vei” under en ideologi som bygger pa a utnytte kombinasjonen av det beste fra den
private og offentlige sektor, framfor a fokusere pa motsetningene mellom sektore-
ne. Etterhvert er samarbeid og et gnske om & dra nytte av den private parts
kompetanse og organisering blitt vel sd tungtveiende argumenter for OPS-
prosjekter som behovet for finansiering.

Dagens konservative regjering i Storbritannia har varslet at de gnsker en mer Kri-
tisk bruk av OPS framover. Dette viser seg blant annet gjennom en innskjerping av
regelverket for OPS-kontrakter. Innstrammingen er i hovedsak begrunnet i to for-
hold; finansieringskostnadene ved private investering er gkt som fglge av
finanskrisen, og hensynet til offentlige budsjetter, der dagens konservative regje-
ring gnsker et lavere utgiftsniva knyttet til offentlig infrastruktur enn foregaende
regjering. Det siste punktet henger igjen sammen med en bekymring for at OPS kan
gi muligheter for skjult gjeldsoppbygning med langsiktige bindinger som ikke i til-
strekkelig grad synliggjgres i offentlige budsjetter, og som derfor ikke tas hensyn til
i aktivitetsstyringen. Innskjerpingen av regelverket ma sees i lys av regjeringens
mal om drlige besparelser pa offentlig infrastruktur pa 2-3 mrd pund.

I Storbritannia forventes det at nye krav til regnskapsfgring og bedre analyser i
forkant av en investeringsbeslutning vil bidra til & hindre "overinvesteringer” og
skjulte framtidige budsjettbindinger. I fglge National Audit (2011)?! vil det innenfor
dagens rammebetingelser vare ferre prosjekter som vil vaere egnet for OPS (PFI)
enn tidligere. Videre pekes det pa at erfaringene fra OPS (PFI) kan brukes til a for-
bedre andre former for innkjgp for a na regjeringens mal om arlige besparelser pa
offentlig infrastruktur pa 2-3 mrd pund. Potensialet for effektivitetsgevinster der
kontraktsformen er egnet, bekreftes dermed langt pa vei av National Audit.

OPS er etter det vi kan se, fortsatt en aktuell kontraktsform i Storbritannia. Forskjel-
len fra tidligere er at valg av kontraktsform skal vurderes mer kritisk fra prosjekt til
prosjekt, og en strengere kontroll med selve investeringsbeslutningen der HM Tre-
asury (Finansdepartementet) har fatt en tydeligere kontrollfunksjon. Selv om
andelen OPS-kontrakter, og ogsa det samlede investeringsniva i transportsektoren i

L http://www.nao.org.uk/publications/1012 /lessons_from_pfi.aspx?alreadysearchfor=yes
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Storbritannia reduseres, ma det forventes en forutsatt bruk av OPS der forventede
effektivitetsgevinster vurderes som stgrre enn kostnadene ved kontraktsformen.

Likheter og ulikheter mellom OPS og tradisjonell konkurranseutsetting

Et hovedmoment ved OPS-modellen er & gi den private aktgren (utbyggeren) insen-
tiver til kostnadseffektiv gjennomfgring av prosjektet gjennom overfgring av
tilstrekkelig ansvar og risiko. OPS-modellen har pa mange omrader mye til felles
med tradisjonell konkurranseutsetting. Men der kjernen i tradisjonell konkurranse-
utsetting typisk er priskonkurranser om klart avgrensede enkeltoppgaver, vil privat
sektor i OPS- prosjekter vaere sentrale gjennom hele designfasen, hele utbyggingsfa-
sen og store deler av driftsfasen. Det er pa dette punktet at OPS-kontrakter skiller
seg sterkt fra andre kontrakter, fordi de apner for a se alle faser i sammenheng, slik
at helheten blir best mulig og livssykluskostnadene lavest mulig (Grimsey & Lewis,
2004).

OPS-modellen baserer seg pa relasjonelle kontrakter, mens tradisjonell konkurran-
seutsetting handterer fasene som separate, og baserer seg pa kvantumsbestillinger
med kravspesifikasjoner. OPS kan derfor sies 8 omhandle tiltak der offentlig sektor
overfgrer komplette infrastrukturprosjekter til en privat aktgr, som tradisjonelt
direkte eller indirekte har blitt levert av det offentlige. Dette innebzerer en endring
av offentlig sektors rolle, men endrer ikke ansvaret den offentlige parten har for at
leveransen over tid er i samsvar med det som er bestilt.

Ved OPS ligger fokuset pa hvilket resultat som kreves, og ikke pa hvordan det bygges
eller vedlikeholdet utfgres. Arsaken til dette er at den private aktgren skal gis rom
for innovasjon og optimalisering av lgsninger, slik at det endelige produktet blir
mer helhetsorientert og hensiktsmessig utformet enn det kan bli ved tradisjonelle
prosjekter der den offentlige parten bestiller spesifiserte lgsninger. Ved a bestille
funksjon og betale for funksjonen som leveres, forblir den private aktgren knyttet til
prosjektet og ansvarliggjort i forhold til ytelsen prosjektet leverer over lengre tid.
Dette gjgr at han ikke lenger bare har insentiv til 4 gjgre utbyggingen sa rimelig som
mulig, men vil se utbyggings,- drifts- og vedlikeholdskostnadene i sammenheng.

Kjerneelementene i OPS-modellen kan fglgelig sies a veaere (se Grimsey og Lewis,
2005, Parker og Hartley, 2004 m.fl):

v’ At kontrakten om oppdraget tildeles etter konkurranse

v At tilbyder far i oppdrag & gijennomfgre et prosjekt for en gitt kontraktssum,
definert enten ved brukerpris eller en leieavtale

v At tilbyder far frihet til & utvikle prosjektet pd den maten han anser som
mest hensiktsmessig

(\

Etablering av et partnerskap mellom sektorene basert pa tillit

(\

At tilbyder forplikter seg til & drifte og vedlikeholde en fysisk fasilitet (ek-
sempelvis en veistrekning), som den ofte ogsa selv vil ha utviklet og bygget,
over en lengre periode. Prosjektfaser sees derfor i sammenheng

v' Atrisiko allokeres til den part som mest kostnadseffektivt kan redusere den
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Hvordan skjer betalingen til den private kontraktgren?

OPS skiller seg ogsa fra mer ordinzere kontrakter pa maten betalingen skjer pa,
og/eller hva det betales for. I en OPS-kontrakt kan den private aktgren betales gjen-
nom avtalte leie- og driftspriser finansiert av offentlig sektor, gjennom
brukerbetaling eller en kombinasjon mellom brukerbetaling og arlige offentlige be-
vilgninger. Ved faste, arlige bidrag over statsbudsjettet baerer staten all risiko
knyttet til trafikkutvikling, mens bompengefinansiering medfgrer at stgrre deler av
risikoen overfgres til utbyggeren. Hvordan den private kontraktgren gjenvinner sin
investering, og i hvilken grad han ma baere etterspgrselsrisikoen, er av stor betyd-
ning i OPS-prosjekter. I fglge Beato og Vives (1996), vil OPS-prosjekter finansiert
ved brukerbetaling veere mest effektive fordi privat sektor da i langt stgrre grad er
direkte avhengig av brukerne og deres evaluering av prosjektet. Det gir ogsa sterke-
re insentiver til 4 gjgre grundige analyser av etterspgrsels- og kostnadsforhold, og
til & gke veiens tilgjengelighet ved a redusere byggeperioden og raskere ta veien i
bruk.

Overfgring av risiko gjennom bompenger og skyggebompenger - slik at utbyggerens
inntekter fra et prosjekt gker ved gkende trafikk - kan imidlertid ha som resultat at
tilbyderen med mest optimistisk trafikkprognose legger inn et gunstigere bud enn
de andre utbyggerne, alt annet likt. Dette kan vaere uavhengig av om den samme
utbyggeren kan bygge og drive veien til lavest forventet kostnad. En ordning med
skyggebompenger eller bompenger kan dermed redusere muligheten for at den
mest kostnadseffektive utbyggeren vinner oppdraget. Dette er blant annet bak-
grunnen for at myndighetene bade i England og Finland har valgt utforminger av
skyggebompengene slik at staten og utbyggeren deler pa trafikkrisikoen (Econ,
1999). Dersom OPS-selskapet fritt kan fastsette bompengetakstene vil det ogsa
vere en risiko for at bompengesatsene settes for hgyt, med avvist trafikk og nytte-
tap for samfunnet som resultat. En bompengesats som optimaliserer inntektene vil
kunne veare hgyere enn den taksten som maksimerer den samfunnsgkonomiske
nytten. I de tre norske prgveprosjektene er inntektsrisikoen og dermed ogsa ansva-
ret for fastsettelse av bompengesatsene lagt pa staten. I fglge evalueringen av
prosjektene (Sandberg Eriksen m.fl, 2007), er aktgrene forngyd med denne ord-
ningen. Ordningen fremheves ogsa av internasjonale eksperter som et godt grep.

I Norge vil det veere myndigheten som beslutter om et prosjekt skal bygges, og som
ogsa vil vurdere behov og etterspgrsel som en del av investeringsbeslutningen. Det
er derfor rimelig at myndighetene fastsetter passeringstakser ved en eventuell
bompengefinansiering og at offentlig sektor dermed ogsa tar inntektsrisikoen pa
samme mate som er gjort i de tre prgveprosjektene ved eventuell framtidige OPS-
prosjekter.

Prinsipielt sett bgr vurdering av bompenge- kontra skattefinansiering, eller hvor-
dan disse finansieringsformene skal kombineres, gjgre uavhengig av vurdering av
OPS som lgsningsmodell. Dersom bompengefinansiering og en optimalisering av
bompengeinntektene skal veere en betingelse for OPS, vil dette i mange tilfeller gi et
nyttetap sammenliknet med finansiering over statsbudsjettet og en senere realise-
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ring. Vi viser til kapittel 4 for en prinsipiell gjennomgang av fastsettelse av sam-
funnsgkonomisk optimale brukeravgifter i veisektoren.

Vesentlig ad mdle ut fra hensikten

Dersom madlet med en gjennomfgringsstrategi er at en offentlig tjeneste (en til-
gjengelig, fungerende vei, defineres da som en tjeneste) skal gjennomfgres sa
kostnadseffektivt som mulig, blir spgrsmalet om OPS gir mer verdi for pengene enn
tradisjonelle anskaffelser. Dette kan males ved at verdien av forventet nytte gker,
verdien av forventet kostnad reduseres, eller at den samfunnsgkonomisk relevante
risikoen blir mindre. Forventet nytte gker dersom prosjektet blir ferdigstilt raskere
enn ved en tradisjonell utbygging og finansiering gjennom ordineere arlige bud-
sjettprosesser. Lgsningsvalg som reduserer prosjektets livssykluskostnader vil ogsa
bidra til gkt nytte. Hgyere finansieringskostnader, og en hgyere risikopremie, bidrar
til gkte kostnader over offentlige budsjetter og dermed ogsa en hgyere skattefinan-
seringskostnad.

Dersom det er et mal a sikre prosjektet et verdibevarende vedlikehold, eller a flytte
vedlikeholdsbeslutninger ut av den arlige budsjettbehandling, vil OPS vaere en mu-
lig lgsning (gitt at de gvrige gevinstene star i forhold til kostnadene). OPS med bruk
av private investeringsmidler kan ogsa veere egnet for a sikre en tidligere realise-
ring av et vedtatt prosjekt enn det som kan realiseres innenfor dagens
budsjettsystem. Dersom det foreligger budsjettrestriksjoner som utsetter innfasing
av lgnnsomme investeringer, kan OPS veaere en av flere lgsninger for en tidligere
realisering.

Dersom malet er a sikre et vedtatt prosjekt en effektiv og rask utbygging, kan OPS
vere en lgsning. For @ unnga en ungdvendig fremtidig binding kan en stgrre del av
utbyggingskostnadene gjgres opp tidligere - dvs at betalingsprofilen endres. Det er
ogsa mulig a reservere OPS-formen til hgyt prioriterte prosjekter der det er bred
politisk stgtte bak a prioritere prosjektet. I og med at kontraktsformen binder ved-
likeholdsnivaet framover i tid, bgr det ogsa veere enighet om at vedlikeholdet pa
OPS-strekninger ikke skal kunne vare en framtidig salderingspost. P4 denne maten
unngas det a binde ressurser og budsjett til potensielle framtidige "kuttkandidater”
ved eventuelle fremtidig gnsker eller behov for a redusere bevilgningene til sam-
ferdselssektoren.

2.5.2 Utbredelse og erfaringer

Storbritannia er den desidert stgrste OPS-brukerne og var ogsa det fgrste landet
som systematisk tok kontraktsformen i bruk. Fra introduksjonen av OPS (PFI) i
1992, har modellen spredt seg til flere land, og benyttes i dag i alle verdens konti-
nenter. Ulike definisjoner og registeringer gjgr at kartlegginger av utbredelse
ngdvendigvis blir ungyaktig. Dersom vi begrenser oss til a se pd utbredelsen av OPS
i EU, var det per utgangen av 2009 registrert naeermere 1350 inngatte kontrakter
med en samlet verdi pa over 250 mrd EURO (European Investment Bank (2010).
Utviklingen i bruk av OPS er vist i Figur 2.1.
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For perioden 1990 til 2009 har Storbritannia omtrent to tredjedeler av alle OPS-
prosjektene i EU. Spania, som den nest stgrste OPS-brukeren har 10 pst. av alle re-
gistrerte kontrakter, mens Frankrike, Tyskland, Italia og Portugal representerer om
lag 2-5 pst. hver. Malt i kontraktsverdi har Storbritannia 53 pst. av samlet kon-
traktsverdi for perioden 1990-2009. Spania og Portugal har begge en stgrre andel
av OPS-kontraktene malt i verdi enn malt i antall. Portugal er det tredje stgrste OPS-
landet (etter Storbritannia og Spania) malt i kontraktsverdi. Portugal har i lgpet av
de siste arene tatt en stadig stgrre andel av EUs OPS-prosjekter. Portugals gkende
bruk av OPS er i all hovedsak knyttet til en omfattende utbygging av motoveier der
det er lagt opp til en stor andel brukerbetaling for a finansiere prosjektene. Frankri-
ke, Tyskland og Hellas har om lag 15 pst. hver av EUs samlede kontraktsverdi. En
stor andel av disse kontraktene er knyttet til bompengefinansierte veiprosjekter
(European Investment Bank, 2010).

[ lgpet av de siste 5 drene har transportsektoren hatt 41 pst. av prosjektene i antall,
og 76 pst. av EUs samlede OPS-kontraktsverdier. Transportsektoren er dermed den
desidert stgrste brukeren av OPS.

Figur 2.1 Utvikling i bruk av OPS i EU, verdi (millioner EURO) og antall. Kilde: European In-
vestment Bank (2010)
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Vi ser av figuren at bruken av OPS gker fram til 2007, for deretter a falle i 2008, med
et ytterligere fall i 2009. Finanskrisen, med medfglgende hgyere finansieringskost-
nader, forklarer en stor del av fallet. I tillegg var det en avtagende tendens til bruk
av OPS-kontrakter i Storbritannia fra 2004, og i EU fra 2006. Dette kan tyde pa en
metning i markedet, forstatt som at det er et begrenset antall prosjekter som er eg-
net for OPS. En innstramning i EUs budsjettregler kan ogsa ha bidratt til at antall
prosjekter som eventuelt har vaert motivert av muligheten til & unndra prosjektet
fra offentlige regnskaper reduseres.
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Det foreligger en omfattende internasjonal litteratur om OPS, der mekanismer,
kostnader, gevinster og risiko er vurdert. Det er ikke mulig & trekke generelle kon-
klusjoner mht om OPS er en hensiktsmessig lgsning pa bakgrunn av funn fra
internasjonal litteratur om OPS. Det naermeste vi kommer en konklusjon er hentet
fra Storbritannia, National Audit (Performance of PFI Construction , 2009) der det
det gis folgende oppsummering:

“Our long-held view on PFl is that it is neither always good value for
money, nor always poor value for money. It has the potential to de-
liver benefits but not at any price or in any circumstances. In
practice its value is contingent on a wide range of contract, sector

and market specific factors”.

Fglgende tabell oppsummerer fordeler og ulemper ved OPS som star sentralt i den
internasjonale OPS-litteraturen:

Tabell 2.3 Fordeler og ulemper med OPS som ofte omtales i internasjonal litteratur om OPS

Fordeler som hyppig trekkes fram i internasjonal
OPS-litteratur

Ulemper som hyppig trekkes fram i in-

ternasjonal OPS-litteratur

En risikofordeling etter hvilken part som best kan
handtere og pavirke risikoen, gker kostnadseffek-
tiviten, og stimulerer den private leverandgren til
a levere "smartere” lgsninger i et livslgpsperspek-
tiv.

Ferdigstilling til rett tid og avtalt pris. Den private
sektor betales ikke fgr anleggsmiddelet er levert.
OPS- anleggskontrakter er vanligvis en form for
fastpriskontrakter med gkonomiske konsekven-
ser for entreprengren ved for sen levering.

Bankene (eller lanegiver) gjennomfgrer kontroll-
prosedyrer, kjent som due diligence, for
kontrakten signeres. I flere land betraktes dette
som risikoreduserende sammenliknet med tradi-
sjonell giennomfgring av offentlige
utbyggingsprosjekter.

OPS gir insentiver til 8 optimalisere prosjekteti et
livslgpsperspektiv ved a se utvikling, bygging,
drift og vedlikehold i sammenheng.

OPS gir insentiver til et verdibevarende vedlike-
hold. Erfaringer fra en rekke land viser betydelige
vedlikeholdsetterslep som fglge av forsgmt vedli-
kehold av offentlig infrastruktur
(transportinfrastruktur, bygninger, vann- og av-
lgp, etc). OPS fratar den offentlige parten
(politikerne) muligheten til & nedprioritere vedli-
kehold. Dette gir en bedre forvaltning av
realkapitalen.

Gir innovative livslgpslgsninger som fglge av at
den private leverandgren som far ansvaret for a
forvalte investeringsprosjektet trekkes tidligere
inn i planleggingen enn det som er vanlig ved
standardkontrakter.

Bestilling av funksjon og kvalitet der betalingen

Hgyere finansieringskostnader enn
ved offentlige anskaffelser finansiert
gjennom offentlige budsjetter eller of-
fentlige 1an. Differansen har gkt som
fglge av finanskrisen.

Mulighetene til & realisere et prosjekt
ved hjelp av privat finansiering, uten
vesentlig belastning av offentlige bud-
sjetter i aret prosjektet realiseres, kan
bidra til at det legges mindre vekt pa
hensynet til “value for money” og pro-
sjektets samfunnsnytte i forhold til
kostnadene. Dette kan bidra til overin-
vesteringer.

Redusert kontraktfleksibilitet - finan-
sieringsdelen krever ofte lang
tilbakebetalingstid. Dette resulterer i
lange driftskontrakter som kan vaere
vanskelig 3 endre.

Det offentlige betaler for risikooverfg-
ring, men den ultimate risiko ligger
uansett hos det offentlige.

OPS-kontrakter er mer kompliserte,
dette gir hgyere transaksjonskostna-
der og mer tidsbruk i forprosjektfasen.

Hgye termineringskostnader dersom
kontraktene ikke leverer som forven-
tet, og/eller teknologisk utvikling gjgr
at andre lgsninger framstar som mer
kostnadseffektive eller bedre mht kva-
litet.

Risiko for monopoltilpasning i den en-
kelte kontrakt som fglge av lange
kontrakter og hgye termineringskost-
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knyttes til den lgpende leveransen med straffer til nader.

entreprengrer dersom de ikke klarer a levere, gir e Store og kompliserte kontrakter gir
insentiver til kvalitet og funksjon gjennom hele svak markedskonkurranse og "over-
kontraktstiden. prising” i driftsfasen.

e Fzrre kontraktsmessige feil og konflikter gjen- e Kontraktsformen gir muligheter for
nom bruk av standardiserte kontrakter med skjult gjeldsoppbygging og gjennomfg-
funksjonsbeskrivelser. ring av flere prosjekter enn den

e OPS kan kompensere for utilsiktede effekter i et offentlige enheten reelt sett har ram-
budsjett- og beslutningssystem. Dette gjelder seer- mer til.
lig for prosjektkategorier med betydelige e OPS kan gi andre prioriteringer og
vedlikeholdsetterslep, der budsjettrestriksjoner ”sniking” i kgen for offentlige investe-
hindrer realisering av en investering som kunne ringsprosjekter.
gitt budsjettbesparelser (og hgyere kvalitet) i et o Prosjekter med hgy kompleksitet er
livssyklusperspektiv. krevende & fglge opp, risikopremien

* OPS utformes nermere brukerne blir for hgy, og kvaliteten for lav.

2.5.3 Evaluering av prgveprosjektene i Norge

[ dette avsnittet gjengir vi sentrale funn fra evalueringen av de tre OPS-
prgveprosjektene i veisektoren i Norge (Sandberg Eriksen, m.fl, 2007).

Rasjonell prosjektgjennomfaring og kortere byggetid.

Evalueringen indikerer at OPS-modellen gir mer effektiv ressursutnyttelse enn tra-
disjonell gjennomfgring. Det fastslds med stor sikkerhet at OPS-prosjektene er
giennomfgrt raskere enn om de samme prosjektene var blitt gjennomfgrt pa tradi-
sjonell mate. Arsakene sies 4 vere sammensatte, men den viktigste enkeltfaktor
synes a veere at finansiering er tilpasset entreprengrens gnskede fremdrift. Andre
arsaker som trekkes fram er entreprengrenes gjennomfgringsfrihet samt kontrak-
tenes stgrrelse. Store kontrakter muliggjgr mer effektiv ressursutnyttelse og bedre
massebalanse.

Evalueringsrapporten peker pa at prosjektering av veianlegget inngar i byggetiden i
OPS-kontraktene, mens ved tradisjonell gjennomfgring gjgres prosjektering ferdig i
forkant av byggestart. Den reelle reduksjonen i byggetid er derfor konservativt an-
slatt.

De samfunnsgkonomiske gevinstene ved kortere byggetid bestar av:

e sparte renter pa kapital bundet i anlegget og anleggsmaskinene

e forkorting av den tida trafikantene pafgres ulemper pa grunn av byggingen,
og i at det tidspunktet da trafikantene begynner a hgste gevinsten av anleg-
get fremskyndes.

I evalueringsrapporten er det gjort anslag over gevinsten av at trafikantene far til-
gang til den ferdige veien tidligere enn ved en konvensjonell lgsning. Resultatene
viser at den neddiskonterte gevinsten av en bestemt faseforskyvning av trafikkveks-
ten varierer i de tre prosjektene fra vel 120 mill kr til vel 270 mill kr. Gevinstene
utgjgr mellom 7 og 11 pst. av de totale investeringskostnadene for de tre prosjekte-
ne.
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Evalueringen paviser ingen vesentlig reduksjon i prisen pa OPS- anleggene i forhold
til hva staten tidligere har betalt for tilsvarende prosjekter. I fglge evalueringen ute-
lukker ikke dette en mulighet for at byggekostnadene faktisk er redusert, men at
effektiviseringsgevinsten forblir hos totalentreprengren og ikke kommer staten til
gode. Det vises til at risikooverfgringen fra offentlig til privat sektor gir dpenbare
insentiver til & redusere kostnadene, men evalueringsgruppene fikk ikke tilgang til
byggeregnskapene og har dermed ikke kunnet evaluere dette.

Det siste prgveprosjektet som ble ferdigstilt etter evalueringen ble gjennomfgrt,
fikk en kostnadsoverskridelse pa over 1 mrd kroner som utfgrende entreprengr i
sin helhet matte dekke. En sentral del av mekanismen i OPS-prosjekter er risiko-
overfgring av risikofaktorer som entreprengren kan pavirke. Dette innebarer at
entreprengren ma baere kostnadene ved overskridelser, og at det ogsa ma ligge et
gevinstpotensial som tilfaller den utfgrende parten dersom utbyggingskostnadene
blir lavere enn antatt. Asymmetrisk informasjon gjgr at riktig prising av risikoover-
faringen ngdvendigvis vil vaere utfordrende ved OPS-prosjekter.

Optimalisering av livssykluskostnader.

Hypotesen om at helhetsansvar vil medfgre at det investeres noe mer i byggefasen
for & redusere drift og vedlikeholds- kostnader, er bare delvis bekreftet av evalue-
ringen. Evalueringen ble gjennomfgrt i 2007. Det vises til at driftsperioden var for
kort til at livssykluskostnadene kunne evalueres.

Risiko og risikooverforing.

Risikofordelingen i OPS-prosjektene avviker i stor grad fra tradisjonelle kontrakter i
veisektoren. Vanligvis er kostnadsrisikoen delt ved at entreprengren bzerer risiko
for egen produktivitet, mens vegvesenet baerer mengderisiko.

De tre store risikobaererne i OPS-prosjektene er: staten, OPS-selskapet og utfgrende
entreprengr. OPS-konsortiet har risikoen for veianleggets tilgjengelighet og ytelse
gjennom 25 ar, og entreprengren har ikke bare risiko for egen produktivitet, men
ogsa for mengder og for prosjektering. I modellen som er prgvd i Norge, beholder
staten risikoen for forsinket grunnerverv og planendringer, og deler dessuten risi-
koen for enkelte ytre forhold, som kvikkleire ut over et visst niva.

OPS-modellen gir i fglge evalueringen sterke insentiver til de private aktgrene, fordi
man i tillegg til ansvar for produktiviteten ogsa er tildelt ansvaret for mengder og
ytelse i levetida. Erfaringene sa langt peker i retning av at dette er en mer hensikts-
messig risikofordeling enn tradisjonell modell.

Evalueringen papeker at de private aktgrene ogsa har fatt ansvar for risiko de har
liten kontroll med. Det kan tenkes a ha gjort kapitalen noe dyrere enn den ellers
ville veert. @konomisk teori om asymmetrisk informasjon tilsier at en kontrakt med
fullt kostnadsansvar typisk vil overlate ungdig mye penger til selskapet.
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Effektivisering eneste begrunnelse for OPS

Evalueringsrapporten viser til at den systematiske risikoen og dermed kapitalkost-
naden er den samme ved OPS-kontrakter og ordinzere kontrakter. Generelt bgr det
stilles samme avkastningskrav til offentlig kapital som til privat kapital i samme
type anvendelse. Uten effektiviseringsgevinster vil OPS gi like store netto utbeta-
linger over offentlige budsjetter som en tradisjonell gjennomfgring. [ fglge
evalueringsrapporten blir dermed effektivisering det eneste vektige motivet for a ta
i bruk en OPS-lgsning.

Det understrekes at hensikten med OPS ma veere lavere byggekostnader, mindre
risiko for kostnadsoverskridelser og kortere byggetid.

Pa den andre sida viser evalueringen til at finansiering over offentlige budsjetter
utsetter prosjektene for risiko for forsinket framdrift. Det sies videre at det er rime-
lig & tro at en ikke liten del av innkortingen av byggetiden i OPS-prosjektene skyldes
at byggeprosessen er frikoplet fra de arlige budsjettprosessene. Tidligere nytterea-
lisering bgr derfor etter vare vurderinger ogsa vaere et vektig hensyn i vurderingen
av om OPS skal benyttes.

Uavhengighet til arlige budsjettbehandlinger og krav fra ldnegiver

Den viktigste positive egenskapen med privat finansiering er, i fglge evalueringen,
uavhengigheten til arlige offentlige budsjetter. Videre vises det til positive effekter
som kommer av at profesjonelle investorer og langivere stiller krav til styringen av
prosjektene. Langiver stilte strenge krav til organisering og kontroll med framdrift
og leveranse.

Den norske modellen er spesiell pa den maten at OPS-selskapets inntekter er uav-
hengig av bompengeinntektene. Det sikrer en stabil inntekt. Det viktigste elementet
i betalingen er betaling for tilgjengelighet. Det er imidlertid er betydelig trekk i beta-
lingen dersom veien ikke er i tilfredsstillende tilstand (driftsstandard).

Evalueringen viser til at 25 ars garantitid gir fokus pa gode lgsninger og kvalitet
som kan redusere oppbyggingen av vedlikeholdsetterslep. Sammenlignet med ordi-
neer drift og vedlikehold, som er avhengig av Vegdirektoratets arlige budsjetter, er
det grunn til & tro at OPS-anleggets ytelse over levetida vil veere mer forutsigbar.

2.5.4 Internasjonale erfaringer

De internasjonale erfaringene fra OPS er mange, og ogsa varierende (se Greve et al.
2005, Hodge and Greve, 2007 m.fl.). Ettersom kontraktene typisk har en varighet pa
25-30 ar, er det enda noen ar fgr man har et tilstrekkelig antall prosjekter som kan
evalueres ved kontraktslutt. Det har ogsa veert positive laeringseffekter underveis,
blant annet tyder erfaringene pa at transaksjonskostnadene ved kontraktsformen
faller over tid etter hvert som det hgstes erfaring med kontraktsformen. Feil som er
gjort, blant annet i Ungarn (jf omtale av Ungarn side 112), har ogsa gitt leering og
bidrag til & utvikle kontraktsformen.
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Nyere litteratur, fra blant annet EU og OECD gir likevel noen klare indikasjoner pa
suksesskriterier. Det synes & vare enighet om at en hensiktsmessig risikooverfg-
ring, kombinert med betaling over lang tid der betalingen knyttes til den lgpende
leveransen (kvalitet, apning/stenging, kapasitet), er de viktigste mekanismene bak
modellens potensielle gevinster.

Kostnadene ved feil risikooverfgring, og seerlig betaling for risikooverfgring som
ikke viser seg a vere reell, kan bli sveert hgye (jf omtale av Ungarn, side 112). Feil
risikooverfgring og prising av risiko, gir i tillegg til gkte kostnader for den offentlige
parten, ogsa insentiver som kan fgre til feilallokeringer og ineffektivitet i gjennom-
foringen. Feil investeringsbeslutning kan ogsa vere et resultat av feilpriset
risikooverfgring.

Grimsey og Lewis (2004) viser til en omfattende komparativ studie utfgrt av
Flyvbjerg m. fl. (2002), der over 200 stgrre infrastrukturprosjekter gjennomfgrt ved
henholdsvis tradisjonelle modeller og OPS i 20 land, er undersgkt. Disse prosjekte-
ne kan Kkategoriseres som ’tidlig OPS-prosjekter” der sammenlikningen er
tradisjonell gjennomfgring etter det mgnsteret som var vanlig pa 90-tallet i de
respektive landene i undersgkelsen. For tradisjonelt utfgrte prosjekter i tidligperio-
den, ble det typisk opplevd store kostnadsoverskridelser og forsinkelser.
Kostnadene var underestimert i 90 pst. av tilfellene, og var gjennomsnittlig 20-45
pst hgyere enn for OPS-prosjektene (avhengig av sektor). OPS-prosjektene ble der-
imot generelt ferdigstilt for tiden, og kostnadsoverskridelsene var minimale. Ogsa
Gerrard (2001) finner liknende resultater i sine studier. Han konkluderer med at
OPS-prosjekter generelt ferdigstilles fgr tiden og innenfor gitt budsjett, og at de der-
for er verdt det selv om de er mer krevende innledningsvis. Kristiansen (2009) viser
til at the National Audit Office etter en evaluering av 9 PFI prosjekter, viser en gjen-
nomsnittlig kostnadsreduksjon pa 17 pst. Det samme resultatet (17 pst.
kostnadsreduksjon) ble gitt i en rapport av Arthur Andersen, hvor 17 prosjekter var
evaluert (Kristiansen, 2009).

Det finnes ogsa en rekke eksempler pa mindre vellykkede OPS-prosjekter, blant
annet fra flere gst-europeiske land. En undersgkelse av ulike prosjekter innenfor
transport, vann, energi, telekommunikasjon og motorveier i Tsjekkia, Ungarn, Polen
og Kroatia viser at OPS ikke var noen suksess i de fgrste forsgkene. Dette tilskrives
bl.a. suboptimalt prosjektdesign, urealistiske etterspgrselsforventninger og en ikke-
reell risikooverfgring.

Erfaringene fra 6 store OPS-prosjekter i USA og Canada er ogsa ganske negative (se
blant annet Vining et al., 2004). Flere studier viser til at dette i hovedsak skyldes
motstridende interesser og vanskeligheten med a fa til optimal og reell risikodeling
(vanskelig a spesifisere optimale kontrakter ex ante). Vining et al. (2004) hevder at
en sentral problemstilling ved bruk av OPS i USA er at privat sektor ofte forsgker a
oppna stgrst mulig gevinst pa bekostning av det offentlige (opportunisme) og at
kontraktskostnadene (transaksjonskostnadene) er hgye. Det konkluderes ogsa i
denne rapporten med at den viktigste faktoren for at OPS skal fgre til hgyere effek-
tivitet, er reell risikodeling.
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Erfaringene fra arene fgr 2005 viser at ikke alle infrastrukturprosjekter er egnet for
OPS, og at det er helt sentralt a rette fokus mot Kkritiske suksessfaktorer. Forhand-
lingsklima, den offentlige parts forhandlingsposisjon og ikke minst mulighetene for
en reell og relevant risikooverfgring til den private part, er forhold som spiller inn
pa mulighetene til suksess. Flere av "fiaskoprosjektene” det vises til i litteraturen er
nettopp knyttet til en risikooverfgring som den offentlige part har betalt for, men
som senere likevel har vist seg a forbli pa den offentliges hand.

Utover 2000-tallet har flere land endret den "tradisjonelle” giennomfgringen. Dette
innebaerer blant annet full konkurranseutsetting av anbudskontrakter for bade
bygging, drift og vedlikehold, og en gkende bruk av sdkalte funksjonskontrakter. Det
er ogsa en tendens til bedre forarbeider og "riktigere” beregninger av inntekter og
kostnader, selv om det fremdeles er et stort innslag av “optimism bias” i en del land
og sektorer. Nyere litteratur tyder pa at gevinstpotensialet er stgrst der det er mu-
lig og relevant a la den private parten fa et stgrre ansvar for utforming (lgsning og
konstruksjon), og der det er en sammenheng mellom prosjektets lgs-
ning/konstruksjon og de langsiktige drifts- og vedlikeholdskostnadene.

I og med den "tradisjonelle” gjennomfgringen er i endring, og ogsa omfatter et bre-
dere spekter med lgsninger enn tidligere, framstar OPS i dag mer som en av flere
mulige kontraktsformer, enn som en alternativ lgsning til en bestemt tradisjonell
kontraktsform. For & kunne vurdere effekten av et OPS-prosjektet blir det derfor
trolig viktigere a evaluere lgsningsvalget i forhold til de effekter og gevinster som
begrunnet valg av kontraktsform, framfor a evaluere lgsningsvalget mot en eller
annen "tradisjonell giennomf@ring”.

2.5.5 Prosjektkategori

Det finnes eksempler pa bruk av OPS innenfor alle de tre samferdselssektorene, vei,
bane og luftfart. OPS er ogsa benyttet for undergrunnsbaner og stasjoner (knute-
punkt). Veisektoren har likevel den stgrste andelen OPS-prosjekter malt i antall.
OPS brukes vanligvis i kombinasjon med brukerbetaling. Ofte utgjgr brukerbetaling
hele, eller en stor del av finansieringen.

2.5.6 @konomisk omfang i Norge

Kostnadene til de tre prgveprosjektene i veisektoren i Norge utgjgr i 2012 2,7 pst.
av statsbudsjettets bevilgninger til Statens vegvesen. [ kroner er det bevilget 434
millioner kroner over statsbudsjettet, i tillegg er det budsjettert med 210 millioner
kroner i bompenger for 2012. Kostnadene inkluderer drift og vedlikehold. Kontrak-
tene lgper til 2030, 2031 og 2034.
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Tabell 2.4 Kontraktslengde og bevilgning til OPS-prosjektene i 2012. Kilde: Prop. 1 S (2011-
2012) Samferdselsdepartementet

Kontrakt til Statsbudsjettet, Bompenger, mil- Sum
millioner kroner lioner kroner

OPS-prosjektet E39 Klett — Bardshaug 2030 86 80 166
OPS-prosjektet pa E39 Lyngdal — Flek- 2031 153 153
kefjord
OPS-prosjektet E18 Grimstad — Kris- 2034 195 130 325
tiansand
Sum OPS-kontrakter, 2012 millioner 434 210 644
kroner
OPS-prosjektenes andel av statsbud- 2,7 pst.

sjettets bevilgning til SVV for 2012
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2.5.7 @konomisk omfang internasjonalt

Figur 2.1 viser utviklingen i bruk av OPS i Europa, malt i antall og verdi. Transport-
sektoren star for mellom 20 og 30 pst. av OPS-kontraktene i EU. I Tabell 2.5 gir vi en
oversikt over antall kontrakter og kontraktsverdi pa verdensbasis, malt i millioner
dollar (nominelle stgrrelser) fra 1985 til 2009. Oversikten er hentet fra Public
Works Financing Newsletter, Vol. 242, October, www.PWFinance.net. I fglge denne
kilden er det pa verdensbasis planlagt i overkant av 1000 OPS-prosjekter i veisekto-
ren internasjonalt, og 328 prosjekter i jernbanesektoren. Om lag halvparten var
finansiert innen 10/09.

Tabell 2.5 Oversikt over OPS prosjekter i transportsektoren 1985 til 2009, Kilde: Public

Works Financing (2009), Public Works Financing Newsletter, Vol. 242, October,
www.PWFinance.net

Antall Kostnad Antall Kostnad Antall Kostnad
prosjekt USDm prosjekter  USDm prosjekt  USDm
USA Totalt planlagt 77 61 844 41 58 334 118 120178
og finansiert
siden 1985
Finansiert 35 16 913 27 10 950 62 27 863
innen 10/09
Canada Totalt planlagt 31 18 103 7 9780 38 27 883
og finansiert
siden 1985
Finansiert 20 11 058 1 2 000 21 13 058
innen 10/09
Sor- Totalt planlagt 272 101 236 69 51184 341 152 420
Amerika og finansiert
siden 1985
Finansiert 140 61 652 26 10 355 166 72 007
innen 10/09
Europa Totalt planlagt 339 320375 102 157 293 441 477 668
og finansiert
siden 1985
Finansiert 193 156 692 55 54 579 248 211271
innen 10/09
Afrika og Totalt planlagt 21 10 886 16 12 479 37 23 365
Midtgsten og finansiert
siden 1985
Finansiert 13 5691 4 4 668 17 10 359
innen 10/09
Asia og Totalt planlagt 295 92 662 93 101 826 388 194 488
@sten og finansiert
siden 1985
Finansiert 166 54 640 40 55676 206 110 316
innen 10/09
Verden Totalt planlagt 1023 605 106 328 390 896 1351 996 002
og finansiert
siden 1985
Finansiert 567 306 673 153 138 228 720 444 901
innen 10/09
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2.5.8 Fordeling av kostnader og risiko

a) Kostnader over offentlige budsjetter pd kort og lang sikt

Kostnadene over offentlige budsjetter vil kunne bli bade hgyere og lavere enn ved
tradisjonell gjennomfgring etter dagens mgnster. Hvorvidt kostnadene over offent-
lige budsjetter blir hgyere eller lavere, avhenger av om det realiseres
effektivitetsgevinster i form av lavere livslgpskostnader, og hvilken risikopremie
den offentlige parten ma betale.

Forskjellen er i fgrste rekke knyttet til innfasingen av kostnadene. Et OPS prosjekt
som skal skattefinansieres (helt eller delvis), vil betales over 20-30 ar, mens et or-
dineert prosjekt har en betalingsprofil der investeringskostnadene kommer i lgpet
av de fgrste arene, mens det kun vil vaere drift- og vedlikeholdskostnadene som be-
lastes i driftsfasen. I et ordinaert prosjekt er det fleksibilitet til & utsette, oppgrader
eller nedgradere vedlikeholdet, mens det i en OPS-kontrakt vil veere mindre fleksi-
bilitet for den offentlige part til & endre kvalitetskravene underveis i prosjektet.

Det vil ofte vaere krevende & sammenlikne livslgpskostnadene for et OPS-prosjekt
og et ordinzaert prosjekt. Dette skyldes utfordringer med & sammenlikne kvalitet og
eventuelle standardforskjeller som kan knyttes til ulike prosjektutforminger
og/eller innfasing av tyngre vedlikeholdsinvesteringer, og utfordringer knyttet til a
avgrense en hensiktsmessig maleperioder med tilhgrende restverdivurderinger.

b) Andelen private investeringsmidler

Kontrakter med et livssyklusperspektiv der utvikling, bygging, drift og vedlikehold
inngar, og leverandgren ansvarliggjgres over en lengre periode, er mulig uten at den
private leverandgren ma finansiere investeringen. Hvorvidt det da kan kategorise-
res som et OPS-prosjekt avhenger av risikofordelingen og lengden pa kontrakten.

[ de norske prgveprosjektene var investeringsmidlene private, med en nedbetaling
over hele kontraktsperioden pa 25 ar.

c¢) Omfanget av/anledning til d ta I bru brukerfinansiering

Brukerfinansiering ma ikke veare en del av et OPS-prosjekt, men innenfor trans-
portsektoren er det mest vanlig & kombinere OPS-prosjekter med en stgrre eller
mindre andel brukerfinansiering. Se punkt f) for naermere beskrivelse av risikofor-
deling og utforming av brukerfinansiering.

d) Finansieringskostnader

Staten vil i prinsippet kunne oppng, billigere ldn enn det et OPS-selskap vil kunne
oppna i markedet. Dette kan i prinsippet redusere prosjektets finansieringsbehov
og dermed enten redusere skattekostnaden eller redusere nyttetapet som fglger av
brukerfinansiering. Dersom renteforskjellen mellom privat og offentlig lanekapital
ikke er pavirket av risiko som er irrelevant for samfunnet, vil det i prinsippet ikke
vere forskjell i lanekostnadene fra en offentlig og privat kilde, utover skattekostna-
den ved kapitalkostnadene som dekkes over offentlige budsjetter. Lanekapital fra
offentlige kilder skal ha et risikopaslag som reflekterer den samfunnsgkonomiske
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risikoen i prosjektet. Dersom det ikke er imperfeksjoner i kapitalmarkedet er det
ikke forskjell i kostnadene pa privat og offentlig kapital.

e) Skattefinansieringskostnader

De samlede skattefinansieringskostnadene pavirkes i den grad valg av OPS fgrer til
endrede kostnader over offentlige budsjetter. Innfasingen av skattefinansierings-
kostnaden ha en annen profil enn ved en tradisjonell finansiering.

f) Risikofordeling

Overfgring av risiko er som vist foran, den sentrale mekanismen for a utlgse de po-
tensielle effektivitetsgevinstene som er knyttet til OPS. Der OPS-prosjektene
mislykkes, tilskrives ofte dette at man ikke har lykkes med risikooverfgringen.

Fordelingen av risiko mellom privat og offentlig sektor pavirker den underliggende
insentivstrukturen i OPS kontrakter. Risikooverfgringen henger derfor neer sam-
men hvordan betalingsstrgmmen er utformet, og hvor stor andel av
investeringskostnadene den private parten tar ved oppstart. Dette henger igjen
sammen med om prosjektet skal overfgres til den offentlige part ved kontraktslutt,
vurdering av restverdi, krav til oppgraderinger underveis, prosjektets levetid etc.

Vanligvis beaerer den private part en betydelig stgrre andel av kostnadsrisikoen for
en lengre periode (20 - 30 ar) enn det som er vanlig i andre kontrakter der leveran-
dgrens forpliktelse avsluttes etter garantitiden. Leverandgren barer ogsa ofte full
risiko for ferdigstillelsesdatoen, dvs nar prosjektet kan tas i bruk. Ofte er kontrakte-
ne utformet slik at betaling for prosjektet fgrst begynner a lgpe nar prosjektet tas i
bruk. Dette motiverer leverandgren til & gjgre ferdig prosjektet sa raskt som mulig,
dvs kortest mulig tid fra kostnadspadragene begynner til inntekten kommer.

Det finnes lite tilgjengelige data og litteratur som gir en god oversikt over risikofor-
delingen som har vert brukt i OPS-kontrakter internasjonalt. Prinsippene er godt
beskrevet, men utformingen og oversikt over hvor mye, og hvilke risiki som faktisk
er overfgrt i ulike kontrakter, er som regel ikke tilgjengelig.

Nar det gjelder fordeling av inntektsrisiko i forbindelse med brukerfinansiering i
OPS-prosjekter kan denne deles i fglgende tre kategorier:

v Real toll (dvs. bomveier), der den private partneren er fullt eksponert for et-
terspgrsels (trafikk)risiko.

v Skyggebompenger, der den private partneren blir refundert basert pa tra-
fikkvolum - men utbetalingen kommer fra den offentlige parten.

v' Tilgjengelighet og kvalitet, utbetalinger fra den offentlige parten pa grunnlag
av tilgjengelighet og kvalitetsindikatorer i transportsystemet. Etterspgrsels-
risikoen er da vanligvis fullt ut pa offentlig sektor.

v" En kombinasjon av de ovenfor ("mixed")

De norske OPS-prosjektene i veisektoren gar ut pa at en privat entreprengr ( kon-
sortium) bygger, driver og vedlikeholder veien, mot en arlig godtgjgrelse fra Staten.
Den private parten mottar et fast arlig belgp minus summen av vedlikeholdskost-
nader og bgter for ikke a nd kontraktsfestede krav. Deler av summen er til en viss
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grad avhengig av trafikkavviklingen, men risikoeksponeringer er betydelig mindre
enn om selskapet skulle mottatt bompengeinntektene direkte. Modellen er valgt for
a begrense det samfunnsgkonomiske nyttetapet ved stor trafikkavvisning som fglge
av hgye bompengesatser. Innkreving av bompenger og drift av bomstasjoner er der-
for holdt utenfor OPS- ordningen. Staten tar dermed risikoen knyttet til hvor store
bompengeinntektene vil bli, og dermed ogsa for hvilke andeler av de statlige over-
faringene til OPS-selskapet som kommer fra enten bompenger eller ordineere
bevilgninger.

OPS kontraktene har normalt en varighet pa omkring 25 ar. Veianlegget overfgres
da vederlagsfritt til staten. Arlig godtgjgrelse er knyttet til kontraktfestede kriterier
som skal gi den private parten insentiver til & holde veien dpen, i god stand og med
sa hgyt sikkerhetsniva som er mulig innenfor veiens rammebetingelser.

2.5.9 Konsekvenser for framdrift og tidspunkt for realisering av gevinster

OPS-kontrakter gir gjennomgaende en kortere utbyggingsperiode og dermed ogsa
kortere tid fra kostnadene begynner a Igpet til prosjektet begynner a realisere nyt-
te. I og med betalingen er knyttet til faktisk bruk, har den private parten sterke
insentiver til a fa ferdigstille prosjektet slik at det kan apnes for brukerne.

2.5.10 Konsekvenser for samfunnsgkonomiks lgennsomhet

Det er ikke mulig a angi en entydig virkning pa et prosjekts samfunnsgkonomiske
lgnnsomhet sammenliknet med en ordineer gjennomfgring etter dagens modell.
Dersom kontraktsformen bidrar til lavere livssykluskostnader i et prosjekt- er dette
en samfunnsgkonomisk gevinst selv om gevinsten i fgrste rekke hgstes av den pri-
vate parten. En tidligere nytterealisering som fglge av en raskere utbygging, bidrar
ogsa til gkt samfunnsgkonomisk Ignnsomhet.

Som vist foran er den beregnede gevinsten av tidligere realisering (faseforskyvning)
i de prgveprosjektene i Norge beregnet til 4 ligge pa mellom 7 pst. og 11 pst. av in-
vesteringskostnadene.

Andre forhold kan trekke i motsatt retning. Kontraktenes lengde - 20-30 ar, gjgr at
den private parten innrgmmes monopol pa en strekning. Manglende konkurranse-
trykk kan dermed bidra til ineffektiv drift og vedlikehold. En god kontrakts- og
betalingsstruktur kan reduserer risikoen for monopoltilpasning.

2.5.11 Konsekvenser for politisk styring

En OPS-kontrakt gir budsjettbindinger over en lengre periode. Kontrakten gir ogsa
en form for bindinger til et vedlikeholds- og oppgraderingsniva gjennom kontrakts-
perioden. Dette innebeerer at det ved behov for a kutte i offentlige utgifter ikke kan
kuttes pa vedlikeholds- og oppgraderingskostnader pa OPS-strekninger. Dette in-
nebeerer at kostnadskutt i sektoren enten ma tas fra andre investeringsprosjekter,
eller drift- og vedlikeholdsbudsjettene fra andre strekninger.
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Den politiske styringen mht om et prosjekt skal realiseres eller ikke, pavirkes ikke
av valg av gjennomfgringsmodell. Om gnskelig kan ogsa styringen mht hvilke funk-
sjoner som skal vektlegges, beholdes pa politisk niva.

2.6 Infrastrukturfond

2.6.1 Kortbeskrivelse av ordningen

Statlige infrastrukturfond er en paraplybetegnelse som omfatter en rekke ulike
konstruksjoner!. Det er ikke opplagt hva som skal kunne kalles et fond, jf. omtale
under av de sdkalte fondene i Danmark og Storbritannia, som i realiteten kun er
politiske avtaler om bruken av det framtidige gkonomiske handlingsrommet. I en
strengere finansiell forstand vil et infrastrukturfond innebeere at det settes av fak-
tiske midler, at disse forvaltes med mal om avkastning, og at avkastningen, og
eventuelt ogsa selve fondsmidlene gremerkes infrastruktur.

Selv med en slik strengere definisjon er det en rekke muligheter for hvordan et fond
kan finansieres, organiseres mv. I det fglgende tar vi utgangspunkt i hva som trolig
er mest aktuelt for Norge.

Midlene til fondet kan komme fra flere kilder:
— Overfgring(er) fra statsbudsjettet, evt. direkte fra Statens pensjonsfond ut-
land.
— @remerkede inntekter, enten spesifikke for dette formalet (for eksempel bil-
avgift eller bensinavgift), eller generelle (en gitt andel av totalt BNP).
— Brukerfinansiering (bompenger, veiprising)
— Salg av finansielle og ikke-finansielle aktiva, herunder inntekter fra privati-
sering.
— Lan.
Bruken av midlene fra fondet kan veere begrenset til spesifikke former for infra-
struktur, som vei og/eller jernbane, eller ogsa omfatte for eksempel bredband og
andre formal. Midlene kan videre vaere gremerket til spesifikke kostnader, som
vedlikehold, og/eller spesielle kategorier av prosjekter.

Det er ikke gitt hvilke midler som skal brukes. Ett alternativ er at fondet ligger fast,
men at avkastningen brukes. Et annet er at ogsa deler av fondsmidlene brukes, i
form av lan (der tilbakebetaling med (lav) rente kan sikre at fondskapitalen hol-
des uendret over tid) eller tilskudd fra fondet (der fondet ikke ngdvendigvis er
tenkt a veere varig, for eksempel fordi hensikten er a rette opp et vedlikeholdset-
terslep, eller et mer varig fond med pafylling med en eller annen form for "pay-as-
you-gd”, f.eks gjennom gremerking av avgiftsinntekter).

1 Der det ikke vises til andre kilder, er omtalen i stor grad basert pa OECD (2006), dvs. Allen, Richard
og Dimitar Radev: “Managing and Controlling Extrabudgetary funds”, OECD Journal on Budgeting,
Vol. 6, No. 4.
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Organiseringen av fondet kan skje pa flere mater. For Norges del er det antakelig
mest aktuelt & se hen til statlige fond, gruppe B.! Slike fond disponeres av depar-
tement eller statlig forvaltningsorgan, og omfattes av statens gkonomiregelverk.
Likviditeten til fondene kan plasseres pa rentebaerende konto i Norges Bank og
avkastningen pa fondets midler brukes til a finansiere bevilgninger pa statsbud-
sjettet. Et slikt fond er det na nedlagte Fondet for forskning og nyskapning under
Kunnskapsdepartementet. Dette fondet hadde ved utgangen av 2010 en fondska-
pital pa 80,7 mrd. kroner, og forventes i 2011 & gi en avkastning pa om lag 3,7
mrd. kroner. Avkastningen ble fordelt pa ulike formal, bl.a. forskningsinfrastruk-
tur gjennom Forskningsradet.2. Etterhvert som statsobligasjonsrenten falt, ble
ogsa avkastningen fra fondet svert lav. Fondet ble avskaffet i statsbudsjettet for
2012. En bindende politiske avtale om en langsiktig utgiftsramme etter mgnster
fra Danmark er en fondskonstruksjon i samme kategori. Hvorvidt bruken av fon-
det kun avgrenses til avkastningen, eller om fondsmidlene ogsa skal brukes med
en eller annen form for "pay-as-you-go-pafylling”, er mindre vesentlig.

Nar det gjelder hvordan midlene fra et infrastrukturfond skal fordeles, kan en mu-
lighet veere at prioriteringene gjgres i samarbeid med de relevante etatene.
Rollefordelingen kan for eksempel vaere at regjeringen fordeler midlene og fast-
setter overordnede mal (for eksempel NTP) for hver av etatene, og at det sa
overlates til etatene, eventuelt i samarbeid med et radgivende autonomt organ, a
fordele midlene pa ulike prosjekter. Et slikt autonomt organ kan for eksempel ha
som seerlig mandat 4 ivareta hensynet til samfunnsgkonomisk effektivitet.

Et infrastrukturfond kan integreres i statsbudsjettet i ulik grad. Dersom en velger
organiseringen nevnt under pkt. iv), dvs. som for sakalt ordinzere statlige fond, el-
ler en konstruksjon der en bindende utgiftsramme fastsettes, fglger det at fondet
fullt ut integreres.

Et annet, og nok mindre aktuelt alternativ, er at fondet holdes helt utenom stats-
budsjettet, dvs. at det verken inngar i budsjettbalansen eller omtales i
budsjettdokumentene. Dette ser ut til & veere den praksisen som er valgt i en del
andre land, bl.a. i Afrika, og tidligere ogsa i @st-Europa. En kan ogsa se for seg en
mellomlgsning, etter mgnster av praksisen med konsolidert budsjett i USA.

Konsekvensene av et infrastrukturfond vil kunne variere betydelig med samtlige
punkter over. I den videre drgftingen vil vi ta utgangspunkt i de fondstypene som er
diskutert i Norge de senere ar, der forslag om infrastrukturfond er fremmet bl.a. av
Fremskrittspartiet, Hgyre, SV og L0.3# Et slikt fond er kjennetegnet ved at:

1 Se omtale for eksempel i NOU 20003: 6 (Statsbudsjettutvalget), avsnitt 4.10.5.6.

ZSe Prop. 1 S Kunnskapsdepartementet, kap. 3286, post 85.

3Se Innst. 420 S (2010-2011) (Innstilling fra Finanskomiteen om revidert nasjonalbudsjett 2011)
post 95: http://www.stortinget.no/no/Saker-og-
publikasjoner/Publikasjoner/Innstillinger/Stortinget/2010-2011/inns-201011-420/16/3/. Se ogsa
de to partiene forslag til alternative statsbudsjett for 2011.

4 Se Los naeringspolitiske dokument:
http://www.lo.no/s/naringspolitikk/samferdsel/Samferdselspolitisk-dokument1/. For NHO har vi
ikke funnet uttalelser om dette etter 2008:
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— Midlene til fondet kommer fra statsbudsjettet (FrP foreslar 300 mrd. kroner
over seks ar, mens H foreslar 50 mrd. kroner i ett ar). SV foreslar gremerke-
de avgiftsinntekter fra bilavgifter. Hvorvidt det er tenkt innfgrt nye avgifter
eller kun en gremerking av eksisterende avgifter har vi ikke oversikt over.

— Fondet gremerkes vedlikehold av vei- og jernbanenettet (H), evt. realinves-
teringer i vei-, jernbane- og kollektivnettet samt bredband/IKT-
infrastrukturen (FrP). H presiserer at avkastningen fra fondet skal komme i
tillegg til ordinzere bevilgninger. FrP ser for seg at fondsordningen kombine-
res med statlige 1an, men dette ser vi bort fra i det videre.

— Bade avkastningen av fondet og fondsmidlene kan brukes. Nar det gjelder
muligheten for lan fra fondskapitalen, jf. pkt. iii), viser vi til eget kapittel om
lanefinansiering.

— Vi legger til grunn at fondet organiseres som et ordineert statlig fond, gruppe
B, og dermed ogsa integreres fullt ut i statsbudsjettet, jf. pkt. iv) og v) over.
Organisering har sa vidt vi kan se ikke vert en del av den norske debatten
om infrastrukturfond.

— Vi bemerker at enkelte kommuner, som Norefjell og Oppdal, samt Nord-
Trgndelag fylkeskommune, allerede har etablert infrastrukturfond.!

Generelt vil utformingen av et infrastrukturfond avhenge av hensikten med a opp-
rette et slikt fond. Misngye med det eksisterende budsjettsystemet ser ut til a veere
en vanlig begrunnelse?, for eksempel at budsjettprosessen ikke gir rom for det som
oppfattes som tilstrekkelige samferdselsinvesteringer. Andre begrunnelser kan
veere knyttet til politisk gkonomi, for eksempel a synliggjgre en antatt populeer sat-
sing eller a skjerme politisk sensitive satsinger fra budsjettkutt. I tillegg kommer
begrunnelser som er mindre i trad med god budsjettstyring, som at fondet skal unn-
tas fra den granskingen som budsjettet for @vrig er underlagt, eller i at
budsjettunderskuddet skal framsta som lavere enn det er.

2.6.2 Utbredelse

Etter det vi har kunnet bringe pa det rene, finnes det ingen internasjonal oversikt
over utbredelsen av infrastrukturfond. Omtalen her begrenser seg dermed til de
landene som inngar i den generelle kartleggingen, eksempler fra annen oversiktslit-
teratur3 og fra nettsgk.

Eksemplene vi har funnet pa infrastrukturfond i Vest-Europa i dag er mer a betrakte
som konstruksjoner som sikrer forutsigbare rammer og skjermer prosjekter fra den

1 For Nord-Trgndelag, se http://www.ntfk.no/bibliotek/saker/2010/FT/FT010033.htm, for Nore-
fjell http://www.krodsherad.kommune.no/sider/tekst.asp?side=472, og for Oppdal
http://oppdalhytteforum.no/index.php?option=com_content&view=article&id=95:handlingsprogra
mmet-2012-201.

2 Se for eksempel OECD (2006) og IMF (1997).

3 OECD (2006) gir en rekke eksempler pa sakalte Extrabudgetary funds, men dette omfatter kun fond
som ikke er integrert i den vanlige budsjettprosessen - og ogsa andre typer fond enn infrastruktur-
fond. IMF (1997) inneholder flere eksempler pa veifond, og hevder at slike skal finnes i
Storbritannia, Finland og Sverige (se s 9-10). Dette finner vi imidlertid ikke holdepunkt for i dag.
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arlige budsjettbehandlingen enn som tradisjonelle fond. Det som omtales som infra-
strukturfond i Danmark og Storbritannia er mer a betrakte som langsiktige politiske
avtaler. Disse omtales likevel naermere under. Det er imidlertid foreslatt opprettet
et infrastrukturfond i EU, se omtale. Vi beskriver ogsa fondene i USA og Canada. I
@st-Europa, for eksempel i Bulgaria, Polen og Russland, var det tidligere forholdsvis
vanlig med et mangfold av ulike fond, deriblant infrastrukturfond. Disse fondene ble
typisk holdt utenom de ordinzere budsjettprosessene. De senere arene er det imid-
lertid skjedd en betydelig opprydding her, i retning bade av langt feerre fond og at
fondene i langt stgrre grad enten er integrert i statsbudsjettet eller fullstendig
kommersialisert.! Flere land, og da seerlig utviklingsland, opererer imidlertid fort-
satt med infrastrukturfond og andre fond som holdes utenfor de vanlige
budsjettprosessene. Dette gjelder bl.a. en del afrikanske land som Namibia, Tanza-
nia og Uganda, samt India, Armenia og Georgia.

Eksempler pa infrastrukturfond og andre konstruksjoner som omtales som dette:

i.  USA: The Highway Trust Fund (HTF) er gremerket til motorveier (“high-
ways”) og offentlig transport i storbyomrader (“mass transit”), og er
finansieringskilde for de fleste av de fgderale myndighetenes prosjekter in-
nenfor denne typen infrastruktur’. Inntektene til fondet kommer fra
gremerkede avgifter pa bl.a. drivstoff og salg og bruk av lastebiler. Avgiftene
betales ikke av direkte forbruker, men av produsent eller importgr. Avgifte-
ne kreves inn av IRS og plasseres i Treasurys “general fund”, fgr et belgp
tilsvarende disse avgiftene overfgres til HTF. Midler som ikke umiddelbart
betales ut til prosjekter, investeres i ikke-rentebzerende obligasjoner. Slik
skiller dette fondet seg fra det som er diskutert i Norge, ved at det er selve
fondsmidlene som brukes, og der disse kontinuerlig erstattes av nye overfg-
ringer. Fondet er bygget opp som en pay-as-you-go-ordning, der omfanget av
prosjekter ett ar blir bestemt av avgiftsinntektene i foregaende ar. Fondet er
integrert i statsbudsjettet.

ii. Canada: Programmet “Building Canada”® og den gkonomiske handlingspla-

nen som ble presentert i 2009* omfatter flere fond som bidrar til finansiering

av transportinfrastruktur. Et bensinavgiftsfond som ble opprettet i 2005,

skal gi forutsigbar og langsiktig finansiell stgtte til kommunene for d bygge

infrastruktur, herunder transportinfrastruktur, som bidrar til renere miljg.”

Midlene fordeles mellom kommunene bl.a. etter befolkningsmengde. Kom-

munene har anledning til & “pool, bank and borrow” mot midlene fra fondet,

og ma rapportere arlig pa bruken. Midlene kanaliseres gjennom flere pro-

1Se OECD (2006), seerlig en omtale av reformene i Bulgaria s 28.

2z Dette avsnittet er basert pa informasjon fra nettsiden til The Federal Highway Administration Sys-
tem, som sammen med The Federal Transit Administration administrerer programmene under dette
fondet. Se seerlig http://www.fhwa.dot.gov/reports/fifahiwy/fifahi05.htm.

3 Se seerlig http://www.buildingcanada-chantierscanada.gc.ca/plandocs/booklet-livret/booklet-
livret09-eng.html#newappr01.

4Se 2009-budsjettet, http://www.budget.gc.ca/2009 /plan/bptoc-eng.html.

5Se 2005-budsjettet, s 200 http://www.fin.gc.ca/budtoc/2005/budlist-eng.asp#plan
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iil.

iv.

grammer: Building Canada Fund, som finansierer veier og offentlig transport
mv., Gateways and Border Crossings Fund, som finansierer infrastruktur knyt-
tet til grenseoverganger, deriblant veier, og ogsa et eget Public-Private
Partnership fund. 1 tillegg til denne langsiktige finansieringen kommer pro-
grammet “Infrastructure Canada” som har hatt til hensikt & gi gkonomisk
stimuli pa kort sikt. Et av fondene i denne satsingen er et Infrastructure Sti-
mulus Fund ment bla. for vedlikehold og nye prosjekter innenfor vei og
offentlig transport. Dette fondet skal avsluttes i oktober i ar. Utvelgelsen av
prosjekter innenfor dette fondet har skjedd pa flere mater, bl.a. giennom
sgknader, prosjektutlysninger og partnerskap pa eksisterende prosjekter.
Canada har dermed flere ulike fondskonstruksjoner til dels med ulike inn-
tektsgrunnlag og formal. Samtlige ser ut til a ligge under regjeringen og vaere
fullt ut integrert i statsbudsjettet.

EU: Det er foreslatt a etablere et infrastrukturfond, Connecting Europe Facili-
ty, pa 50 mrd. euro som en del av EUs langtidsbudsjett 2014-20." Fondet skal
finansieres som en del av langtidsbudsjettet, dvs. ikke ved gremerkede avgif-
ter ea. Fondsmidlene skal dels benyttes pa transportinfrastruktur, herunder
nye prosjekter, og dels innenfor energi og digitale nettverk. Fondet er tenkt a
veere midlertid, fra 2014-20, slik at ogsa selve fondsmidlene vil bli brukt. En
ser for seg en kombinasjon av direkte stgtte og mer markedsbaserte instru-
menter, og det legges vekt pa at fondet skal oppmuntre private investeringer.
Fondet er tenkt administrert av EU-kommisjonen, med stgtte fra et eksternt
organ som opprettes for anledningen.

Danmark: Det danske «infrastrukturfondet» er ikke et fond i den forstand at
midler er satt av og forvaltes med mal om avkastning, men en politisk avtale
fra 2009 mellom regjeringen og fem andre politiske partier om bruken av det
gkonomiske handlingsrommet framover. * Avtalen gjelder for perioden fra
2009 og om lag til 2020. Da fondet ble etablert var det enighet om at det var
94 mrd. danske kroner til radighet for infrastrukturinvesteringer fram til
2020. Midlene var i hovedsak hentet fra statsbudsjettet, men ogsa fra salg av
ferjeselskap (6 mrd. kroner), bompenger fra Storebzltforbindelsen (9 mrd.

1 Forslaget ble presentert 29. juni 2011. Se for eksempel http://www.policies.eu.org/?cat=38.

Z Se «Aftale mellem regeringen (Venstre og De Konservative), Socialdemokraterne, Dansk Folkeparti,

Socialistisk Folkeparti, Det Radikale Venstre og Liberal Alliance om: En grgn transportpolitik», av 29.
januar 2009: http://www.trm.dk/graphics/Synkron-
Library/trafikministeriet/Publikationer/2009/En_groen_ transportpolitik.pdf.

Omtalen av infrastrukturfondet er ogsa basert pa:

Pressemeldingen «Beeredygtig transport - bedre infrastruktur»:
http://www.fm.dk/Nyheder/Pressemeddelelser/2008/12/~/media/Files/Nyheder/Presse
meddelelser/2008/12 /Transportudspil/TRM_Infrastruktur_publikation.ashx
Statsbudsjettet for 2011, merknadene for Transportministeriet: http://www.oes-
cs.dk/bevillingslove/ffl11a3.pdf.

Pressemeldingen
http://www.trm.dk/da/publikationer/2008/bpstC3pstAéredygtig+transport+-
+bedre+infrastruktur/~/media/Files/Publication/2008/BpstC3pstAéredygtigpst20transpo
rt/3.ashx.

Opplysninger per e-post fra Transportministeriet.
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kroner fram til 2022) og anbudsgevinster innenfor jernbanesektoren. Fon-
det kan tilfgres ytterligere midler utover den opprinnelige avtalen. Dette ble
gjorti 2009, gjennom ytterligere en avtale, og ogsa i statsbudsjettet for 2010.
Regjeringen forventer at fondet vil bli tilfgrt midler ogsa framover, bl.a. som
folge av effektivitetsgevinster i jernbanedriften og innfgring av ny avgift for
utenlandske kjgretgy i Danmark.

Det er de politiske partiene bak avtalen som fullt og helt bestemmer hvilke
prosjekter og undersgkelser som skal finansieres, samt hvordan fondets
midler skal fordeles. De avsatte fondsmidlene er fordelt pa konkrete prosjek-
ter. Med sveert fa unntak blir budsjettmidler for hele prosjektet satt av nar
prosjektet vedtas, jf. egen omtale av flerarig budsjettering. Ved stgrre pro-
sjekter settes ogsa av en reserve tilsvarende 30 pst. av kostnadsanslaget. De
tiloversblevne midlene fgres tilbake til fondet ved ferdigstillelse av prosjek-
tet. I regjeringens utspill i forkant av fondet heter det at 69,6 av de
daveerende 90 mrd. kronene var fordelt til konkrete prosjekter, hvorav de
stgrste postene var 32,8 mrd. kroner til nye baneprosjekter (herunder sakal-
te signalprosjekter) og 15,2 mrd. kroner til fornyelsesprosjekter og
reinvesteringer i jernbanen 2009-2020. Det gjenstaende belgpet ble foreslatt
prioritert til bl.a. konkrete vei- og baneprosjekter, handtering av fordyrelser
pa igangsatte veiprosjekter og en ny vedlikeholdsavtale for statsveinettet.
Generelt var det tenkt at om lag to tredeler av infrastrukturfondet skal bru-
kes pa kollektivtrafikk.

Statsbudsjettet («finansloven») inneholder en beskrivelse bade av omfanget
og av bruken av fondet. De ulike prosjektene oppfagres dessuten som egne
poster.

v.  Storbritannia: Storbritannia har ikke opprettet infrastrukturfond i den for-
stand at midler er satt av og forvaltes med mal om avkastning, og der
avkastningen er gremerket infrastruktur. Som i en del andre land er det
imidlertid inngatt langsiktige politiske lgfter om bruk av midler bla. til
transportinfrastruktur.

Local Sustainability Transport Fund ble opprettet i januar 2011 og skal bidra
til bade lokal utvikling og lavere klimagassutslipp.! Regjeringen planlegger a
sette av £560 mill. til dette formalet i firearsperioden fram til 2014-15. Ende-
lig omfang avhenger av sgknadene som kommer inn. Fondsmidlene skal
deles ut til lokale myndigheter etter sgknad, som sa kan fordele dem pa
konkrete prosjekter. Det legges opp til at de lokale myndighetene selv tar
noe av kostnadene ved prosjektene. Aktuelle prosjekter innenfor transport-
infrastruktur kan for eksempel veaere veiutbedringer som gir bedre
trafikkflyt. Stgrre infrastrukturprosjekter skal ikke dekkes av disse midlene.

Regional Growth Fund skal bidra til vekst i privat sektor i de omradene som i
dag er serlig avhengig av offentlig sektor.” Det er satt av £1,4 mrd. over tre-
arsperioden 2011-14. Transportinfrastrukturprosjekter er bare en av flere

1 Se http://www?2.dft.gov.uk/pgr/regional/transportfund/pdf/guidance.pdf.
Z Se http://www.bis.gov.uk/rgf.

84 Vista Analyse AS



Del I: Kartlegging

typer prosjekter som kan fa stgtte, og ser ut til a bli prioritert lavere enn for
eksempel industriutvikling.

vi.  Sveits: Sveits har flere fondskonstruksjoner, deriblant et fond for jernbanein-
frastruktur. Midlene hentes fra gremerkede bilavgifter (lastebiltrafikk,
biltrafikk og drivstoffavgifter).

2.6.3 Prosjektkategori

Infrastrukturfondene bade i Canada og USA brukes til a finansiere prosjekter innen-
for vei og kollektivtrafikk (jernbane nevnes ikke spesielt for noen av fondene), og
nye prosjekter sa vel som vedlikehold.

I Danmark skal det sdkalte infrastrukturfondet omfatte samtlige investeringer in-
nenfor vei og bane, samt sdkalte forsgksprosjekter, fra 2009 til om lag 2020. Det er
dermed ikke ngdvendigvis noen utfordringer knyttet til utvelgelse av prosjekter.

[ Storbritannia ser det ut til at det sakalte fondet skal finansiere kun mindre pro-
sjekter, og da serlig innenfor vei.

2.6.4 @konomisk omfang

- [ USA var The Highway Trust Fund ved inngangen til 2011 pa om lag 17 mrd.
dollar.*

- Blant flere fond og liknende konstruksjoner i Canada anslas det at bensinav-
giftsfondet vil bidra med 11,8 mrd. dollar over sjuarsperioden 2007-14.
Infrastrukturstimulusfondet var pa 4 mrd. dollar.

- I Danmark var infrastrukturfondet i statsbudsjettet for 2011 pa om lag 97
mrd. danske kroner. Dette omfatter som nevnt hele budsjettet til investe-
ringer i vei og bane samt forsgksprosjekter.

- I Storbritannia skal fondet i stor grad finansiere ogsa andre omrader enn
transportinfrastruktur, og det ser ikke ut til  veere klart hvor mye av midle-
ne som vil ga til dette.

2.6.5 Fordelingen av kostnader og risiko

Denne delen begrenser seg til en generell omtale, uten henvisninger til konkrete
prosjekter. Vi har ikke funnet evalueringer av noen av de omtale fondskonstruksjo-
nene, men bemerker at fondene i ulik grad minner om det som er diskutert i Norge.

a) Kostnader over offentlige budsjetter pd kort og lang sikt

Fondskonstruksjonen innebaerer primeert at midler som ellers ville veert en del av
det ordinaere statsbudsjettet, settes av til infrastrukturformal. Dette gjelder uansett
om midlene tas fra statsbudsjettet generelt, oljefondet eller gremerkede avgifter.
Disse kostnadene er kortsiktige i den grad fondet bygges opp over kort tid, og lang-
siktige i den grad det overfgres midler til fondet ogsa over lengre tid. Dersom
fondsmidlene er ment a erstatte andre offentlige investeringer i transportinfra-
struktur, vil ikke oppbyggingen av fondet gi gkte kostnader over offentlige

1 Balansen blir oppdatert hver maned, se http://www.thwa.dot.gov/highwaytrustfund/.
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budsjetter over tid. Dersom noe av fondsmidlene derimot er ment 8 komme i tillegg
til andre offentlige investeringer, slik bl.a. Hgyre har foreslatt, vil investeringskost-
nadene over offentlige budsjetter gke tilsvarende, ogsa pa lang sikt.

[ tillegg til selve fondsmidlene kommer kostnader til administrasjon, herunder for-
valtning av fondsmidlene. Disse palgper sa lenge fondet eksisterer, og er a forsta
som ekstra kostnader knyttet spesifikt til fondskonstruksjonen. I den grad fondet
kun er en form for konstruksjon for a sikre en utgiftsramme som gremerkes et for-
mal under et departement, vil det ikke veere administrasjonskostnader av betydning
knyttet til fondet.

I den grad fondet finansieres gjennom gkt brukerfinansiering, for eksempel i form
av bompenger eller nye, gremerkede avgifter, veltes noe av kostnadene over pa pri-
vat sektor, og kostnadene over offentlige budsjetter kan reduseres tilsvarende.
Alternativt kan utgiftsrammen gkes tilsvarende inntektene fra den gkte brukerfi-
nansieringen. SVs forslag om et Jernbanefond er etter det vi kan se basert delvis pa
(skt?) brukerbetaling, og delvis pa bidrag fra statens pensjon utland.

b) Andelen private investeringsmidler

Konsekvensene for omfanget av private investeringsmidler avhenger av hvordan
fondet organiseres. Dersom ogsa private aktgrer far adgang til & lane av fondsmid-
lene til en fordelaktig rente, og der noe av finansieringen ma hentes fra private
midler, kan infrastrukturfond gi gkt andel private investeringsmidler. Dersom
fondsmidlene derimot kun skal fordeles til statlige aktgrer, slik det ser ut til a vaere
tenkt i den hjemlige diskusjonen, vil ikke andelen private investeringsmidler blir
pavirket. I forslaget om et infrastrukturfond i EU, jf. kilde over, legges det eksplisitt
vekt pa at det skal oppmuntre til gkte private investeringer, men det framgar ikke
hvordan dette skal oppnas.

¢) Omfanget av/anledningen til d ta i bruk brukerfinansiering
Et infrastrukturfond kan kombineres med brukerfinansiering i den forstand at noe
av fondet finansieres pa denne maten.

d) Finansieringskostnader

Som nevnt gir et ordinart fond gkte finansieringskostnader i form av gkte kostna-
der til administrasjon, herunder fondsforvaltningen. Dersom fondskapitalen reises
gjennom lan, vil finansieringskostnadene gke ytterligere, avhengig av vilkarene pa
disse lanene. Dette vil neppe vare aktuelt i Norge. De fondene som er diskutert i
Norge, barer mer preg av a vere ulike fondskonstruksjoner som har til formal a
sikre en form for flerdrig binding til en utgiftsramme. Kostnadene vil da avhenge av
om fondet tilfgres midler utover det som ligger i statsbudsjettet, og hvor disse gkte
midlene eventuelt hentes fra.

e) Skattefinansieringskostnad

@kte kostnader over offentlige budsjetter, jf. pkt. a, gir behov for gkte skatteinntek-
ter pa kort og/eller lang sikt, avhengig av om kostnadsgkningen i fgrste omgang
finansieres ved gkte skatter og avgifter eller ved gkte overfgringer fra Statens pen-
sjonsfond. @kte overfgringer fra Statens pensjonsfond vil ogsa gi
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skattefinansieringskostnader. Hvor stor den gkte skattefinansieringskostnaden vil
vere, avhenger av hvilke skatter og/eller avgifter som gkes.

f) Risikofordeling

Et infrastrukturfond innebzerer ikke i seg selv en endret risikofordeling mellom of-
fentlige og private aktgrer. Derimot kan et infrastrukturfond under gitte betingelser
ha samme funksjon som et flerarig budsjettvedtak og dermed gi rammer som mu-
liggjgr kontrakter med en annen risikofordeling enn det som vanligvis benyttes i
dag.

2.6.6 Konsekvenser for framdrift og tidspunkt for realisering av gevinstene

Et infrastrukturfond dpner for a gi tilsagn om prosjektmidler for flere ar av gangen,
og har dermed tilsvarende konsekvenser for framdrift som flerarige budsjettvedtak.
[ noen tilfeller kan imidlertid fremdriften sikres ytterligere ved en fondskonstruk-
sjon: Ved at det ikke er det bestemte prosjektet, men infrastrukturinvesteringer
generelt, som er sikret et gitt belgp, kan et fond veere til seerlig nytte der det oppstar
behov for ekstra midler for at prosjektet skal kunne gjennomfgres. Dette vil imidler-
tid avhenge helt av hvordan fondsmidlene fordeles.

Et infrastrukturfond kan ogsa gi gkte investeringer i infrastruktur pa kort sikt. Dette
var nettopp noe av begrunnelsen for Canadas stimuleringsfond, omtalt over. Men
om det her er snakk om et generelt gkt investeringsvolum, slik det i hvert fall i noen
grad er i Canada, eller en fremskynding av prosjekter som uansett ville blitt igang-
satt, avhenger av om fondet kun innebarer en omfordeling av midler over tid, eller
en reell opprioritering av investeringer.

2.6.7 Konsekvenser for samfunnsgkonomisk lennsomhet

Fondskonstruksjonen gir ikke ngdvendigvis gkt samfunnsgkonomisk Ignnsomhet.
Men dersom fondsmidlene i stgrre grad fordeles etter samfunnsgkonomisk effekti-
vitet enn i dagens budsjettpraksis, vil dette naturligvis bidra positivt. Dette kan
oppnas pa flere mater, for eksempel ved strengere fgringer fra Samferdselsdepar-
tementet eller ved & opprette et eget radgivende organ som bidrar i
prioriteringsprosessen.

Et infrastrukturfond kan ogsa pavirke den samfunnsgkonomiske lgnnsomheten pa
andre mater. Dette kan vere bade positivt, giennom gkt framdrift, tilsvarende som
for prosjektfinansiering ved flerarig budsjettering.

a) Konsekvenser for politisk styring

Et infrastrukturfond vil ha konsekvenser for den politiske kontrollen over priorite-
ringer mellom ulike prosjekter og satsningsomrader. Dette er normalt nettopp noe
av poenget ved 4 opprette et slikt fond: A skjerme enkelte typer prosjekter fra den
ordinzere budsjettprosessen.

- Fondskonstruksjonen innebzaerer at betydelige midler tas ut av den ordinzere
budsjettprosessen der infrastrukturprosjekter ma konkurrere med andre
typer satsningsomrader. Som nevnt under pkt. 2.6.5 a. vil det vaere behov for
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ekstra midler bade pa kort og lang sikt. Konsekvensene for andre satsnings-
omrader avhenger av hvor de offentlige midlene til fondet hentes fra. Dette
kan naturligvis bestemmes politisk, og avhenger av om en med fondet gns-
ker & opprioritere infrastrukturinvesteringer pa bekostning kun av andre
samferdselsprosjekter, eller ogsa pa bekostning av andre departementers
satsningsomrader. I fgrste tilfelle kan samferdselsbudsjettet holdes uendret,
og da vil det kun vere prioriteringene pa dette budsjettet som pavirkes av
fondet. I motsatt fall vil et fond ha konsekvenser for den politiske kontrollen
over prioriteringer ogsa mellom de ulike satsningsomradene.

- Et fond kan ogsa pavirke den politiske kontrollen over prioriteringer mellom
ulike samferdselsprosjekter pa andre mater, avhengig av hvordan priorite-
ringsprosessen organiseres. For det fgrste vil det vaere naturlig at kun noen
typer samferdselsprosjekter far nyte godt av fondsmidlene, for eksempel kun
veiinvesteringer, ev. kun vedlikehold av vei. Dette gir i seg selv en nedpriori-
tering av andre typer prosjekter. Dernest, gitt en inndeling i fondsrelevante
og ikke-fondsrelevante prosjekter, kan en velge a la etatene fa en stgrre rolle
i prioriteringen mellom de ulike fondsrelevante prosjektene, evt. i samrad
med et eksternt radgivende organ. Gjennom & sette rammer for denne priori-
teringsfullmakten, for eksempel NTP, kan Samferdselsdepartementet
pavirke hvor mye prioriteringsmyndighet som fortsatt skal veere underlagt
kontroll.

Vi bemerker for gvrig at et fond gjennom a gremerke enkelte inntekter til enkelte
typer prosjekter, ville vaere i strid med gnsket om et enhetlig budsjett, som er et
viktig prinsipp i den norske budsjettprosessen. Enhetsprinsippet innebzerer at det
skal vaere mulig a bruke alle typer inntekter til a dekke alle typer utgifter. Hensikten
med enhetsprinsippet er at statsbudsjettet skal veere et mest mulig effektivt og flek-
sibelt styringsverktgy i den gkonomiske politikken og i sektorpolitikken.

Et infrastrukturfond vil ikke ha konsekvenser for statsbudsjettets rolle som finans-
politisk virkemiddel dersom fondet er fullt ut integrert i statsbudsjettet. Dette ville
etter alt 3 dgmme veere tilfelle i Norge, jf. ogsa omtale av eksisterende fond i pkt.
2.6.1.

Dersom derimot fondet holdes utenom statsbudsjettet, vil det hele tiden vaere en
betydelig andel av de offentlige midlene som ikke regnes med. Dette vil opplagt
svekke muligheten til bade a pavirke aktiviteten i gkonomien gjennom budsjettpoli-
tikk, og a beregne effektene av et gitt statsbudsjett. Dette siste gjelder szerlig dersom
det heller ikke fgres skikkelig regnskap over fondet. Nettopp dette, at fondet holdes
utenom statsbudsjettet og i noen tilfeller ogsa ikke er fullt ut offentlig kjent, har
veert, eller ogsa er, tilfelle i flere utviklingsland og land i @st-Europa.! En slik praksis
kan for eksempel skyldes et gnske om at fondsmidlene skal kunne brukes pa pro-
sjekter som ellers ikke ville blitt godtatt eller til personlig berikelse, og/eller den
kan skyldes umoden budsjettstyring. Vi anser ikke denne varianten som aktuell for
Norge.

1 OECD (2006)
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2.7 Brukerfinansiering i veisektoren i Norge

2.7.1 Kortbeskrivelse av ordningen

Brukerfinansiering av veier i Norge brukes vanligvis i kombinasjon med lanefinansi-
ering (jf avsnitt 2.3). Retten til 4 kreve inn bompenger pa offentlig vei reguleres av
veilovens § 27. Loven krever at bompengeinnkreving godkjennes av Stortinget, men
ma vedtas lokalt. Loven gir rett til & pantsette retten til & kreve inn bompenger. Med
samtykke fra Stortinget fastsetter departementet stgrrelsen pa avgiften og vilkare-
ne for bruk av avgiften. Bompengeinnkrevingen kan vere organisert enten via
separate bompengeselskap, via regionale bompengeselskap eller som et statlig dre-
vet bompengeselskap. Bompengeselskapene organiseres vanligvis som offentlige
eide aksjeselskap, men det er flere eksempler der en stgrre eller mindre del av ak-
sjeposten eies av private aktgrer. Vanlig praksis har vaert a opprette ett selskap per
bompengestrekning, men Samferdselsdepartementet har satt i gang prosesser for a
fa fylkeskommunene til & samle bompengeselskapene i ett bompengeselskap per
fylke. Formalet med feerre bompengeselskaper er a redusere innkrevingskostnade-
ne.

Retningslinjer - sammenheng mellom betaling og nytte
[ St.meld. nr. 16 (2008-2009) star det fglgende:

” Dagens retningslinjer forutsetter at det skal veere sammenheng mellom
betaling og nytte. Det legges til grunn at de som betaler bompenger skal
ha nytte av det aktuelle vegprosjektet det innkreves bompenger til. Like-
ledes ma de som har nytte av et vegprosjekt, ogsd vere med d betale.
Hovedregelen bgr sdledes vare at bomstasjonen plasseres i naerheten av
det prosjektet som bygges ut, slik at det blir god sammenheng mellom be-
taling og nytte.”

Dagens retningslinjer stiller krav om at et bompengeprosjekt skal ha en bompenge-
andel pa minst 50 pst. Denne andelen varierer fra prosjekt til prosjekt, og det finnes
flere eksempler pa bompengeprosjekter som har lavere bompengeandel enn 50 pst.
Retningslinjene stiller videre krav om at innkrevingsperioden i bompengeprosjek-
ter skal vaere pa maksimalt 15 ar, men med apning for forlenget innkrevingsperiode
til 20 ar og/eller en takstgkning pa 20 pst. dersom gkonomien i prosjektet blir dar-
ligere enn forventet.

[ fglge St.meld. nr. 16 (2008-2009) utgjgr drifts- og administrasjonskostnadene om
lag 12 pst. av inntektene. Ved en samordning av flere strekninger under samme inn-
krevingsselskap, er det i fglge meldingen et krav at det ikke md skje en krys-
subsidiering, og at hvert prosjekt baerer en forholdsmessig del av kostnadene ved
driften av selskapet. Dette i motsetning til finansieringen av lufthavnene der over-
skuddet ved de store lufthavnene finansierer underskuddet ved de gvrige lufthavn-
ene (dette omtales riktignok som samfinansiering, men er like fullt en kryssubsidi-
ering, jf kapittel 5 om finansiering av luftfart).
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Ulike typer innkreving

Det skilles mellom fglgende tre innkrevingskategorier:

e Forhandsinnkreving
e Parallellinkreving
e Etterskuddsinnkreving

Forhandsinnkreving benyttes gjerne i forbindelse med fergeavlgsningsprosjekter.
Forhandsinnkreving til fv. 659 Nordgyveien ble eksempelvis vedtatt av Stortinget
13.12.2011. Vedtaket gir rett til a legge et paslag pa billetten pa to fergesamband,
tilsvarende tre takstsoner for alle takstgrupper. I fglge vedtaket kan det maksimalt
kreves inn bompenger pa forhand i tre ar fgr eventuelt vedtak om bygging av pro-
sjektet. Forhandsinnkreving dekker normalt ikke hele utbyggingen og kombineres
derfor ofte med etterskuddsinnkreving, og/eller parallellinkreving. Etterskudds-
innkreving er den mest vanlige innkrevingsformen. Ved etterskuddsinnkreving
finansieres utbygging med lan som etter gjeldende retningslinjer skal nedbetales i
lgpet av en innkrevingsperiode pa 15 ar. Det er imidlertid flere eksempler der ned-
betalingstiden er forlenget utover 15 ar for a unnga at takstene blir for hgye. Dette
gjelder i fgrste rekke for kostnadskrevende fergeavlgsningsprosjekt.

Det skilles mellom ulike typer bompengesystemer:

e apne systemer
e lukkete systemer
e bomring

I et apent system betaler trafikantene den samme avgiften ved passering av bom-
stasjonen uavhengig av utkjgrt distanse. Bomstasjonen er som regel plassert pa den
avgiftsfinansierte veien, i motsetning til et lukket system hvor de fleste bomstasjon-
ene er plassert pa rampene for av- og pakjgring. I fglge Statens vegvesen (handbok
240) er alle bompengefinansiert prosjekter i Norge dpne systemer.

En bomring er et nettverk av bomstasjoner som omslutter et geografisk omrade,
f.eks. en by. Avgiften betales bare i den ene retningen (normalt ved passering inn
mot sentrum) og er ikke beregnet etter kjgrt distanse. I motsetning til en bom-
pengestrekning, sa finansierer inntektene fra en bomring en stgrre portefglje av
prosjekter. Inntektene kan ogsa benyttes til kollektivtiltak.

I Stmeld. nr. 16 (2008-2009) legges det vekt pd at bompengefinansieringen ikke
skal veere en form for generell beskatning. Innkrevingspunktene skal derfor plas-
seres slik at de som betaler, har nytte av den utbyggingen som blir finansiert med
bompenger. Bomringer kan betraktes som en generell "byskatt” som legges pa bil-
bruk der inntektene benyttes til utviklingen av byens samlede transportinfrastruk-
tur, inkludert utvikling og drift av kollektivtilbud. Sammenhengen mellom betaling

1 Statens vegvesen: Handbok nr. 240: Bomstasjoner
http://www.vegvesen.no/_attachment/112162 /binary/199095
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og nytte, vil derfor ofte veere svakere i bomringer enn ved bompengefinansiering av
et konkret prosjekt.

Skille mellom bompengefinansiering og veiprising

Formalet med bompengeinnkreving er finansiering. Dette i motsetning til veiprising
der hovedformalet er a la de som benytter veien betale de samfunnsmessige kost-
nadene forbundet med kjgringen der og da, samtidig som avgiften demper trafikken
(Iysten til 4 kjgre) pa de tidspunktene hvor den erfaringsmessig er stgrst. Veiprising
korrigerer dermed for (lokale) eksterne effekter og trengsel.

Drivstoffavgifter kan betraktes som en bruksavgift, innrettet for a korrigere for eks-
terne effekter ved bilbruk. Siden disse avgiftene ikke korrigerer for stedspesifikke
eksterne effekter, som eksempelvis kg/trengsel, kan veiprising begrunnes med ut-
gangspunkt i et effektivtetshensyn.

Stortinget vedtok i 2001 en endring av § 7a om Veiprising i Vegtrafikkloven for a
muliggjgre bruken av veiprising i Norge. Endringen gav muligheter til & bruke tids-
differensierte takster for a redusere kgproblemer og bedre lokale miljgforhold. Vei-
eller kgprising ikke skal innfgres uten at de bergrte kommuner og fylkeskommuner
gir sin tilslutning. Lovendringen er senere fulgt opp med forslag til Forskrift til veg-
trafikklovens § 7a om kgprising (Statens vegvesen, 2010). Her gis regler for
administrasjon, drift, styring og fordeling av inntekter. Videre fastslds at Vegdirek-
toratet fastsetter takstsystemet.

I Prop.81 L (2001-2012) gis det muligheter til midlertidig differensiering i bom-
pengesatsene pa grunn av hgy luftforurensning.

Erfaringer viser at det er vanskelig a fa et flertall for kgprising lokalt, og flere opp-
legg har blitt stemt ned i folkeavstemninger (Aas, Minken og Samstad, 2009).

2.7.2 @konomisk omfang - utvikling over tid

I Nasjonal transportplan 2010-2019 legges det opp til "d utnytte en stor del av bom-
pengepotensialet som finnes, der det er lokalpolitisk vilje til det. Det innebarer en hgy
bompengeandel der potensialet er stort.” Det er sa vidt vi kan se ikke lagt noen be-
grensninger for bruk av bompengefinansiering sa lenge prosjektets betalingsevne er
robust, og det er lokal tilslutning om & bompengefinansiere. Per utgangen av 2010
var bompengeselskapenes samlede gjeld i Norge pa 17,25 mrd kroner. Gjelden skal
nedbetales gjennom bompengeinntekter. I Igpet av 2011 har Stortinget behandlet
sju bompengeproposisjoner der det er fattet vedtak om utvidelse av en eksisterende
bompengeinnkreving eller opprettelse av en ny bompengestrekning. Det er lagt opp
til & vurdere ett tilsvarende antall i 2012.

[ statsbudsjettet for 2012 legges det til grunn at det vil stilles om lag 5,6 mrd kroner
til radighet fra bompengeselskaper pa riksveier. Det bevilges 7 mrd kroner statlige
midler, hvorav 1 mrd er rassikring, til riksveinettet. I fylkesveinettet er det en kraf-
tig gkning i brukerfinansiering. Brukerfinansieringen utgjgr ogsa ofte en stor andel
av finansieringen, og kan gjerne overstige 90 pst.
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[ folge Nasjonal transportplan 2010-2019 legges det opp til 60 mrd kroner i bom-
pengefinansiering i riksveinettet i Igpet av perioden 2010-2019. Det vises videre at
det er en gkende vilje lokalt til a ta i bruk bompenger for a realisere prosjekter tidli-
gere enn det som er mulig innenfor rammene av arlige offentlige budsjetter.

Fglgende figur viser utviklingen i bompengeinntekter fra riksveier og fylkesveier
(inkludert Oslo Kommune) fra 2002 til 2011. Prognosene viser forventede samlede
bompengeinntekter i 2011 pa i underkant av 10 mrd kroner. Utviklingen i inntekte-
ne fra 2010 kan tyde pa en hgyere grad av bompengefinansiering enn det som antas
i Nasjonal transportplan 2010-20109.
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Figur 2.2 Bompenger riksvei og fylkesvei 2002-2010 (Prognose for 2011-2012). Millioner
kroner (lIgpende) Kilde: Prop.1S (2011-2012)

2.7.3 Samfunnsgkonomisk lgnnsomhet

Innkreving av bompenger pa en veistrekning gir lavere trafikk pa strekningen enn
det som ville veert tilfelle uten bompenger. Avvist trafikk pa vei med ledig kapasitet,
gir et nyttetap for trafikantene. Sa lenge bompengeavgiften er hgyere enn de sam-
funnsgkonomiske marginalkostnadene ved a bruke veien, gir bruk av bompenger
samfunnsgkonomisk nyttetap. Nyttetapet gker med mer elastisk (prisfglsom) etter-
spgrsel.

Brukerfinansiering av transportinfrastruktur er et alternativ til generell skatte-
finansiering. Ogsd generell skattefinansiering innebzerer et samfunnsgkonomisk
tap av nytte (skattefinansieringskostnad, skattekile). Samfunnsgkonomisk lgnn-
somhet knyttet til brukerfinansiering pavirkes derfor ogsa av nivaet pa generelle
skattefinansieringskostnader/stgrrelsen pa skattkilen.

Kgprising eller veiprising kan derfor veere samfunnsgkonomisk lgnnsomt dersom
prisen reflekterer marginalkostnadene ved bruk av veien, andre ikke-internaliserte
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eksterne effekter ved a bruke veien (stgy, lokal forurensning) og hensynet til at tra-
fikantenes nyttetap ved brukerfinansiering skal vaere mindre enn skattekilen ved
generell skattefinansiering.

Dersom bompengefinansiering gir muligheter for tidligere realisering av et prosjekt
enn det som er mulig gjennom skattefinansiering, kan bompengefinansiering under
gitte forutsetninger vere et samfunnsgkonomisk lgnnsomt "neste-beste”-alternativ
for & fa realisert et lgnnsomt prosjekt tidligere enn det som ellers ville vaert mulig
innenfor dagens budsjett- og beslutningspraksis. Bruk av bompenger for a forsere,
og/eller realisere et prosjekt som i utgangspunktet ikke er samfunnsgkonomisk
lgnnsomt gir en samfunnsgkonomisk kostnad.

I del II gir vi en neermere analyse av brukerfinansiering i veisektoren, og krav som
ma veere oppfylt for at brukerfinansiering skal veere mer effektivt enn skatte-
finansiering.
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3 Erfaringer fra utvalgte land

3.1 Innledning

I dette kapitlet ser vi neermere pa hvordan transportinfrastrukturen i noen utvalgte
land er organisert, samt hvilke finansieringsordninger som brukes innenfor de ulike
transportsektorene i de samme landene.

Sverige og Danmark er valgt pa grunn av geografisk og organisatorisk neerhet,
Frankrike er valgt ut som eksempel for land med en stor andel brukerfinansiering,
mens Storbritannia er valgt pa grunn av omfattende erfaringer fra bruk av OPS-
modeller og bruk av private investeringsmidler for a utvikle offentlig infrastruktur.
Ungarn vurderes som et interessant land pa grunn av negative erfaringer med en-
kelte finansierings- og organisasjonsmodeller.

3.2 Sverige

[ Sverige eies veiene og jernbanenettet i all hovedsak av staten gjennom Trafikver-
ket. Ett unntak er Botniabanan, som eies av et statlig aksjeselskap. Flyplassene er
dels eid av et statlig aksjeselskap, og dels av kommuner og private aktgrer. Lanefi-
nansiering er tatt i bruk innenfor bade vei, jernbane og luftfart, bade ved at
Trafikverket og andre har tatt opp lan gjennom det statlige Riksgildskontoret, og
ved at det saerlig for de statlige aksjeselskapene har vert dpnet for 1an i det private
markedet bl.a. gjennom utstedelse av obligasjoner. Brukerfinansiering spiller en
vesentlig rolle i finansieringen av de statlige veiene, men fgrst og fremst i form av
veiprising, ikke bompenger. Offentlig-privat samarbeid er etter det vi kan se kun
tatt i bruk pa Arlandabanen. Sverige benytter seg verken av infrastrukturfond eller
flerarige budsjettvedtak. Derimot gir lanemuligheter gjennom Riksgidlden mulighe-
ter for sikre et prosjekt sikker finansiering ved oppstart. Flere store vei- og
jernbaneprosjekter er lanefinansiert giennom Riksgdlden. . Begrunnelsen for siste
store pulje av lanfinansierte vegprosjekter (og ogsa jernbaneprosjekter) var en sa-
kalt "Neertidssatsing”, man vil altsa realisere prosjektene raskere enn det som lot
seg gjgre innenfor rammen av ordinaere bevilgninger. Dette ble vedtatt gjennom
revidert budsjett 2004. Neermere bestemte prosjekter fikk beskjed om a gjennomfg-
res med 100 pst. lanefinansiering (ramme 8,4 mrd SEK) som Vagverket skulle ta
opp i Riksgjaldskontoret. Prosjektene betales ned over statsbudsjettet gjennom be-
vilgninger til 1an og avdrag over en periode pa 25 ar etter fullfgring av
prosjektene (SOU 2011:12).

Den svenske regjeringen har utarbeidet en langtidsplan for transportsystemet in-
nenfor vei og jernbane for perioden 2010-21.1 For staten anslas utgiftene over
denne perioden a belgpe seg til 417 mrd. svenske kroner (2009-priser). Av dette
skal 217 mrd. kroner brukes til utvikling av transportsystemet, herunder renter og

1 Trafikverket (2010): «Nationell plan for transportsystemet 2010-2021».
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avdrag, mens 200 mrd. kroner skal brukes til drift og vedlikehold av de statlige vei-
ene (136 mrd. kroner) og jernbanenettverket (64 mrd. kroner). I tillegg kommer
midler fra andre hold, som over perioden anslas til 65 mrd. svenske kroner. Av det-
te utgjgr inntekter fra veiprising drgyt halvparten, kommunal medfinansiering en
tredel og EU-bidrag, andre aktgrer og bompenger det resterende. Private aktgrer
inngar i «andre aktgrer» sammen med ideelle organisasjoner og statlige aksjeselsk-
aper, og til sammen er disse tenkt a bidra med 4 pst. av finansieringen. Vi har heller
ikke sett andre tegn til at offentlig-privat samarbeid er tiltenkt en vesentlig rolle i
finansieringen av Sveriges transportinfrastruktur framover.

3.2.1 Organisering av infrastrukturen

Vei og jernbane

Ansvaret for de statlige veiene og jernbanenettet er na samlet i den statlige etaten
Trafikverket, etter sammenslaingen av Vagverket, Banverket og deler av utred-
ningsorganet Sika i april 2010. Hensikten med sammensldingen var bl.a. d legge til
rette for a se flere infrastrukturomrader under ett og & fa en mer effektiv organisa-
sjon. Trafikverket har ansvaret for planlegging, utbygging, drift og vedlikehold for
bade veier og jernbane. Trafikverket er ogsa eier, med unntak for Botniabanen, som
Trafikverket leier av det statlige aksjeselskapet Botniabanan AB. I tillegg har Tra-
fikverket ansvaret for den langsiktige planleggingen av infrastrukturen, ogsa for
sjgfart og luftfart.

Luftfart!

Av de 41 svenske flyplassene som har linjetrafikk i dag, er elleve statseid gjennom
aksjeselskapet Swedavia, to er privateid og de resterende er kommunale.? En bety-
delig andel av de ikke-statlige flyplassene mottar statlig driftstilskudd. Den arlige
bevilgningen til ikke-statlige flyplasser skal i perioden 2010-2021 belgpe seg til om
lag 100 mill. svenske kroner.

Nar det gjelder de statseide flyplassene, er det vedtatt at ti flyplasser skal innga i et
sakalt nasjonalt grunntilbud og fortsette a veare statseid, mens den gvrige pa sikt
skal overtas av regionale og lokale interesser. Grunntilbudet omfatter store og/eller
regionalt viktige flyplasser, som de i Stockholm, Géteborg, Malmé, Visby og Kiruna.

3.2.2 Finansieringsordninger

Sverige har tatt i bruk flere organiserings- og finansieringsordninger innenfor
transportinfrastruktur, deriblant statlige aksjeselskap, veiprising, lanefinansiering
og OPS. Den flerarige budsjetteringen begrenser seg til trearige utgiftstak samlet og

1 Omtalen er basert pa hjemmesidene til Naringsdepartementet og Swedavia. Swedavias arsrapport
2010:
http://www.swedavia.se/upload/swedavia/Bolagsstyrning/Swedaviaspst20pstC3pstASrsredovisni
ngpst202010.pdf.

2 Oversikt over eierskap mv.: http://www.flygtorget.se/fakta/flygplatser/. Merk at denne figuren
neppe er helt oppdatert. Bl.a. oppgis det at det var 13 statseide flyplasser, men dette var redusert til
11 per 25. august 2011.
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pa ulike utgiftsomrader, dvs. ikke bindende flerarige budsjettvedtak verken pa sam-
ferdselsomradet eller andre omrader. Sverige har ikke opprettet infrastrukturfond.

Statlige aksjeselskap
Det er til sammen 60 statlige aksjeselskap i Sverige (per 2010), hvorav tre har an-
svar for samferdselsinfrastruktur: Swedavia, Botniabanan og Arlandabanan.!

Det statlig heleide selskapet Swedavia eier og driver det sakalte grunntilbudet i
svensk luftfart, dvs. serlig store og/eller regionalt viktige flyplasser. Selskapet er
organisert under Finansdepartementet, og det er ogsa de som nominerer styreleder.
Utbyttekravet til Swedavia er fastsatt slik at det skal deles ut et arlig utbytte tilsva-
rende 30-50 pst. av arsresultatet (etter reversering av arets verdiforandringer og
tilhgrende skatt) nar det fastlagte soliditetsmalet oppnas.

Swedavia ble skilt ut av den statlige etaten Luftfartsverket 1. april 2010, mens fly-
trafikktjenesten ble vaerende. Bakgrunnen for utskillelsen av flyplassvirksomheten
var en erkjennelse av at selskapsformen ville kunne gi denne typen virksomhet
bedre forretningsmuligheter, bl.a. giennom a legge til rette for en raskere beslut-
ningsprosess og samarbeid med andre parter. Swedavia drives under
markedsmessige vilkar og krav. Ansvarsomradene er a finansiere, eie, forvalte, dri-
ve og utvikle flyplasser med dertil hgrende bygninger og anlegg; vedlikeholde og
utvikle flyplassrelaterte tjenester og produkter som bilparkering, bakketjeneste,
reklame mv.; og & bidra aktivt til utviklingen av transportsektoren og oppnaelse av
de transportpolitiske malene. Hensynet til bedriftsgkonomisk lgnnsomhet skal ligge
til grunn for arbeidet.

Opprettelsen av selskapet er anslatt a ha kostet 62 mill. svenske kroner, fgrst og
fremst knyttet til IT, juridisk assistanse og eiendom. Selskapet far om lag halvparten
av sine inntekter fra flyselskapene i form av avgifter, og de resterende inntektene
fra gvrig kommersiell virksomhet som for eksempel utleie av lokaler og parkerings-
virksomhet. Det er ikke lagt opp til at Swedavia skal fa bevilgninger over
statsbudsjettet. Selskapet kan ta opp lan i det private lanemarkedet. Finansiell
nettogjeld var ved utgangen av 2010 6 mrd. svenske kroner.

Botniabanan AB ble opprettet i 1998 for a gjennomfgre utbyggingen, og senere drif-
ten og vedlikeholdet, av den 19 mil lange Botniabanen. Selskapet er eid med 91 pst.
av den svenske staten ved Naringsdepartementet, og 9 pst. av bergrte kommuner og
landsting. Eierne har ikke ilagt selskapet gkonomiske avkastnings- eller utbytte-
krav, pa grunn av selskapets spesielle oppdrag. Botniabanan AB har inngatt en
leieavtale med Trafikverket som trer i kraft hver gang en etappe star ferdig. Da leies
strekningen ut til Trafikverket, som etter det vi forstar ogsa skal sta for drift og ved-
likehold. Avtalen mellom Trafikverket og Botniabanan AB gjelder fram til 2050.
Siste etappe ble ferdigstilt i august 2010, og banen er na i drift. Per i dag er dermed

1 Omtalen er for en stor del basert pd «Verksamhetsberatningen for foretag med statligt 4gande», se
http://www.sweden.gov.se/sb/d/14254/a/171850.
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Botniabanan AB et rent forvaltningsselskap, som mottar leieinntekter fra Trafikver-
ket og betaler ned pa lanene som ble tatt opp i forbindelse med prosjektet.

Botniabanen er finansiert gjennom lan fra det statlige Riksgaldskontoret.! Ved opp-
starten i 1998 ble det tatt opp lan i det apne markedet, men disse ble innfridd ved
statlige lan i 2000. Prosjektet hadde en kostnadsramme pa 15,9 mrd. svenske kro-
ner (2010-priser), og ble gjennomfgrt til 19,1 mrd. svenske kroner. Ifglge
Trafikverket skyldes overskridelsen for en sveert stor del gkte kostnader knyttet til
strengere miljgkrav. Prosjektet ble forsinket med mer enn fire ar grunnet flere mil-
joprosesser, som ogsa var kostnadsdrivende. Til tross for hgyere kostnader og
lengre byggetid enn planlagt, anses prosjektet fortsatt & veere samfunnsgkonomisk
lgnnsomt.

Arlandabanen ble bygget ut som et OPS-prosjekt der staten opprettet et eget aksje-
selskap, Arlandabanan Infrastructure (AI), for & gjennomfgre prosjektet. Al ble
opprettet i 1994 og er heleid av den svenske staten. Selskapet eier Arlandabanen,
forvalter Arlandabaneavtalen og ser til at statens rettigheter og forpliktelser etter-
leves. Arlandabanen omfatter jernbanestrekningen mellom det opprinnelige
jernbanenettet og Arlanda flyplass, og stasjonsanlegg pa Arlanda flyplass og Stock-
holm sentralstasjon. Al inngikk i 1995 en avtale med det private selskapet A-Train
AB etter en anbudsprosess, se egen omtale av OPS for neermere om dette. Al finan-
sieres av inntekter fra markedsleie og en sarskilt kontroll- og
overvakningskompensasjon fra A-Train AB, og oppdragsinntekter fra Trafikverket.
A-Train AB har fatt ta opp lan i det statlige Riksgaldskontoret. Staten har rett til noe
av overskuddet fra A-Train AB. Staten har derimot ikke fastsatt noe utbyttekrav fra
Al, og det anses heller ikke realistisk at selskapet vil gd med overskudd.

Brukerfinansiering

Bompenger brukes i dag kun pa utlandsforbindelsene til Ostersund og Svinesund.
Pa innenlandske strekninger synes det a veere skattebetalerne som er ilagt finansie-
ringsansvaret, men med et vesentlig supplement i veiprising («trangselsskatt») av
hardt belastede veier.? Veiprising ble innfgrt i Stockholm indre by 1. august 2007,
etter en prgveperiode i 2006. Etter planen skal det ogsa innfgres i Ggteborgi 2013.
Systemet i Stockholm fungerer slik at avgift kreves inn for svenskregistrerte kjgre-
tgy som Kjgrer inn i, eller ut av, Stockholm indre by mandag-fredag mellom kl 06.30
og 18.29. Avgiften kreves ikke inn pa helligdager, dagen fgr helligdager eller i juli
maned. Enkelte kjgretgy er unntatt fra veiprising, bl.a. utrykningskjgretgy, store
busser og motorsykler. Avgiften betales manedsvis, etter automatisk registrering av
kjgretgyene ved innfartsarene. Takstene er per august 2011 10, 15 eller 20 svenske
kroner, avhengig av tidspunkt, med 60 kroner som gvre grense per dag og kjgretgy.

1 Opplysningene er hentet fra Botniabanans hjemmeside og Trafikverkets arsrapport for 2010, s. 21-
22.

Z Opplysningene om veiprising er hentet fra Transportstyrelsens hjemmeside, se:
http://www.transportstyrelsen.se/sv/Vag/Trangselskatt/Trangselskatt-i-stockholm/.
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Hensikten med veiprisingen er a forbedre fremkommeligheten og miljget i de
respektive byene, men ogsa a bidra til finansieringen av investeringer i kollektivtra-
fikk, jernbane og vei. Inntektene fra veiprising utgjgr ogsa et viktig bidrag til en
rekke stgrre infrastrukturprosjekter. Et eksempel er en veiforbindelse utenfor
Stockholm («Forbifart Stockholm»), hvor veiprising skal bidra med 22 av 28 mrd.
kroner. Ogsa veiprisingen i Goteborg er delvis motivert ut fra behovet for finansie-
ring, hvor halvparten av den vestsvenske veipakken skal finansieres med veiprising
(17 av 34 mrd. kroner). Den vestsvenske veipakken bestar bl.a. av jernbanetunnelen
Vastlanken under Ggteborg og Mariholmstunnelen som er en veitunnel under Ggta
elv.

Mens arbeidet med utforming, innkreving mv. av veiprisingsavgiften er lagt til den
statlige etaten Transportstyrelsen, er det Stockholm by som har ansvar for a utrede
effektene av veiprising pa trafikk, miljg, handel og parkering. Det ser ikke ut til at
det er laget noen slike evalueringer per august 2011.1

OPS og andre former for samarbeid mellom offentlige og private aktgrer
Arlandabanen ble gjennomfgrt som et OPS-prosjekt mellom det statlig heleide sel-
skapet Arlandabanan Infrastructure (AI) og det private selskapet A-Train AB. A-
Train AB fikk ansvar for a finansiere, bygge og drive Arlandabanen, og & drive hur-
tigtogspendeltrafikk mellom Stockholm sentralstasjon og Arlanda flyplass. Al
overvaker driften og skal godkjenne endringer i prosjektet. Bakgrunnen for valget
av OPS som lgsning, var den gkonomiske situasjonen i Sverige da prosjektet ble
igangsatt i 1994. Finansieringen av Arlandabanen skjedde ved at A-Train AB bekos-
tet om lag 2/3 av investeringskostnadene med en blanding av egenkapital og
kommersielle banklan, mens den gjenstaende delen ble finansiert gjennom et lan fra
staten, der konsortiet ikke betalte rente fgr de kommersielle lanene var nedbetalt.

A-Train AB var opprinnelig eid av konsortiet ALC, som bestod av de svenske bedrif-
tene NCC, Siab og Vattenfall, og de britiske bedriftene Mowlem og GEC Alsthom.
Eierskapet har siden 2004 ligget hos Macquarie Group, et britisk firma som investe-
rer i infrastruktur i en rekke land.

Ldnefinansiering

Lanefinansiering har spilt en viktig rolle i finansieringen av svensk transportinfra-
struktur, bade gjennom det statlige Riksgidldskontoret (Riksgidlden) og lan i det
apne markedet. Private 1an, for eksempel gjennom utstedelse av obligasjoner, har
naturlig nok veert seerlig viktige for statlige aksjeselskap og private samarbeids-
partnere, se omtalen av Swedavia og Arlandabanen over. Men ogsa disse har i noen
grad hatt anledning til & ta opp lan direkte fra staten, gjennom Riksgélden. Dette
gjelder for eksempel Botniabanen og den private samarbeidspartneren i arbeidet
med Arlandabanen.

1 P4 Transportstyrelsens nettside (august 2011) framgar det at det ikke er gjort for miljg, handel og
parkering, men vi har heller ikke lykkes a finne noen for trafikk, heller ikke pa direkte forespgrsel.
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For Trafikverket er det slik at innkjgp av anleggsmidler (bygninger, biler, maskiner,
inventar mv) skal finansieres med lan i Riksgalden.! I tillegg kan de som nevnt, etter
vedtak fra regjeringen, ta opp lan til visse investeringer i infrastruktur (vei og jern-
bane), el- og teleanlegg (jernbane) og for bruer som skal erstatte ferjer.
Investeringsprosjektene som lanefinansieres kan vare fremskyndet i forhold til hva
som 13 inne i Trafikverkets opprinnelige investeringsplaner, eller det kan vare pro-
sjekter som til slutt skal finansieres ved veiprising ea avgifter, for eksempel
Svinesundsbruen.

Hovedregelen er dermed at Trafikverket som myndighet skal ta opp lan hos Riks-
galden, og ikke pa det apne markedet. Regjeringen vedtar arlige lanerammer for
investeringer som skal lanefinansieres. Rentenivaet i Riksgilden er noe lavere enn
pa det apne markedet, noe som innebzerer lavere lanefinansieringskostnader for
myndighetene. Riksgilden tilbyr ulike typer lan, bade langsiktige og kortsiktige.
Trafikverket har tatt opp begge typer. Nedbetalingstiden varierer mellom de ulike
prosjektene.

Riksgdlden (Riksgdldskontoret) ble opprettet i 1789 og er den svenske statens sent-
rale finansforvaltning underlagt Finansdepartementet.? Riksgildens oppdrag
omfatter a vaere statens internbank, ta opp lan, forvalte statsgjelden og gi statlige
garantier og kreditter. Riksgédlden gir 1an og stiller garantier til bade statlige og pri-
vate virksomheter etter vedtak fra riksdag og regjering. Hovedbegrunnelsen for
virksomheten er at virksomhetene kan ha vansker med a fa lan i det private marke-
det selv om de er kredittverdige, for eksempel fordi det oppfattes a vaere politisk
risiko forbundet med prosjektene. Hittil har lanene og de stgrste garantiene farst og
fremst blitt gitt til transportinfrastrukturinvesteringer, men med finanskrisen har
det ogsa kommet oppdrag fra Kjgretgys- og eksportindustrien.

Lanevirksomheten fungerer slik at Riksgélden fgrst tar opp lan gjennom sin ordi-
nere lanevirksomhet, som sa lanes ut til en rente som tilsvarer lanekostnaden pluss
en avgift for kredittrisikoen. En del 1an kan i stedet for rente og avdrag ha vilkar for
tilbakebetalingen som avhenger av hvordan det gar gkonomisk for lantakeren. Per
juni 2011 var det Botniabanan AB som hadde det suverent stgrste lanet, med 16
mrd. svenske kroner, etterfulgt av Svedab AB (Svensk-Danska Broférbindelsen, dvs.
Oresundsbroen) med 5 mrd. kroner, Swedavia med 2 mrd. kroner og A-Train AB
med 1 mrd. kroner. Samlet utestdende lanebelgp var naer 25 mrd. kroner, hvilket vil
si at prosjekter utenfor transportinfrastruktur sto for en sveert liten del av samlet
lanebelgp.

Garantiene som utstedes av Riksgdlden omfatter kredittgarantier, pensjonsgaran-
tier og garantier for tilfgrsel av kapital. Det anses at en garanti kun bgr dekke deler
av det utestaende lanet eller den finansielle forpliktelsen, slik at risikoen deles mel-

1 Dette og neste avsnitt er basert pa opplysninger i et brev fra Trafikverket, der de svarer pa vare
spgrsmal.
2 Den videre omtalen er basert pa opplysninger pa Riksgildens hjemmeside.
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lom staten og l&ngiveren. Per juni 2011 var det Oresundbroen som var den stgrste
posten, med en garanti pa 22 mrd. svenske kroner, av samlede utstedte garantier pa
47 mrd. kroner. Det var etter det vi kan se ingen andre infrastrukturprosjekter pa
denne listen.

Naermere om lanefinansieringen av de ulike prosjektene:

- For Oresundsbroen er de svenske landanleggene finansiert gijennom lan fra
Riksgdlden til den svenske bedriften Svedab, mens finansieringen av selve
broen skjer gjennom lan pa de internasjonale kredittmarkedene med statlige
garantier.

- For Svedab og A-train er tilbakebetalingene gjort avhengig av hvor mange
som reiser hhv. pd Oresundsbroen og med Arlandabanen og hvilke inntekter
dette gir virksomhetene.

- Botniabanen er finansiert gjennom lan fra Riksgélden. Tilbakebetalingen skal
skje med penger fra fremtidige statsbudsjetter.

- Swedavia, som ble utskilt fra Luftfartsverket i 2010, har fatt overfgrt de la-
nene som tidligere var tatt opp av Luftfartsverket i Riksgalden. Samtlige 1an
Swedavia har i Riksgdlden skal veere innfridd senest 31. mars 2013, evt. ved
l1an i det private markedet.

Netto utlan innenfor Riksgdldsordningen regnes som ordineere utgifter («over stre-
ken») ved beregningen av bade statsbudsjettets overskudd og finansiell sparing i
offentlige sektor. De regnes dermed ogsa med ved maling av finanspolitisk stram-
het.

3.2.3 SOU om medfinansiering

[ 2010-2011 ble det gjennomfgrt en offentlig utredning i Sverige om medfinansie-
ring av  transportinfrastruktur  (SOU  2011:49, Medfinansiering av
transportinfrastruktur), som hadde til hensikt a legge frem et forslag til et nytt sys-
tem for langsiktig planlegging av transportinfrastruktur samt a foresla
retningslinjer for medfinansiering av statlig transportinfrastruktur. Her redegjgr vi
kort for utredningens forslag til retningslinjer og prosesser for medfinansiering.

Ifglge utredningen er det viktig at regional og lokal medinnflytelse sikres i den lang-
siktige planleggingen av statlig transportinfrastruktur, og at dette i noen tilfeller
kan skje i form av medfinansiering av den aktuelle infrastrukturen. Men det er sam-
tidig et behov for klare retningslinjer og prosesser i de tilfeller medfinansiering er
aktuelt.

Medfinansiering bringer inn et nytt forhandlingsmoment i selve planleggingspro-
sessen, hvor to eller flere interessenter diskuterer utforming og innhold i en samlet
investering og hvor man ogsa forhandler om en finansiell lgsning. Hensikten er a fa
en hgyere verdi av tiltaket enn om hver aktgr agerer pa egen hand. I begrepet med-
finansiering inkluderer utredningen alternative finansieringsformer som
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brukeravgifter og trangselskatter i tillegg til direkte bidrag fra kommuner, fylkes-
kommuner (landsting) og kommersielle aktgrer.

Utredningen peker pa folgende fordeler med medfinansiering:

@kt tilgang pa ressurser for enkelte tiltak/prosjekter. Dette er en viktig driv-
kraft for & identifisere momenter som kan gke verdien og for a analysere
mulighetene for d utnytte disse.

Kan veere et uttrykk for at det finnes en beredskap for a veere del av et felles
ansvar for transportinfrastrukturen.

At andre aktgrer enn staten viser at man er villig til 4 ta ansvar for finansie-
ring kan gi nye perspektiver pa hvordan infrastrukturen og
transportsystemet i stort bgr utvikles. Detta kan fgre til mer hensiktsmessige
prioriteringer eller utforming av tiltak enn hva som ellers ville skje.

A tillegge andre aktgrer ansvar i form av gkonomiske forpliktelse kan veere
en mate 3, i hvert fall til en gitt grad, avslgre betalingsvilligheten for nye til-
tak/prosjekter i transportsystemet og pa den maten begrense kravene fra
forskjellige seerinteresser.

Samtidig ser utrederen fglgende ulemper og risiki med medfinansiering:

Medfinansiering kan fgre til at tiltaks- og utgiftsrammene ikke kan besluttes
pa forhand. De planrammer som er blitt fastsatt pa forhand vil ngdvendigvis
ekspandere og resultere i et planvolum som overskrider de rammer som ble
besluttet innledningsvis. Det vil da ikke lenger vaere statsmaktene som helt
og fullt alene bestemmer hvilket omfang planene skal ha, innenfor en samlet
vurdering av (offentlige) ressurser og behov. Den gkonomiske planeringens
roll som virkemiddel for statsmakten risikerer a bli svakere.
Medfinansiering med et gkt avgiftsuttak fra brukere av transportsystemet
kan forvrenge informasjonen om trafikkens eksterne effekter som trafikkav-
giftene har til hensikt a formidle (internalisere). Innslag av medfinansiering
kan dermed styre trafikken pa en ikke gnsket mate.

Hvis medfinansiering brukes i stort omfang kan det fgre til at tiltakenes sam-
lede nytte blir vurdert pa en annen mate enn forutsatt, og at
nyttevurderingene ikke blir tilstrekkelig styrende for prioriteringen av stat-
lige investeringer. Medfinansiering kan bety at man velger tiltak/prosjekter
som er ineffektive ut fra et bredt samfunnsperspektiv.

Lokal medfinansiering kan fgre til suboptimale lgsninger i et nasjonalt
transportsystemperspektiv, for eksempel grunnet at noen regioner har stgr-
re muligheter for a sikre lokal medfinansiering eller at lokale interesser far
for stor innflytelse pa planleggingen.

Kompromisser mellom nasjonale, regionale og lokale interessen kan bety at
det blir vanskelig & opprettholde strikte planeringsprinsipper.
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Nar det gjelder ansvarsfordelingen foreslar utrederen at gjeldende fordeling mel-
lom stat, kommuner og enkeltaktgrer for planlegging, forvaltning og utvikling ligger
fast. Videre foreslar utrederen at investeringer i statlig transportinfrastruktur fort-
satt i hovedsak skal finansieres over statsbudsjettet, men at unntak fra dette
prinsippet skal kunne skje hvis riksdagen vedtar det. Det bgr veere et generelt unn-
tak for investeringer som fgrer til sa store rasjonaliseringer i forvaltningen av
transportinfrastrukturen at de reduserte kostnadene minst dekker framtidige
amorteringer og renter pa lan i Riksgildskontoret. Andre unntak bgr veere nar av-
gifter brukes for a sluttfinansiere investeringen og hvor lokale/regionale
trangselskatter kan brukes til finansieringen.

Nar det gjelder brukeravgifter vurderer utrederen at slike avgifter kan bidra til en
mer effektiv utnyttelse av transportinfrastrukturen og samtidig gi et vesentlig bi-
drag til finansieringen av denne infrastrukturen. Samtidig ses det som viktig at
liknende infrastruktur som forvaltes av den samme infrastrukturforvalteren har
samme type avgiftsstruktur. Hvis avgiftene har til hensikt & styre bruken av infra-
strukturen bgr de fastsettes slik at bruken blir mest mulig effektiv. Hvis hensikten
forst og fremst er a finansiere infrastrukturen bgr hensyn tas til de transportgko-
nomiske konsekvensene (for eksempel avvisningseffekter).

Tekstramme 3-1 Nermere om Riksgilden og ny budsjettlov

Riksgalden (Riksgaldskontoret) er den svenske statens finansforvaltningsorgan. Dette betyr at
myndigheten er statens internbank med ansvar for det statlige betalingssystemet. Riksgdlden tar
opp lan og forvalter statsgjelden, i samsvar med de retningslinjer regjeringen har besluttet. Riksgal-
den gir ogsa statlige garantier og lan, etter vedtak riksdag og regjering. Riksgilden er videre
ansvarlig for innskuddsgarantien og den sdkalte investererbeskyttelsen samt handteringen av stat-
lig stgtte til banker.

Den svenske budsjettloven er nylig endret: Den tidligere svenske budsjettloven var utformet slik at
riksdagen pa noen omrader hadde mulighet til & ta enkelte beslutninger som avvek fra hovedprinsippene,
for eksempel at infrastruktur kunne finansieres gjennom lén i Riksgéldskontoret isteden for med anslag.
Det har vart en del kritikk mot deler av den gamle budsjettloven, herunder muligheten for & lanefinansiere
infrastrukturinvesteringer.

I forslag til ny lov (Prop. 2010/11:40) heter det at enkelte bevilgninger bgr vere tidsbestemte, dvs. at det
bgr oppgis for hvor lang tid det vil vere et behov for fremtidige anslag for & finansiere de gkonomiske
forpliktelser som fglger av bevilgningen. I budsjettproposisjonen for 2010 har de fleste forpliktelsene et
sluttidspunkt (70 av totalt 82 bevilgninger). Blant de tolv bevilgningene som ikke er tidsbegrenset finner
en bl.a. Vigverkets og Banverkets (nd Trafikverket) infrastrukturinvesteringer, dvs. investeringer med en
tidshorisont pa 10—12 ar. I den nye loven star det at regjeringen kan beslutte om anslag mv. som medfgrer
utgifter i senere budsjettar, men at det i tilfelle skal oppgis for hvilke ar den gkonomiske forpliktelsen er
antatt & medfgre utgifter. Videre inneholder den nye budsjettloven en bestemmelse om at utlan med et lavt
forventet tap kan finansieres med lan i Riksgéldskontoret.

Bygging av statlig infrastruktur kan fremskyndes gjennom forskottering (1an) fra kommuner, lands-
ting (fylkeskommuner) eller enkeltpersoner eller selskap. Dette reguleres gjennom de darlige
tildelingsbrevene. [ 2010 fikk Trafikverket fremskynde bygging av allmenne veier og investeringer i
jernbaneanlegg hvor forskottering (1an) kom fra kommuner, landsting (fylkeskommuner) eller en-
kelte gitt at avtalen ikke inneholdt vilkdr som medfgrer indeksregulering av eller renter pa
forskottert belgp. Den totale gjelden for de godkjente forskutteringene fikk ikke overskride 30 pro-
sent av de arlig bevilgede relevante anslagene. Forskuttering av objekt med byggekostnad over 20
millioner kroner ma prgves av regjeringen.

Trafikverket skal fglge disse retningslinjene ved handtering av forskotteringer:
e Etobjekt som forskotteres far maksimalt fremskyndes med 5 ar i forhold til plan.

e Arsakene til hvorfor det er behov for forskottering skal oppgis i sgknaden til Trafikverket.
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e For avtale om forskuttering fra kommune skal vedtak fra kommunestyre medfglge.

e Konsekvenser for fullfgring av den langsiktige planen skal utredes fgr avtale blir inngatt og
eventuell pavirkning pa andre objekt skal synliggjgres.

® Avtal om forskottering far ikke inneholde informasjon om tidspunkt for tilbakebetaling av
forskottering, annet enn at dette tilbakebetales nar det finnes tilgjengelig midler i Tra-
fikverkets budsjett.

3.3 Storbritannia

Storbritannia er blant de landene som har satset mest offensivt pa offentlig-privat
samarbeid, og har omfattende erfaringer med slike kontrakter innenfor transportin-
frastruktur. Private investeringer er tenkt a spille en betydelig rolle i utviklingen av
transportinfrastrukturen ogsa framover. Dette kommer bl.a. til syne ved at regje-
ringen i 2010 opprettet en egen infrastrukturgruppe i Finansdepartementet, som
seerlig har i oppdrag a legge til rette for stgrre innslag av private investeringer i
infrastruktur, og mer generelt a bidra til bedre og mer langsiktig planlegging av
infrastrukturtiltak.! Regjeringen utarbeidet ogsa en plan for utbyggingen av infra-
struktur i arene framover, der de anslatte utgiftene til en del stgrre
transportinfrastrukturprosjekter tallfestes til om lag £30 mrd. over perioden 2010-
15.2 Planen omfatter for eksempel fjerning av flaskehalser pa motorveier, utbygging
av jernbane for hgyhastighetstog og bedre utnyttelse av flyplasskapasitet, og er
tenkt realisert gjennom en kombinasjon av offentlig og privat kapital, og regule-
ringsendringer.

3.3.1 Organisering av infrastrukturen®

Vei

Veiene er offentlig eid, med unntak av M6 Toll, jf. egen omtale under. Det er staten,
ved Highways Agency under Department for Transport, som har ansvar for de fleste
motorveiene og andre stgrre veier, naermere bestemt de som inngar i «the strategic
road network». Lokale veier sorterer under lokale eller regionale veimyndigheter.

Jernbane

Jernbaneinfrastrukturen er privat eid av Network Rail, som har ansvar for drift,
vedlikehold og fornying av jernbanenettet. Network Rail drives som et ordineert
kommersielt selskap, men er palagt a plgye all profitt tilbake i selskapet og er ogsa
for gvrig underlagt betydelige offentlige reguleringer. Det er opprettet en egen en-
het, Office of Rail Regulation, som har ansvar for regulering av gkonomiske forhold

1 Se: http://www.hm-treasury.gov.uk/ppp_infrastructureuk.htm.

Z Planen ligger her: http://www.hm-treasury.gov.uk/d/nationalinfrastructureplan251010.pdf.
3 Beskrivelsene under er hentet fra hjemmesidene til Department for Transport,
http://www.dft.gov.uk.

Vista Analyse AS 103




Finansiering, effektivitet og styring

(kontantstrgmmer, konkurransepolitikk mv.), helse og sikkerhet! Network Rail har
inntekter i form av et tilskudd fra staten og avgiftsinntekter fra togselskaper.

Luftfart

Fram til 1986 var alle de stgrre flyplassene i Storbritannia offentlig eid, hvorav 15
av British Airports Authority (BAA) og Civil Aviation Authority (CAA), og 53 av loka-
le myndigheter.2 Etter en storstilet privatiseringsprosess pa 1990- og 2000-tallet er
na alle de stgrre flyplassene helt eller delvis privateid. Dette gjelder bade flyplasse-
ne rundt London og de stgrre regionale flyplassene. For eksempel er Heathrow,
Stansted, Edinburgh, Glasgow, Aberdeen og Southampton eid av det na privatiserte
BAA, mens Gatwick eies av Bidco Limited. Blant de regionale flyplassene kan nevnes
Birmingham, som tidligere var heleid av sju kommuner i West Midlands, men som
fra 1993 har veert deleid av private.

For flere av flyplassene ma privatiseringen ses i sammenheng med et gkende behov
for privat finansiering. For eksempel tilskrives privatiseringen av flyplassen i Bir-
mingham i 1997 restriksjoner pa offentlige 1an, som for deres del innebar at
nyinvesteringer matte finansieres av private midler.3 Andre flyplasser har skaffet
seg privat finansiering gjennom PPP. Luton inngikk en 30-arig PPP-avtale i 1998,
der flyplassen er heleid av det offentlige, men driftes og utvikles av private aktgrer.
Newcastle inngikk i 2001 en PPP-avtale som innebzerer at 49 pst. er solgt til et pri-
vat selskap.

Restriksjonene for offentlig eide flyselskaper til & ta opp kommersielle ldn ble lettet
i 1998. Lettelsene gjaldt finansielt sunne flyplasser, og omfattet da Manchester,
Newcastle, Leeds/Bradford og Norwich. Alle disse flyplassene er siden da helt eller
delvis privatisert.

Til tross for den omfattende privatiseringen har det offentlige fortsatt noe kontroll
over flyplassene gjennom ulike reguleringer. Dette gjelder seerlig Londonflyplassene
Heathrow, Gatwick og Stansted, som er underlagt reguleringsmyndigheten Civil
Aviation Authority. For disse flyplassene gjelder egne reguleringer av prisene mv.
for a forhindre uheldige tilpasninger som fglge av manglende konkurranse. Regje-
ringen har nylig varslet en reform av dette reguleringsregelverket, bl.a. for a legge
til rette for gkte investeringer i flyplassene.*

3.3.2 Finansieringsordninger

OPS og andre former for samarbeid mellom offentlige og private aktgrer

Storbritannia er det landet med stgrst bruk av OPS. Det vises til kapittel 2.5 der det
gis en omfattende gjennomgang av kontraktsformen.

1 Se figur her: http://www.networkrail.co.uk/aspx/717.aspx.

Z Opplysningene i dette avsnittet er, der ikke annet er presisert, hentet fra notatet «Aviation: regional
airports», datert 22. juni 2011, House of Commons Library, SN/BT/323.

3 Se http://www.birminghamairport.co.uk/meta/about-us/history/1980s-2000.aspx.

4 Se http://www.dft.gov.uk/topics/airports/economic-regulation-of-airports/.
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Infrastrukturfond

Storbritannia har ikke opprettet infrastrukturfond i den forstand at midler er satt
av og forvaltes med mal om avkastning, og der avkastningen er gremerket infra-
struktur. Som i en del andre land er det imidlertid inngatt langsiktige politiske lgfter
om bruk av midler bl.a. til transportinfrastruktur.

Local Sustainability Transport Fund ble opprettet i januar 2011 og skal bidra til ba-
de lokal utvikling og lavere klimagassutslipp.! Regjeringen planlegger a sette av
£560 mill. til dette formalet i firedrsperioden fram til 2014-15. Endelig omfang av-
henger av sgknadene som kommer inn. Fondsmidlene skal deles ut til lokale
myndigheter etter sgknad, som sa kan fordele dem pa konkrete prosjekter. Det leg-
ges opp til at de lokale myndighetene selv tar noe av kostnadene ved prosjektene.
Aktuelle prosjekter innenfor transportinfrastruktur kan for eksempel veere veiut-
bedringer som gir bedre trafikkflyt. Stgrre infrastrukturprosjekter skal ikke dekkes
av disse midlene.

Regional Growth Fund skal bidra til vekst i privat sektor i de omradene som i dag er
seerlig avhengig av offentlig sektor.2 Det er satt av £1,4 mrd. over trearsperioden
2011-14. Transportinfrastrukturprosjekter er bare en av flere typer prosjekter som
kan fa stgtte, og ser ut til & bli prioritert lavere enn for eksempel industriutvikling.

Brukerfinansiering

Bompengefinansiering er tatt i bruk pa enkelte bruer (bl.a. Severn Bridge mellom
England og Wales), tuneller (bl.a. Dartford) og veistrekninger. Veiprising er foreslatt
innfgrt for lastebiler.3

En szerlig omdiskutert bompengefinansiert veistrekning er M6 Toll, som strekker
seg over 43 km fra Warwickshire til Staffordshire, og som ble bygget for a avlaste
den tungt belastede M6. M6 Toll er den eneste privateide stgrre veistrekningen i
Storbritannia, eid av Midland Expressway som er tildelt ansvaret fram til 2054.
Bompengetakstene pa M6 Toll har gjentatte ganger blitt kritisert for a vere for
hgye, noe som skal ha medfgrt at en betydelig andel trafikanter har fortsatt a bruke
M6 gjennom Birmingham.* Det har ogsa veert rettet en del kritikk mot andre aspek-
ter ved veien, som villedende skilting. Samtidig slds det fast at veistrekningen ble
ferdigstilt flere uker fgr planen.

@vrige finansieringsformer

Lanefinansiering benyttes na etter det vi forstar kun i forbindelse med OPS og andre
samarbeidsformer, jf. egen omtale av dette. Vi har ikke funnet eksempler pa statlige
aksjeselskap i transportinfrastruktursektoren. Det er heller ikke anledning til a fatte
flerarige budsjettvedtak, verken for investeringer eller andre formal.

1 Se http://www?2.dft.gov.uk/pgr/regional/transportfund/pdf/guidance.pdf.
Z Se http://www.bis.gov.uk/rgf.

3 Se National Infrastructure Plan 2010, punkt 4.29. Referanse er oppgitt over.
4 Se http://www.bbc.co.uk/news/uk-england-birmingham-11642180.
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Tidligere omfattet det finanspolitiske rammeverket til Storbritannia en sakalt «gol-
den rule», som innebar at det var anledning til & ta opp lan til investeringer, mens
konsum matte finansieres med lgpende inntekter over konjunktursyklusen. Dette
skillet er nad gatt bort fra, slik at det er anledning til & ta opp 1an ogsa til konsum.

3.4 Danmark

Danmark har serlig det siste tidret tatt i bruk flere av finansieringsordningene som
vurderes i denne rapporten, herunder statseide aksjeselskap, OPS og brukerfinan-
siering. Dagens regjering har en uttalt ambisjon om a trekke inn private aktgrer
ytterligere.!

Utprgvingen av nye finansieringsordninger har gatt sammen med en betydelig gk-
ning av samferdselsinvesteringene. For perioden 2009-20 anslas det at det gjennom
politiske avtaler er satt av til sammen naer 150 mrd. danske kroner til investeringer
i bane og vei. Av dette er 94 mrd. kroner satt av i et sakalt infrastrukturfond, mens
de gvrige midlene gjelder den faste forbindelsen over Femern og metrocityringen. 2

Samfunnsgkonomiske analyser spiller en viktig rolle i prioriteringen av investe-
ringsprosjekter. Normalt beregnes den samfunnsgkonomiske gevinsten pa et
overordnet niva i den innledende, generelle planleggingen, og mer detaljert ved ut-
arbeidelsen av det endelige beslutningsgrunnlaget for prosjektet, typisk i
forbindelse med sakalte VVM-undersgkelser-3

3.4.1 Organisering av infrastrukturen®

Ulik organisering gjgr at statens pavirkningsmuligheter varierer betydelig mellom
de ulike transportformene. For vei- og banenettet er staten primeer infrastruktur-
forvalter, og har dermed stor pavirkningsmulighet. For lufthavner er statens rolle
primeert knyttet til den generelle rammeregulering og til tilstgtende vei- og jernba-
neforbindelser som forbinder lufthavnene med gvrig infrastruktur.

Danmark har de senere arene tatt i bruk flere former for samarbeid mellom offent-
lige og private aktgrer pa infrastrukturomradet. Dette omfatter partnering,
totalentrepriser, samlede anbud og OPS. Disse organiseringsformene omtales i av-
snittet om OPS.

Vei

Pa det offentlige veinettet er det med fa unntak staten og kommunene som har an-
svaret for utbygging, drift, vedlikehold og finansiering. Staten har ansvar for

1 Intervju med transportministeren i Deloitte (2011): «Public. Effektiv styring av store infrastruktur-
investeringer».

2 Ifplge Deloitte (2011).

3 Se Infrastrukturkommissionen (2008), avsnitt 2.3.

4 Beskrivelsen er i stor grad basert pa rapporten fra det regjeringsoppnevnte Infrastrukturkommis-

sionen, som avleverte rapporten «Danmarks transportinfrastruktur 2030» i 2008. Se seerlig kapittel

2.
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statsveiene, og kommunene for de kommunale. Unntakene er de faste forbindelsene
over Storebelt og @resund, som er organisert som et statseid selskap.

De anbudsformene som brukes hyppigst i veisektoren er sakalte fag- og hoveden-
trepriser. Begge innebarer at staten har byggherreoppgaven og star ansvarlig for
prosjektorganisasjon og tilsyn - i hovedentrepriser pa et mer overordnet niva enn i
fagentrepriser. Den statlige byggherren har ogsa ansvaret for prosjekteringen, som
imidlertid ofte outsources. De siste arene har en i tillegg tatt i bruk flere nye organi-
serings- og anbudsformer. Veinettet er i utgangspunktet gratis a bruke, men noen
unntak finnes, jf. egen omtale av brukerfinansiering.

Jernbane

Jernbanesektoren har historisk sett veert preget av et betydelig statlig engasjement,
men pa 1990-tallet ble det gjort en rekke endringer i retning av gkt konkurranse og
rendyrking av rolle- og ansvarsfordeling. Ansvaret for forvaltningen av statens
jernbanenett er nd delt mellom Trafikbestyrelsen og den statseide virksomheten
Banedanmark. Banedanmark har ansvaret for drift og vedlikehold av skinnenettet,
mens Trafikstyrelsen er planleggings- og sikkerhetsmyndighet. For de sakalte pri-
vatbanene er ansvaret overfgrt fra amtene til regionene/trafikkselskapene.
Regionene har det gkonomiske ansvaret for denne infrastrukturen, men far et til-
skudd fra staten.

Operatgrvirksomheten, dvs. passasjertog, terminaler og en avtale om kjgring av
passasjertrafikk, ligger i DSB, som er en selvstendig offentlig myndighet under
Transportministeriet. All trafikken pa jernbanenettet er na konkurranseutsatt, slik
at alle togoperatgrer i prinsippet har fri adgang til 4 bruke statens jernbanenett mot
en avgift. [ praksis brukes denne adgangen kun av passasjertrafikk pa kontrakt med
staten, og godstrafikk.

Luftfart

Luftfartssektoren kan samlet sett betraktes som markedsregulert, etter betydelige
liberaliseringer gjennom de siste tidr. Staten eier over en tredel av aksjene i Kgben-
havns Lufthavne A/S, og eier ogsa lufthavnen pa Bornholm. Provinslufthavnene eies
av kommunale parter. Lufthavnene drives i stor grad pa forretningsmessig basis, og
drift og investeringer finansieres bl.a. av passasjer-, oppholds- og startavgifter fra
luftfartsselskapene. Det er i utgangspunktet eierne av den enkelte lufthavn som be-
stemmer hvilke investeringer som skal gjennomfgres, men de offentlige
myndighetene yter i noen tilfeller tilskudd til opprettholdelse av lufthavner. Ansva-
ret for flysikkerhet er lagt til Naviair, som er organisert som en selvstendig
statsvirksomhet under Transportministeriet.

3.4.2 Finansieringsordninger

Infrastrukturfond

Det danske «infrastrukturfondet» er ikke et fond i den forstand at midler er satt av
og forvaltes med mal om avkastning, men en politisk avtale fra 2009 mellom regje-
ringen og fem andre politiske partier om bruken av det gkonomiske
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handlingsrommet framover. ! Avtalen gjelder for perioden fra 2009 og om lag til
2020. Da fondet ble etablert var det enighet om at det var 94 mrd. danske kroner til
radighet for infrastrukturinvesteringer fram til 2020. Midlene var i hovedsak hentet
fra statsbudsjettet, men ogsa fra salg av ferjeselskap (6 mrd. kroner), bompenger fra
Storebeeltforbindelsen (9 mrd. kroner fram til 2022) og anbudsgevinster innenfor
jernbanesektoren. Fondet kan tilfgres ytterligere midler utover den opprinnelige
avtalen. Dette ble gjort i 2009, gjennom ytterligere en avtale, og ogsa i statsbudsjet-
tet for 2010. Regjeringen forventer at fondet vil bli tilfgrt midler ogsa framover, bl.a.
som fglge av effektivitetsgevinster i jernbanedriften og innfgring av ny avgift for
utenlandske kjgretgy i Danmark.

Det er de politiske partiene bak avtalen som fullt og helt bestemmer hvilke prosjek-
ter og undersgkelser som skal finansieres, samt hvordan fondets midler skal
fordeles. De avsatte fondsmidlene er fordelt pa konkrete prosjekter. Med sveert fa
unntak blir budsjettmidler for hele prosjektet satt av nar prosjektet vedtas, jf. egen
omtale av flerarig budsjettering. Ved stgrre prosjekter settes ogsa av en reserve
tilsvarende 30 pst. av kostnadsanslaget. De tiloversblevne midlene fgres tilbake til
fondet ved ferdigstillelse av prosjektet. I regjeringens utspill i forkant av fondet he-
ter det at 69,6 av de daveerende 90 mrd. kronene var fordelt til konkrete prosjekter,
hvorav de stgrste postene var 32,8 mrd. kroner til nye baneprosjekter (herunder
sakalte signalprosjekter) og 15,2 mrd. kroner til fornyelsesprosjekter og reinveste-
ringer i jernbanen 2009-2020. Det gjenstaende belgpet ble foreslatt prioritert til
bl.a. konkrete vei- og baneprosjekter, handtering av fordyrelser pa igangsatte vei-
prosjekter og en ny vedlikeholdsavtale for statsveinettet. Generelt var det tenkt at
om lag to tredeler av infrastrukturfondet skal brukes pa kollektivtrafikk.

Statsbudsjettet («finansloven») inneholder en beskrivelse bade av omfanget og av
bruken av fondet. De ulike prosjektene oppfgres dessuten som egne poster.

Flerdrig budsjettering

Flerarige budsjetteringsvedtak, kalt rullerende planlegging, ble innfgrt samtidig
med infrastrukturfondet gjennom ovennevnte politiske avtale i 20092 - Bakgrunnen

1 Se «Aftale mellem regeringen (Venstre og De Konservative), Socialdemokraterne, Dansk Folkeparti,
Socialistisk Folkeparti, Det Radikale Venstre og Liberal Alliance om: En grgn transportpolitik», av 29.
januar 2009: http://www.trm.dk/graphics/Synkron-
Library/trafikministeriet/Publikationer/2009/En_groen_ transportpolitik.pdf.

Omtalen av infrastrukturfondet er ogsa basert pa:

- Pressemeldingen «Baeredygtig transport - bedre infrastruktur»:
http://www.fm.dk/Nyheder/Pressemeddelelser/2008/12/~/media/Files/Nyheder/Presse
meddelelser/2008/12/Transportudspil/TRM_Infrastruktur_publikation.ashx

- Statsbudsjettet for 2011, merknadene for Transportministeriet: http://www.oes-
cs.dk/bevillingslove/ffl11a3.pdf.

- Pressemeldingen
http://www.trm.dk/da/publikationer/2008/bpstC3pstAéredygtig+transport+-
+bedre+infrastruktur/~/media/Files/Publication/2008/BpstC3pstAéredygtigpst20transpo
rt/3.ashx.

- Opplysninger per e-post fra Transportministeriet.

2 Denne omtalen er basert pa den politiske avtalen vist til i noten over.
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for a innfgre flerarige budsjettvedtak var et gnske om a «styrke den langsiktige
prioritering og kontinuitet i fremtidens investeringsbeslutninger pa infrastruktur-
omradet under Igbende hensyn til en effektiv ressourceanvendelse, herunder
fremme av projecter, der giver stgrst mulig gavn». Det bindes opp budsjettmidler
for fire ar av gangen! - De politiske partiene bak avtalen mgtes lgpende, typisk en-to
ganger i aret, for a igangsette undersgkelser, bestemme seg for nye prosjekter og a
bevilge midler fra fondet. Annethvert ar legger regjeringen frem beslutningsgrunn-
lag og prosjekter for de partiene som inngikk ovennevnte avtale. Hvert fjerde ar gis
de mulighet til a ta stilling til hvilke nye analyser og beslutningsgrunnlag som skal
utarbeides. I tillegg skal regjeringen kalle inn til minst ett arlig mgte om status for
den rullerende planleggingen. Med fa unntak fattes budsjettvedtak for hele pro-
sjektperioden for samtlige prosjekter som omfattes av infrastrukturfondet.
Eksempler fra avtalen av 2009 er utbygging av jernbanestrekningen Kgbenhavn-
Ringsted med om lag 10 mrd. danske kroner og motorveien pa Vestfyn med om lag
4,5 mrd. kroner. Ved stgrre prosjekter settes ogsa av en reserve tilsvarende 30 pst.
av kostnadsanslaget. De tiloversblevne midlene fgres tilbake til fondet ved ferdig-
stillelse av prosjektet. Avtalene er etter det vi forstar ikke juridisk bindende, da
ettarsprinsippet gjelder, men vil med tanke pa det politiske flertallet bak avtalen
matte anses som politisk bindende.

Danmark har i tillegg over lengre tid praktisert flerdrig budsjettering for enkelte
virksomheter, for eksempel forsvaret, politiet og kriminalomsorgen.2 Disse virk-
somhetene Kkan fa «fredet» sine budsjetter i fire ar av gangen, mot at de gar med pa
saerlige malsettinger og krav som fremforhandles med myndighetene. Denne typen
flerdrsavtaler brukes for et mindre antall virksomheter, men omfatter likevel en
betydelig del av statsbudsjettet. Det foregar en lgpende vurdering av om flerarsav-
talene skal fornyes. Avtalene er ikke juridisk bindende, men oppfattes som politisk
bindende. Det er politisk flertall ogsa bak denne avtalen.

Danmark har ogsa andre elementer av flerarighet i sin budsjettering, bl.a. presenta-
sjon av ikke-bindende budsjettanslag for de tre pafglgende ar i hvert
budsjettforslag.

Brukerfinansiering

Danmark har tatt i bruk brukerfinansiering, dvs. bompenger og/eller veiprising, pa
folgende omrader3:

e De faste forbindelsene over Storebealt og @resund. Brukerbetalingen skal
bruke til tilbakebetaling av lanene som de statseide selskapene har tatt opp.

¢ Danske og utenlandske lastebiler ma betale en avgift (Eurovignetten) for a
bruke veinettet i Danmark og enkelte andre land?.

1 Slik ser det i hvert fall ut av budsjettoppstillingen i Statsbudsjettet for 2011, merknadene for
Transportministeriet, s. 2394, jf. henvisning til nettside over.

2Se NOU 2003: 6 (Statsbudsjettutvalget). Opplysningene er ikke oppdatert.

3 Infrastrukturkommissionen (2008).
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Ogsa den planlagte faste forbindelsen over Femern skal brukerfinansieres, antakelig
etter mgnster fra forbindelsene over Storebeelt og @resund.

Statlige aksjeselskaper

[ veisektoren er de faste forbindelsene over Storebelt og @resund organisert gjen-
nom et statlig aksjeselskap, Sund og Bezlt A/S. Dette har via datterselskapene
Storebalt A/S og @resund A/S hatt ansvaret for oppfgringen av hhv. Storebeltfor-
bindelsen og de danske landanleggene i tilknytning til @resundforbindelsen.
@resund A/S har dessuten sammen med et tilsvarende svensk selskap, hatt ansvaret
for oppferingen av kyst-til-kyst delen av @resundforbindelsen. Selskapene har fi-
nansiert utbyggingene med statsgaranterte 1dan fra de internasjonale
kapitalmarkedene. Renter og avdrag pa lanene finansieres gjennom direkte bruker-
betaling i form av bompenger og trafikkavgifter, og gjennom aksjeselskapets
finansielle markedsoperasjoner.

Den planlagte faste forbindelsen over Femern skal antakelig organiseres etter en
tilsvarende modell.

Etter det vi kan se er det ingen virksomheter i jernbanesektoren, og heller ingen
lufthavner, som er organisert som statlige aksjeselskaper.

OPS og andre former for samarbeid mellom offentlige og private aktgrer

Danmark har de siste arene i forbindelse med stgrre anleggsprosjekter tatt i bruk
flere nye organisasjons- og anbudsformer som innebzerer et gkt samarbeid mellom
offentlige og private aktgrer:2

- Partnering innebeerer at byggherre, radgiver og entreprengrer samarbeider om
a utarbeide grunnlaget for prosjektet. Hensikten er a trekke inn partenes kunn-
skap og slik optimalisere lgsningene. Det inngds en seerlig avtale om
gjennomfgringen, der samarbeidet kan viderefgres. Partnering har veert brukt i
en arrekke pa driftsomradet, men er forholdsvis nytt pa anleggsomradet.

- Totalentreprise innebaerer typisk at bade detaljprosjekteringen og anlegg av
samtlige delelementer i et gitt prosjekt samles i ett anbud, med funksjonskrav
som anbudskriterium. Den offentlige byggherren har samme rolle som ved de
tradisjonelle hoved- og fagentrepriser (omtalt over), men koordineringsoppga-
vene blir mindre omfattende siden den na kun har én motpart a forholde seg til.
Totalentreprisen kan kombineres med anbud pa etterfglgende drift av anlegget,
noe som gir et samlet anbud som kan sammenliknes med OPS-modellen.

- Samlet anbud er altsa en samarbeids- og entrepriseform som integrerer anlegg
av samtlige delelementer i et gitt prosjekt, med drift, i ett anbud. Dermed kan
man sikre en totalgkonomisk tankegang der det velges lgsninger og materialer
ut fra hensyn til anleggets fremtidige drift og vedlikehold.

- OPS (offentlig-privat samarbeid) er den samarbeidsformen som i stgrst grad
involverer den private part, ved at denne bade skaffer finansiering, star for den

1 Sverige, Belgia, Nederland og Luxembourg.
2 Omtalen er hentet fra Infrastrukturkommissionen (2008), kap. 12.
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praktiske gjennomfgringen av anleggsarbeidet og ogsa det lgpende vedlikehol-
det i en lengre arrekke, typisk 15-40 ar. Forut for igangsettingen av arbeidet
med anleggsaktiviteten inngas en kontrakt mellom det private konsortiet og den
offentlige bestilleren, der en rekke krav, forpliktelser mv. spesifiseres.

Fordelene og ulempene med totalentrepriser og samlet anbud er i stor grad av
samme art som for OPS. Fordelene knytter seg serlig til at det gis anledning til & se
flere faser og oppgaver i sammenheng, slik at entreprengren/konsortiet har bedre
mulighet for a optimalisere prosjektet, noe som igjen kan bidra til lavere kostnader
og/eller raskere ferdigstillelse. Ulempene er forbundet med at det ofte vil vere
ngdvendig med sveert detaljerte anbud, og at byggherren far darligere innblikk i
entreprengrens prosjekt og i stedet ma fokusere pa a definere funksjonskravene til
anlegget og pa den Igpende kontrollen med anleggsarbeidet. I tillegg kommer at den
private aktgren normalt vil kreve kompensasjon for a pata seg gkt risiko.

De nye samarbeidsformene er prgvd ut i flere prosjekter:

a) Partnering er brukt av Vejdirektoratet en rekke ganger i driftskontrakter.
Erfaringen er at en kan oppna bade besparelser og forbedringer ved at pro-
sessen optimaliseres, bl.a. ved at det benyttes ny/nyutviklet maskinell
teknologi og nye styrings- og planleggingssystemer, at flere operasjoner ut-
fares i en samlet operasjon, at flere oppgaver utfgres om natten og at
administrasjonen reduseres.

b) Totalentreprise er bl.a. brukt i forbindelse med anlegg av motorveien Riis-
@lholm. Anlegget ble ferdigstilt til avtalt tid og apnet for trafikk to maneder
fgr avtalt tid, kostnadsrammene ble overholdt og kvaliteten var som forut-
satt.

c) En egen handlingsplan for OPS ble utarbeidet i 2004. Planen omfattet fgl-
gende ti punkter, som alle na er gjennomfgrt, jf. parenteser.

i. Statlige pilotprosjekter for bruk av OPS (Rigsarkivet)

ii. Krav om OPS-vurdering pa det statlige omradet. (Innfgrt for akti-
vitet som omfattes av statsbyggeloven.)

iii. Pott pa 25 mill. danske kroner til fremme av regionale prosjekter
pa trafikkomradet. (Potten er opprettet og administreres av
Transportministeriet. Det er gitt stgtte til seks prosjekter.)

iv. Pott pa 6 mill. kroner til & fremme pilotprosjekter pa bygge- og bo-
ligomradet. (Potten er opprettet og var delt ut ved utgangen av
2006.)

v. Klare retningslinjer for kommunenes fritak for lanedeponering.
(Kommunene kan sgke om deponeringsfritak i en egen arlig pott
pa 100 mill. kroner nar de gjennomfgrer prosjekter som OPS.)

vi. Rammeavtale med kvalifiserte OPS-radgivere til bruk ved OPS-
forundersgkelser. (Rammeavtale er inngatt med COWI, Rambgll
og Deloitte.)

vii. OPS-veiledninger og standardkontrakter. (Utarbeidet.)
viii. OPS-vindu pa eksisterende anbudsportal. (Opprettet.)
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ix. Sektoranalyser for bruk av OPS. (Det er utarbeidet en markedsun-
dersgkelse for OPS-potensialet i 2005-10 fordelt pa ulike
sektorer.)

x. Kompetanseenhet for OPS pa bygge- og boligomradet. (Opprettet.)

De danske erfaringene er at OPS kan innebaere bade fordeler og utfordringer. Under
de rette forutsetninger gir OPS en rekke muligheter for a styrke den samlede effek-
tiviteten i offentlige anleggsprosjekter. Dette kan i stor grad tilskrives de
incitamentene OPS- modellene skaper i forholdet mellom den offentlige og den pri-
vate part, og en mer optimal arbeids- og risikodeling. Utfordringene er seerlig
knyttet til kontraktsinngdelsen, der det oppleves som en grunnleggende utfordring
for den offentlige byggherren a sikre at helheten i prosjektet tilgodeses. Det kan
dessuten vare vesentlige utgifter forbundet med anbud, kontrakt mv. de fgrste are-
ne i et OPS-prosjekt.

3.5 Ungarn

Ungarn er et sarlig interessant land nar det gjelder bruken av ulike finansierings-
ordninger innenfor transportinfrastruktur. lkke bare har de omfattende og
langvarig erfaring med flere av finansieringsordningene, szerlig OPS, brukerfinan-
siering og statlige aksjeselskap. Men de har ogsa gjort en rekke av de feilene det
advares mot i litteraturen - og til dels leert av dem. Erfaringene fra Ungarn kan der-
for illustrere hva som skal til for at ordningene skal virke etter hensikten, for
eksempel at valget av ordning er gjennomtenkt, et godt og forutsigbart institusjo-
nelt rammeverk og edruelige trafikkprognoser.

Utprgvingen av nye finansieringsordninger ma ses i sammenheng med det betydeli-
ge behovet for investeringer i transportinfrastruktur fra begynnelsen av 1990-tallet,
som igjen var en konsekvens av overgangen fra sosialismen. For eksempel kan inn-
henting av kapital fra private ses delvis som en fglge av at de offentlige finansene
ikke var tilstrekkelige for & mgte det store investeringsbehovet. I tillegg har bl.a.
OPS blitt sett pa som en mulighet for a holde deler av utgiftene utenfor de offentlige
budsjettene.!

3.5.1 Organisering av infrastrukturen

Organiseringen av infrastrukturen varierer mellom transportformene og har ogsa
vert gjenstand for flere endringer i Igpet av det siste tidret. Vi har ikke gatt naerme-
re inn pa dagens organisering, og heller ikke vurdert de organisatoriske endringen
som er gjort i sammenheng med utviklingen i bruk av finansieringsordninger og -
kilder.

1 Dette blir pekt pa av bl.a. Brenck, A., T. Beckers, M. Heinrich og C. von Hirschhausen (2005): «Pub-
lic-Private Partnerships in New EU Member Countries of Central and Eastern Europe», EIB Papers,
Vol. 10, No. 2.
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3.5.2 Finansieringsordninger

Etter det vi har kunnet bringe pa det rene, benytter Ungarn seg av OPS, statlige ak-
sjeselskaper, lanefinansiering og brukerfinansiering. Det kan vere at de tidligere
ogsa har hatt infrastrukturfond: I 1995 hadde Ungarn hele 35 sdkalte «extrabudge-
tary funds», dvs. fond som ble holdt utenom statsbudsjettet, men gjennom en
betydelig opprydding var antallet i 2007 redusert til fem, hvorav ingen var dedikert
infrastruktur.! Flerarig budsjettering ser ut til & begrense seg til uforpliktende bud-
sjettanslag for tre ar etter budsjettaret, dvs. ikke flerarige budsjettvedtak.?

OPS

Ungarns erfaringer med OPS er godt dokumentert, bl.a. i flere OECD-publikasjoner.3
Ungarn har erfaring med OPS og liknende finansieringsformer helt fra 1991, bade
innenfor transport, energi, telekom og vann og kloakk. Innenfor transportinfra-
struktur har de kun brukt OPS pa veiprosjekter.*

Ungarn besluttet i 1991 & satse pa en eller annen form for offentlig-privat samar-
beid pa neaer samtlige motorveiprosjekter.> Investeringsbehovet for motorveiene
alene ble da anslatt til om lag 3 mrd. euro, og skulle innhentes gjennom sakalte kon-
sesjoner® fra hjemlige og utenlandske private investorer. De opprinnelige planlagte
prosjektene omfattet bl.a. fem stgrre motorveistrekninger og to bruer. Samtidig
skulle en innfgre bompengefinansiering.

Flere av prosjektene ma sies a ha veert mislykkede. Et szerlig illustrerende eksempel
er motorveistrekningen M1. Ved dpningen i 1996 ble det raskt klart at trafikkbe-
regningene hadde veert for optimistiske. Den faktiske trafikken var om lag 50 pst.
lavere enn anslatt, noe som i stor grad skyldtes at trafikantene kunne velge en an-
nen, parallell vei i stedet for den strekningen som var bompengebelagt. Videre viste
det seg at bompengene slik de var spesifisert i kontrakten, var satt for hgyt i hen-
hold til ungarsk lov. Til sammen fgrte dette til reforhandlinger. Men pa dette
tidspunktet hadde det veert regjeringsskifte, og den nye regjeringen var motstande-
re bade av bompenger og privat medfinansiering. Til slutt ble prosjektet
renasjonalisert.

Flere av faktorene her har gatt igjen i andre prosjekter:

L OECD (2007): Budgeting in Hungary, OECD Journal on Budgeting, Vol. 6, No. 3.

2 0ECD (2007).

3 Se for eksempel OECD (2010): «Public-Private Partnerships in Infrastructure», OECD Working Pa-
per No. 803, OECD (2009): «Infrastrukture Investment», OECD Working Paper No. 686, Brenck m.fl.
(2005) og OECD (2002): «Strengthening the Management of Public Spending i Hungary», Working
Paper No. 336. Brenck m.fl. (2005) gir bl.a. en oversikt over ulike former for OPS som har veert be-
nyttet.

4 0ECD (2010).

5 Omtalen er hentet fra Brenck m.fl. (2005) der ikke annet er angitt.

6 «Concessions», defineres av Brenck m.fl. (2005) som at en privat aktgr tar over drift og vedlikehold
i kontraktsperioden, i tillegg til 4 ta betydelig investerings- og kommersiell risiko.
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e For optimistiske anslag pa trafikken og pa forbrukernes betalingsvillighet,
der en ikke i tilstrekkelig grad tar hensyn til alternative kjgreruter. Dette er
en generell utfordring ved bompengefinansiering av enkeltstrekninger i et
veinettverk der alternative kjgreruter finnes.

e Sub-optimale kontrakter, bl.a. mht. risikofordelingen. Dette gir opphav til re-
forhandlinger, der myndighetene gjerne har endt opp med a ta hgyere risiko
og/eller tilby en gunstigere finansiering enn det som opprinnelig 1a inne. Den
private aktgren kan ogsa ha insentiver til opportunistisk atferd, bl.a. ved a
true med konkurs selv om faren for dette ikke er reell.1 En grunn til at myn-
dighetene kan ha seerlig svake forhandlingskort i reforhandlinger i Ungarn
og andre vekstland, er at disse landene gjerne vil forsgke a tiltrekke seg uten-
landske investorer - og da vil en unngd at private samarbeidsaktgrer gar
konkurs.

e Ustabile politiske og institusjonelle forhold. Neer samtlige regjeringsskifter
siden 1990 har medfgrt betydelige endringer i de politiske holdningene til,
og dermed ogsa bruken av, OPS. Ogsa det institusjonelle rammeverket for
OPS er gjentatte ganger blitt endret, bl.a. ved at det administrative ansvaret
er blitt flyttet fra én enhet til en annen. Denne ustabiliteten har gitt opphav
til hgyere transaksjonskostnader i form av flere og mer kompliserte refor-
handlinger, ustabile rammevilkdr for de private aktgrene og svekket
bestillerkompetanse hos myndighetene.

e Lite velbegrunnede valg av finansieringsform. Flere av prosjektene som har
veert gjennomfgrt som OPS ville tjent pa at man i stedet brukte tradisjonell
finansiering og organisering, bade hva gjelder prosjektgjennomfgring, kost-
nader (serlig transaksjonskostnader) og effektiv bruk av veinettet (unnga
omkjgringer pa ikke-bompengebelagte strekninger).

Nar Ungarn likevel har valgt & bruke OPS i sa stor grad, kan dette veere begrunnet i
andre hensyn enn samfunnsgkonomisk effektivitet. En betydelig motivasjon for a
velge OPS i sentral- og gsteuropeiske land ser ut til 4 vaere et gnske om a finansiere
infrastruktur utenfor statsbudsjettet, slik at stramme offentlige finanser lar seg
kombinere med et hgyt investeringsniva og en pen budsjettbalanse. Eurostat har
riktignok utformet krav til nar OPS-prosjekter ma inkluderes i statsbudsjettet, men
disse kravene ble ikke overholdt da Ungarn i 2005 og 2006 valgte a holde flere stgr-
re motorveiprosjekter utenfor budsjettet.2 Da prosjektene etter krav fra Eurostat
ble innlemmet i budsjettet for 2006, fgrte dette til at budsjettunderskuddet gkte
med neer et helt prosentpoeng. Ungarn har benyttet seg av kreativ budsjettfgring
ogsa i andre tilfeller, jf. omtalen av statlige aksjeselskap.

Valg av OPS framfor tradisjonell finansiering for a skjule svake offentlige finanser i
dag, kan innebaere betydelige kostnader pa lang sikt. Disse kostnadene kan bl.a.
vere i form av sub-optimal investeringsatferd i dag (for lave investeringer pa andre
omrader enn samferdsel), gkt belastning for kommende generasjoner ved bom-
pengefinansiering, og svekkelse av statsbudsjettet som styringsverktgy.

1 OECD (2010).
2 OECD (2009).
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Brukerfinansiering

En betydelig andel av veiprosjektene i Ungarn har siden begynnelsen av 1990-tallet
blitt finansiert - eller i det minste forsgkt finansiert - med bompenger, da bom-
penger som hovedregel har veert finansieringskilden i OPS-kontraktene. Som nevnt
over har det imidlertid for flere prosjekter vaert problematisk a fa bompengefinan-
sieringen til a fungere i praksis. Problemene har veert knyttet til at en har
overvurdert trafikantenes betalingsvillighet for investeringene, og at bommene har
vert satt opp pa enkeltstrekninger pa veinett der trafikantene har kunnet velge al-
ternative, ikke-bompengebelagte, strekninger. Dette har gitt betydelig lavere
bompengeinntekter enn anslatt, noe som i flere tilfeller har fatt alvorlige konse-
kvenser for prosjektene.

Bompengefinansiering er ogsa brukt som delfinansieringskilde for statlige selska-
per, se under.

Statlige aksjeselskaper og ldanefinansiering

Med «Szechenyi-planen» som ble utarbeidet for a fa fart pa arbeidet med motor-
veier pa slutten av 1990-tallet, opprettet man det statlige selskapet National
Expressway Company (NEL), med Hungarian Development Bank (MFB) som hoved-
eier.! Vedlikehold av veiene ble samtidig underlagt det statlige selskapet State
Expressway Management Company (SEH), som ble opprettet ved & sla sammen tre
eksisterende selskaper.

Finansieringen skjer dels ved lan fra MFB, dels ved direktelan (der selskapet utste-
der egne obligasjoner) og dels ved lan fra kommersielle banker, der MFB stiller
garanti. Kommersielle inntekter i form av bompenger er kun ventet a dekke vedli-
keholdskostnadene, og dette bare pa mellomlang sikt. De samlede
prosjektkostnadene ble anslatt til 4-6 pst. av BNP per ar i perioden 2001-03.

Organiseringen av dette arbeidet har gitt opphav til bekymringer knyttet til trans-
parens, parlamentarisk etterrettelighet, administrativ effektivitet og framtidige
budsjettkostnader. Bekymringene er serlig knyttet til organiseringen av MFB, bl.a.
at den er unntatt fra parlamentarisk kontroll og en del standardkrav knyttet til inn-
syn. [ tillegg kommer at en betydelig del av prosjektene er unntatt fra reglene om
offentlige innkjgp.

3.6 Frankrike

Frankrike er et av de landene som har gjort mest omfattende bruk av bompenger,
gjennom flere tidrs bompengefinansiering av store deler av motorveisystemet. Det-
te systemet innebaerer omfattende bruk av offentlig-privat samarbeid, der
finansiering, bygging, vedlikehold og drift er satt ut til ulike private selskaper. Of-
fentlig-privat samarbeid er ogsa nylig tatt i bruk i utviklingen av
jernbaneinfrastrukturen. Statlige aksjeselskaper benyttes bade innenfor jernbane

1 Dette avsnittet er basert pa OECD (2002). Vi har ikke lykkes i 4 fa denne informasjonen oppdatert.
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og luftfart. Dermed spiller ogsa lanefinansiering en betydelig rolle i finansieringen
av den franske transportinfrastrukturen.

3.6.1 Organisering av infrastrukturen!

Vei

Samtlige stgrre veier er offentlig eid, men med til dels betydelig involvering av pri-
vate aktgrer. Dette gjelder sarlig en stor del av motorveiene («Autorutes»), som er
statlig eid, men der finansiering, bygging, vedlikehold og drift er satt ut til private
mot rett til innkreving av bompenger. Se egne omtaler av OPS og bompengefinan-
siering for neermere om dette.

For de gvrige motorveiene, samt riksveiene, tar staten ogsa hand om drift mv. Fyl-
kesveiene og de kommunale veiene eies og driftes av fylkene og kommunene.

Jernbane

Jernbaneinfrastrukturen eies og drives av et statlig heleid aksjeselskap, Réseau
Ferré de France. Selskapet finansieres dels gjennom statlig og annen offentlig statte,
dels gjennom obligasjonsmarkedet. Selskapet tar ogsa betalt fra togoperatgrene.

RFF har tatt i bruk ulike samarbeidsformer i utviklingen av jernbaneinfrastruktu-
ren. Rhin-Rhone-strekningen (for hgyhastighetstog) ble bygget ut gjennom et
samarbeid mellom RFF og den franske regjeringen, 16 lokale myndigheter, EU og
Sveits. I tillegg kommer flere eksempler pa offentlig-privat samarbeid.

Luftfart

Organiseringen av franske flyplasser var sd a si uendret fra etterkrigstiden til 2005,
men har siden da gjennomgatt betydelige endringer.2 Bakgrunnen for reformen i
2005 var et gnske om a modernisere forvaltningen, bidra til bedre gkonomi og
arealbruk, og mer lokal medbestemmelse.

Flyplassene i Paris-omradet, deriblant Charles-du-Gaulle, Orly og le Bourget, er or-
ganisert som et statlig aksjeselskap, jf. neermere omtale under.

For de 12 store regionale flyplassene, bl.a. Nice, Toulouse, Marseilles og Lyon, ble
det opprettet egne selskaper. Selskapene var i utgangspunktet heleid av det offent-
lige, med 60 pst. statlig eierandel. Framover vil det etter det vi forstar bli vurdert a
apne for privat kapital, men det er vedtatt at det offentlige skal ha flertallet minst ut
2013.

For andre regionale og lokale flyplasser, om lag 150 flyplasser, ble eierskapet over-
fort til regionale eller lokale myndigheter. Overfgringen var gratis, og har siden

1 Beskrivelsene er, der ikke annet er nevnt, hentet fra hjemmesidene til det franske samferdselsde-
partementet, http://www.developpement-durable.gouv.fr/-Transports,1310-.html.

2 Se seerlig http://www.developpement-
durable.gouv.fr/IMG/pdf/dossier_decentralisation_mars07.pdf.
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2007 veert ledsaget av en bevilgning fra staten pa om lag 2,4 mill. euro fordelt pa de
ulike lokalsamfunnene. Ogsa fgr 2005 var de lokale og regionale flyplassene i ho-
vedsak finansiert av lokalsamfunnene.

3.6.2 Finansieringsordninger

Frankrike benytter fglgende finansieringsordninger for sin transportinfrastruktur:
Bompengefinansiering, statlige aksjeselskaper, lanefinansiering og OPS. Vi kan ikke
se at de har tatt i bruk verken infrastrukturfond eller flerdrig budsjettering.!

Bompengefinansiering

Stgrstedelen av motorveinettet i Frankrike («I’Autorutes») er bompengefinansiert,
med staten som eier og ulike private selskaper som ansvarlig for finansiering, byg-
ging, drift, vedlikehold. De samlede inntektene fra bompengefinansieringen
utgjorde i 2010 8,11 mrd. euro, med over 3 mrd. euro til selskapet ASF/Escota ale-
ne, jf. ogsa egen omtale av OPS. Bompengesatsene varierer betydelig med strekning
og Kkjgretgytype.? | enkelte tilfeller varierer satsene ogsd med dag og tidspunkt pa
dagen, slik at ordningen har karakter av veiprising.

OPS og andre former for samarbeid mellom offentlige og private aktgrer

Offentlig-privat samarbeid er sarlig utbredt innenfor motorveisystemet, og da spe-
sifikt de sakalte Autorutes. Disse er statlig eid, men finansiering, bygging,
vedlikehold og drift er satt ut til private mot rett til innkreving av bompenger.
Frankrike har hatt bompengefinansierte motorveier siden 1960-tallet.3 Utbygging-
en skjgt fart pa 1970- og 80-tallet, og utgjgr fortsatt en betydelig andel av de
nybygde motorveistrekningene. Staten hadde per 2010 inngatt samarbeid med 11
ulike selskaper om drift mv., hvorav de stgrste var ASF/Escota, APRR/AREA og Sa-
nef/SAPN. Investeringene fra disse selskapene belgp seg i 2010 til 2,04 mrd. euro,
hvorav 1, 09 mrd. gikk til nye motorveistrekninger og det resterende til strekninger
som allerede var i drift. Samlet gjeld utgjorde 29,4 mrd. euro.

Innenfor jernbaneinfrastruktur har private aktgrer fatt en stadig stgrre rolle de se-
nere arene. Det statseide selskapet RFF fikk i 2006 anledning til & sgke privat
bistand til & utvikle jernbanenettverket gjennom offentlig-privat samarbeid, og har
benyttet seg av dette ved flere anledninger. Ett eksempel er utvikling av GSM-R, et
lukket mobilnett utviklet spesielt for jernbaner i Europa, der RFF i februar 2010
inngikk en avtale med Kontrakten dekker finansiering, bygging, drift og vedlikehold
av GSM-R-systemet, og gar over 15 ar. Samlet verdi er om lag 1 mrd. euro, hvorav
drift og vedlikehold til sammen star for om lag 430 mill. euro. Finansieringen av

1 Vedr flerarig budsjettering, se OECD (2011): «Economic Survey of France», der Frankrike anbefales
a innfgre flerarig budsjettplanlegging.
http://www.oecd.org/document/41/0,3746,en_2649_34569_47427113_1_1_1_1,00.html.

Z Se http://www.autoroutes.fr/FCKeditor/UserFiles/File/Preparatives/ASFA_-_Key_Rates_-
_2011_UK_- WEB.pdf for en oversikt over satsene i 2011.

3 For en oversikt over systemet per 2010, med eiere, gkonomi mv, se:

http://www.autoroutes.fr/FCKeditor/UserFiles/File/ASFA_ChiffresCles2011-GB.pdf.
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prosjektet skjer dels gjennom Synerails egenkapital (58 mill. euro), bidrag fra RFF
(160 mill. euro) og banklan (520 mill. euro).

Statlige aksjeselskap

Bade jernbaneinfrastrukturen og Paris-flyplassene er organisert som statlige aksje-
selskaper.

Jernbaneinfrastrukturen ble skilt ut i det statlig heleide selskapet Réseau Ferré de
France (RFF) i 1997.1 RFF administreres av et styre bestaende av sju representanter
fra statsforvaltningen, fem eksperter og seks ansatterepresentanter. I tillegg kom-
mer tre medlemmer som har en radgivende funksjon, og som er valgt i kraft av sine
offentlige embeter. Styret tar alle beslutninger knyttet til RFFs strategiske, gkono-
miske, finansielle og teknologiske retning, holder oppsyn med implementeringen av
disse beslutningene, evaluerer interne kontrollprosedyrer mv. Styreleder nomine-
res av styret, og har bla. ansvar for at styrets beslutninger fglges opp og at
selskapet drives ansvarlig gkonomisk og finansielt. RFF har 12 regionkontorer. Sel-
skapet kan ikke ga konkurs.

Finansieringen av RFF skjer for en stor del gjennom offentlige overfgringer, i ho-
vedsak i form av bevilgninger over statsbudsjettet (2,3 mrd. euro i 2009) men ogsa
andre overfgringer fra staten, lokale myndigheter og EU (til sammen 1,3 mrd. euro i
2009).2 Neer halvparten av finansieringen skjer gjennom obligasjonsmarkedet (3
mrd. euro i 2009). RFF har ikke tilgang til statlige lan. I tillegg kommer noe finansie-
ring gjennom offentlig-privat samarbeid, samt betaling fra togselskaper for bruk av
infrastrukturen. Bdde lanefinansieringen og OPS omtales naermere under.

RFFs gjeld var ved utgangen av 2009 pa 27,8 mrd. euro. Denne stammer for en stor
del fra opprettelsen av selskapet i 1997, da det overtok gjeld fra selskapet det ble
utskilt fra, det nasjonale jernbaneselskapet SNCF. Noe av denne gjelden ble slettet
aret etter, gjennom en Kapitalinnsprgyting fra staten pa 5,6 mrd. euro.3

Flyplassene i Paris-omradet, deriblant Charles-du-Gaulle, Orly og le Bourget, var
ogsa far flyplassreformen i 2005 organisert under ett, i Aéroports de Paris, men fra
2005 ble dette omdannet til et statlig aksjeselskap.* Ved utgangen av 2010 eide sta-
ten 52 pst, mens de gvrige eierandelene er spredt pa flere. For eksempel er 8 pst.
eid av det nederlandske selskapet Schiphol Group, som igjen er heleid av neder-
landske myndigheter - med unntak av 8 pst. som eies av Aéroports de Paris.
Aéroports de Paris administreres av et styre, bestdende av seks representanter for

1 Dette avsnittet er hentet fra RFFs hjemmesider der ikke annet er presisert, se
http://www.rff.fr/en/.

2z Dette avsnittet er hentet fra en presentasjon for RFFs investorer: http://asp.zone-
secure.net/v2/index.jsp?id=2198/2809/9865&Ing=en.

3 Se hjemmesiden til det franske samferdselsdepartementet, referert over.

4 Opplysningene er hentet fra hjemmesiden til Aéroports de Paris, bl.a. arsrapporten:
http://www.aeroportsdeparis.fr/ADP/Resources/614d0d55-082c-448c-a8b2-74a8709cb2c0-
comptesConso311210gb.pdf.
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hhv. staten, de ansatte og ekspertise og andre eiere, samt fire personer med en mer
radgivende funksjon. Den franske staten fgrer kontroll med selskapet gjennom en
detaljert firedrig avtale som bl.a. tar for seg investeringsplaner og prisfastsettelse.!

Selskapets inntekter kommer i all hovedsak fra avgifter fra flyselskapene, samt fra
flyplassrelaterte aktiviteter som utleie av lokaler mv. Det ser ikke ut til at selskapet
normalt mottar overfgringer fra staten. Selskapet benytter seg ogsa av lanefinansie-
ring, se egen omtale. Netto gjeld var ved utgangen av 2010 pa om lag 2,2 mrd. euro.

Lanefinansiering

Innenfor jernbaneinfrastruktur har det statseide aksjeselskapet (RFF) anledning til
a ta opp lan i det private markedet i form av utstedelse av obligasjoner. Slik finan-
siering tilsvarte i 2009 om lag selskapets samlede investeringer (3,0 av 3,3 mrd.
euro). | fglge RFF anses denne gjelden av ratingbyraer a veere implisitt garantert for
av staten. RFF tar ikke opp lan direkte fra staten.

Ogsa selskapet som eier flyplassene i Paris, Aéroport de Paris, finansierer store de-
ler av sin virksomhet i obligasjonsmarkedet, senest ved en utstedelse sommeren
2011 til en verdi av 400 mill. euro.

Lanefinansiering benyttes ogsa i veisektoren og da i farste rekke i tilknytning til
bompengeprosjekter og ulike former for OPS-avtaler. Sa vidt vi har fatt opplyst, fo-
religger det ikke noen samlede oversikter som beskriver de ulike lane- og
avtaleformene som er benyttet i veisektoren.

1 Planen for 2011-15: http://www.aeroportsdeparis.fr/ADP/Resources/61483b7e-61e6-4d16-ba6f-
08e313fd2bc4-EconomicRegulationAgreement_20112015.pdf.
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Del II: Er dagens finansiering og or-

ganisering av transportinfrastruktur
effektiv?

Hva er et optimalt finansierings- og avgiftssystem?

Denne delen starter med en generell giennomgang av krav til et optimalt finansings-
og avgiftssystem. Gjennomgangen er rettet mot det vi mener er mest relevant for
transportsektoren. Deretter gar vi kort gjennom ideelle krav til kostnadsfordeling
mellom bruker- og skattefinansiering og anvender en modell som tilfredsstiller dis-
se kravene pa veisektoren. Til slutt ser vi neermere pa organisering og finansiering
av luftfartsinfrastrukturen i Norge i et samfunnsgkonomisk perspektiv.

Et optimalt avgiftssystem for transportsektoren er brukeravgifter som bestar av fgl-
gende komponenter:

1. Etledd som dekker marginale kostnader ved tjenestetilbudet.

2. Etledd som internaliserer eksterne effekter (kger, forurensning, ulykker
etc).

3. Annen brukerfinansiering med mindre vridningseffekter enn skattefinansie-
ring (liten skattekile).

For ulike deler av infrastrukturen vil dette kunne gi en overdekning eller under-
dekning som ma kompenseres gjennom skattefinansiering. Et viktig poeng er at
stgrrelsen pa de optimale avgiftene ikke har noen direkte koblinger til kostnadene
ved & bygge infrastrukturen; optimalt avgiftsniva bestemmes av marginale drifts-
kostnader og av forhold ved etterspgrselssiden.

Dagens finansiering av veier og flyplasser er ikke optimal

Gjennomgang av dagens brukeravgifter i veisektoren kontra optimale avgifter, viser
god samfunnsgkonomisk lgnnsomhet og et betydelig inntektspotensial ved a innfg-
re en generell brukerfinansiering pa hovedveinettet. Lavere innkrevingskostnader
(automatisering, abonnementsordninger) og hgyere verdsetting av tid bidrar til at
samfunnsgkonomisk Ignnsomhet ved brukerfinansiering i veisektoren, alt annet lik,
blir stadig bedre.

Etablering av en landsomfattende ordning med brukerfinansiering av veier vil ogsa
legge forholdene bedre til rette for a utforme avgiftssystemet slik at det kompense-
res for eksterne kostnader (valg av innkrevingspunkter, variasjon i satser avhengig
av etterspgrsel). Innkrevingskostnader gjgr at det ikke vil veere samfunnsgkono-
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misk lgnnsomt a innfgre brukerfinansiering pa alle veistrekninger. Forsiktige an-
slag tyder pa et finansieringspotensial basert pa samfunnsgkonomisk “riktige”
bompengesatser pa 15 - 30 milliarder kroner pr. ar med lavere skattekile enn 0,2.

I Luftfartssektoren benyttes brukeravgifter til kryssubsidiering av trafikksvake luft-
havner. I avsnitt 5 viser vi at dette - slik avgiftene er utformet - gir et betydelig
samfunnsgkonomisk tap sammenliknet med skattefinansiering. I fglge vare bereg-
ninger gir dagens finansiering av markedssvake flyplasser et samfunnsgkonomisk
tap pa 1-4 mrd kroner sammenliknet med en skattefinansiering av de samme fly-
plassene.

Naermere om utbygging, drift og vedlikehold av transportinfrastruktur

Del II avslutter med en analyse av noen prinsipielle sider ved OPS der vi gjennom en
formell analyse viser under hvilke betingelser risikooverfgring og et livssyklusper-
spektiv vil kunne gi effektivitetsgevinster. I vedlegg Il vises den formelle analysen
bak konklusjonene.
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4 Generelt om avgifter og finansiering

4.1 Etoptimalt avgiftssystem og krav til finansieringssystem

Transportsektoren karakteriseres ved fallende gjennomsnittskostnader; hgye an-
leggskostnader og lave marginale kostnader knyttet til bruk av infrastrukturen.
Samfunnets kostnader knyttet til investeringer og drift ma derfor dekkes inn gjen-
nom skatter og avgifter eller en kombinasjon av disse. Med utgangspunkt i mal om
samfunnsgkonomisk lgnnsomhet, skal et optimalt avgiftssystem besta av fglgende
komponenter:

1. Etledd som dekker marginale kostnader ved tjenestetilbudet.

2. Etledd som internaliserer eksterne effekter (kger, forurensning, ulykker
etc).

3. Annen brukerfinansiering med mindre vridningseffekter enn skattefinansie-
ring (liten skattekile).

[ utgangspunktet vil summen av disse kostnadene kunne vare bade stgrre og mind-
re enn utgiftene som belastes offentlige budsjetter. Dersom avgiftsinntektene er
stgrre enn utgiftene, kan overskuddet benyttes til 3 redusere andre skatter. Dersom
avgiftsinntektene er mindre enn utgiftene, finansieres underskuddet i samfunns-
regnskapet med skatter.

Et optimalt avgiftssystem vil kunne besta av alle disse komponentene. Riktig ut-
formede avgifter fremmer effektiviteten i gkonomien og bgr palegges uavhengig av
offentlig sektors finansieringsbehov. Et fgrende prinsipp for provenymotiverte
skatter bgr vare a bruke skatter og avgifter som gir sd sma vridende effekter (dvs
liten skattekile) som mulig.

Prinsipielt er det ingen grunn til at skattekilen, eller marginalkostnaden ved en of-
fentlig finansiering, skulle veere hgyere ved brukerfinansiering enn ved generell
skattefinansiering - eller omvendt. For a finne ut om skatte- eller brukerfinansie-
ring av en konKkret infrastrukturtjeneste eller prosjekt er a foretrekke, ma
velferdstapene ved de to finansieringsmatene sammenliknes. Generelt bgr valget
mellom skatte- og brukerfinansiering av infrastruktur avgjgres av hvilken finansie-
ringsform det koster minst & anvende, i samfunnsgkonomiske termer. Dette
innebaerer at man ma ta hensyn til kostnadsstrukturen for a produsere den aktuelle
tjenesten, hvor prisfglsom etterspgrselen etter tjenesten er og innkrevings-
kostnadene sammenliknet med skattefinansieringskostnaden.

Generelt bgr det bestemmes finansieringsform etter hvor elastisitetene mhp end-
ringer i Generaliserte kostnader! i absoluttverdi er lavest. Da sikrer en at selve
finansieringen gir et sa lite samfunnsgkonomisk effektivitetstap som mulig.

1 Generaliserte kostnader: Kostnadene (forbruk av markedsgoder som drivstoff, billetter) ved a
benytte tilbudet + verdien av den tiden som medgar ved forbruk av tjenesten.
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[ tillegg til virkningene pa etterspgrselen av finansieringsformen, ma en selvsagt
vurdere de direkte kostnadene knyttet til innkrevingen av midlene. Innenfor kol-
lektivtrafikk er det etablert betalingssystemer med relativt lave transaksjons-
kostnader som gjgr at deler av kostnadene ved infrastruktur/transporttilbud pa en
effektiv mate dekkes av brukerne. Innenfor veisektoren er det noe mer blandede
erfaringer. Det finnes eksempler pa hgye administrative kostnader (Welde (2011)),
men innkrevingskostnadene reduseres gjennom gkende utbredelse av automatiske
bomstasjoner og mer effektiv administrasjon (feerre bomselskaper). Amdal (2011)
viser eksempler pa innkrevingskostnader fra Bergen og Tgnsberg pa hhv 6 pst. og 8
pst. av inntektene.

[ tillegg til (tradisjonelt) ulike muligheter for innkreving av avgifter, bidrar for-
skjeller i forhold ved etterspgrsels- og tilbudssiden til at «mixen» mellom de ulike
finansieringsformene vil variere mellom ulike transportmidler:

e Veisektoren karakteriseres ved svert lave marginalkostnader (bortsett fra
perioder med k¢ og steder med hgye eksterne kostnader) og relativt hgye
innkrevingskostnader. Betalingen knyttet til bruken av veinettet er derfor
gjiennomgadende lavere enn optimalt.

e Lufthavnsektoren karakteriseres ved hgyere marginalkostnader enn veisek-
toren og lave innkrevingskostnader. I avsnitt 5 viser vi at betalingen knyttet
til bruk av lufthavnene i dag gjennomgaende er hgyere enn optimalt.

e Jernbane (og veibasert kollektivtrafikk) har hgyere marginalkostnader og
lavere innkrevingskostnader enn veisektoren. Vi er ikke kjent med at det er
publisert studier som vurderer dagens billettpriser i forhold til samfunns-
gkonomisk lgnnsomhet. Problemstillingen er imidlertid belyst i et arbeid
Vista Analyse gjorde for Jernbaneverket i 2003 (Vedlegg 1). Den gangen ble
det konkludert med at billettprisene med jernbane pa @stlandet var for
hgye utenom rush og - antagelig - for lave i rushtid. Pa grunn av konkur-
ranseflatene mellom bil og jernbane - og det faktum at prisen for bruk av
kgbelastede veier er for lav - ble konklusjonen vedrgrende prisniva i rush-
tid betraktet som sveert usikker.

4.2 Internalisering av eksterne effekter

For a redusere omfanget av negative eksterne virkninger kan det brukes ulike typer
virkemidler av gkonomisk og administrativ art. Generelt har avgifter flere fordeler
sammenliknet med administrative virkemidler, bl.a fordi avgifter direkte korrigerer
de prisene brukerne star overfor, de reduserer myndighetenes informasjonsbehov
og inneberer en desentralisering som kan sikre en samfunnsmessig effektiv reduk-
sjon av omfanget av de eksterne effektene.

1 Hovedtyngden av bilavgiftene er knyttet til bilhold (arsavgift, registreringsavgift) og har liten eller
ingen betydning for bilbruken.
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De negative eksterne virkningene av transport er bade av lokal, regional og global
karakter. Hensynet til treffsikkerhet tilsier at virkemiddelbruken tilpasses dette
ved for eksempel lokale problemer. En stor del av de eksterne effektene ved trans-
port er lokale. Det gjelder for eksempel stgy og de fleste andre negative miljg-
virkningene, men ogsa det vesentligste av ulykkeskostnadene. I tillegg varierer
omfanget av mange av disse effektene ogsa over dggnet og aret. I prinsippet bgr
disse problemene mgtes med virkemidler som er differensiert geografisk og tids-
messig.

Avgifter pa bil og bilbruk omfatter bl.a engangsavgift, arsavgift, omregistrerings-
avgift og drivstoffavgifter. Felles for disse avgiftene er at de ikke er differensiert
geografisk og tidsmessig, de har derfor svaert begrenset innvirkning pa nar, hvor og
hvor mye bilene benyttes.

For eksterne effekter av regional og nasjonal karakter kan slike generelle avgifter
likevel vaere et effektivt virkemiddel. Et eksempel pa dette er omleggingen av av-
giftssystemet for personbiler som i de senere ar har gitt en betydelig reduksjon i
gjennomsnittlig CO2-utslipp fra nye personbiler (Vista Analyse, 2011).

Tidsdifferensierte satser i bomringen i Trondheim og piggdekkavgiften i Oslo og
Bergen er eksempler pa avgiftsordninger som tar sikte pa a internalisere eksterne
effekter som varierer avhengig av tid og sted.

Ogsa bomringer/bomstasjoner med lik sats over dggnet bidrar til 4 internalisere
eksterne kostnader i perioder med kg eller pa steder hvor det er gnskelig & dempe
trafikkvolumene av andre hensyn. I perioder uten negative eksterne effekter, vil
prisen i de fleste bomstasjoner veere hgyere enn samfunnets marginale kostnader.

4.3 Annen brukerfinansiering

I tillegg til @ dekke marginale driftskostnader og eksterne kostnader, er det sam-
funnsgkonomisk riktig med avgifter knyttet til bruk av infrastrukturen sa lenge
skattekilen ved brukerfinansiering (negative konsekvenser av endret tilpasning), er
mindre enn skattekilen ved generell inntektsskatt. I samfunnsgkonomiske lgnn-
somhetsberegninger i Norge benyttes en skattekostnad pa 20 pst. Sa lenge det
samfunnsgkonomiske tapet ved brukerfinansiering av transportinvesteringer er
mindre enn dette, er det altsd samfunnsgkonomisk Ignnsomt & innkreve avgifter
direkte fra bruken av infrastrukturen.

Avgiftene pa bilhold og drivstoff oppfattes i mange sammenhenger som bruker-
finansiering av veinettet, men avgiftenes innvirkning pa bruken av veiene er
beskjeden: Avgifter knyttet til bilkjgp og bilhold pavirker farst og fremst antall biler
og fordelingen mellom ulike typer biler, avgifter pa drivstoff pavirker ogsa valg mel-
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lom biler med ulike utslippsniva mer enn hvor mye bilene brukes! (Vista Analyse,
2011).

Sammenliknet med skattefinansiering, vil brukerbetaling kun bergre de individene
som benytter infrastrukturen. Brukeravgifter vil derfor i mange sammenhenger
kunne oppfattes som mer rettferdig enn skatter. Tilsvarende vurderinger kan ogsa
gjores i forhold til avgifter pa bilhold og drivstoff.

4.3.1 Bruker- og skattefinansiering i en samfunnsgkonomisk analyse

Dersom vi ser bort fra internalisering av eksterne effekter og innkrevingskostnader,
har brukerfinansiering av offentlige infrastrukturinvesteringer fglgende virkninger
som skal tas hensyn til i en samfunnsgkonomisk analyse (illustrert i Figur 4.1):

Offentlig sektor: Inntekter fra brukerbetaling (arealet B)
Reduserte skattefinansieringskostnader (arealet C = 3 *
B)

Trafikanter: Brukerbetaling (arealet B)

Nyttetap for avvist trafikk (arealet A)

Figur 4.1: Illustrasjon av virkninger av brukerfinansiering
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Brukerbetalingen (B) er en overfgring mellom trafikanter og offentlig sektor som
nulles ut i det samfunnsgkonomiske regnskapet. Vi star dermed igjen med to virk-
ninger; reduserte skattefinansieringskostnader (C = 3 * B) og nyttetap for trafikken
som avvises pa grunn av brukerfinansieringen (arealet A).

Brukerbetaling vil veere samfunnsgkonomisk Ilgnnsomt dersom vi kan finne nivaer
hvor reduksjonen i skattefinansieringskostnader (C) er stgrre enn nyttetapet for

1 Se f.eks http://www.vtpi.org/tdm/tdm11.htm# _Toc161022579 (Victoria Transport Policy Insti-
tute)

126 Vista Analyse AS




Del II: Er dages finansiering og organisierng av transportinfrastrukturen effektiv?

avvist trafikk (A). Siden arealene A og C begge er klart mindre enn arealet B - som
representerer overfgringen fra trafikanter til infrastruktureier - er det klart at sam-
funnsgkonomisk tap/ gevinst ved brukerfinansiering i mange sammenhenger vil
vere beskjeden.

4.4 Narmere om brukerfinansiering

For a si noe mer prinsipielt om den samfunnsgkonomisk optimale blandingen av
brukerfinansiering og skattefinansiering, vil vi ta utgangspunkt i en enkel mar-
kedsmodell - og anvende denne for a belyse virkninger av brukerfinansiering av en
veistrekning!.

Vi ser pa et reisemarked hvor etterspgrselen malt i antall reiser (y) kan uttrykkes
ved formelen:

() y=A*GK+p)"®

[ dette uttrykket er A en konstant, GK? er generaliserte kostnader (eks brukerav-
gift), p er brukeravgift og o er en parameter som representerer elastisiteten i
etterspgrselen y mhp endringer i GK. Dersom vi lar ¢ betegne marginale kostnader
ved innkreving av brukeravgift og B er kostnadene ved skattefinansiering, kan nyt-
ten for offentlig sektor (0) skrives som:

(i) O=(p-c*y*(1+p)
Trafikantnytten (T) finnes tilsvarende ved:

o o
()T = [y (GKp) 1019
Figur 4.2 viser hvordan offentlig nytte og trafikantnytte samt summen av disse
(SUM Nytte) pavirkes dersom det innfgres brukerfinansiering i et marked. Den
stiplede linjen for netto nytte viser endringer i samlet nytte i forhold til en situasjon

uten brukerfinansiering.

Beregningene er gjennomfgrt med en skattefinansieringsfaktor () pa 0,2 og en GK-
elastisitet (o) pa - 1,0. Det er forutsatt at GK for gvrig (reisekostnader, verdi av rei-
setid) utgjgr 60,- kroner og at det ikke er knyttet kostnader til innkreving av
brukeravgift. Det er forutsatt at det er 1.000 reiser i markedet dersom det ikke er
bruker avgift.

1 Nordstrgm, C (2011) og Pedersen, K.R (2012) gjennomgar ogsa noen av de prblemstillingene som
omtales i dette avsnittet.

2 Generaliserte kostnader er summen av kostnader ved & gjennomfgre reisen + verdien av den tiden
som medgar til & gjennomfgre reisen.
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Figur 4.2: Samfunnsnytte ved brukerfinansiering
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Figur 4.2 viser hvordan trafikantnytten (rgd linje) reduseres og offentlig nytte
(grenn linje) gker etter hvert som brukerfinansieringen gker. Samlet nytte (bla lin-
je) er stgrst med en brukerfinansiering pa 12,- kroner pr. tur - og vi har her en
positiv netto nytte (stiplet, oransje linje). Vi legger merke til at utslagene pa netto
nytte er svert beskjedne sammenliknet med utslagene i trafikantnytte og offentlig
nytte.

Tabell 4.1: Regneeksempel. Virkninger av optimal brukeravgift.
Avgift Antall turer Netto avgifts- Netto nytte (kr)  Marginal skat-
inntekter (kr) tekile
0,- 1.000 0,- 0,- 0,00
12,- 833 10.000,- 1.061,- 0,20

Tabell 4.1 oppsummerer resultater for situasjonen med maksimal samfunnsnytte
(avgift = 12,- kroner) sammenliknet med situasjonen uten avgifter. Et viktig (og
logisk) resultat er at skattekilen ved brukerfinansiering (marginalt) skal vaere lik
skattekilen ved generell skatlegging, d.v.s 0,2. Beregningseksemplet er gjennomfart
med utgangspunkt i et marked pa 1.000 turer. Vi ser at antall turer i dette eksemp-
let reduseres til 833 ved innfgring av optimal bruksavgift. Netto samfunnsnytte
beregnes til 1,27 kroner pr. tur.

Dersom vi betrakter en veistrekning, kan vi anta at en Generalisert kostnad pa 60,-
kroner tilsvarer en reisestrekning pa 15 - 20 km. Med en ArsDggnTrafikk (ADT) pa
20.000, indikerer dette et inntektspotensial pd 86 mill. kroner pr. ar for en slik
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strekning. Dette indikerer et betydelig inntektspotensial for en ordning med bru-
kerfinansierte veier.

Beregningseksemplet er gjennomfg@rt uten innkrevingskostnader og med gitte forut-
setninger nar det gjelder niva pa Generaliserte kostnader og GK-elastisitet. I de
neste avsnittene vil vi belyse hvordan ulike nivaer pa innkrevingskostnader og niva
pa Generaliserte kostnader samt niva pa GK-elastisitet (o) og skattekile (B) pavirker
resultatene.

4.4.1 Innkrevingskostnader

Etablering av betalingssystemer for innkreving av brukeravgifter er ikke gratis. Det
er kostnader knyttet til etablering og drift av bomstasjoner og betalingssystemer. |
de senere ar har det veert en overgang fra manuelle bomanlegg til automatiserte
lgsninger som ikke krever bemanning eller areal. En fglge av dette er at innkre-
vingskostnadene reduseres.

Vi har ikke tilgang til marginale kostnader pr. passering i noen av de eksisterende
bomselskapene. 2011 var det bomselskapet i Bergen som hadde lavest gjennom-
snittskostnader med ca. 1,- kr pr. passering. Med utgangspunkt i en pris pr.
passering pa 15,- kroner, tilsvarer dermed innkrevingskostnader 6 pst. av inntekte-
ne.

Det vil veere store forskjeller i driftskostnader mellom passeringer med/uten abon-
nement og automatiserte betalingslgsninger (Autopassbrikke). En stor del av
bomselskapenes kostnader er knyttet til fakturering og oppfglging av reisende som
passerer uten brikke. Med en gkende andel abonnement og automatiserte beta-
lingslgsninger, bgr derfor kostnadene pr. passering kunne reduseres ytterligere.

Med utgangspunkt i beregningsmodellen presentert innledningsvis i dette avsnittet,
har vi sett pa hvordan optimal brukerbetaling, antall reiser, netto avgiftsinntekter
og netto samfunnsnytte pavirkes av ulike nivaer for passeringskostnader. Av Tabell
4.2 servi at:

1. Nivaet pa optimal brukerbetaling gker tilsvarende stgrrelsen pa (de margi-
nale) innkrevingskostnadene.

2. Antall turer som gjennomfgres - og netto inntekter fra innkreving av bru-
kerbetaling reduseres noe.

3. Netto samfunnsnytte reduseres etter hvert som innkrevingskostnadene gker
og blir (i vart beregningseksempel) negativ med en innkrevingskostnad pa
1,50 pr. passering.

Oppsummert kan vi si at stgrrelsen pa innkrevingskostnadene pavirker spgrsmalet
om det er riktig a ha brukerbetaling mye mer enn spgrsmalet om stgrrelsen pa bru-
kerbetalingen.
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Tabell 4.2: Resultater med ulike niva pa innkrevingskostnader
Innkre- Optimal bruker- Antall tu- Netto avgiftsinn- Netto nytte (kr)
vings- betaling (kr) rer tekter (kr)
kostnad
0, 12,- 833 10.000,- 1.061,-
0,25 12,25 830 9.965,- 853,-
0,50 12,50 828 9.931,- 645,-
0,75 12,75 825 9.897,- 439,-
1,00 13,- 822 9.863,- 233,-
1,25 13,25 819 9.829,- 28,-
1,50 13,50 816 9.796,- -176,-

Figur 4.3 viser hvordan beregnet netto samfunnsnytte ved brukerbetaling avhenger
av nivaet pa brukeravgiften og av innkrevingskostnadene. Hgye innkrevingskost-
nader innsnevrer intervallet for hvilke niva pa brukerbetaling som gir netto
samfunnsnytte. Vi ser ogsa at hgyt niva pa brukerbetalingen gir betydelig sam-
funnsgkonomisk tap - uavhengig av niva pa innkrevingskostnadene.

Figur 4.3: Beregnet netto nytte ved brukerfinansiering. Variasjon mellom ulike nivaer pa

innkrevingskostnader.
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[ beregningen er det forutsatt at det ikke er faste kostnader knyttet til innkreving av
brukerbetaling, beregningen er basert pa konstant kostnad pr. passering.
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4.4.2 Elastisitet mhp endringer i Generaliserte kostnader

Elastisitet mhp endringer i Generaliserte kostnader (GK-elastisitet) vil variere mel-
lom ulike reisemarkeder. Tilgang til alternative ruter uten brukerbetaling og
konkurranseflater mot andre transportmidler (kollektiv, gang/sykkel) bidrar til hgy
(tallverdi) GK-elastisitet, elastisiteten vil ogsa vaere hgyere (tallverdi) for reiser som
er mindre viktig & gjennomfgre enn reiser som er viktig & gjennomfgre. GK-
elastisiteten er generelt ogsa hgyere for reiser som tar lang tid / koster mye enn for
reiser som tar kort tid / koster lite.

Tabell 4.3: Resultater med ulike nivaer pa Elastisitet mhp GK.
GK- Optimal bruker- Antall tu- Netto avgiftsinn- Netto nytte (kr)
elastisitet betaling (kr) rer tekter (kr)
-1,0 12,- 833 10.000,- 1.061,-
-0,8 16,- 828 13.243,- 1.368,-
-0,6 23,- 823 18.931,- 1.927,-
-1,2 9,- 846 7.610,- 863,-

Resultat av beregninger med ulike niva pa GK-elastisitet er oppsummert i Tabell 4.3.
Generaliserte kostnader for trafikantene er i eksemplet satt lik 60 kroner. Vi ser at
variasjoner i GK-elastisitet gir betydelige variasjoner i optimal brukerbetaling og
netto avgiftsinntekter. Mens GK-elastisitet pa -1,2 tilsier en optimal brukerbetaling
pa 9,- kroner, gir GK-elastisitet pa — 0,6 en optimal brukerbetaling pa 23,- kroner.

Variasjonen i antall turer - gitt optimal brukerbetaling - er langt mindre. Fra et ut-
gangspunkt pa 1.000 turer uten brukerbetaling, beregnes en reduksjon i antall turer
pa 15,4 - 17,7 pst. med de nivaer pa GK-elastisitet vi ser pa.

Figur 4.4 viser beregnet skattekile for ulike nivaer pa brukerbetaling og GK-
elastisitet. I figuren vises ogsa skattekostnaden ved generell skattefinansiering -
som forutsettes benyttet ved samfunnsgkonomiske analyser av offentlige prosjek-
ter.

[ vare beregninger er det — implisitt - forutsatt at alternative ruter og/eller alterna-
tive transportmidler er samfunnsgkonomisk riktig priset. Dersom det innfgres
brukerbetaling pa en rute samtidig som det eksisterer alternative (og tilneermet like
gode) ruter uten brukerbetaling, vil vi fa en lekkasje fra ruten med brukerbetaling
til ruten uten brukerbetaling. Ulike prisprinsipper for ulike ruter og/eller ulike
transportmidler leder dermed til et nyttetap for samfunnet. Dette tapet vil vaere
stgrre desto narere substitutter ulike ruter / transportmidler er.
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Figur 4.4: Skattekile ved ulike niva pa brukerbetaling og Elastisitet mhp endringer i GK.
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4.4.3 Variasjoner i Generaliserte kostnader

Vi har ogsd undersgkt hvordan optimal brukerfinansiering varierer avhengig av
nivaet pa trafikantenes Generaliserte kostnader (GK) ved a bruke veistrekningen.
Variasjoner i GK kan skyldes flere forhold:

1. Trafikantenes verdsetting av egen tid varierer, bl.a avhengig av inntektsniva
og reisehensikt.

2. GKbestemmes av tid og kostnader ved a giennomfgre reisen - og vil derfor
variere betydelig mellom ulike brukere av en veistrekning.

Tabell 4.4 viser resultater for beregninger med ulike nivaer pa GK. Vi ser at det er
linezer sammenheng mellom nivaet pa GK pa den ene siden og optimal brukerbeta-
ling, netto avgiftsinntekter og netto nytte pa den andre siden. Bortfallet av reiser -
gitt optimal brukerbetaling - pavirkes ikke av nivaet pa GK.

Tabell 4.4: Eksempel. Resultater med ulike nivaer pa Generaliserte kostnader (GK).
Generaliserte Optimal bru- Antall turer Netto avgifts- Netto nytte (kr)
TR Kerbetaling inntekter (kr)
40,- 8,- 833 7.999,- 706,-
60,- 12,- 833 10.000,- 1.061,-
80,- 16,- 833 13.331,- 1.413,-
100,- 20,- 833 16.664,- 1.766,-
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Figur 4.5 viser netto samfunnsnytte gitt ulike nivaer pa GK og brukerbetaling. Vi ser
at hgyere GK gir stgrre variasjonsomrade for brukerbetaling som gir positiv sam-
funnsnytte. Sammenhengen mellom hgyere GK og hgyere optimal brukerbetaling
viser at:

e Detvil veere enklere a innfgre brukerbetaling for lange veistrekninger med et
begrenset antall alternative ruter enn for korte veistrekninger med flere al-
ternative ruter (hovedveier med fa kryss framfor bygater).

e Hgyere inntektsniva i samfunnet bidrar til at verdien av tid utgjgr en stadig
gkende andel av Generaliserte kostnader ved a gjennomfgre reiser. Dette
bidrar til & gke finansieringspotensiale og netto samfunnsnytte ved bruker-
betaling.

Figur 4.5: Beregnet netto nytte ved brukerfinansiering. Variasjon mellom ulike nivaer pa
Generaliserte kostnader.
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4.2.3 Tilpasninger pa etterspgrselssiden

Brukerne av samferdselssinfrastrukturen - etterspgrselssiden - bestar bade av en-
keltindivider og bedrifter/institusjoner. Utgangspunktet for beregningene i dette
avsnittet er den klassiske velferdsteorien hvor markedet - under gitte forutset-
ninger - sgrger for at egeninteressene faller sammen med fellesinteressene.

Blant forutsetningene som ma veere til stede er bl.a at det er fri konkurranse i alle
markeder. Dette er en rimelig forutsetning nar det gjelder persontransport med bil
og varetransport pa vei. Nar det gjelder kollektivtransport vil betingelsene for fri
konkurranse veere til stede i varierende grad, oftest vil det vaere slik at kollektivsel-
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skapene bade vil kunne tilpasse pris og kvalitet pa tilbudet ved en endring i avgiften
for bruk av infrastruktur.

Dette betyr at virkningen for sluttbrukerne vil kunne vaere en annen enn den vi kan
beregne med utgangspunkt i kjennskap til etterspgrselen etter infrastruktur-
tjenestene. Dersom transportselskapene fritas for avgifter (slik det er vanlig for
buss i rute og for persontransport med tog) eller kompenseres for avgiftene (regio-
nale flyruter - FOT?) pavirkes ikke nytten for de reisende.

Transportselskap som ilegges avgifter — og driver innenfor konkurranseformer som
monopol, duopol eller oligopol - kan velge mellom flere tilpasninger til gkt bruker-
betaling for infrastrukturen:

e (kte billettpriser
e Endringer (reduksjon) i rutetilbudet
e Redusert overskudd

Nar selskapene reduserer tilbudet eller gker sine priser - som fglge av at de paleg-
ges en avgiftsgkning - vil skattekilen gke vesentlig. Problemstillingen er seerlig
aktuell innenfor luftfart. I kapittel 5 gjennomgar vi problemstillingen neermere med
utgangspunkt i situasjonen ved norske lufthavner.

4.2.4 Endringer i skattekilen

Stgrrelsen pa skattekilen (skattefinansieringsfaktoren) har stor betydning bade for
optimal brukeravgift og for brukerfinansieringens innvirkning pa antall turer. Figur
4.6 viser netto samfunnsnytte gitt skattekiler pa 10 pst. (0,1), 20 pst. (0,2) og 30
pst. (0,3).

LFOT = Forpliktelse til offentlig tjenesteytelse.
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Figur 4.6: Netto nytte ved ulike niva pa skattekile og brukerfinansiering
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Det er tilnaermet lineaer sammenheng mellom nivaet pa skattekilen og optimal bru-
kerfinansiering. Mens utgangspunktet med en skattekile pa 0,2 gav optimal
brukerfinansiering pa 12,- kroner pr. reise og 833 reiser, gir skattekile pa 0,1 en
optimal brukerbetaling pa 6,- kroner og 909 reiser, mens skattekile pa 0,3 gir en
optimal brukerfinansiering pa 18,- kroner og 769 reiser.

4.4.4 @Kkt brukerfinansiering av veier er samfunnsgkonomisk lgnnsomt

Vi har i dette kapitlet vurdert optimal brukerfinansiering av et offentlig transport-
tilbud under ulike forutsetninger om brukernes preferanser (GK-elastisitet),
verdsetting av tilbudet (GK), stgrrelsen pa innkrevingskostnadene og stgrrelsen pa
skattekilen.

Beregningene peker i retning av at en brukerfinansiering som utgjgr om lag 20 pst.
av trafikantenes Generaliserte kostnader - og som gir en reduksjon i veitrafikken pa
ca. 15 pst. gir hgyest samfunnsgkonomisk lgnnsomhet. Grovt regnet tilsier dette en
optimal pris pa 0,50 - 1,00 kroner pr. vognkm.

Resultatene er fglsomme i forhold til endringer i forutsetninger, men to forhold gjgr
at samfunnsgkonomisk lgnnsomhet ved brukerfinansiering av veier er gkende:

1. Innkrevingskostnadene er redusert gjennom abonnementsordninger og au-
tomatiserte betalingslgsninger. Kostnadene vil kunne reduseres ytterligere
gjennom 3 stille krav om brikke / abonnement for alle biler pd norske veier.

2. @kende inntektsniva gjgr at tidskostnadenes andel av samlet Generalisert
kostnad ved a gjennomfgre reiser og at gjennomsnittlig GK for reiser som
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gjennomfgres pa en strikning gker. 1 Figur 4.5 har vi illustrert hvordan gkt
GK bidrar til at optimal brukerbetaling gker.

Samlet trafikk pa norske veier utgjorde i 2009 narmere 44 milliarder vognkm, he-
rav 33 mrd. med personbil, 9 mrd. med godsbil og 2 mrd. med andre transport-
midler!. Innkrevingskostnader gjgr at det ikke vil vaere samfunnsgkonomisk
lgnnsomt a innfgre brukerfinansiering pa alle veistrekninger. Dersom vi legger til
grunn at brukerfinansiering kan innfgres for 75 pst. av trafikken, kan det - med stor
usikkerhet - anslas et finansieringspotensial pa 15 - 30 milliarder kroner pr. ar med
lavere skattekile enn 0,2.

En viktig fordel ved a innfgre generell brukerbetaling er at dette ogsa vil gjgre det
mulig a korrigere for eksterne kostnader (kger og lokal forurensning) i stgrre grad
enn det gjgres i dag. Kgkostnadene rundt de store byene og pa deler av hovedvei-
nettet er betydelige og representerer derfor ogsa et betydelig bruker-
finansieringspotensial.

1Kilde: Statistisk Sentralbyrd, statistikkbanken ( http://statbank.ssb.no/statistikkbanken )
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5 Organisering og finansiering av norske flyplasser

5.1 Utfordringer ved flyplassdrift

Flyplassvirksomhet krever betydelige investeringer. I tillegg er driften av lufthavner
karakterisert ved fallende gjennomsnittskostnader. Lufthavner er derfor naturlige
monopoler, noe som forutsetter et sterkt offentlig engasjement for a sikre et godt og
effektivt luftfartstilbud. Avinors virksomhet er i likhet med flyplassdrift i andre
land, karakterisert av omfattende investeringer i anleggsmessig infrastruktur med
lang levetid. Operativ drift og beredskap krever regulerte bemanningsnivaer. Dette
gjor at en stor del av driftskostnadene er faste pa kort sikt, men pa noe lengre sikt
kan deler av de faste driftskostnadene reduseres gjennom strukturelle endringer i
lufthavnstrukturen og/eller kapasitetsendringer pa tilbudssiden. Avinors virksom-
het er derfor preget av en hgy andel faste kapasitetskostnader som i liten grad
varierer med endringer i flytrafikken.

Flyplassvirksomhet kan ogsa karakteriseres som en nettverksindustri, det vil si at
virksomhetene kan beskrives som et system av ruter som binder sammen flyplas-
sene. Dette innebaerer at det er nettverkseksternaliteter ved flyplassdrift, i den
forstand at kostnadene og inntektene ved en flyplass vil avhenge av trafikken ved
andre lufthavner.

I dette kapitlet gar vi kort gjennom organiseringen og finansieringen av de statlige
flyplassene i Norge. Deretter presenteres krav til samfunnsgkonomisk lgnnsomhet
og optimale avgifter i luftfart, fgr kostnadene ved dagens kryssubsidiering (samfi-
nansiering) vurderes. Avslutningsvis drgftes dagens organisering og styring av de
statlige flyplassene utfra et effektivitetshensyn.

5.2 Luftfart - brukerfinansiering av infrastrukturutbygging

Avinor AS har ansvaret for a drive et landsomfattende nett av 46 lufthavner og sam-
let flysikringstjenester for luftfarten. I tillegg er det noen fa lokale flyplasser som er
delvis privat og/eller lokalt eid. Rygge og Sandefjord Lufthavn er de mest sentrale
utenfor Avinor, begrunnet i stgrrelse, og fordi de til en viss grad konkurrer mot Oslo
Lufthavn.

Avinor ble etablert som et statlig aksjeselskap under Samferdselsdepartementet i
2003. Oslo Lufthavn AS ble samtidig lagt under Avinor som et datterselskap. Avinor
er definert som et selskap med sektorpolitiske mal. Dette innebaerer blant annet at
staten legger fgringer for en rekke samfunnspalagte oppgaver, inklusive drift av
lokale lufthavner, beredskapsoppgaver og luftfartsavgifter. Luftfartsavgiftene fast-
settes arlig gjennom statlig forskrift. Departementet stiller krav til avkastning og
utbytte pa selskapets kapital, og bruker eierrollen til & definere hvilke samfunnspa-
lagte oppgaver selskapet skal utfgre.
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Etter etableringen av Avinor som aksjeselskap, fastsatte Samferdselsdepartementet
mal for avkastning pa egenkapitalen rundt 10 pst. Fra 2010 ble utbyttepolitikken
lagt om. Etter omleggingen fastsettes forventet utbytte for en lengre periode (3-5
ar), og skal na utgjgre en prosentsats av arsresultatet etter skatt. I saldert budsjett
for 2011 er utbyttet anslatt til 315 millioner kroner, mens statsbudsjettet for 2012
viser et forventet utbytte pa 502 millioner kroner. Utbyttepolitikken skal gi insentiv
til effektiv drift, veere fleksibel slik at den kan tilpasses dersom situasjonen til sel-
skapet endres vesentlig - og medvirke til at kapitalstrukturen er tilpasset malene,
strategien og risikoprofilen i selskapet. Ved fastsettelse av utbytte tas det stilling til
Avinors finansielle stilling herunder fremtidig investeringsniva, finansieringsbehov
og kapitalstruktur. Det ble eksempelvis ikke tatt ut utbytte for arene 2003, 2008 og
2009.

Finansiering av investeringer og egenkapital

Avinors investeringer finansieres gjennom overskudd pa driften og ved laneopptak.
Mulighetene for laneopptak er begrenset gjennom selskapets vedtekter (§11);
Avinor kan ikke Idne mer enn at egenkapitalen! utgjer minst 40 pst. av totalkapitalen.
Ved utgangen av tredje kvartal 2011, hadde Avinor en totalkapital pa 24,2 mrd kro-
ner med en egenkapitalandel pa 41,6 pst. Konsernets arlige driftsinntekter utgjgr
ca. 7.5 mrd kroner med en totalkapital (balanse) pa ca. 22,5 mrd kroner. Arlige in-
vesteringer i norske luftfartsanlegg knyttet til vedlikehold, oppgradering og nye
myndighetsbestemmelser utgjgr i niva 2 til 2,5 mrd kroner (www.Avinor.no).

I Avinor langsiktige investeringsplan for perioden 2010 - 2019 foreslas investe-
ringer pa totalt 22,1 mrd kroner. Av dette er noe under halvparten
basisinvesteringer og investeringer i sikkerhet og lysanlegg, dvs investeringer som
bidrar til a sikre oppfyllelse av gjeldende forskrifter og at standarden pa lufthavne-
ne opprettholdes. Noe over halvparten er nye strategiske investeringer, som skal
bidra til a realisere strategiske mal for Avinor. Hovedtyngden av investeringene i
denne kategorien er investeringer som vil gi gkt kapasitet og/eller gkt effektivitet,
og dermed muliggjgr gkt inntjening og lgnnsomhet.

Avinor har flere datterselskap, hvorav Oslo Lufthavn AS som eier og driver Oslo
Lufthavn Gardermoen inngar. Oslo Lufthavn vedtok i 2011 en omfattende terminal-
utbygging. Den nordiske investeringsbank har gitt et 1an pa 1,5 mrd kroner til
Avinor AS for delvis a finansiere utbyggingen av en ny terminal 2 pa Oslo Lufthavn
Gardermoen. Lanet har en Igpetid pa tjue ar med atte ars avdragsfrihet.

Utbyggingen og kostnadene forbundet med idriftsettelsen ved etableringen av Oslo
Lufthavn (Gardermoen) ble lanefinansiert gjennom et statlig lan. Totale investe-
ringer utgjorde 11,4 mrd kroner (1992-kroner), inkludert grunnerverv og
erstatninger. Lanene tilbakebetales gjennom ordinzere luftfartsavgifter og forret-
ningsinntekter. 1 statsbudsjettet for 2012 budsjetteres det med 502 millioner

1 Egenkapitalandel defineres som sum egenkapital som andel av egenkapital og langsiktig gjeld.
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kroner i inntekter pa renter av lan til Oslo Lufthavn. Gjenstaende gjeld til staten var
pa 5,6 mrd kroner per 31. desember 2010.

Avinor skal i utgangspunktet veere brukerfinansiert, der inntektene fra de lgnn-
somme flyplassene skal finansiere de ulgnnsomme flyplassen. I Stprp. nr. 91
(2008-2009) ser vi at det likevel ble bevilget 150 millioner kroner til et ekstraordi-
nert investeringstilskudd til Avinor AS i 2009. For 2010 ble det ogsa gitt en
engangsbevilgning pa 50 millioner kroner. Bevilgningene ble begrunnet i ngdven-
dige sikkerhetsinvesteringer og oppgraderinger av sikkerhetssonene pa flere av de
regionale flyplassene.

[ Prop. 1S (2010-2011) Samferdselsdepartementet fastslas det at; Ordningen med at
overskuddsflyplasser betaler for de bedriftsgkonomisk ulgnnsomme flyplassene, vide-
refores. Videre sies det at Avinor ma utvide kapasiteten pa de stgrste lufthavnene de
neste arene for & kunne handtere framtidig trafikk, og for & kunne opprettholde
samfinansiering der overskuddsflyplasser betaler for underskuddsflyplasser. I
St.meld. nr. 48 (2008-2009) pekes det spesielt pa at Avinor ma balansere hensynet
til & gjogre bedriftsgkonomiske lgnnsomme investeringer som bidrar til & sikre en
beerekraftig utvikling pa lang sikt, mot bedriftsgkonomiske ulgnnsomme investe-
ringer i sikkerhet som er viktige for a holde ved like dagens transportstandard.
Dette bekrefter at finansieringen av markedssvake regionale og lokale flyplasser i
hovedsak er planlagt finansiert gjennom kryssubsidiering.

Inntekter
Lufthavner har to hovedinntektskilder:

¢ Inntekter fra trafikk (luftfartsavgiftene)
e Kommersielle aktiviteter pa og ved lufthavnene

Avinors trafikkinntekter detaljstyres av Samferdselsdepartementet, mens selskapet
har stor frihet til 4 fastsette prisnivaet for de kommersielle aktivitetene ved luft-
havnene. Luftfartsavgiftene er den betalingen Avinor far fra brukere av lufthavnene
og luftrommet.

Generell konkurranselovgivning innenfor E@S-omradet setter rammer for utfor-
mingen av avgiftene og krever blant annet at det ikke skal diskrimineres mellom
ulike markeder, f.eks mellom utenriks- og innenrikstrafikk.

De samlede driftsinntektene for konsernet var pa 7,8 mrd kroner i 2010. Driftsinn-
tektene (avgifter og kommersielle inntekter) varierer mellom flyplassene. I Figur
5.1 vises de samlede driftsinntektene pr. passasjer ved Avinors lufthavner i 2007.
Konsernets samlede driftsinntekter var da 6,9 mrd kroner. Selv om inntektene har
gkt, gir figuren fremdeles et godt bilde over hvordan inntektene pr. passasjer varie-
rer mellom flyplassene. [ figuren er ogsa driftsinntektene pr. passasjer for
Sandefjord Lufthavn inkludert. Sandefjord Lufthavn er en selvstendig lufthavn som
drives utenfor Avinor.
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Figur 5.1 Driftsinntekter ved Avinors lufthavner og Sandefjord Lufthavn, kroner pr. passa-
sjerl, 2007.

Av figuren gar det fram at det er store variasjoner i inntektsniva mellom lufthavner
med omtrent like mange passasjerer, men at inntektsnivaet gker med gkende pas-
sasjertall. Inntektsnivaet er hgyest ved Oslo Lufthavn Gardermoen - lavest ved de
regionale lufthavnene. Ifglge regnskapene er driftsinntektene pr. passasjer noe hgy-
ere ved Sandefjord lufthavn sammenliknet med Avinors lufthavner av tilsvarende
stgrrelse.

De viktigste arsakene til at det er stordriftsfordeler pa inntektssiden er at hgyere
passasjertall gir grunnlag for mer effektiv drift av alle typer tjenester som tilbys pa,
og i tilknytning til lufthavnen. Hgyere passasjertall legger ogsa til rette for at et
stgrre omrdade kan komme under kontroll av lufthavnselskapet, med de fordeler
dette gir nar det gjelder muligheter for a ta ut monopolgevinster ogsa for de kom-
mersielle tjenestene.

Andre faktorer som pavirker mulighetene for kommersielle inntekter vil veere for-
hold som f.eks andel utenlandspassasjerer (tax-free), fordeling av passasjerer
mellom bosatte og besgkende, kvalitet pa kollektiv tilbringertjeneste og avstand til
befolkningsknutepunkt. Rundt lufthavner (og andre terminaler) utvikles markeder
for ulike typer tilleggstjenester. Gjennom kontroll med disse markedene henter
mange lufthavner betydelige bidrag fra slike sideaktiviteter.

1 Alle passasjerer er inkludert (innland, utland, transit og offshore). Antall passasjerer vises med
logaritmisk skala siden det er en konsentrasjon av lufthavner med relativt fa passajerer og et lite
antall lufthavner med mange passasjerer. Kilde: St.meld. nr. 48 2008-2009 "Om verksemda i Avinor”
og Arsmelding fra Sandefjord Lufthavn.
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Gitt dagens avgiftsstruktur vil det ikke vaere store forskjeller i trafikkinntekter pr.
passasjer mellom de ulike lufthavnene. Inntektsforskjellene mellom lufthavnene
reflekterer dermed at det er store forskjeller i de kommersielle inntektene.

Internasjonalt er det ett gjennomgaende trekke at en gkende andel av inntektene
ved lufthavnene kommer fra kommersielle sideaktiviteter. Ved europeiske lufthav-
ner gkte inntektsandelen fra 41 pst.i 1983/84 opp til 50 pst.i 1998/991. Bortfall av
tax-free salg innenfor EU 1999 fgrte til et markert brudd, men med vekst etter
bruddet i 1999. Inntektsandelen fra kommersielle aktiviteter vari 2006/2007 pa 48
pst. av totale inntekter.

I Norge er tax-free-salget ved utenlandsreiser beholdt, og fra 2006 ble det ogsa til-
latt & selge ved ankomst. For norske lufthavner har dette bidratt til at gkningen i
inntektsandel fra kommersielle aktiviteter har fortsatt. Inntektene gkte kraftig etter
apningen av Oslo Lufthavn Gardermoen, og etter at deti 2006 ble tillatt a selge tax-
free varer ved ankomst.

Utviklingen i Avinors kommersielle inntekter for perioden 1994 - 2007 er vist i Fi-
gur 5.2.
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Figur 5.2 Avinors kommersielle inntekter, perioden 1994 - 2009. Mill. kroner pr. ar og som
andel av Avinors samlede inntekter. Kilder: St.meld. nr. 48 2008-2009 "Om verksemda i
Avinor” og Avinors arsrapport 2009

Vi ser av figuren at inntektene er mangedoblet i Igpet av denne perioden. Avinors
arsrapport for 2010 viser kommersielle inntekter pa 3 259 millioner kroner. Dette
tilsvarer om lag 45 pst. av inntektene. Pa tross av at norske flyplasser har beholdt

1 Kilde: Anne Graham, "Managing airports. An international perspective”(Elsevier, 2008)
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muligheten for tax-free salg, utgjgr avgifter en stgrre andel av de samlede inntekte-
ne enn det som er tilfelle for gjennomsnittet av europeiske flyplasser.

Kostnader og lsnnsomhet

Drift av lufthavner er preget av hgye faste kostnader og lave marginalkostnader
(kostnader ved a produsere en ekstra enhet, f.eks handtere en ekstra passasjer eller
et ekstra fly). Dette gir betydelige stordriftsfordeler. Driftskostnadene ved Oslo
Lufthavn var i 2007 pa 68,- kroner pr. passasjer; pa samme niva var ogsa Stavanger
og Trondheim. Lavest var kostnadene ved Bergen Lufthavn, Flesland, med 59 kro-
ner pr. passasjer. @vrige store og mellomstore lufthavner hadde driftskostnader
varierende fra 93,- (Bodg) til 200,- (Kirkenes) kroner pr. passasjer. Regionale luft-
havner har klart hgyest kostnader pr. passasjer, med et gjennomsnitt pa 394,-
kroner pr. passasjer i 2007. Flere av de minste lufthavnene hadde driftskostnader
opp mot og over 1.000,- kroner pr. passasjer.

En konsekvens av stordriftsfordelene bade pa kostnads- og inntektssiden er at det
oppnas vesentlig bedre driftsresultater ved store lufthavner enn ved sma lufthav-
ner. Bare 7 av Avinors 46 lufthavner hadde positivt driftsresultat fgr avskrivninger
i 2007. Driftsresultat i 2007 malt i kroner per passasjer er vist i fglgende figur:
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Figur 5.3 Driftsresultat (kroner pr. passasjer) ved Avinors lufthavner og Sandefjord Lufthavn,
2007. EBITDA: Inntjening for renter, skatt og avskrivinger. Kilde: St.meld. nr. 48 2008-2009

”0m verksemda i Avinor

Mesteparten av driftsunderskuddet ved mindre lufthavnene dekkes gjennom over-
foringer fra de stgrre lufthavnene. Nar avskrivninger inkluderes, ble (i 2007) et
underskudd pa mer enn 1 mrd kroner - i tillegg til departementets krav om avkast-
ning pa investert kapital - dekket gjennom kryssubsidiering fra de stgrste
lufthavnene.
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[ 2010 var det samlede underskuddet fra det gvrige nettet pa - 1,2 mrd Kroner,
mens Oslo lufthavn og divisjon store flyplasser gikk med overskudd pa hhv 2 mrd
kroner og 0,8 mrd kroner. Utbytte og finansiering av underskuddsflyplassene hen-
tes fra disse overskuddenene.

5.3 Samfunnsgkonomisk lgnnsomhet og optimale avgifter innen
luftfart

Nivaet pa avgiftene (og prisene pa de kommersielle tjenestene) ved lufthavnene er
med pa a bestemme om - og i hvilken grad - en lufthavn er samfunnsgkonomisk
lgnnsom.

Det samfunnsgkonomiske overskuddet er summen av:

1) De reisendes konsumentoverskudd (differanse mellom betalingsvilje og bil-
lettpris) ved a reise fra lufthavnen.

2) Lufthavnens overskudd, dvs inntekter fra avgifter og kommersielle inntekter
fratrukket kostnader, bade faste og variable.

3) Fratrekk for skattefinansieringskostnader av evt. offentlig kjgp av tjenester
ved lufthavnen.

4) Flyselskapenes overskudd ved a operere fra lufthavnen.

I tillegg til punktene over kan det vere positive (nettverkseksternaliteter), sa vel
som negative eksterne effekter knyttet til luftfart.

Negative miljg- og klimaeffekter (stgy og utslipp) ved flyreiser holdes i denne sam-
menheng utenfor. Miljg- og klimaeffekter knyttet til flyplassutbygging og drift av
flyplasser forutsettes internalisert gjennom andre avgifter. Flyplasser med tilhg-
rende rutetrafikk kan ogsa ha en eksistensverdi for befolkningen i et omrade.
Videre kan tilgjengelige flyplasser med rutetrafikk ha positive regionale effekter for
arbeidsmarkedet, sysselsetting og bosetting i en region. Deler av disse effektene
skal inkluderes i beregning av samfunnsgkonomisk lgnnsomhet. Distriktspolitiske
mal og fordelingshensyn kan ogsa begrunne opprettholdelse av trafikksvake fly-
plasser, men disse hensynene bgr i utgangspunktet ikke finansieres gjennom
avgifter pa lufthavntjenester.

Den samfunnsgkonomisk optimale Igsningen finner vi nar lufthavntjenestene prises
slik at det samfunnsgkonomiske overskuddet er maksimert.

5.3.1 Optimale luftavgifter!

For a finne optimale lufthavnavgifter, ma vi ta utgangspunkt i lufthavnens margina-
le kostnader ved & tilby lufthavntjenester. I tillegg til marginalkostnaden skal

1Vi forenkler resonnementet ved a forutsette at det kun er en avgift ved lufthavnene.
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avgiften inneholde et tillegg som reflekterer hvordan gkte avgifter pavirker sum-
men av de fire elementene. En krone i gkte avgifter fgrer til:

1. En reduksjon i de reisendes konsumentoverskudd, stgrrelsen pa reduksjo-
nen avhenger av

e i hvilken grad flyselskapene velter avgiftsgkningen over pa kundene i
form av gkte billettpriser eller endringer i rutetilbudet og av

e Kkonsumentens alternativer (annen reisemate/ikke reise).
2. @kte inntekter for lufthavnen, stgrrelsen pa gkningen avhenger av
o flyselskapenes og trafikantenes tilpasning til gkte avgifter og av

e reduksjon i kommersielle inntekter som fglge av flyselskap og trafikan-
ters tilpasning

3. For lufthavner som drives med underskudd bidrar gkte avgifter til redusert
behov for offentlig kjgp og dermed reduserte skattefinansieringskostnader.

4. Til sist fgrer gkte avgifter til en reduksjon i flyselskapenes overskudd ved a
drive virksomhet fra lufthavnen. Stgrrelsen pa reduksjonen avhenger av sel-
skapets muligheter til a tilpasse kostnadsnivaet/tilbudet og/eller til a velte
kostnadene over pa trafikantene.

Forenkling

Arsakssammenhengene beskrevet over kan forenkles vesentlig. Ut over marginal-
kostnaden er det tre faktorer som har betydning for optimalt avgiftsniva:

e Skattefinansieringskostnaden: hgy skattefinansieringskostnad tilsier hgye av-
gifter.

e Trafikantenes tilpasning (priselastisitet): hgy priselastisitet tilsier lave avgifter

e Flyselskapenes tilpasning (tilbudselastisitet): hgy tilbudselastisitet tilsier lave
avgifter

Hvis vi kjenner nivaet pa skattefinansieringskostnadene, kan vi dermed ogsa bereg-
ne samfunnsgkonomisk tap ved en fordeling mellom brukerfinansiering og statlig
finansiering som avviker fra det optimale.

Disse optimale avgiftene kan selvsagt veare slik at flyselskaper ikke vil bruke fly-
plassen. Flyplassene er da ikke samfunnsgkonomisk lgnnsomme, og bgr legges ned,
med mindre de er begrunnet i andre gevinster for regionen det er betalingsvillighet
for, eller eksistens av eventuelle positive eksterne effekter som ikke er internalisert.

Med optimale flyplassavgifter, som jo er brukerbetaling (i tillegg kan det ogsa vare
direkte offentlig stgtte til de flyplasser som blir valgt av selskaper, men hvor bru-
kerbetalingen er for lav til & dekke alle faste kostnader) vil avgiften i forhold til i dag
bli lavere pa de stgrste flyplassene og hgyere rundt om pa distriktsflyplassene.
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5.4 Samfunnsgkonomiske kostnader ved kryssubsidiering

[ Figur 5.4 vises samfunnets kostnader ved (gkt) kryssubsidiering under ulike for-
utsetninger om:

1. priselastisitet (trafikantenes tilpasning til endringene)

hvor stor del av avgiftsgkningene som overveltes trafikantene gjennom fly-
selskapenes tilpasning

3. avgiftenes andel av samlet billettpris.

Finansieringskostnaden har i figuren en faktor 0 nar innkrevingen ikke medfgrer
nyttetap (sum for selskap og trafikanter) ut over avgiftsgkningen.

Ved finansiering av investeringer gjennom offentlige overfgringer, benyttes en skat-
tefinansieringsfaktor pa 0,2 (inntegnet i figuren), tilsvarende 20 pst. Dersom staten
f.eks skal stgtte lufthavnene med 100 mill. kroner, skal dette bare gjennomfgres
dersom samlet nytte (for lufthavnselskap, flyselskaper, trafikanter og eventuelle
andre aktgrer) er minst 120 mill. kroner.

Legges samme kriterier til grunn ved brukerfinansiering / kryssubsidiering, skal
denne finansieringsformen bare benyttes nar ulempen for selskapene og trafikan-
tene er lik eller mindre enn ulempen ved skattefinansiering. Ved en overfgring pa
100 mill. kroner fra flyselskaper og trafikanter til lufthavnselskap, skal ekstra ulem-
pe - ut over denne overfgringen - ikke utgjgre mer enn 20 mill. kroner pr. ar (20
pst. av finansieringsbelgpet).

Av Figur 5.4 gar det fram at finansieringskostnaden ved kryssubsidiering bare er pa
dette niva (20 pst.) nar priselastisiteten er naer 0.
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Figur 5.4 Samfunnets kostnader ved kryssubsidiering av underskudd ved lufthavner.

Vi ser av figuren at kostnadene for selskaper og trafikanter gker dramatisk med
gkende (absoluttverdi) pa priselastisiteten. Transportgkonomisk Institutt! har - pa
grunnlag av en litteraturanalyse - lagt til grunn en priselastisitet ved innen-
landsreiser med fly pa - 0,6, mens priselastisiteten ved utenlandsreiser varierer fra
- 0,7 ved forretningsreiser til - 1,4 ved private reiser.

Samfunnskostnadene ved kryssubsidiering varierer ogsa - avhengig av hvordan
flyselskapene tilpasser seg en avgiftsgkning. Ulempen er mindre desto mindre an-
del av avgiftsgkningen som veltes over pa trafikantene. I dagens konkurranse-
situasjon ma selskapene i stor grad kompensere for avgiftsgkninger med gkte
billettpriser og/eller redusert rutetilbud.

Flyselskapenes tilpasning av rutetilbudet bidrar til & gke eller redusere graden av
overvelting, avhengig av om trafikantenes nyttetap er stgrre eller mindre enn sel-
skapenes kostnadsbesparelse ved tilpasningen. Av Figur 5.4 gar det fram at
ulempen ved kryssubsidiering gker med graden av overvelting fra flyselskaper til
trafikanter. Overveltingen kan skje gjennom gkte billettpriser og/eller kutt i rutet-
ilbudet (f.eks feerre avganger).

Kostnader ved dagens finansiering av underskuddsflyplassene 1 til 4 ganger
stgrre enn overforingen

Med en prisfglsomhet pa -0,7 (T@Is anslag ved innenlandsreiser) vil nyttetapet tra-
fikanter og flyselskaper pafgres veere 1 til 4 ganger stgrre enn belgpet som hentes
inn i avgifter for a finansiere underskuddslufthavner.

1 T@I rapport 1018/2009
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En kryssubsidiering pa 1,2 mrd kroner pr. ar, gir dermed en arlig samfunns-
gkonomisk kostnad pa 1,2 - 4.8 mrd kroner per ar. Denne kostnaden kunne veert
redusert til 240 mill. kroner pr. ar ved skattefinansiering av underskudds-
lufthavnene.

Nar luftfartsavgiftene er vesentlig hgyere enn marginalkostnadene ved a yte luft-
havntjenester (slik som vi har det i Norge), er dette tilpasset en situasjon

e hvor alternative finansieringslgsninger mangler, og

e hvor trafikanter og flyselskaper i liten grad pavirkes av endringer i av-
giftsniva.

Dette er ikke situasjonen i dag. Det er rikelig tilgang pa kapital, og konkurranse mel-
lom flyselskap gjgr at endringer i avgifter raskt kompenseres gjennom endringer i
rutetilbud og/eller endrede billettpriser. Konsekvensen av for hgye avgifter blir
dermed et dyrere og darligere rutetilbud enn det som kunne veert realisert gjennom
optimale avgifter.

For flyruter med mange avganger pr. dggn, som f.eks Oslo - Bergen/Trond-
heim/Stavanger, behgver ikke ulempen knyttet til litt feerre avganger veere veldig
stor. For flyruter med faerre avganger pr. dggn, som f.eks Oslo - Kristian-
sund/Kirkenes og Bergen - Kristiansand, er ulempene ved faerre avganger langt
stgrre.

Det har ingen betydning for resonnementet over om kryssubsidieringen finansieres
gjennom (for) hgye avgifter eller (for) hgye priser pa kommersielle aktiviteter ved
lufthavnene. Retten til tax-freesalg ved avgang og ankomst for utenlandsreiser er en
form for subsidier eller overfgringer til lufthavnenes kommersielle virksomhet,
samtidig som det indirekte reduseres reisekostnadene ved utenlandsreiser. Denne
type overfgringer har ingen begrunnelse i verken gkonomisk teori eller de sektor-
politiske malene for luftfart og flyplassdrift. I tillegg til skattefinansieringskostnader
vil overfgringen/subsidien ha en rekke tilleggskostnader, og blant annet bidra til
konkurransevridning i forhold til andre tilbydere av varene som selges ved flyplas-
senes tax-freesalg.

5.5 To typer kryssubsidiering - tre kategorier flyplasser

Gitt dagens organisering av Avinor, kan vi skille mellom to ulike grader av kryssub-
sidiering mellom lufthavnene:

a) Kryssubsidiering som kan motiveres av at det bidrar til a styrke Avinors
samlede lgnnsombhet.
b) Overfgringer til dekning av driftsunderskudd og til investeringer som ikke

tilfredsstiller normale krav til avkastning ved bedriftsgkonomisk ulgnn-
somme lufthavner.
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[ likhet med brukerfinansiering av egen lufthavn, kan kryssubsidiering som bidrar
til & styrke Avinors samlede Ignnsomhet gi insentiver til effektiv drift (kategori a)
over).

Kryssubsidiering for @ dekke underskudd og finansiere ulgnnsomme investeringer
(kategori b) har ingen slike positive elementer. Tvert imot, kryssubsidiering av
denne type vil tillegg til & gi samfunnsgkonomiske effektivitetstap, ogsa bidra til a
undergrave Avinors evne til 4 na fastsatte styringsmal og en effektiv innfrielse av de
sektorpolitiske malene.

Tre kategorier flyplasser i Norge - krever forskjellig styring og finansiering

En beregning av optimale avgifter ved lufthavnene, vil dele dagens lufthavner inn i
tre kategorier:

1. Lufthavner som ikke er samfunnsgkonomisk lgnnsomme

2. Lufthavner som er samfunnsgkonomisk lgnnsomme (bl.a som fglge av nett-
verkseffekter), men ikke bedriftsgkonomisk lgnnsomme - og dermed
avhengig av overfgringer.

3. Lufthavner som er bedrifts- og samfunnsgkonomisk lgnnsomme.

I dag styres lufthavner i de tre kategoriene etter tilnzermet samme prinsipper basert
pa resultatstyring; fastsettelse av avgiftene, utbyttepolitikken og sektorpolitiske mal
som blant annet fastlegger flyplasstrukturen, samt krav om det som omtales som
samfinansiering.

De samfunnsgkonomiske tapene ved dagens modell for eierstyring og finansiering
av de statlige flyplassene er hovedsakelig knyttet til to forhold:

1. Styring etter resultatmal sikrer ikke kostnadseffektivitet i en bedrift som har
monopolmakt i ett eller flere marked. Utnyttelse av monopolmakt er ngd-
vendig for d kunne finansiere underskuddsflyplassene

2. Betydelig samfunnsgkonomisk tap (dyrere og darligere rutetilbud) knyttet
til kryssubsidiering (samfinansiering) av driftsunderskudd og ulgnnsomme
investeringer.

Samferdselsdepartementets styring av de statlige flyplassene, er foruten regule-
ringer, basert pa prinsipper (avkastningsmal, krav til egenkapitalandel og utbytte)
som er vel egnet for bedrifter hvor ledelse og styre delegeres rett til a ta beslut-
ninger innenfor de begrensninger styringsprinsippene fastsetter - og hvor bedriften
opererer i markeder med fungerende konkurranse mellom ulike aktgrer. Mulighe-
ten til utnyttelse av monopolmakt og det sterke innslaget av kryssubsidiering,
reduserer eller opphever virkningen av disse styringsprinsippene for Avinor. Selv
om konsernledelsen styrer etter fastsatte styringsmal, vil sammenhengen mellom
egne beslutninger og bedriftens mal bli mindre nedover i organisasjonen.

Dagens organisering gir insentiver til effektive investeringsbeslutninger for den
delen av investeringene som er av strategisk art. Ngdvendige investeringer som
folger av sikkerhetskrav og lovpalagte oppgraderinger ved de bedriftsgkonomiske
ulgnnsomme flyplassene, har Avinor mindre styring over. Derimot tilsier Avinors
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rammebetingelser at investerings- og utbyggingsprosjekter kan sikres en effektiv
gjennomfgring etter investeringsbeslutningen er fattet. Det vil si at det ikke settes i
gang utbyggingsprosjekter uten at finansieringen er klarlagt.
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6 Offentlig-privat samarbeid: Noen prinsipielle be-
traktninger

6.1 Innledning

Kartleggingens kapittel 2.5 viser at Offentlig-privat samarbeid - forkortet OPS? i
gkende grad benyttes internasjonalt i forbindelse med bygging og drifting av offent-
lig infrastruktur. Kontraktsformen brukes szerlig i transportsektoren. Fra
kartleggingen er det to sentrale elementer som gar igjen i vurdering av OPS kontra
mer tradisjonelle gjennomfgringsmodeller; risikooverfgring og livssykluskostnader.

I vedlegg 2 gir vi en formelle analyse av noen sider ved risiko og livssykluskostna-
der. Analysen er relevant for vurdering av kontraktstrategier, ogsa der OPS med
bruk av private investeringsmidler ikke er relevant.

[ dette kapitlet gir vi en kort oppsummering av hovedresultatene fra den formelle
analysen. Avslutningsvis relaterer vi resultatene fra den formelle analysene fra erfa-
ringene fra de tre OPS-prgveprosjektene som er gjennomfgrt i vegsektoren i Norge
(jf. kap. 2.5.3 og evalueringsrapporten, Sandberg Eriksen m.fl, 2007)

6.1.1 Risikooverfgring sentralt

Som det framkommer fra kartleggingsdelen er risikooverfgringen blant de mest
sentrale suksesskriteriene der OPS har gitt effektiviseringsgevinster. Med risiko-
overfgring menes at den private utbygger blir utsatt for den risiko som er knyttet til
usikre forhold med hensyn til selve utbyggingen, sdkalt usystematisk risiko. Denne
risikoen kan utbygger gjgre noe med, f.eks. gjennom grunnundersgkelser fgr utbyg-
gingen starter og med en plan for utbyggingen som innebarer at "hvis det og det
hender, sa gjgr vi sa og sa”.

Private aktgrer kan vaere mer eller mindre villige til & baere risiko. Jo mer en privat
aktgr misliker risiko, desto mer vil han legge inn som kompensasjon i anbudet sitt
for & veere villig til 4 pata seg en antatt risiko knyttet til utbygging og drift av pro-
sjektet. Dette tilsier at en risikoavers aktgr vil kreve kompensasjon for a pata seg
risiko, og ogsa vil bruke ressurser pa a redusere prosjektets langsiktige risiko.

Dersom vi bruker erfaringene fra Hanekleivtunnelen? som illustrasjon, viser rap-
port fra undersgkelsesgruppen (2006) at de utfgrte geologiske forundersgkelsene
ble vurdert & veere tilfredsstillende, og at raset derfor ikke kan settes i sammenheng
med mangelfulle forundersgkelser. Videre sier rapporten at rassonen ble registrert
under drivingen, og dessuten vurdert pa et senere tidspunkt da man oppdaget
sprekker i sprgytebetongen. Det ble ved denne anledningen foretatt tilleggssikring.

11 den internasjonale faglitteraturen kalt Public-Private Partnership.

2 Hanekleivtunnelen er en tolgpstunnel pa E-18 i Vestfold. Tunnelen stod ferdig 30.oktober 2001. I
desember 2006 var det et stort ras i tunnelen som fgrte til at E18 var stengt i over et halvt ar. Tunne-
len ble apnet for trafikk etter raset i i august 2007.
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Sonen ble derfor ikke oversett, men behovet for permanent sikring ble undervur-
dert. 1 fglge undersgkelsesrapporten var organiseringen av prosjektet uheldig.
Rollefordeling mellom den utfgrende og byggherrefunksjonen var ikke klart defi-
nert, og det var ulike oppfatninger om ansvarsfordeling i prosjektperioden. Spesielt
gjelder dette ansvaret for & iverksette ingenigrgeologisk kartlegging under tunnel-
driving og for & bestemme den permanente sikringen. Undersgkelsesgruppene
peker videre pa at det ikke var med ngdvendig ingenigrgeologisk kompetanse pa
tunnelprosjektet. Prosjektet hadde heller ikke tilstrekkelig bemanning for fortlg-
pende registrering av de ingenigrgeologiske forholdene i tunnelen og for kvalifisert
vurdering av ngdvendig permanent sikring.

Det er rimelig d anta at en risikoavers privat aktgr med ansvar for tunnelens funk-
sjonalitet og tilgjengelighet i 25 ar (OPS-kontrakt), ville veert mer tilbgyelig til a
bruke ressurser pa ingenigrgeologisk kompetanse for derigjennom a finne fram til
en sikring som reduserte den langsiktige sannsynligheten for ras, og/eller senere
sikringsarbeid som ville medfgrt stengning av tunnelen. Dette har blant annet med
maten betalingen i et OPS-prosjekt vanligvis er utformet - man betaler for funksjo-
nalitet, tilgjengelighet og kvalitet. Dette betyr ogsa at langtidsstengning slik som ble
tilfelle etter raset i Hanekleivtunnelen, ville pafgrt leverandgren store kostnader i
form av trekk i betalingen - i tillegg til kostnadene ved a utbedre og sikre selve tun-
nelen. Rollefordelingen mellom den offentlige parten og den private leverandgren
(ofte et konsortium) vil ogsa veere klarere. Dette fglger av den formelle risikoover-
faringen som gjgres i kontraktene.

Foruten prosjektgjennomfgring og tilhgrende drift, knytter det seg derfor interesse
til overfgring av risiko mellom myndigheter og privat sektor. Slik risikooverfgring
fra myndigheter til private er en kostnad for samfunnet. Grunnen er at myndighete-
ne har bedre muligheter for diversifisering av risiko og lettere kan tdle gkt risiko.
Gitt at det er gevinster i form av ressursinnsparinger av OPS, vil sterkere privat risi-
koeksponering matte fglge som en naturlig konsekvens av kontraktsformen.
Overfgring av prosjektrisiko som kan pavirkes, gir insentiver til redusert risiko, for
eksempel bedre grunnundersgkelser fgr bygging med risikoreduserende sikrings-
arbeid for a redusere sannsynligheten for ugnskede hendelser pa kort og lang sikt.
Dette er ofte kostnadsbesparende. Entreprengrer som far betalt for merarbeid ved
darligere grunn/fjell enn forutsatt, og som heller ikke ma bare risikoen for ras eller
framtidig stengning som fglge av feilvurderinger i byggefasen, har ingen insentiver
til 4 tenke smart i forkant for a8 unnga ugnskede hendelser etter garantiperioden er
over.

Private entreprengrer er ogsa forskjellige med hensyn til hvor kostnadseffektive de
er. Forskjell i holdning til risiko og kostnadseffektivitet blant private entreprengrer,
samt hvilken innsats de vil legge ned i utbyggingen, er noe den offentlig byggherren
ideelt sett ma ta hensyn til ved valg av utbygger. Risikoen skal prinsipielt sett over-
fares til den som mest kostnadseffektivt kan redusere den. Dette er ikke
ensbetydende med at det ngdvendigvis er kostnadseffektivt a fjerne all risiko i et
prosjekt.
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Konkurrsrisiko

Under spesielle omstendigheter kan et privat selskap med bygging - eller driftsan-
svar ga konkurs. Dette betyr bare at kreditorene (eventuelt Staten) overtar
infrastruktur med ubetydelige konkurskostnader, all den tid infrastrukturen er
sveert spesifikk og stedbunden. Sa lenge realiseringen av prosjektet ikke er begrun-
net i at det kan gjennomfgres som et OPS-prosjekt med nedbetaling gjennom
brukerbetaling, er konkursrisikoen mindre relevant. I den norske OPS-modellen
som ble testet i prgveprosjektene, er sa vidt vi kan se, beslutningen om gjennomfg-
ringen av prosjektene fattet uavhengig av valg av selve gjennomfgringsmodellen.
Ved at inntektsrisikoen knyttet til brukerbetaling (bompengesatser og -inntekter)
er beholdt pa offentlig sektors hand, vil en konkursrisiko i all hovedsak veere knyt-
tet til kostnader ved a levere avtalt funksjonalitet, kvalitet og tilgjengelighet som
kreves for a utlgse forventet betaling.

En sentral forklaringsfaktor bak OPS-prosjekter som har gitt merkostnader, er beta-
ling for en risikooverfgring som ikke har veert reell, eller som den private parten
ikke har hatt muligheter til & redusere. Dersom vi illustrer en slik situasjon med Ha-
nekleivtunnelen - sa ville en betaling for risikooverfgringen for langsiktig
tilgjengelighet og funksjonalitet, der entreprengren valgte samme sikringsnivd som
ble valgt i den tradisjonelle gjennomfgringen, og som deretter gikk konkurs nar ra-
set med pafglgende stengning var et faktum, illustrere en slik situasjon. Da ville den
offentlige parten fgrst ha betalt en kompensasjon for risikooverfgringen for deret-
ter & matte dekke kostnadene ved utfallet pa et senere tidspunkt. Denne type
risikofaktorer vil i stor grad lgses gjennom forsikringsordninger og krav til pro-
sjektorganisasjon og oppfelging som fglger med privat kapital og private langivere. |
de norske prgveprosjektene ble det stilt krav om forsikringer, samtidig pekes det pa
at langiver spilte en aktiv rolle i prosjektets gjennomfgring. Var vurdering er derfor
at den norsk OPS-modellen der inntektsrisikoen beholdes pa den offentliges hand,
og krav om leverandgrforsikringer, gir en sveert lav risiko for konkurskostnader.

6.1.2 Bygging og drift - muligheter for reduserte livslgpskostnader

I det fglgende skal vi drgfte bygging og senere drift av prosjekter. For ikke a bringe
inn for mange forstyrrende momenter, skal vi tenke pa et prosjekt som ferdigstilles
i lapet av en gitt periode - det vi kaller fgrste trinn eller fgrste oppgave.l Deretter
stilles prosjektet, pa annet trinn, til disposisjon for befolkningen eventuelt mot en
eller annen form for brukerbetaling.

Vi skal ha som utgangspunkt at det offentlige har en bestillerrolle - prosjektet ten-
kes gjennomfart etter vedtak i et demokratisk organ med en velmenende
myndighet.? Deretter delegeres byggingen enten til en aktgr med eksplisitt kontrakt

1 For a unnga for mange temaer, antar vi at prosjektet ferdigstilles i Igpet av en gitt tidsperiode.
Normalt vil denne fullfgringstiden ogsa kunne variere mellom ulike aktgrer, og den vil avhenge av en
rekke gkonomiske faktorer (eksplisitt gitt i kontraktsform) og andre faktorer som vanskelige lar seg
skrive direkte inn i en kontrakt ex ante.

2] denne omgang unngar vi politisk-gkonomiske betraktninger rundt forhold som er knyttet til at
politikere eller byrakrater fglger mal som avviker fra de overordnede, samfunnsmessige malene.
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og finansiering over offentlige budsjetter, eller det overlates til en privat aktgr som
enten kan "selge” det videre til en privat driftsoperatgr eller som selv - for eksem-
pel innenfor et konsortium - drifter prosjektet pa en inntektsbringende mate i
annet trinn. Denne inntekten ma da ogsd dekke finansieringskostnader. Den fgrste
formen representerer en "klassisk” prosjektgjennomfgring — det offentlige star bade
som bestiller, eier og betaler. Pa annet trinn vil driftsansvaret kunne overlates til
private eller offentlige aktgrer.

Problemstillingen er et eksempel pa "multi-tasking” og delegering; jfr. Holmstrom
og Milgrom (1991) og Martimort og Poyet (2008). Bruker vi motorvei som et ek-
sempel, vil prosjektet fgrst vedtas av offentlige beslutningsorganer som ogsa
fastsetter arealregulering og bestemmer seg for kostnadsramme og kravspesifika-
sjon, samt hvem som skal sta for fullfgring av fgrste trinn og hvem som skal sta som
ansvarlig for drift, og hva slags brukerbetaling som skal legges til grunn. Dette kan
skje ved at gnsket operatgr pa hvert trinn plukkes ut via anbud, utformet slik at
samarbeid mellom budgiverne unngas, og at den mest kostnadseffektive aktgr der-
med plukkes ut for hver oppgave. Alle kontrakter som inngas er komplette, men
kontraktsforholdet kan vaere beheftet med manglende evne til a verifisere valg tatt
av operatgr og som kan pavirke prosjektutfallet pa en uheldig mate (insentivvirk-
ninger som fglge av moral hazard), eller det hefter kostnader knyttet til verifikasjon
ex post.

En annen del av litteraturen om OPS er knyttet til ufullstendige kontrakter. Slike
kontrakter gir eier av infrastrukturen et spillerom til & treffe valg om bruk i tilstan-
der som ikke er omfattet av den opprinnelige kontrakten. Eierens rett til & "gjgre
hva han vil” med sitt aktivum i visse ikke-angitte tilstander, gjgr ham til en rest-
rettighetshaver eller en med "residual control right”; se Hart (2003). Selv om be-
tydningen av ufullstendige kontrakter er viktig og kan gi en begrunnelse for at
eierskap vil spille en selvstendig rolle, skal vi her begrense oss til situasjoner der en
kan innga fullstendige kontrakter, og der vi retter oppmerksomheten mot noen fa
enkeltfaktorer som kan begrunne gevinster ved bruk av OPS.

Referansepunkt - klassisk gjennomfgring med oppdelte kontrakter

For d ha et referansepunkt, vil vi starte med det klassiske reguleringstilfellet, der
myndighetene, i rollen som bestiller (prinsipal), tilbyr kontrakt for hver av de to
oppgavene til to uavhengige agenter. Oppgavene ansees som separate eller uav-
hengige - pa engelsk "unbundled”. Det er imidlertid visse handlinger som i stgrre
eller mindre grad ikke lar seg verifisere i forbindelse med utfgringen av oppgave 1
("byggeoppgaven”); forhold som igjen kan pavirke kostnadene pa trinn 2 ("drifts-
oppgaven”). Denne pavirkningen vil vi generelt oppfatte som en ekstern virkning.
Det er kanskje naturlig a tenke pa en krevende malbar kvalitetskomponent i bygge-
fasen, og som vanskelig kan skrives eksplisitt inn i en kontrakt. Bedre veikvalitet
kan oppnas med mer bruk av ressurser og med materialer av hgyere kvalitet, men
som ikke sa lett lar seg verifisere ex post. Bedre langsiktig funksjonalitet og tilgjeng-
elighet kan ogsa oppnas gjennom andre Igsningsvalg for a redusere framtidig risiko
for stengning og dermed gke forventet inntekt. Om det i ettertid kreves mye ressur-
ser til vedlikehold og reparasjoner, vil dette bare vere en indikasjon pa darlig
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arbeid. Tilsvarende vil hyppige stengninger ofte kunne vaere en konsekvens av et
darlig lgsningsvalg.

Optimal delegering til to separate uavhengige agenter kontra delegering til en aktgr
Vi skisserer optimal delegering av oppgaver til to separate eller uavhengige agenter,
med det offentlige som bestiller av prosjektet.

Deretter skal vi identifisere gevinster og kostnader av at de to oppgavene betraktes
under ett - delegering ved "bundling” - der én aktgr (en fusjon av de to opprinneli-
ge eller et nyetablert selskap eller konsortium) far ansvar for bygging, med
etterfglgende driftsansvar. Vi skal se hvorvidt en slik organisasjonsramme vil moti-
vere til bedre internalisering av eksterne virkninger enn ved andre kontrakts- eller
delegeringsformer.

Vi minner om at under ellers perfekte forhold med hensyn til informasjon og verifi-
kasjon, vil selve maten prosjektgjennomfgringen organiseres pa, veere helt uten
betydning for ressursanvendelsen. Prosjektorganisering blir relevant nar det er
agentkostnader (i vid forstand), dvs uobserverbar innsats, men observerbart utfall,
eller betydelige eksterne virkninger mellom de ulike trinnene.

To tilfeller med ulik grad av observerbar innsats og kvalitet

I vedlegg 2 foretar vi en formell og en noe stilisert analyse av problemstillingen. I
byggefasen av prosjektet har utbygger en innsats som gir en observerbar kvalitet av
utbyggingen, men selve innsatsen til utbyggeren er ikke helt ut observerbar. I
driftsfasen av prosjektet har driftsoperatgren en ressursbesparende innsats som gir
en observerbar driftskostnad. Normalt er innsatsen til driftsoperatgren ikke helt ut
observerbar. Vi viser fgrst hva utfallene med hensyn til innsats bade i utbyggings-
og driftsfasen blir dersom det er mulig fullt ut & observere innsatsen i utbyggingsfa-
sen og av den ressursbesparende innsatsen i driftsfasen. [ dette tilfellet baerer
prinsipalen, den offentlige bestilleren av prosjektet, den fulle risikoen ved prosjek-
tet. Vi kaller utfallene i dette tilfellet for den ideelle lgsningen.

I det neste og mer realistiske tilfellet er det to separate aktgrer; en utbygger og en
driftsoperatgr. Na er den observerbare kvaliteten pa infrastrukturen og pa den ob-
serverbare driftskostnaden bare ufullstendige indikasjoner pa den innsatsen
utbygger og driftsoperatgr har lagt ned. Vi far da at jo mer usikker forbindelsene er
mellom innsats og utfall i bade utbyggings- og driftsfasen, desto mindre innsats vil
de to separate aktgrene utfgre i forhold til den ideelle lgsningen. Videre vil innsat-
sen til de to aktgrene bli lavere jo mer aversjon de har for a ta pd seg risiko. Vi far
med andre ord et uunngaelig negativt avvik fra den ideelle lgsningen ved a la to se-
parate private aktgrer pata seg oppgaven med a bygge og drifte infrastruktur. I
tilfellet med en motorveg vil fglgelig veikvalitet bli darligere og driftskostnad (ved-
likeholdskostnader) hgyere enn i den ideelle lgsningen.

Forholdet til risiko har betdydning (risikoaversjon kontra risikongytral)

I den formelle analysen i vedlegget skjelner vi mellom bedrifter som har aversjon
mot risiko, men er kostnadseffektive, og bedrifter som er risikongytrale, men mind-
re kostnadseffektive. Fordi en utbygger, eventuelt driftsoperatgr, som har aversjon
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mot risiko, kreve kompensasjon for a pata seg risiko. En offentlig bestiller av et pro-
sjekt kan da sta overfor to anbud som kan vare ganske like. I det ene tilfellet vil en
utbygger, evntuel driftsoperatgr, kreve kompensasjon for a pata seg risiko. Dette
bidrar til gkte kostnader. Pa den annen side vil utbygger vaere kostnadseffektiv.
Dette bidrar til lavere kostnader. Motsatt for en utbygger som har mindre aversjon
mot a pata seg risiko: Han vil kreve mindre kompensasjon for a pata seg risiko, noe
som gir lavere kostnader for den offentlige byggherren. Men han er mindre kost-
nadseffektiv som gir hgyere kostnader for byggherren.

Betingelser for valg - ndr bgr utbygging, drift og vedlikehold sees i sammenheng?

I den formelle analysen viser vi betingelsen for at utbygger som er mest villig til a
pata seg risiko, men som ikke kostnadseffektiv, bgr foretrekkes av den offentlige
byggherren. Dette vil vere tilfelle dersom det en taper i form av kostnadsulempe
ved a engasjere bedrifter som er mindre kostnadseffektive, men mer villig til & pata
seg risiko, kan oppveies av den risikopremie som ma betales til riskoaverse aktgrer
for & bgte pa den usikkerhet det er mellom uobserverbar innsats og observert resul-
tat.

Den formelle analysen og denne konklusjonen har betydning for de vanskelige opp-
gaver en offentlig utbygger star overfor ved utlysning av prosjekter og valg av
utbygger gjennom anbud. Hvis kvaliteten pa infrastrukturen har virkninger pa
kostnadene ved a drifte infrastrukturen, er det til stede eksterne virkninger. Ek-
sempler kan veere bedre at bedre kvalitet pa vei og offentlige bygg gir lavere
vedlikeholdskostnader. I sa fall viser var analyse at det er en klar fordel for samfun-
net at bygging og drift gis til en og samme private aktgr.

6.2 Samsvar mellom resultatene fra den formelle analysen og
erfaringer

Evalueringsrapporten fra prgveprosjektene konkluderer med at det kan veere sam-
funnsgkonomiske gevinster ved & optimalisere livssykluskostnaden. I vare analyser
viser vi hva vilkaret for dette skal veere riktig er. Dersom de indirekte virkningene
fra en fase (der innsatsen er uobserverbar for byggherren) er sterke nok til a gi po-
sitive virkninger for den innsatsen en driftsoperatgr (ogsa uobserverbar for
byggherren) ma legge ned for & oppna en fastsatt langsiktig kvalitet, funksjonalitet
og tilgjengelighet i driftsfasen, da optimaliseres livssykluskostnadene enklest ved a
la samme aktgr sta for utbygging, drift og vedlikehold gjennom en langsiktig livssyk-
luskontrakt.

[ evalueringsrapporten antydes det at byggherren muligens overkompenserer (dvs
betaler for mye) for risikooverfgring. Evalueringen ble gjort pa bakgrunn av ferdigs-
tilling av to av tre prgveprosjekt. I de to fgrste prosjektene oppgir leverandgrene
"god lgnnsomhet”, mens i det siste prosjektet som ble avsluttet etter evalueringen
var ferdigstilt var det en kostnadsoverskridelse pa over 1 mrd kroner som utfgren-
de entreprengr matte dekke. For entreprengren gav prosjektet et tap.
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[ den formelle analysen i vedlegget behandles dette temaet med utgangspunkt i
gkonomisk teori om asymmetrisk informasjon. Byggherren ma betale en kompen-
sasjon for overfgrt risiko. Stgrrelsen pa kompensasjonen avhenger av usikkerheten
og den private leverandgrens motvilje til 4 pata seg risiko.

[ vedlegget viser vi at byggherren kan std overfor to ulike anbydere:

i.  En kostnadseffektiv (lave kostnader for byggherren) men risikoavers (hgy
kompensasjon for a bzere risikoen) anbyder

ii. En mindre kostnadseffektiv (hgyere kostnader for byggherren) men risikon-
gytral (mindre kompensasjon for byggherren)

Vi konkluderer med at en profesjonell byggherre ma ha gjort seg opp en oppfatning
av den usystematiske risikoen i prosjektet, entreprengrens risikoaversjon og kost-
nadseffektivitet. Innenfor dagen praksis for politisk behandling av store
transportinfrastrukturprosjekter der det kreves kvalitetssikring av beslutnings-
grunnlaget for konseptvalget, og en senere kvalitetssikring av kostnads- og
styringsgrunnlaget, bgr det kunne forventes at den usystematiske risikoen er iden-
tifisert og sa langt som mulig kvantifisert. I begge kvalitetssikringsfasene kreves det
at det gjennomfgres uavhengige usikkerhetsanalyser. Samtidig har etatene, og da
seerlig Statens vegvesen, en stor erfaringsdatabase med kostnadstall som gir et
grunnlag for a vurdere kostnadseffektivitet sa vel som kostnadene for kompensa-
sjon ved risiko i ulike typer anbud.

Dersom byggherren gjgr tilstrekkelig undersgkelser for a avdekke usystematisk
risiko (inkludert grunnundersgkelser), og ogsa har et tilstrekkelig erfaringsgrunn-
lag til @ kunne vurdere anbydernes kostnadseffektivitet, og deres vilje og evne til a
beere risiko, sa vil kontraktsformen der den er egnet, gi:

1) Raskere gjennomfgring fra prosjektstart til apning

2) Internalisering av eksterne effekter mellom ulike prosjektfaser i den for-
stand at leverandgren motiveres til 4 legge ned innsats i tidligfasen og
utbyggingsfasen, for a kunne hgste gevinster gjennom driftsfasen.

6.3 Valg av kontraktsstrategi bgr begrunnes i effektivitet

Spgrsmalet som bgr vurderes ved valg av gjennomfgringsmodell er om en ved OPS
kan fa til noe som en ikke kan oppna ved alternative kontrakter eller organisasjons-
former. Vi har i vedlegget vist at det er mekanismer som under gitte betingelser
tilsier at OPS kan gi gevinster sammenliknet med en del andre kontraktsformer.
Dette bekreftes ogsa gjennom prgveprosjektene i vegsektoren.

Var vurdering er derfor at OPS bgr kunne brukes der kontraktsformen er egnet. Be-
grunnelsen for bruk av OPS i Norge bgr utelukkende bygge effektivitet og eventuelt
hensynet til tidligere nytterealisering av samfunnsgkonomisk lgnnsomme prosjek-
ter. For @ unnga budsjettbindinger til et fastsatt vedlikeholds/standardniva som
senere skulle gnskes nedprioritert, bgr prosjektformen i farste rekke brukes pa
prosjekter med lav risiko for senere nedprioritering.
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Del III Mulige lgsninger

Med utgangspunkt i kartleggingen og analysene gir vi en kort diskusjon av de lgs-
ningene vi anser som mest relevante for Norge.

Hvilke investeringsprosjekter som skal gjennomfgres, og hvor mye ressurser som
skal avsettes og bevilges til transportinfrastruktur, vil veaere et politisk spgrsmal.
Foreliggende planer for oppgradering og nyinvesteringer i transportinfrastruktur,
vil kreve et hgyere investeringsniva enn det som er tilfelle i dag. @kte investerings-
rammer ma ngdvendigvis ga pa bekostning av andre formal, pa Kort eller lang sikt.
Diskusjonen om lanefinansiering, flerarig budsjettering og andre former for bin-
dende vedtak, handler i praksis om innfasing av kostnader, og hvilke gvrige formal
som fortrenges.

En omleggingen til en mer samfunnsgkonomisk riktig utforming av brukeravgiftene
i veisektoren vil kunne gi gkte inntekter sammenliknet med dagens niva. Hvorvidt
disse inntektene eventuelt skal benyttes til transportinfrastruktur eller til 4 reduse-
re andre, mer vridende skatter er ogsa et politisk spgrsmal. Et eventuelt pay-as-you-
go system der gremerkede avgifter gar til lgpende transportinfrastrukturinveste-
ringer, er ikke drgftet. Denne type konstruksjon vil imidlertid ha samme effekt for
gjennomfgringen av prosjektene som en forpliktende utgiftsramme, gitt at den
kombineres med langsiktige forpliktende prioritering av en prosjektportefglje. For
at flerdrige budsjettrammer skal gi effektivitetsgevinster, ma ogsa gjennomfgringen
av investeringsprosjekter etter vedtak, delegeres.

Den viktigste utfordringen innenfor dagens finansiering og organisering av trans-
portinfrastrukturen er knyttet til fglgende forhold:

v Uforutsigbarhet i dagens bevilgnings- og beslutningspraksis medfgrer til dels
betydelig effektivitetstap i gjennomfgringen av vedtatte infrastrukturpro-
sjekter. Det er ogsa grunnlag for a anta at systemet bidrar til en sub-optimal
arlig investeringsportefglje.

v Fordelingen mellom bruker- og skattefinansiering er ikke optimal, verken
innenfor luftfart eller veisektoren.

Pa bakgrunn av en samlet gjennomgang og diskusjon i kapittel 7 og 8 har vi fglgen-
de anbefalinger:

Langsiktig forpliktende utgiftsramme og prioriterte prosjekter i NTP

Vi anbefaler en tydeligere prioritering av prosjekter som inngar i NTP, der det ogsa
avsettes en bindende langsiktig utgiftsramme som skal dekke prioriterte prosjekter.
I den grad gjennomfgringen av en vedtatt portefglje har behov for lanefinansiering,
anbefaler vi at lanefinansiering vurderes uavhengig av forvaltningsniva. Dette kan
gjores gjennom a tilby statlige lan til infrastrukturprosjekter innenfor en angitt arlig
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ramme. Dette vil gi en bedre styring av det samlede aktivitetsnivaet, og ogsa bidra
til at en mer effektiv prioriteringsrekkefglge enn dagens system. Lanefinansiering
bgr veere begrunnet i samfunnsgkonomisk lgnnsomhet ved tidligere nytterealise-
ring enn det som vil veere tilfelle gjennom ordineer finansering.

Innenfor veisektoren har den norske OPS-modellen vist seg godt egnet. OPS-
modellen etter mgnster fra de tre prgveprosjektene bgr vurderes som en alternativ
kontraktsform pa linje med gvrige kontraktsformer. OPS bgr begrunnes i effektivi-
tet - og mulighetene for tidligere realisering innenfor begrensningene som fglger av
arlige budsjettrestriksjoner. Modellen kan utvikles, og det bgr vurderes varianter
der en stgrre andel av byggekostnadene gjgres opp ved apning av prosjektet.

Store jernbaneutbygginger egnet for utbyggingsselskap

Store jernbaneinvesteringer baerer preg av hgye investeringskostnader, lang levetid
og en nytterealisering som avhenger av at nesten hele prosjektet realiseres. Dersom
det vedtas en omfattende jernbaneutbygging (eksempelvis hele eller deler av IC-
prosjektet), anbefaler vi at det etableres et utbyggingsselskap med muligheter til a
lanefinansiere utbygging, innenfor angitte rammer. Lanene kan gis som statslan
eller statsgaranterte langsiktige obligasjoner. Hensikten med lanefinansiering er a
gi utbyggingsselskapet rammebetingelser som sikrer en effektiv utbygging, uav-
hengig av arlige budsjett- og beslutningsprosesser (se egen diskusjon i kapittel 8).

Omlegging av dagens bompengeavgifter

Vare anslag viser at en omlegging til en mer samfunnsgkonomisk riktig brukerpri-
sing i veisektoren vil kunne gke inntektene fra brukerbetalingene betraktelig
sammenliknet med dagens system. Vi anbefaler derfor at dagens regelverk og prak-
sis for bomepengefinansering endres. En riktigere samfunnsgkonomisk prising vil
medfgre at en stgrre andel av veinettet ilegges brukeravgifter, mens en stor andel
av dagens bompengestrekninger vil fa en lavere passeringsavgift. Samlet sett vil
bompengeinntektene fra en samfunnsgkonomisk riktig prising gke sammenliknet
med dagens bompengeinntekter (jf diskusjon i kapittel 4).

Dagens kryssubsidiering av markedssvake flyplasser bgr avskaffes
Etter vare beregninger gir dagens kryssubsidiering av markedssvake flyplasser et
samfunnsgkonomisk tap sammenliknet med en skattefinansiering av de samme fly-
plassene. Vi anbefaler derfor at markedssvake flyplasser finansieres over
statsbudsjettet. Dette vil foruten a utlgse en direkte samfunnsgkonomisk gevinst,
ogsa synliggjgre kostnadene ved & opprettholde dagens flyplasstruktur.
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7 Utfordringer og lgsninger

7.1 Utgangspunkt

I Norge benyttes det i dag flere ulike finansierings- og organiseringsformer innenfor
transportsektoren. Finansiering av transportsektoren kommer fra to hovedkilder;
brukerfinansiering og finansiering over offentlige budsjetter (skattefinansiering,
inkludert bruk av oljeformuen). Fordelingen mellom bruker- og skattefinansiering
varierer mellom transportformene. Tilgangen til brukerfinansiering og behovet for
skattefinansiering legger rammebetingelser for hva som er en hensiktsmessig orga-
nisering av transportinfrastrukturen i sektoren. Hensynet til effektivitet og politisk
styring legger ytterligere rammer for hvordan infrastrukturen i transportsektoren
best kan organiseres og finansieres.

Med utgangspunkt i hensynet til samfunnsgkonomisk effektivitet og politisk styring
har vi identifisert fglgende utfordringer innenfor dagens praksis:

Effektivitetstap ved dagens finansieringslgsninger:

e Dagens samfinansiering (kryssubsidiering) av markedssvake, forretnings-
messig ulgnnsomme flyplasser gir et samfunnsgkonomisk effektivitetstap
sammenliknet med skattefinansiering av disse flyplassen

e Fordelingen mellom bruker- og skattefinansiering i veisektoren er ikke sam-
funnsgkonomisk optimal. En riktigere utformet brukerbetaling i hele
veinettet vil gi hgyere bompengeinntekter totalt, lavere satser pa de aller
fleste av dagens bompengestrekninger og innfgring av brukerbetaling pa
langt flere strekninger enn i dag.

Andelen brukerfinansiering er for hgy innenfor luftfart, mens en betydelig stgrre
andel av veinettet har muligheter til 4 innfgre en "riktig” brukeravgift. Innkrevings-
kostnader gjgr at det fremdeles vil veaere deler av veinettet som ikke skal ha
brukeravgifter. Brukerfinansiering innenfor jernbanesektoren er heller neppe op-
timal. Riktig prising av infrastruktur i jernbanesektoren ma sees i sammenheng med
prising av vei (blant annet kgprising), og behovet for offentlige kjgp. Dette krever
ytterligere utredninger.

Beslutningsprosesser og organisering:

e Dagens budsjett- og beslutningspraksis med arlige investeringsbeslutninger
og prioriteringer av investeringsprosjekter i vei- og jernbanesektoren, bidrar
til usikkerhet i gjennomfgringen av vedtatte utbyggingsprosjekter. Avheng-
igheten av arlige bevilgningsvedtak hemmer framdriften, gir effektivitetstap
i utbyggingen, og begrenser ogsa hvilke gjennomfgrings- og kontraktstrate-
gier som kan benyttes.

e Ulik tilgang til lanefinansiering mellom forvaltningsnivaene kan gi en subop-
timal ressursallokering der andre hensyn enn samfunnsgkonomisk
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effektivitet og overordnede samfunnsmessige hensyn styrer prioriterings-
rekkefglgen for infrastrukturprosjekt i veisektoren.

Politisk styring

e Investeringsrammene i Nasjonal transportplan for innevaerende periode er
pa 8 mrd. kroner for vei og i underkant av 5 mrd. kroner per ar for jernbane
(gjennomsnitt for perioden). De faktiske arlige investeringsbevilgningene
har veert pa et lavere niva de tre fgrste drene av inneveerende firearsperio-
den. Bevilgningene til drift og vedlikehold er gkt i forhold til planene i NTP,
og ligger pa et hgyere niva enn investeringsbevilgningene.

e Det er empirisk belegg for a hevde at vedtatte planer og prioriteringer i NTP
ikke fglges opp i de arlige budsjettbehandlingene. Dette kan tolkes som et ut-
trykk for at langsiktige politiske prioriteringer ma vike for mer kortsiktige
hensyn.

Arlige budsjett- og beslutningsprosesser sikrer budsjettkontroll over arlige utgifter
over statsbudsjettet. Samtidig gir dagens praksis en oppstykking av stgrre prosjek-
ter i delprosjekter (parseller). Oppstykkingen i flere sma prosjekter bidrar etter
vare vurderinger til arlige politiske forhandlinger som bidrar til & forrykke frem-
driften av prosjekter i en slik grad at ferdigstillelsesprogresjon blir for svak for en
stor del av prosjektportefgljen. Portefgljen av ferdigstilte prosjekter i transportsek-
toren per ar blir dermed sub-optimal.

Kartleggingen har vist at det finnes flere mulige lgsninger som pa ulike mater kan
bidra til 4 Igse de identifiserte utfordringene. Hva som vil veere den beste lgsningen
avhenger i stor grad av hvilke utfordringer som primaert gnskes Igst.

I dette kapitlet gir vi en kort vurdering av mulige Igsninger som kan bidra til 4 gke
effektiviteten og ressursbruken knyttet til transportinfrastruktur.

7.2 Mulige Igsninger for a sikre forutsigbare finansieringsrammer

Forutsigbare finansieringsrammer for vedtatte prosjekter kan lgses gjennom:

Flerarig budsjettering

Infrastrukturfond

Lanefinansiering

OPS-kontrakter med bruk av private investeringsmidler

Vi viser til omtalen av den danske Igsningen med forpliktende politiske avtaler og
utgiftsrammer (ogsa omtalt som fond). Overfgrt til Norge ville dette innebaere en
politisk forpliktende avtale om gjennomfgringen av hele eller deler av investerings-
programmet i NTP. Utfordringen vil trolig veere a sikre troverdighet om avtalen, og
a etablere en felles langsiktige prioriteringsliste over hvilke prosjekter som skal
kunne dekkes av de avsatte midlene. Ved a prioritere noen prosjekter, vil samtidig
ogsa kuttprosjektene identifiseres.
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Den danske modellen vil gi:

v Forutsigbare rammebetingelser for gjennomfgring av vedtatte prosjekter.
Dette kan gi effektivitetsgevinster i giennomfgringen og kortere tid fra kost-
nader (inkludert ulemper for de som bergres av utbygging) begynner a lgpe,
til full nytterealisering.

v Forutsigbare langsiktige finansieringsrammer for en vedtatt prosjektporte-
folje apner for bruk av et bredere spekter kontraktsformer. Dette kan gi
effektivitetsgevinster over tid.

v Den politiske styringen mht hvor mye ressurser som skal prioriteres, og
hvilke prosjekter som skal gjennomfgres beholdes. Derimot delegeres ansva-
ret for giennomfgringen av vedtatte prosjekter. Ordningen vil dermed binde
en andel av statsbudsjettet som dermed ikke inngar i den arlige aktivitets-
styringen.

Etter vare vurderinger ivaretar den danske modellen hensynet til aktivitetsstyring i
gkonomien pa en tilfredsstillende mate. Ordningen strider riktignok til en viss grad
mot gnsket om et enhetlig budsjett - enhetsprinsippet. Enhetsprinsippet innebaerer
at det skal veere mulig a bruke alle typer inntekter til & dekke alle typer utgifter.
Hensikten med enhetsprinsippet er at statsbudsjettet skal veere et mest mulig effek-
tivt og fleksibelt styringsverktgy i den gkonomiske politikken og i sektorpolitikken.
Var vurdering er at aktivitetsstyring gjennom endringer i vedtatte og pabegynte
investeringsprosjekter i transportinfrastruktur, er kostnadskrevende sammenliknet
med innstramninger pa andre poster. Innenfor transportsektoren ser vi at kostna-
dene til drift og vedlikehold innenfor jernbane og veisektoren ligger pa et hgyere
nivd enn investeringsbevilgningene. Aktivitetsstyring gjennom forskyvninger i
tyngre vedlikehold kan vere vel sa effektivt som & beholde dagens budsjettmessig
styring over innfasing av igangsatte investeringsprosjekter.

Planlagte arlige investeringer over statsbudsjettet i vei- og jernbanesektoren er pa
til sammen 13 mrd kroner. Dersom en del av denne rammen vernes fra den arlige
aktivitetsstyringen, vil dette neppe ha noen reell betydning for den makrogkono-
miske styringen. I fglge Statsbudsjettutvalget (NOU 2003:3) spiller dessuten den
aktive finanspolitikken en begrenset rolle i den samlede gkonomiske politikken.
Pengepolitikken, inntektspolitikken, men ogsa andre deler av finanspolitikken - de
automatiske stabilisatorene - er samlet sett langt viktigere enn den aktive opp- og
nedjusteringen av offentlige utgifter nar det gjelder a pavirke aktivitetsnivaet i gko-
nomien for a forhindre makrogkonomisk ustabilitet. Muligheten til & drive aktiv
gkonomisk politikk bgr dermed ikke vaere et tungtveiende argument mot a innfgre
flerarig budsjettering, eller for d gjgre politiske bindende prioriteringer (inkludert
bevilgning) innenfor NTP. Dessuten vil en verning av enkelte prioriterte prosjekter
innenfor en andel av NTP-rammen kun begrense finanspolitikken i situasjoner der
det oppstar behov for omfattende kutt i samferdselsbevilgningene. Hvor stor andel
av NTP-rammen som skal vaere fleksibel i forhold til antall bundne prosjekter, ma
da bli en politisk avveining mellom hensynet til behovet for finanspolitisk styring og
en effektiv ressursutnyttelse.
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Vi viser til at det i Danmark stilles krav til samfunnsgkonomisk lgnnsomhet i prior-
tiringen prosjektene som vedtas for gjennomfgring. Etter vare vurderinger bgr det
ikke vedtas flere prosjekter enn det faktisk er politisk vilje til & fglge opp med til-
strekkelige bevilgninger til a sikre ferdigstilling gjennom en kostnadseffektiv
utbygging. En langsiktig forpliktende prioritering av en prosjektportefglje, kombi-
nert med avsetning av en kostnadsramme med usikkerhetsavsetning for a
finansiere portefgljen, vil kunne stimulere til en stgrre vektlegging av samfunns-
gkonomisk effektivitet i investeringsbeslutningene.

Den danske ordningen omtales gjerne som et infrastrukturfond, men er i praksis
bare en bindende avtale om et framtidig gkonomisk handlingsrom. Fondene som
har veert foreslatt i Norge, er sa vidt vi kan se, ulike konstruksjoner som har til hen-
sikt & sikre et langsiktig budsjettmessig handlingsrom for & kunne realisere
prioriterte transportinfrastrukturprosjekter.

Opprettelse av infrastrukturfond er av flere fremmet som en mulig lgsning for a gke
investeringsrammene i transportsektoren. Opprettelsen av et fond som sikrer en
stgrre investeringsramme enn dagens rammer, krever at det gjgres politiske priori-
teringer. Midlene ma uansett bevilges. Opprettelsen av et fond gir ikke tilgang til
andre finansieringskilder enn de som er tilgjengelig i dagens system. Dersom det
gnskes stgrre bevilgninger til transportinfrastruktur, er kildene ogsa ved bruk av et
infrastrukturfond, begrenset til skattefinansiering og/eller brukerfinansiering. Der-
som det gjgres politisk forpliktende avtaler om en langsiktig utgiftsramme, og en
prioritert prosjektportefglje, ser vi ikke at en fondskonstruksjon tilfgrer noe utover
dette.

7.2.1 OPS kan under gitte forutsetninger gi effektivitetsgevinster

OPS-kontrakter slik det brukes i vegsektoren i Norge, sikrer en effektiv prosjekt-
gjennomfgring og et bindende vedlikehold. Dersom det er en sammenheng mellom
lgsningsvalg og senere drifts- og vedlikeholdskostnader, vil OPS-kontrakter eller
andre former for funksjonsbaserte livssykluskontrakter kunne utlgse effektivitets-
gevinster. Det vises i denne sammenheng til Danmark der flere langsiktige
kontraktsformer uten bruk av private investeringsmidler, er under utvikling. Dette
krever imidlertid at det gis muligheter til 8 innga langsiktige kontrakter, noe som
igjen i stor grad krever forutsigbare budsjettrammer, uten risiko for politiske om-
prioriteringer som medfgrer at inngatte kontrakter ma brytes.

OPS-kontraktene som er testet i Norge kan utvikles . Blant annet kan en stgrre del
av byggekostnaden gjgres opp ved apning av prosjektet - eller innenfor en kortere
periode enn den gvrige kontraktsperioden pa 25 ar. Dette vil redusere de langsikti-
ge budsjettmessige bindingene. Funksjonskontrakter med en stgrre
risikooverfgring til leverandgren, samt kontraktsformer der den private leverandg-
ren trekkes inn tidligere, kan utvikles, ogsa uten bruk av private investeringsmidler.

OPS gir langsiktige budsjettbindinger og et langsiktig fastsatt vedlkeholdsniva. Kon-
traktsformen bgr derfor etter vare vurderinger reserveres til prosjekter med hgy
samfunnsgkonomisk lgnnsomhet, som det ogsa er bred politisk enighet om a priori-
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tere. Dette fordi den langsiktige budsjettbindingen som ogsa inkluderer drift og
vedlikehold, vil fortrenge andre prosjekter i kontraktsperioden.

Dersom den danske modellen innfgres, vil mange av de potensielle gevinstene ved
OPS kunne realiseres gjennom kontraktsformer som ikke involverer private inves-
teringsmidler. Innenfor dagens budsjettrutiner, mener vi OPS er en alternativ
kontraktsform som bgr vurderes pa lik linje med gvrige kontraktsformer.

7.2.2 Dagens lanefinansiering i vegsektoren bgr endres

Lanefinansiering gir noe av de samme effektene som flerarig budsjettering og avset-
ting av en utgiftsramme som beskrevet foran.

Spgrsmalet om ldnefinansiering eller budsjettfinansiering, handler i praksis om inn-
fasing av kostnadene, og hvilke gvrige formal som fortrenges pa kort og lang sikt.
Erfaringene tilsier at det er krevende politisk a gi tilstrekkelige bevilgninger til a
sikre et vedtatt prosjekt realisering innenfor rammer som gir en effektiv ressursut-
nyttelse. Lanefinansiering vil bidra til at et vedtatt prosjekt gjennomfgres mest
mulig kostnadseffektivt, samtidig som tiden fra kostnadspadragene starter og fram
til befolkningen kan hente nytte fra prosjektet reduseres sammenliknet med en tra-
disjonell budsjettfinansering. Vi vurderer lanefinansiering som relevant for stgrre
satsninger, som eksempelvis store prosjekter innenfor jernbanesektoren. I kapittel
8 gir vi en mer utdypende beskrivelse av lanefinansiering i kombinasjon med orga-
nisering gjennom utbyggingsselskap.

Dagens beslutningsrutiner og praksis for lanefinansiering og brukerbetaling i
vegsektoren bgr etter vare vurderinger endres. I den grad veier skal lanefinansie-
res, bgr investeringsprosjekter pa statlig niva likestilles med fylkeskommunale
prosjekter. En mulighet kan vare a fastsette en arlig laneramme basert pa statslan,
der aktuelle prosjekter ma konkurrere om tilgangen pa lanefinansiering pa lik linje.
Dette vil gi en bedre kontroll over de samlede utgiftsrammene, og ogsa bidra til en
mer kostnadseffektiv prioritering av den arlige investeringsportefgljen.

7.3 Fordeling mellom brukerfinansiering og skattefinansierng

Fordelingen mellom bruker- og skattefinansiering i vegsektoren er pa langt neer
samfunnsgkonomisk optimal. Ved a delegere beslutningene om brukerfinansiering
og vegprising til det lokale nivaet, sikres ikke hensynet til samfunnsgkonomisk ef-
fektivitet. Bompengefinansiering der prosjektenes betalingsevne blir vektlagt, kan
resultere i en annen prioritering av prosjekter enn ved en prioritering etter sam-
funnsgkonomisk lgnnsomhet. Vare analyser viser at en effektiv utforming av
brukeravgifter i veisektoren vil kunne gi stgrre inntekter enn dagens bompengeinn-
tekter.

Gjennomgangen viser god samfunnsgkonomisk lgnnsomhet og et betydelig inn-
tektspotensial ved d innfgre en generell brukerfinansiering pa hovedveinettet.
Lavere innkrevingskostnader (automatisering, abonnementsordninger) og hgyere
verdsetting av tid bidrar til at samfunnsgkonomisk Ignnsomhet ved brukerfinansie-
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ring i veisektoren blir stadig bedre. Forsiktige anslag tyder pa et finansierings-
potensial basert pa samfunnsgkonomisk ”riktige” bompengesatser pa 15 - 30
milliarder kroner pr. ar mot dagens niva pa 10 mrd kroner. Etablering av en lands-
omfattende ordning med brukerfinansiering av veier vil ogsa legge forholdene
bedre til rette for & utforme avgiftssystemet slik at det kompenseres for eksterne
kostnader (valg av innkrevingspunkter, variasjon i satser avhengig av etterspgrsel).
Innkrevingskostnader gjgr at det ikke vil veere samfunnsgkonomisk lgnnsomt a inn-
fare  brukerfinansiering pa  alle  veistrekninger.  Innenfor  dagens
bompengeinnkreving er satsene (med unntak av omrader og tidspunkter med kg-
problematikk) gjennomgaende for hgye der bompengeinnkreving er innfgrt. De
fleste av dagens bompengestrekninger vil dermed fa en lavere passeringsavgift,
samtidig som en stgrre del av veinettet vil ilegges bompengefinansiering.

Rushtidsavgift er en effektivitetsfremmende Pigouskatt. Denne skatten er rettet mot
negative eksterne effekter, og korrigerer dermed for en markedssvikt. En riktig
rushtidsavgift vil internalisere kostnader en bilist pafgrer andre bilister pa tids-
punkter der det er trengsel pa en vei. Inntektene fra en korrigerende avgift kan
benyttes til 4 redusere andre avgifter, eller innga som en ordinaer budsjettmessig
inntektspost. I utgangspunktet er derfor ikke en Pigouskatt begrunnet i finansiering.
Vi anbefaler at rushtidsavgift innfgres i omrader med trengselsproblematikk. Dette
vil bidra til en bedre utnyttelse av eksisterende infrastruktur, og kan ogsa gi inntek-
ter som kan brukes til transporttiltak i omrader med trengsel. En tilbakefgring av
inntektene til omradene som illegges rushtidsavgift, vil trolig gke aksepten for av-
giften.

Brukerfinansiering av lufthavner er den vanligste finansieringsformen internasjo-
nalt. Markedssvake flyplasser som opprettholdes av andre hensyn, bgr sikres
finansiering gjennom offentlige budsjetter i kombinasjon med brukerfinansiering.
Dagens kryssubsidiering (kalt samfinansiering) for a finansiere markedssvake fly-
plasser gir store effektivitetstap og anbefales avviklet. Det vises for gvrig til at det
innenfor vegsektoren ikke tillates kryssubsidiering fra brukerfinansierte veger i
markedssterke omrader, til veger i omrader uten egen finansieringsevne. De samme
retningslinjene bgr ogsa gjelde innenfor luftfart.

7.4 Organisering og styring flyplasser innenfor Avinor

Samferdselsdepartementets styring av de statlige flyplassene, er foruten regule-
ringer, basert pa prinsipper (avkastningsmal, krav til egenkapitalandel og utbytte)
som er vel egnet for bedrifter hvor ledelse og styre delegeres rett til a ta beslut-
ninger innenfor de begrensninger styringsprinsippene fastsetter - og hvor bedriften
opererer i markeder med fungerende konkurranse mellom ulike aktgrer. Mulighe-
ten til utnyttelse av monopolmakt og det sterke innslaget av kryssubsidiering,
reduserer eller opphever virkningen av disse styringsprinsippene for Avinor. Selv
om konsernledelsen styrer etter fastsatte styringsmal, vil sammenhengen mellom
egne beslutninger og bedriftens mal bli mindre nedover i organisasjonen.
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Dagens organisering gir insentiver til effektive investeringsbeslutninger for den
delen av investeringene som er av strategisk art. Ngdvendige investeringer som
folger av sikkerhetskrav og lovpalagte oppgraderinger ved de bedriftsgkonomiske
ulgnnsomme flyplassene, har Avinor mindre styring over. Derimot tilsier Avinors
rammebetingelser at investerings- og utbyggingsprosjekter kan sikres en effektiv
gjennomfgring etter investeringsbeslutningen er fattet. Det vil si at det ikke settes i
gang utbyggingsprosjekter uten at finansieringen er klarlagt.

7.4.1 Organisering gjennom AS - mest vanlig for flyplasser

I likhet med de fleste andre land i EU som det er naturlig &8 sammenlikne seg med, er
organiseringen av de statlige flyplassene i Norge organisert i et eget selskap. Uav-
hengig av om flyplassdriften er organisert gjennom statlige eller private selskaper,
er virksomhetene underlagt strenge reguleringer. Reguleringene omfatter bade sik-
kerhetskrav og ulike reguleringer for a hindre misbruk av monopolmakt. Hvorvidt
det i tillegg er lagt serskilte sektorpolitiske mal gjennom styringen og organise-
ringen av flyplassene varierer. Der det er lagt sektorpolitiske mal som medfgrer
opprettholdelse av markedssvake flyplasser som ikke lar seg finansiere gjennom
brukeravgifter og kommersielle inntekter, er den mest vanlige finansieringsformen
internasjonalt ulike, former for statlige driftstilskudd.

EU avviklet tax-freesalget ved flyplasser i 1999. Pa tross av at EU ikke har tax-
freesalg, utgjor de kommersielle inntektene i gjennomsnitt en stgrre andel av de
samlede inntektene enn gjennomsnittet for de statlige flyplassene i Norge. De kom-
mersielle inntektene i Norge gkte ved dpningen av Oslo flyplass Gardermoen, og
fikk ogsa en gkning da det ble apnet for tax-freesalg ved ankomst. I Avinors arsmel-
ding for 2009 understrekes viktigheten av salg av tax-freevarer som et viktig bidrag
for & holde flytrafikken i gang i hele landet. Et statlig driftstilskudd til underskudds-
flyplassene (drgye 40 av i alt 46 flyplasser), er en mer kostnadseffektiv mate a
finansiere flyplasser pa enn gjennom avgiftsfritt salg ved flyplassene.

Dagens kryssubsidiering der om lag 4 overkuddsflyplasser finansierer de resteren-
de 42 underskuddsflyplassene, gir store samfunnsgkonomiske kostnader
sammenliknet med skattefinansiering av disse flyplassens behov for driftstilskudd.
De samfunnsgkonomiske kostnadene ved dagens kryssubsidiering er mellom 1,2
mrd kroner og 4,8 mrd kroner. Skattefinansieringskostnadene ved & dekke dagens
underskudd vil veere pa 240 millioner kroner. En finansiering av underskuddsfly-
plassenes behov for driftsstgtte over statsbudsjettet (skattefinansiering), gir
dermed lavere samfunnsgkonomisk kostnader enn kryssubisidiering og overfgring-
er giennom tax-freesalg. Bade tax-freesalget og det hgye nivaet pa kryssubsidiering
er unikt for Norge. Sverige har tidligere hatt et betydelig innslag av kryssubsidie-
ring, men dette er na erstattet av et system der strategiske underskuddsflyplasser
mottar statlig stgtte (i tillegg til stgtte fra andre interessenter).
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7.5 Organisiering av infrastruktur innenfor vei og bane

Bakgrunnen for utskillelsen av flyplassvirksomhet bygger som regel pa en erkjen-
nelse av at selskapsformen kan gi denne typen virksomhet bedre
forretningsmuligheter, bl.a. gjennom a legge til rette for en raskere beslutningspro-
sess og samarbeid med andre parter. Internasjonalt drives de fleste flyplasser under
markedsmessige vilkar og krav. Ansvarsomradene som inngar er a finansiere, eie,
forvalte, drive og utvikle flyplasser med dertil hgrende bygninger og anlegg; vedli-
keholde og utvikle flyplassrelaterte tjenester og produkter som bilparkering,
bakketjeneste, reklame mv.; og a bidra aktivt til utviklingen av transportsektoren og
oppnaelse av de transportpolitiske malene. Hensynet til bedriftsgkonomisk lgnn-
somhet er stort sett styrende for flyplassvirksomhetene.

Innenfor bade vei- og jernbanesektoren i Norge vil transportinfrastrukturen vaere
avhengig av offentlig bevilgninger, kombinert med en stgrre eller mindre andel
brukerfinansiering. Brukerfinansiering bgr etter vare vurderinger, fastsettes med
utgangspunkt i prinsipper for samfunnsgkonomisk riktig prising - der de samme
prinsippene gjelder for hele landet. Med dette utgangspunkt er det vanskelig a se
hvilke gevinster en organisering gjennom AS-formen for 3 ivareta infrastrukturen
innenfor vei og jernbane vil gi. Derimot viser erfaringene at en organisering av ut-
byggingsselskaper for stgrre infrastruktursatsninger, kan veere hensiktsmessig.
Dette behandles i neste kapittel der vi gir en naermere drgfting av utbyggingssel-
skap med muligheter for Ildnefinansiering for a realisere store
jernbaneinvesteringer. Innenfor veisektoren, vurderer vi OPS-modellen som mer
relevant for enkeltstrekninger enn egne utbyggingsselskaper.

166 Vista Analyse AS



Del I1I: Mulig lgsningsforslag?

8 Utbyggingsselskap med muligheter for laneopp-
tak

8.1 Utgangspunkt

Utgangspunktet for var diskusjon er fglgende: Jernbaneprosjekter blir i dag finan-
siert over arlige offentlige budsjetter. Hvorvidt et jernbaneprosjekt da er
samfunnsgkonomisk lgnnsomt eller ikke bgr i prinsippet kunne avgjgres uavhengig
av hvordan prosjektet blir finansiert, sa lenge prosjektet selv ikke utlgser behov for
ytterligere skattegkninger; dvs. prosjektene finansieres innenfor en ramme med
gitte, offentlige inntekter. Dersom prosjektets nettokonsumentoverskudd beregnet
over prosjektets forventede levetid og til en relevant samfunnsmessig kalkulasjons-
rente, inkludert alle eksterne virkninger, pluss endringer i operatgrers profitt
(busser, tog osv) overstiger investeringsutgiften (tillagt en eventuell skattefinansie-
ringskostnad), bgr prosjektet gjennomfgres. Da vil den ressursoppofring som
prosjektet krever alt i alt gi en samlet verdiskaping som igjen leder til en velferds-
gevinst, uten hensyn til fordelingsvirkningene. Dette er den realgkonomiske siden
av kalkylen.

En finansiell eller likviditetsmessig side av prosjektet er pa den annen side knyttet
til pa hvilke betingelser offentlige bevilgninger tildeles, hvordan eventuelle ldn be-
tjenes og pa hvilke betingelser eventuelle 1an blir gitt. Slike finansielle forhold vil
veaere knyttet til arlig Iannsomhet og lgpende likviditet i det foretak som forvalter
prosjektet. Siden de fleste nye jernbaneprosjekter har en lang ferdigstillelsestid, vil
prosjektet ha flere ar med lgpende kostnader, fgr eventuelle inntekter og gevinster
kan hgstes. Investeringsprosjekter med en lang periode med negativ inntjening far
inntjeningen kan finne sted, vil vi hevde er sarlig sarbar overfor de rutiner dagens
budsjettpolitikk hviler pa.

Dagens ordning med bevilgninger over offentlige budsjetter er i prinsippet en pro-
sess som transformerer et langsiktig prosjekt - sa vel i byggefasen som i bruksfasen
- til en sekvens av kortsiktige, arlige (del)prosjekter som mottar bevilgning for
hvert budsjettar. Denne ordningen er begrunnet med Finansdepartementets gnske
om konjunkturstyring og med en overordnet kontroll over samlede investeringsut-
gifter per ar for 4 fa disse avstemt mot det generelle etterspgrselsnivaet i
gkonomien. Det kan vare gode grunner for en slik rutine. Det bgr likevel kunne
vurderes om noen prosjekter bgr kunne vernes mot kutt, der kostnadene ved flek-
sibiliteten ved arlige budsjettendringer pa prosjektniva, vurderes i forhold til
gevinstene ved en stgrre forutsigbarhet i giennomfgringen av vedtatte prosjekter.

Siden ett Storting ikke kan binde et fremtidig Storting, synes det rent politisk vans-
kelig a tilgodese det langsiktige hensynet fullt ut. Dermed blir langsiktige, offentlige
prosjekter bade budsjett- og ressursmessig, behandlet som Kkortsiktige prosjekter
som vurderes fra et ar til det neste. Rett nok vil det ligge klare politiske fgringer om
a fullfgre prosjekter som er startet, men det er langt fra opplagt at en slik stykkevis

Vista Analyse AS 167



Finansiering, effektivitet og styring

ordning leder til optimal gjennomfgring av en vedtatt prosjektportefglje med del-
prosjekter der full nytterealisering avhenger av at hele hovedprosjektet fullfgres.

Spesielt innenfor jernbanesektoren viser erfaringene at dagens budsjett- og beslut-
ningssystem ikke i tilstrekkelig grad gir ngdvendige rammebetingelser for en
effektiv gjennomfgring av vedtatte prosjekter, der hensynet til tidspunktet for nyt-
terealisering i forhold til kostnadspadrag vektlegges. Vi ser at utbyggingen av
Lysaker-Asker tok 10 ar, fra byggestart til ferdigstilling. Beregninger fra Jernbane-
verket viser at prosjektet kunne vert gjennomfgrt pa halve tiden dersom
utbyggingen etter vedtatt oppstart hadde veert fristilt fra den arlige budsjettbehand-
lingen. I fglge Jernbaneverket ville dette gitt en samfunnsgkonomisk gevinst pa 1,5-
1,7 mrd kroner. Dette tilsvarer 22 til 25 pst. av kostnadsrammen (jf Tekstramme 7-
1). Dersom vi sammenlikner med utbyggingen av Gardermobanen, ser vi at det gikk
6 ar fra vedtak i Stortinget til apning av banen (med ytterligere ett ar fgr hele banes-
trekningen var ferdig). Disse 6 arene inkluderer ogsa prosjektets planfase.

Ser vi pa den prioriterte Jernbanestrekningen Oslo-SKi, sa ble fgrste spadetak for
strekningen tatt 7.mai 2010. Prosjektet omfatter ny Ski stasjon og 22 km nytt dob-
beltspor. I fglge justerte kostnadsberegninger er prosjektet beregnet til ca 18 mrd
kroner. Statsbudsjettet for 2012 foreslar en bevilgning til prosjektet pa 275 millio-
ner Kkroner. Planarbeidet i dette prosjektet har tatt lengre tid enn planlagt.
Prioriteringer av knappe signaltekniske ressurser i Jernbaneverket har ogsa med-
fort ett ars utsettelse. Mulig ferdigstillelse er per i dag satt til 2019-2020. (Prop.1S
(2011-2012)). Prosjektet er pa etterskudd i forhold til planene i NTP. Den videre
utbyggingen og planleggingen ma ngdvendigvis forholde seg til den arlige budsjett-
behandlingen pa tross av at prosjektet er tilgodesett med en egen budsjettpost.

[ evalueringen av Gardermobanen (NOU 1999:28) konkluderes det med at det var
riktig 4 organisere tiltakshaverne som aksjeselskaper. Det var viktig i forhold til
muligheten for lanefinansiering og det var viktig i forhold til fremdriftsmessig og
kostnadsmessig styring. Det vises til at utbygging av infrastruktur, som ellers er
avhengig av arlige bevilgninger, ofte ma gjennomfgres som parsellvis utbygging,
hvilket i fglge evalueringsgruppen er bade uheldig og gir darlig gkonomisk uttelling.
AS-formen vurderes ogsa som effektiv som utbyggingsorganisasjon, fordi den sti-
mulerte til malrettethet og disiplin. Evalueringsrapporten viser videre til at
veiutbyggingen i forbindelse med flyplassen pa Gardermoen ble organisert pa tradi-
sjonell mate, med Statens vegvesen som ansvarlig utbygger og med midler tatt fra
de arlige bevilgninger. Da flyplassen sto ferdig til apning var kun de viktigste veis-
trekningene fra Oslo, E6 og Rv 174 ferdige. De gvrige veiprosjektene som var
forutsatt under Stortingets behandling av St.prp. nr. 90 i 1992, ble derimot ikke fer-
digstilt pa grunn av manglende bevilgninger.

Foruten en budsjettmessig frihet til & legge opp en effektiv utbyggingsprosess, vises
det ogsa til at frihet med hensyn til ansettelser, stillingshjemler og lgnnsregulativ.
Med forutsigbarheten som skapes gjennom selskapsformen i kombinasjon med la-
nefinansiering for & sikre framdrift, vil det samtidig gis forutsigbare
rammebetingelser mht kapasitet- og kompetansebehov.
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Tekstramme 8-1 Gjennomfgring og beregnet gevinstpotensial for strekningen Lysaker-Asker

Dobbeltspor: Lysaker—Asker inkludert bygging av ny Lysaker stasjon.
v Utbyggingen fra to til fire spor i Vestkorridoren, 17,4 km Byggeperiode pa 10 ar
v Kostnad pé ca. 8 milliarder kroner.
v’ Tre etapper:
o Sandvika-Asker (9,5 km) 2001-05
o Lysaker stasjon (1,2 km) 2006-09
o Lysaker-Sandvika (6,7 km) 2007-11
Grunnarbeidene var inndelt i fire store entrepriser, og byggingen av de jernbanetekniske anleggene i fem
hovedentrepriser
Fremdriften i prosjektet har blitt tilpasset de arlige investeringsrammene bevilget over statsbudsjettet. For &
tilpasse fremdriften til investeringsrammene, er utbyggingen delt opp i etapper (parseller). Fremdriften ble
forsgkt optimalisert innenfor hver parsell, uten muligheter for en optimalisering for prosjektet totalt sett.
Jernbaneverket papeker i et notat til Samferdselsdepartementet at de ved prosjektfinansiering, med tilhg-
rende optimalisering av fremdriften for hele strekningen, ville kunne halvere byggetiden til 5 ar.

En halvering av byggetiden ville bidra til reduksjon av flere typer kostnader:

» Tidsavhengige kostnader (administrasjon og drift av pro- sjektorganisasjon, kontorleie, leie av
arealer i byggetiden, entreprengrrigg, maskiner mv.).

> Kostnader knyttet til nedbygging og oppbygging av organisasjon, ventelgnn mv.

> Erstatninger knyttet til reforhandling eller avbryting av kontrakter med radgivende ingenigrer, en-
treprengrer og andre.

» Kompensasjon for ulemper for naboer og andre interessenter. Samlet har Jernbaneverket anslatt
mulige besparelser knyttet til slike typer kostnader pd mellom 350 og 560 millioner kroner, tilsva-
rende 5-8 prosent av utbyggingskostnadene ved tradisjonell finansiering.

» Tidligere realisering av nytte

> Utbygging av nytt dobbeltspor Lysaker—Asker gir gevinster for trafikantene i form av kortere rei-
setid, mindre forsinkelser og et forbedret rutetilbud. Ved en halvering av byggetiden vil disse
gevinstene komme tilsvarende tidligere. Jernbaneverket har i samme notat beregnet denne nytten
til i overkant av 1,1 milliarder kroner.

» Samlet gevinst pa 1,5 milliarder kroner

Samlet gir reduksjonen i kostnadene og den tidligere realiseringen av nytten en samfunnsgkonomisk

gevinst pa 1,5-1,7 milliarder kroner. I fglge Jernbaneverkets beregninger ville dette gitt samfunns-

gkonomiske gevinster tilsvarende 22—-25 prosent av utbyggingskostnadene.

8.2 Alternativ lgsning for gjennomfgring av store prosjekter

Dersom det aksepteres at dagens budsjett- og beslutningspraksis ikke gir tilstrekke-
lige rammebetingelser for en kostnadseffektiv utbygging av vedtatte prosjekter, er
spgrsmalet hvilke alternativer som finnes.

Et utbyggingsselskap som far ansvaret for gjennomfgring og utbygging av store
prosjekter etter de er vedtatt, er ett mulig alternativ. Et utbyggingsselskap kan ut-
forme anbudsbetingelsene, legge ut anbud om bygging og eventuelt drift av
prosjekter, samt sikre lgpende finansiering av prosjektene i byggefasen, eventuelt i
klare samarbeidsformer med private aktgrer — gjennom OPS. Vedtatte store inves-
teringsprosjekt der nytterealiseringen i stor grad avhenger av helheten i
utbyggingen, vil veere egnet for et uavhengig utbyggingsselskap. Dersom eksempel-
vis hele eller deler av utbyggingen av IC-triangelet vedtas (se tekstramme 7-2), kan
utbyggingen av prosjektet overlates til et utbyggingsselskap. Et utbyggingsselskap
vil ogsa veere egnet for enkeltstrekninger som Oslo-SKi.

Vista Analyse AS 169




Finansiering, effektivitet og styring

Et utbyggingsselskap kan etableres som et statsforetak (eventuelt som et statlig-eid
aksjeselskap), med initial egenkapital bevilget av Stortinget. Selskapet bgr i tilfelle
gis fullmakter, etableres med eget styre, administrasjon og fagavdelinger, med ett
mal for gye: Sikre langsiktig finansiering av samfunnsgkonomisk lgnnsomme (eller
vedtatte) prosjekter i byggefasen, og gjennomfgre en effektiv utbygging i trad med
Stortingets vedtak om ferdigstilling for prosjektet.

For & fa realisert et slikt mal, ma selskapet motta arlige bevilginger over statsbud-
sjett, uten at det stilles krav om at midlene brukes i lgpet av bevilgningsaret. De
arlige bevilgningene fra statsbudsjettet ma ha en tilstrekkelig forutsigbarhet. Sam-
tidig ma selskapet kunne innga flerdrige Kkontrakter med entreprengrer for
etterfglgende drift. De drlige bevilgningene bgr i utgangspunktet gis i henhold til en
langsiktig plan, tilpasset kostnadsrammen for de prosjektene selskapet far ansvaret
for & gjennomfgre. For a sikre tilstrekkelig handlingsrom og fleksibilitet bgr selska-
pet ogsa kunne ta opp lan i kapitalmarkeder ved a utstede obligasjoner med lang
lgpetid, for & kunne sikre synkronisering mellom gnsket utbygging og lgpende fi-
nansiering. Ideelt sett bgr selskapet kunne betjene gjeld gjennom & ha en andel av
etterfglgende driftsinntekter fra brukerne. For jernbane vil dette vare kjgreavgifter
fra togselskapene, eller en eventuell "skyggeavgift” som bevilges over statsbudsjet-
tet. Selskapet bgr kunne ga konkurs om gjelden ikke kan betjenes, men dette kan
forhindres gjennom kontrollrutiner med hensyn til likviditet.

8.3 Narmere om lanefinansiering - hvilken ressursanvendelse
fortrenges?

Den norske stat har i utgangspunktet ikke behov for a lane penger for a kunne gjen-
nomfgre prioriterte prosjekter. Begrunnelsen for a etablere et utbyggingsselskap
med rett til 4 lanefinansiering gjennomfgringen av prioriterte prosjekter, ma derfor
ligge i et effektivitetshensyn. Det er derfor interessant a vurdere hvilke ressursmes-
sige konsekvenser det kan ha a lanefinansiere vedtatte utbyggingsprosjekter.

Anta at det er etablert et statlig infrastrukturselskap som star ansvarlig for gjen-
nomfgring av jernbaneprosjekter som vi antar er samfunnsgkonomisk Ignnsomme.
Skal disse prosjektene finansieres over de arlige budsjetter eller skal selskapet kun-
ne ta opp lan som lgper over flere ar?

Vi antar full ressursutnyttelse (full sysselsetting) og at 1an kan tas opp hjemme eller
i utlandet. Hovedspgrsmal: Hvilken ressursanvendelse vil bli fortrengt i forbindelse
med laneopptak hjemme eller ute?

Hvis selskapet laner i utlandet, er det det samme som om staten laner ute til gene-
relle utbyggingsformdl. Dette kan skje ved at selskapet selger statsgaranterte
obligasjoner til utenlandske finansinstitusjoner. Lanet veksles selvsagt om til nors-
ke kroner og beholdningen av utenlandsk valuta vil gke. Et utenlandsk laneopptak
vil da kunne finansiere gkt import (norsk importgr laner eller kjgper utenlandsk
valuta i norske banker) eller redusert vareeksport idag. Poenget med lanet er a
gjennomfgre jernbaneinvesteringen uten a redusere gvrig lgpende konsum, men
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selvsagt vil fremtidig tilbakebetaling matte skje ved gkning i eksporten eller reduk-
sjon i importen. Jernbaneinvesteringen kan gke, uten at privat og offentlig konsum
behgver a ga ned, samtidig som importoverskuddet gker, slik at det gis realgkono-
misk rom for de hgyere jernbaneinvesteringene.

Ved innenlandsk laneopptak, under forutsetning av full sysselsetting og balanse i
utenrikshandelen, vil renta matte gke for d fa private aktgrer til d yte lan. Et lane-
opptak kan skje ved at selskapet utsteder statsgaranterte obligasjoner som bare vil
kjgpes av private om disse kaster mer av seg (eller har lavere risiko) enn alternativ
formueplassering. Denne omplasseringen av privat formue vil derfor fortrenge
giennomfgring av andre prosjekter. Statsgaranterte langsiktige obligasjoner vil
kunne veaere attraktive for livselskaper og pensjonskasser, uten at renta ngdvendig-
vis i vesentlig grad ma gkes. Alternativet til slik lanefinansiering som kan gi rammer
for flere ar, er a gi arlige bevilgninger finansiert via skatter. Hvis en har som krav at
sa vel niva som balanse i offentlige budsjetter skal bevares, ma andre offentlig-
finansierte aktiviteter vike om en gnsker en kostnadseffektiv utbygging av store
(vedtatte) jernbaneprosjekter.

Utbygging av jernbane i Norge, ma (i likhet med andre land) forventes & vaere av-
hengig av skattefinansiering for & kunne realiseres. En prioritering av
jernbaneutbygging ma derfor forventes a belaste offentlige budsjetter uansett
hvordan utbyggingen organiseres. Spgrsmalet om lanefinansiering eller budsjettfi-
nansiering, handler derfor i praksis om innfasing av kostnadene, og hvilke gvrige
formal som fortrenges pa kort og lang sikt. Erfaringene tilsier at det er krevende
politisk a gi tilstrekkelige bevilgninger til a sikre et vedtatt prosjekt realisering in-
nenfor rammer som gir en effektiv ressursutnyttelse. Lanefinansiering vil bidra til
at et vedtatt prosjekt gjennomfgres mest mulig kostnadseffektivt, samtidig som ti-
den fra kostnadspadragene starter og fram til befolkningen kan hente nytte fra
prosjektet reduseres sammenliknet med en tradisjonell budsjettfinansering.

8.4 Betydning for politisk styring og effektivitet?
Det kan ikke utelukkes at valg av organiserings- og finansieringsform kan ha betyd-

ning for hvilke investeringsprosjekter som vedtas og prioriteres. Eksempelvis peker
evalueringsgruppen for Gardermoprosjektet pa at:

"Prosjektet ble presentert i Stortinget som bedriftsgkonomisk lgnn-
somt og selvfinansierende slik at det ikke skulle belaste
statsbudsjettet. Saken gikk derfor antakelig lettere igjennom i Stor-
tinget. Man kom pd den mdten raskere i gang og kunne sgrge for
sammenhengende utbygging av banen”

Hvorvidt Stortinget hadde prioritert 4 bygge Gardermobanen dersom kostnads- og
inntektsanslagene hadde veert riktigere, har vi ikke grunnlag for & mene noe om.
Derimot viser erfaringene viktigheten av at beslutningsgrunnlaget med tilhgrende
kostnads- og nyttevurderinger (inkludert inntektsberegninger) har best mulig kva-
litet fgr det fattes en politisk beslutning. Det vises her til det innfgrte
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kvalitetssikringsregimet som nettopp har til hensikt a bidra til at politiske beslut-
ninger fattes pa riktigst mulig grunnlag.

Ved a delegere utbyggingen og eventuelt ogsa drift av et transportinfrastrukturpro-
sjekt til et selvstendig selskap, reduseres den direkte styringsmuligheten over
utformingen og gjennomf@gringen av prosjektet. Derimot vil man gjennom selskaps-
formen basert pa en armlengdes avstand i gjennomfgringen, enklere kunne sikre at
en vedtatt ferdigstillingsdato for et prosjekt. Den politiske styringen over hvilke
prosjekter som skal prioriteres, samt fastsettelse av niva og funksjonalitet, pavirkes
i liten grad av organiseringsform. Mulighetene for a pavirke et prosjekt mht innfa-
sing eller detaljutforming etter delegering til selskapet, reduseres ved valg av
selskapsformen.

En ordning med muligheter for lanefinansiering gir selvfglgelig ogsa stgrre spille-
rom for a utsette regningen for investeringer som i ettertid viser seg mindre
fornuftige. Hvorvidt en investeringsbeslutning er fornuftig, og hvor stor risiko som
skal legges pa en langsiktig investeringsbeslutning, vil det uansett vaere et politisk
ansvar a vurdere.

Tekstramme 8-2 Jernbaneverkets anbefalte lgsning for IC-utbyggingen

@stfoldbanen:
e Antall reisende: 4,8 millioner per ar, opp fra dagens 2,3 millioner
e Reisetider: Oslo - Halden 1:08 (1: 37 i dag), Oslo - Fredrikstad 0:47 (1:08 i dag)
e Kostnader: Dobbeltspor via alle byene med mulighet for 250 km/t sgr for Sarpsborg: 20 milli-
arder

e Miljg: 17 000 tonn Co2 i redusert utslipp per ar.
e 24 feerre drepe og skadde i trafikken hvert ar.

Dovrebanen:
e Antall reisende, anslatt til 2,9 millioner per ar mot ca 1, 5 millioner i dag
e Reisetider: Oslo - Hamar: 55 min (1:23 i dag), Oslo - Lillehammer 1:23 (2:14 i dag)
e Kostnader: Dobbeltspor med mulighet for & kjgre 250 km/t er beregnet a koste 34,6 milliarder
kroner

e Miljg: 13 000 tonn CO2 i redusert utslipp per ar. 36 feerre drepte og skadde i trafikken per ar.

Vestfoldbanen:
e Antall reisende: 9,5 millioner, antall reisende fra hver stasjon vil gke med fra 100 pst. til 500
pst.

e Reisetider: Oslo - Tgnsberg: 1:00 (1:28 i dag), Oslo - Porsgrunn: 1:36 (2:45 i dag)
e Kostnader: Dobbeltspor med mulighet for a kjgre 250 km/t beregnet a koste 40 milliarder
kroner.

e Miljg: 15 000 tonn CO2 i redusert utslipp per ar.
e 27 faerre drepte og skadde i trafikker per ar.
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Vedlegg

Vedlegg 1: Statlig kjgp av jernbanetjenester.

(Utarbeidet av Vista Analyse AS ved Tor Homleid og Nicolai Heldal pa oppdrag fra
Jernbaneverket i 2003).

STATLIGE KJ@P AV JERNBANETJENESTER - INNSPILL TIL SVAR TIL SD, 05.09.03

1. Innledning

Samferdselsdepartementet ber i sitt brev av 08.07.2003 om Jernbaneverkets vurde-
ringer knyttet til statlige kjgp av togtjenester. Konkret gnskes vurderinger knyttet
til to problemstillinger:

e Konsekvenser av anbefalt strategi for statlige kjgp av togtjenester
e Statlig kjgp som alternativ til investeringer pa noen strekninger

Vurderingene gnskes for Dovrebanen (Oslo-Hamar), Vestfoldbanen og @stfoldba-
nen. De fleste av vurderingene i dette notatet gjelder alle de tre strekningene.

2. Konsekvenser av anbefalt strategi for statlige Kjgp

Gjensidig sammenheng

Nivaet pa og utformingen av offentlige kjgp henger tett sammen med strategien for
utvikling av jernbanens infrastruktur. Utformingen av offentlige kjgp pavirker ope-
ratgrens tilpasning, etterspgrselen etter togreiser og dermed kapasitetsbehovet i
jernbanenettet. Motsatt pavirker utviklingen av infrastrukturen behovet for offen-
lig kjgp gjennom endringer i operatgrens bedriftsgkonomiske lgnnsomhet. Utvik-
lingen i offentlig kjgp er dermed bade et selvstendig virkemiddel og en konsekvens
av bruken av andre virkemidler.

Okt Kkapasitet og Kkortere reisetid pavirker operatgrens inntekter og
kostnader

De aktuelle investeringene innenfor anbefalt strategi gir gkt kapasitet pa strek-
ninger med hgy kapasitetsutnyttelse, supplert med kurveutretting og kortere
avstander pa noen fa strekninger. Dette gir grunnlag for Kortere reisetid, bedre
punktlighet og gkt frekvens. Gjennom dette pavirkes operatgrenes inntekter og
kostnader.

Inntektene pavirkes ved at tilbudsforbedringene gir gkt trafikkvolum. Et bedre til-
bud gir ogsa gkt betalingsvillighet og dermed muligheter for gkte priser. Eventuelle
prisgkninger vil overfgre deler av den gkte trafikantnytten til operatgren og i neste
omgang staten via reduserte offentlige kjgp.

Investeringer i infrastruktur pavirker kostnadssiden gjennom reduserte Kkjgretider
og bedre utnyttelse av materiell. Dette gir grunnlag for lavere materiell- og perso-
nalkostnader. Bedre punktlighet reduserer kostnadene direkte gjennom reduserte
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kostnader til erstatningstrafikk og indirekte via mindre slark i ruteopplegget. Sam-
tidig gir gkt kapasitet i infrastrukturen muligheter for a styrke tilbudet gjennom gkt
frekvens. Dette vil isolert sett bidra til & gke operatgrens kostnader.

Virkningen pa operatgrens resultat og dermed behovet for offentlig kjgp er opp-
summert i tabellen nedenfor.

+ -

@kt trafikk @kte kostnader ved tilbudsutvidelser

Hgyere priser (eventuelt)

Bedre turnering av materiell og personell

Lavere kostnader til erstatningstrafikk

Tabell V1: Investeringer i infrastruktur - virkninger for offentlig kjgp

Nettovirkning avhengig av etterspgrsels- og konkurranseforhold
Nettovirkningen pa behovet for offentlig kjgp avhenger i fgrste rekke av:

[ hvilken grad forbedringen av infrastrukturen benyttes til tilbudsforbedringer
Hvorvidt prisene gker

Markedsstruktur

Konkurransesituasjonen overfor andre transportmidler

Markedsstruktur og konkurransesituasjon avgjgr i hvilken grad tilbudsforbedring-
ene i kjglvannet av investeringene i infrastruktur gir seg utslag i gkt trafikk og
hgyere inntekter. Tilbudsforbedringer gir stgrst effekt pa delmarkeder med sterk
konkurranse fra andre transportmidler. Dette gjelder blant annet arbeids- og for-
retningsreiser i det sentrale gstlandsomradet. I de samme delmarkedene er
priselastisiteten lav, slik at eventuelle gkte priser gir gkte inntekter og redusert be-
hov for offentlig kjgp.

I nytte-/kostnadsberegningene for de ulike prosjektene som inngar i anbefalt stra-
tegi er det gjennomgdende forutsatt uendrede priser pa togreiser. Tilbudet
(ruteopplegg og materiell) er fastsatt ut fra samfunnsgkonomiske vurderinger in-
nenfor kapasitetsbegrensningene i infrastrukturen. Med de pris- og
driftsforutsetningene som er lagt inn i beregningene, gir de prioriterte investe-
ringene redusert behov for offentlig kjgp. Samlet reduseres behovet for offentlig
kjgp innenfor IC-omradet med ca. 100 millioner kroner pr. ar, tilsvarende en naver-
di pa i underkant av 1,4 milliarder kroner. Fordelingen pa banestrekninger er vist i
tabellen nedenfor.
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Banestrekning Prosjekter Endring offentlig kjgp

Pr. ar| Naverdi 2010

Dovrebanen Kryssingsporbelter Eidsvoll- 33 456
Hamar

@stfoldbanen Kolbotn-Ski 35 465

Drammensbanen/Vestfoldbanen | Lysaker stasjon 34 459

Lysaker-Sandvika
Barkaker-Tgnsberg

Sum IC-omradet 101 1380

Tabell v2: Reduksjon offentlig kjop (mill.kr). Omfatter prosjekter som gir nytteeffekter i plan-
perioden. For prosjekter der deler av investeringene og nytteeffektene kommer i
planperioden, inngdr Figur 0.1en proporsjonal andel av endring av offentlig kjop.

Prising av alternative transportformer avgjgrende

Konkurransesituasjonen og dermed behovet for offentlig kjgp pavirkes av prisingen
av alternative transportformer. Blant annet gjelder dette niva og struktur pa even-
tuell veiprising.

Generelt vil veiprising styrke jernbanens konkurranseposisjon, gke betalingsvillig-
heten for togreiser og dermed redusere behovet for offentlig kjgp. Konsekvensene
for offentlig kjgp er imidlertid avhengig av innretningen pa veiprisingen og hvordan
prissetting og tilbudsomfang for toget tilpasses veiprisingen. Ved lik prising over
dggnet er konsekvensene mer positive enn ved tidsdifferensiert veiprising. Dette
har sammenheng med at tidsdifferensiert veiprising flytter trafikk fra rushtid til
mindre trafikkbelastede perioder. Dette gir lavere tidskostnader for biltrafikantene,
og dermed mindre gkning i reisekostnadene enn veiprisingen isolert sett skulle tilsi.
Samtidig gir lavere avgifter utenom rush mindre effekt i diss periodene enn ved en
flat avgift.

Mulige effekter av tidsdifferensiert veiprising (for trafikk i lokaltogene i Sgrkorrido-
ren i Oslo) ble analysert i 20011. Med et niva pa veiprising tilsvarende 150 pst. av
dagens satser i bomringen i Oslo i rushtid og gratis passering utenom rushtid, be-
regnes en gkning i antall reiser i lokaltogene pa ca. 1 pst. Omleggingen vil
imidlertid gi en endring i fordeling av togtrafikken over dggnet. Antall arbeidsrei-
ser gker, mens antall fritidsreiser gar ned, dvs at belastningen gker i perioder hvor
kapasiteten er hgyt utnyttet, men gar ned i perioder hvor kapasiteten er lavt utnyt-
tet. Uten tilpasninger i togtilbudet vil derfor innfgring av veiprising kunne fgre til
gkt behov for offentlig kjgp.

1 Jernbaneverket Utbygging: "Trafikale vurderinger. Nytt dobbeltspor Oslo-Ski”. 30.9.01 (Vista
Analyse).
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Dersom prisene pa togreiser tilpasses en eventuell tidsdifferensiert veiprising, med
hgyere takster i rush og lavere utenom rush, kan denne effekten motvirkes. For tra-
fikk i lokaltogene i Sgrkorridoren er det beregnet at en 20 pst. takstgkning (alle
avstander) for arbeidsreiser kombinert med 20 pst. takstreduksjon for fritids- og
forretningsreiser vil gi en gkning i trafikken pa 2-3 pst. samtidig som det oppnas en
gunstigere fordeling av trafikken over dagen.

Beregningene indikerer at erstatning av dagens bomring i Oslo med en form for
veiprising vil bidra til 4 gke antall togreiser i Osloomradet, men at en tilpasning av
billettpriser vil veere ngdvendig for 4 unnga gkte behov for offentlig kjgp.

I beregningene er det forutsatt uendret framkommelighet i veinettet. Bedret fram-
kommelighet pa veinettet som fglge av veiprising vil dempe beregnede effekter.
Inntektene fra veiprising skal gremerkes til transportformal i det bergrte omradet.
Virkningene for jernbanens konkurranseevne vil derfor ogsa avhenge av hva inn-
tektene brukes til.

3. Statlig kjgp som alternativ til investeringer

Bdde offentlig kjgp og investeringer i infrastrukturen har som mal a styrke togtilbu-
det. Begge typer tiltak er, med delvis unntak for OPS-prosjekter, avhengig av midler
innenfor offentlige budsjettrammer. Innenfor et realistisk samlet niva pa offentlige
bevilgninger til jernbanen ma det derfor gjennomfgres avveininger mellom disse to
typene virkemidler.

Kapasiteten setter begrensninger i dag
@kt offentlig kjop kan benyttes til to typer virkemidler:

e Styrket tilbud
e Prisreduksjoner

Forutsetningen for a benytte gkt offentlig kjgp til styrket tilbud er at kapasiteten i
jernbanenettet er tilstrekkelig. I dag er denne forutsetningen ikke tilfredsstilt i
hgytrafikkperiodene i IC-omradet. Med dagens infrastruktur vil eventuelle gk-
ninger i offentlig kjgp her bare kunne benyttes til a styrke tilbudet i
lavtrafikkperioder.

Offentlig kjgp kan benyttes til prisreduksjoner ogsa i hgytrafikkperiodene, forutsatt
at dette ikke medfgrer behov for flere avganger og gkt utnyttelse av infrastrukturen.
Dette kan veere situasjonen dersom investeringene i infrastrukturen reduseres og
jernbanens konkurranseevne svekkes. Lavere priser finansiert gjennom gkt offent-
lig kjgp kan da veere et virkemiddel for & kompensere for svekkelsen i togets
konkurranseeevne. En slik strategi kan imidlertid primart benyttes til & dempe en
eventuell nedgang i togtrafikken, og innebzerer at andre transportmidler ma absor-
bere det meste av veksten i persontrafikken.
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Vedlegg

Endringer over tid

Dersom de foreslatte investeringene i IC-omradet gjennomfgres, vil forutsetningene
bruk av offentlig kjgp endres. Kapasiteten som kreves for a kunne utvide tilbudet vil
da veere til stede pa de fleste relasjoner ogsa innenfor IC-omradet. Fysisk vil da for-
holdene ligge til rette for en forskyvning i virkemiddelbruk fra investeringer til gkt
offentlig kjgp. Sammensetningen av virkemidlene og nivaet pa offentlig kjgp kan
dermed vurderes ut fra samfunnsgkonomsk lgnnsomhet.

Konsekvenser av gkt offentlig kjgp

Nivaet pa offentlig kjgp pavirker gir samfunnsgkonomiske konsekvenser via pris-
setting og transporttilbudets omfang og kvalitet. Konsekvenser ved endringer i
nivdet pa offentlige kjgp er skjematisk fremstilt i figuren nedenfor.

Endring offentlig kjgp _— Konsekvenser for det offentlige

l

Endring pris eller ruteopplegg > Konsekvenser for trafikanter og
operatgrer
Effekter for transportmiddelford. — Konsekvenser for biltrafikanter,

operatgrer, det offentlige og sam-

funnet for dvric
o

Figur v3: Konsekvenser ved endringer i offentlig kjgp

Kgkostnader og elastisiteter avgjgrende

Den samfunnsgkonomiske lgnnsomheten av offentlig kjgp vil i fgrste rekke avhenge
av fire faktorer:

Verdsetting av skattefinansieringskostnader (i dag normalt 20pst.)
Marginalkostnader ved tilbudsgkning

Kgkostnad pa tilgrensende veinett

Tilbuds- og priselastisiteter

En skattefinansieringskostnad pa 20pst. gjgr at gkt offentlig kjgp bare er samfunns-
gkonomisk lgnnsomt i situasjoner der det genererer en sterk gkning i
trafikantnytten eller der marginalkostnaden ved tilbudsgkninger er lav. En sterk
gkning i trafikantnytten kan oppnas via hgye tilbuds- og/eller priselastisiteter for
tog eller ved at overfgring av trafikk gir betydelige reduksjoner i kgkostnadene pa
veinettet.

Hele omradet utenom rush, storbyomradene i rush

Marginalkostnadene ved styrket tilbud er lavest i lavtrafikkperiodene. Sparte kg-
kostnader for biltrafikantene er stgrst i rushperiodene i storbyomradene. Med
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Finansiering, effektivitet og styring

utgangspunkt i enkle teortiske resonnementer og grove beregninger kan vi trekke
folgende forelgpige konklusjoner om lgnnsomheten av gkt offentlig kjgp offentlig
kjap:

e Utenom rush er gkt offentlig kjgp samfunnsgkonomisk lgnnsomt bade i storby-
og IC-omradet

e I rush er gkt offentlig kjgp sannsynligvis samfunnsgkonomisk lgnnsomt i storby-
omradene

e For IC-trafikken i rush er den samfunnsgkonomiske lgnnsomheten av prisre-
duksjoner usikker

Investeringer forst

Med basis i disse resonnementene kan anbefalingen om prioritering mellom offent-
lig kjgp og investeringer oppsummeres i tre hovedpunkter:

1. Idagens kapasitetssituasjon ma eventuelle gkte offentlige kjgp primaert be-
nyttes til a styrke tilbudet i lavtrafikkperiodene eller til prisreduksjoner
2. Foreslatte investeringer i infrastrukturen bgr prioriteres foran gkte offentli-
ge Kkjgp fram til ferdigstillelsen av nye dobbeltspor
3. Etter dette er det sannsynlig med en forskyvning av midler fra investeringer
til offentlig kjgp
Disse konklusjonene gjelder i utgangspunktet for hele IC-omradet. Etter at utbyg-
gingen i Oslo-omradet er fullfgrt, vil prioriteringen mellom offentlig kjgp og
investeringer kunne variere mellom banestrekningene, avhengig av markedsutvik-
ling, konkurransesituasjon og gjenvaerende flaskehalser i ytterstrekningene.
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Vedlegg 2: En formell analyse

To oppgaver skal utfgres; oppgave 1 som er bygging av infrastruktur, mens oppgave 2 er
drifting av den gitte infrastrukturen.

Vi har for det fgrste en sammenheng mellom kvalitet angitt ved variabelen X, (egentlig
noe som angir standard pa f.eks. en vei langs flere dimensjoner), og alle ressurser som
inngdr i byggingen, angitt ved e, som er ikke-observerbar - ogs& denne har normalt

mange dimensjoner, men igjen for a holde det sa enkelt som mulig, oppfatter vi den som
én samlestgrrelse for all ressursbruk ved byggingen av infrastruktur.

Sammenhengen, som antas a veere linezer, gjelder ikke eksakt, da det er et stokastisk
element, €, med forventning lik null og med gitt varians o*. Dette betyr at kvaliteten av

veien er en stokastisk variabel gitt ved:

(1) X=e¢ +e¢

der beslutningen om e, > 0 tas ene og alene av utbygger, forut for nar den stokastiske
forstyrrelsen inntreffer. Det stokastiske elementet skyldes at for en gitt innsats e, blir

ikke kvaliteten pa veien helt ut bestemt.

Med sveert liten varians vil den observerte kvaliteten pa infrastrukturen gi en god
indikasjon pa ressursinnsatsen i byggefasen. Og motsatt, jo stgrre variansen er, jo
mindre informasjon om ressursinnsats kan hentes fra observasjonen av X. Grunnen til at
vi er opptatt av denne variansen er at det er ressursbruk det skal betales for, samtidig
som ressursinnsats skal belgnnes - ikke ren og skjeer flaks.

Utbygger har en kostnadsfunksjon for ressursinnsats, gitt, som en forenkling, ved

ke’
0(61)271, der vi har at faktoren £ >1. Parameteren k£ er lik én for en
kostnadseffektiv aktgr og stgrre enn én for en mindre kostnadseffektiv aktgr. Vi bringer

inn dette som en mulig forskjell mellom bedrifter med og uten internt slakk.

Samfunnet verdsetter hgy kvalitet. Denne preferansen kommer til uttrykk i den
samfunnsmessige bruttonytten av veien med kvalitet X oger gittved S- X |

Denne preferansestgrrelsen kan for eksempel veere lik antall som i gjennomsnitt bruker
en veg multiplisert med forventet konsumentoverskudd per bruker og hvor dette
konsumentoverskuddet avhenger av hva det Kkoster brukeren & benytte vegen
(bompenger) og Kkostnadene ved a bruke andre konkurrerende transportmater
(jernbane, fly, osv), reisetider, kvaliteten pa transportalternativene, derunder kvaliteten
X pa vegen. Som forenkling i analysen her setter vi denne preferansestgrrelsen lik

S-X.

Driftingen av veien kan vi tenke oss blir utfgrt av et operatgrselskap, med en stokastisk
kostnad, gitt ved



(2) C=Y —e, —ze

Her er Y stokastisk, med forventning FY = n og med gitt varians C’i , og med realisert

verdi av C, angitt ved observasjonen ¢ > (0. Dermed kan det lages kontraktsvilkar
relatert til kostnader og kostnadsdeling. Imidlertid er realisert driftkostnad bare delvis

en indikasjon pa den ikke-verifiserbare ressursinnsatsen (kostnadsreduserende
innsats) i driftsfasen. Vi antar stokastisk uavhengighet ved at E(cY) = 0.

I kostnadsfunksjonen inngar ressursbruken fra byggingen av infrastrukturen som et
separat ledd, der vi antar at z > 0, hvilket indikerer at vi har en positiv eksternalitet: Jo
hayere infrastrukturkvalitet en tar sikte pd d produsere, desto lavere blir etterfalgende
forventet drifts- og operatgrkostnad.

Hgyere kvalitet kan bl.a. gi lavere vedlikeholdskostnader og mindre ressurskrevende
mater a fa innkrevd brukerbetalingen pa. Det er dette samspillet som ivaretas av det
siste leddet i uttrykketi (2).1

e
Driftsoperatgren har en kostnadsfunksjon for ressursbruken e,, gitt ved v(e,) = —=. Pa

L)

0 |

hvert trinn skal vi anta at utbygger og driftsoperatgr, har et "avkastningskrav” - en
deltakerbetingelse svarende til forventet nettonytte/profitt lik null.

Fullstendige kontrakter: Fgrste-best referanselgsning
La oss som et utgangspunkt anta at (e ,e,) begge er verifiserbare og kan dermed bringes

inn i eksplisitte kontrakter. Vi har da en fgrste-best lgsning, med full forsikring,
implementert ved at hver aktgr mottar et fast tilskudd som dekker alle forventede
kostnader. Utbyggeren i fgrste-best alternativet er kostnadseffektiv med k=1. Netto
forventet velferd er dermed:

(3) W =SxE(X)— 1+ A)t,+t,)

Utbygger av infrastruktur far en fast betaling (t,) fastsatt slik at dersom innsatsen

velges slik som angitt i kontrakten, er forventet profitt lik null:

(4)  t,=v(e,) med e =e

Det forutsettes at den mest effektive utbygger velges.
Driftsoperatgren mottar en fast betaling, ¢,, gitt at e2:e;, se nedenfor,

og slik at

1Vi konsentrerer oss om positive eksternaliteter. (Med negative eksternaliteter vil mange av de
etterfglgende konklusjonene bli reversert; jfr. Martimort og Poyet (op.cit.).)



(5) t,=EC+v(e,)=n—e,-ze,+v(e,)

[ (3) er A en skattefinansieringskostnad og skyldes at dersom kostnader til drift og
bygging av veg skal dekkes over statsbudsjettet, vil dette kunne bety gkte skatter. Slike
gkte skatter kan gjgre at mindre blir produsert i landet eller at ressurser blir tatt ut av
produktiv virksomhet. Dette er grunnen for at finansiering over statsbudsjettet har en
samfunnsgkonomisk kostnad.

Da har vi at forventet nettovelferd i en fgrste-best verden er gitt som lgsningen av
problemet:

€} ¢,
—+n - e2—ze1—i—?

6) Mazx
( ) (e,.e 9

e5)

Wi(e, e,)=Sxe -(1+ )

Dette gir oss de innsatsnivaene vi kan "tvinge” aktgrene til a velge:

. S
7 2
@ 14
08
(8) e::l

Forventet samfunnsmessig marginalnytte av a gke “kvalitetsinnsats” pa
infrastruktursiden, hensyn tatt til besparelser i driftskostnader, samt
skattefinansieringskostnader, skal veere lik marginalkostnaden av "kvalitetsinnsats”. Jo
sterkere den positive eksternaliteten er, desto mer kvalitet gnskes indusert pa trinn 1.
Vi ser at jo hgyere skattefinansieringskostnaden er, desto mindre innsats vil en gnske i
veibyggingen. Og motsatt: Jo hgyere betalingsvilligheten S er for bedre veier, desto mer
innsats skal en legge inn i veiutbyggingen.

Kostnadsreduserende innsats pa operatgrsiden skal veere slik at forventet
kostnadsbesparelse av  innsats akkurat er lik marginalkostnaden av
kostnadsreduserende innsats pa trinn 2. Sa lenge alle forhold av betydning kan skrives
eksplisitt inn i en kontrakt, er organiseringen helt irrelevant, sa lenge vi kan velge den
mest effektive operatgr pa hvert trinn. Om de to oppgavene behandles separat eller ikke,
har ingen betydning sa lenge vi ikke innfgrer tap av spesialiseringsgevinster ved
“unbundling”.

Forventet velferd under fagrste-best forhold kan dermed skrives som

E

1

9 W = (1+)\){— >

L
T

2



Positiv eksternaliteter, forsikring og incentiver - separate oppgaver

Vi forlater den hgyst urealistiske situasjonen med sa vel verifiserbar
kvalitetsproduksjon som verifiserbar kostnadsreduserende innsats fra foregdende
avsnitt. La oss heller anta at observerbar kvalitet pd infrastukturen og observerbar
driftskostnad bare er delvise indikasjoner pa hvilke valg som er tatt pa de to trinnene.
Videre skal vi anta at oppgavene na lgses av separate enheter, som stilles overfor linezere
belgnningsmekanismer som avhenger kun av realisert utfall pa hvert enkelt trinn. Ex-
post er belgnningen til utbygger t (x), hvor x er realisert vegstandard, og belgnningen til

driftsoperatgr er t,(c), hvor cer realisert kostnad. I tillegg til belgnningen t,(c) far ogsa

driftsoperatgren dekket kostnaden c.
Forventningene ex-ante av insentivbaserte avlgnninger er gitt ved

(10) t(e) =a+bEX = a+ be,

og
(11)  t,(ezze,) + E[C] = A= BE[C]+ E[C] = A— B(n —e, — ze,) + E[C]

Betalingen til utbyggeren skjer umiddelbart ndr infrastrukturen foreligger. Her er (a, A)

vanlige faste overfgringer som rigges slik til at delingen av risiko (eller
forsikringsmotivet) sikres, mens (b, B) er incentivrelaterte stykkpriser.

Vi kunne ha innfgrt en ordning med utsatt betaling der utbygger fikk oppgjgr fgrst nar
en hadde fatt informasjon om etterfglgende driftskostnad som jo selv er pavirket av
utbyggers handlinger. En slik betalingsutsettelse kan imidlertid bli ansett som ikke-
troverdig siden myndighetene i dag ikke kan instruere eller binde fremtidige
myndigheter til bestemte handlinger. En annen sak er at slik betalingsutsettelse kan gi
insentiver til samfunnsmessig uheldig samarbeid mellom de to operatgrene, eller rett og
slett kreativ bokfgring. Nar vi utelukker betalingsutsettelse, vil betalingen til hver aktgr
kun avhenge av aktgrens eget oppnadde resultat. Videre antar vi at informasjonen om
grad og type av I fortsettelsen skal vi se pa to typer av bedrifter, eller aktgrer:

1) En risikoavers aktgr, men kostnadseffektiv
2) En risikongytral aktgr, men mindre kostnadseffektiv.

A) Risikoaverse og kostnadseffektive separate aktarer
La oss na bringe inn risiko pa en mer direkte mate. Vi har at profitt til utbygger er
(12) 7w =t (X)—v(e)

1

Anta at den risikoaverse utbygger har nyttefunksjon

(13) U:EWngmm)



og tilsvarende for driftsoperatgr, med

(14) 7, =t,(C)—v(e,)

2

og nyttefunksjon?
R
(15) V = E(m,) — EVar(%)

Begge disse utformingene er litt spesielle, men de hjelper oss mye pa vei for a fa frem
eksplisitte lgsninger som kan sammenliknes. Her er R et mal for absolutt risikoaversjon
- den samme for de to private enhetene; ogsa det en ren forenkling.

Ved a bruke (10) og (11) far vi:

2

(16) E(m)=a+be — ?1

17)  Var(m) = b’o’

(18) E(m,)=A—B(n—e, —ze)—(e,)
(19) Var(m,) = Bo..

Dermed kan vi skrive nytten til de to aktgrene som:

2
(20) U =a+be, —%—gb%f

e R
(21) V:A—B(n—eQ—zel)—é—E

2 2
BO’Y

De siste leddene i (20) og (21) fanger opp ulysten ved risiko.)

Siden hver beslutningstaker vil velge innsatsniva € til gitt belgnningsstruktur, slik at

den for nytten maksimeres, vil vi kunne utlede "beste-svar-funksjoner” fra fglgende
beslutningsproblemer:

Utbygger velger kvalitetsskapende innsats slik at U i (20) maksimeres m.h.p. ¢ , for gitt

incentivmekanismen (a,b). Det gir beste-svar,

(22) &=b,

2 Overfgringen c + ¢, til operatgrselskapet er bruttooverfgringen, samtidig som realisert kostnad ma

dekkes av operatgren.



som er uavhengig av z.
Videre skal fast-leddet a rigges slik til at nytten blir lik null (deltakerbetingelsen).

Det wvil kreve at fastleddet, med ¢é =b , md settes slik at:

1
~2
(23) U=ate-2 Bagr — g5
2 2

N |

[Raf—l} 3

Tilsvarende finner vi at driftsoperatgren vil velge e, for gitt e og gitt incentivstruktur

(A,B), slik at V i (21) maksimeres. Dette gir direkte at ¢, = B, mens fastleddet settes
lik A a6 )- 2 Ry A=eé € (R & 6
slikat (24) V= —B(n-eQ-zel)—?—EeQUyzo & 26277+?[RO'Y—1] -28,€,

Eksternaliteten inngar heller ikke direkte i driftselskapets beslutning om
kostnadsreduserende innsats, men kun i den faste overfgringen - av hensyn til deling av
risiko - til driftsselskapet. Denne overfgringen til driftselskapet varierer negativt med
stgrrelsen pa eksternaliteten, for gitte valg av innsatsnivaer. Jo sterkere eksternaliteten
er, desto stgrre gevinst hgster driftselskapet av utbyggers kvalitetsskapende innsats.
Denne gevinsten skal ikke tilfalle driftselskapet, derfor den negative samvariasjonen
mellom 2z og A.

Myndighetene vil da gnske a indusere innsatsnivder pa hvert trinn, via valg av
stykkpriser, og med fast kompensasjon slik at aktgrene velger a delta, ved & maksimere
forventet velferd i med de relevante overfgringene satt inn. Det gir da fglgende
malfunksjon for myndighetene:

(25)  W=Se -(1M)(t, (e )tt,(e,se )+E[C])

dvs

(26) W=Se,-(1+)\)(a(e,)+be, +A(e,;e,)-BE[C]+E[C])
dvs

(27) W=Se,-(1+M)[a(e,)+e’ +A(e,;e,)-(e,-1)(17-€,-z¢,)]

De innsatsnivaene som maksimerer denne forventete velferden W - for tilfellet der de to
oppgavene lgses separat - kalt (¢,,¢,), vil da veere gitt ved:

S
——+z

(28) élz—1+)‘ > <ef:—S + 2, é2=—1 2<e;:1
1+ Ro? L4+ A 1+ Ro}

3 Vi kunne alternativt ha satt inn b, og lgst det etterfglgende optimeringsproblemet pa de to stykkprisene.
Siden det er en enkel sammenheng mellom de to stykkprisene og innsatsnivdene, velger vi a "1gse
problemet” som om prinsipalen velger innsatsnivaene. Egentlig fastlegges stykkprisene, og innsatsniviene
folger fra "beste-svar-funksjonene”.



Vi far det velkjente resultatet at med en risikongytral offentlig prinsipal og to
uavhengige og private risiko-averse leverandgrer - utbygger og driftsoperatgr — skal
innsatsnivdene justeres nedover sammenliknet med en fgrste-best situasjon, som svar
pa en avveining mellom & gi gode insentiver og deling av risiko. I en fgrste-best verden
skal prinsipalen bare all risiko. Ved ikke-verifiserbare valg av ressursinnsats vil full
forsikring gi darlige incentiver til a yte innsats. For @ motvirke dette incentivet, ma
agenten selv bzere noe risiko (“skape en fallhgyde”). P4 den mdten gis agenten et
insentiv til & hgste gevinster av & yte innsats. Men fordi hgyere innsats vil kreve gkt
risikokompensasjon, vil prinsipalen ofre litt effektivitet mot en lavere overfgring for a
kompensere for risiko.

Forventet velferd blir na:
S >
A G2+

+
1+ 1 .
29 W=@1+MNi{i= + —n < W =(14+A
%) 3 1+Ro®  1+Ro2| (+3

+A i

1, S :
_l<_+z)2+1
211

Vi kan da trekke noen konklusjoner:

e Idennelgsningen internaliseres den eksterne virkningen kun indirekte gjennom
de individuelle belgnningsmekanismene.

e Jo stgrre varians eller jo stgrre avvik det er for sammenhengen mellom innsats og
resultat, jo mindre innsats skal det motiveres til. Hgyere varians slar direkte ut i
hgyere resultatuavhengig tilskudd. Hgyere varians eller hgyere risikoaversjon gir
ogsa lavere velferd.

e Om virksomhetene drives innenfor rammen av offentlig sektor selv, med rammer
som dekker kostnadene ("low-powered incentives” i offentlig sektor), vil det
kunne gi svake incentiver til innsats. I verste fall, med manglende incitamenter,

vil vi - som et ekstremtilfelle - ha e =€ =0, med forventet velferd lik

W = —n.* Hvis sa er tilfelle, og det samtidig er mulig a lage bedre

avlgnningskontrakter rettet til private aktgrer, som normalt responderer mer pa
incentiver, bgr de to aktivitetene gjennomfgres i regi av private, med offentlig
finansiering og risikodeling. Noen hevder at det kan veere samfunnsgkonomiske
gevinster ved at private selv star for finansieringen av de to aktivitetene. Vi tror
dette ikke er riktig, siden myndighetene alltid vil ha mulighet til & finansiere et
prosjekt billigere enn hva private kan - myndighetene kan gjgre utstrakt bruk av

4 Ikke ta tallet null som at innsats ikke ytes i det hele tatt, men heller at det uttrykker et minimum av
ytelser gitt at ingen eksplisitte incentivordninger er etablert. Vi burde ha tatt med andre mindre formelle
incentivordninger i offentlig virksomhet; slik vi kan tenke oss at fremtidige karrieremuligheter i offentlig
sektor virker ansporende til innsats i dag. Se bl.a. Tirole (1994) for en mer formell drgfting av dette
spgrsmalet.



den makt de har til 4 sikre billigere finansiering enn hva private kan regne med a
oppna i kapitalmarkedet, samtidig som myndighetene ogsa er bedre i stand til &
spre risiko. Vi skal i et seinere avsnitt se hvordan utfallet blir med "unbundling”
og to offentlige eide bedrifter.

Spgrsmalet da er: Under hvilke omstendigheter vil det veere fornuftig at én aktgr har
ansvar for begge aktiviteter? Mens det foregdende tilfellet, med "unbundling”, er det
neste tilfellet knyttet til "bundling” eller sammenslding av de to aktivitetene. Men fgr vi
giennomgar dette tilfellet, skal vi se pa en situasjon, der en risikongytral, men mindre
kostnadseffektiv, utbygger opererer med en utbyggingskostnad kuv(e), k>1,

driftselskapet har samme Kkostnadsstruktur som den riskoaverse aktgren, De to
risikongytrale aktgrene har R = 0.

B) Risikongytrale, men mindre kostnadseffektive, separate aktgrer
La oss innfgre liknende belgnnings- eller betalingsordninger som i (10) og (11) med
t,(e,)=a+be,

0g

t,(e,;e,)=A-B(n-e,-ze, ),

men vi antar at de to aktgrene begge er risikongytrale, med R = 0, samtidig som vi
antar at utbygger har en kostnadsulempe vis-a-vis en utbygger i forrige avsnitt.

Med de samme symbolene som over, vil vi da ha:
For utbygger er

2 2

k
(30) U=E(r) =Bt 2 o e, L

For gitte kontraktsvilkdr (a,b), velges utbyggingsinnsats slik at forventet profitt

maksimeres; dvs. slik at
b
(31) ei) = E .

Dermed for & mgte deltakerkravet, ma a innrettes slik at forventet profitt akkurat er lik
null; dvs.
k 0\2 2
LCRIN PN V)
2k
Driftsoperatgren vil velge kostnadsreduserende innsats, for gitte kontraktsvilkar (A, B)

(32) a+be’-

,slik at forventet profitt
2

(33)  V=A-B(n-e,-ze,)- %2

maksimeres.
Igjen er "beste svar” gitt som

(34) =B,



med et fastledd satt slik at
(e))’
2
Da kan vi, pa samme vis som tidligere, formulere myndighetenes optimeringsproblem,
med forventet velferd gitt som funksjoner av gnskede innsatsnivaer; jfr. fotnote 6:

(35)  A-B(n-e;-ze})- =0.

(36)  W=Se,-(1+1)[t,(e, )1, (e,:¢ ) +E(C)]=Se, -(1+1) | a(e, ) tke] +A(e,:e, ) +(1-¢, Yn-e,-ze,) |

Maksimering med hensyn pa de to innsatsvariablene gir fglgende svar:

75 +
61():—1+)\ <e::—S +
k 1+ A

(37)

)

(38) e)=1=e,

Med risikongytrale, men mindre kostnadseffektive, og separate aktgrer, vil, som fglge av
kostnadsulempen %, kvalitetsinnsats pd utbyggingssiden vere lavere enn under en
farste-best lgsning. Samtidig vil, som fglge av risikongytralitet, kostnadsreduserende
innsats pa driftssiden veaere som under farste best.

[ hvilken grad kvalitetsinnsatsen med risikongytrale, men mindre kostnadseffektive,
aktgrer avviker fra hva en risikoavers aktgr ville ha valgt, avhenger fullt og helt om % er
stgrre eller lik risikokomponenten 1 + RU: :

En risiko avers utbygger vil velge en hgyere kvalitet pd veien enn en risikongytral aktgr
hvis

(39) k>14+Ro’

Pa den annen side vil en risikongytral aktgr alltid velge stgrre kostnadsreduserende
innsats pa driftssiden enn hva en risikoavers aktgr vil velge.

Forventet velferd vil na veere:

S )
—
0 _ (1+)\ i _ *
(40) W” =14\ +1l—nt<W

1
2

e

Hvorvidt risikongytrale og separate aktgrer gir hgyere eller lavere velferd enn hva
risikoaverse og separate aktgrer, nar fgrstnevnte utbygger har en kostnadsulempe vis-a-
vis den risikoaverse utbygger, avhenger pa en intrikat, men interessant mate av fire
parametre, nemlig kostnadsulempeparameteren &, grad av risikoaversjon, uttrykt ved
R og maleusikkerhet i de to aktivitetene, gitt ved de to variansene af og ai.



To risikongytrale aktgrer er bedre enn to kostnadseffektive og riskoaverse aktgrer
dersom fglgende er oppfylt:

1 1
+(1-
+Rc§) ( 1+Ro3,

s 1
41 (HJFZ) (E_l )>0

Vi ser at dersom

(42) (1+Rc))>k>1,

sd er dette tilstrekkelig for at to risikongytrale aktgrer er bedre enn riskoaverse.

Hva en eventuelt matte tape i form av kostnadsulempe ved a engasjere risikongytrale
aktgrer, kan oppveies av den risikopremie som ma betales til riskoaverse aktgrer for a
bgte pa den usikkerhet det er mellom innsats og observert resultat.

Positive eksternaliteter, forsikring og incentiver - fusjonert lgsning

La oss se bort fra fusjons- eller rasjonaliseringsgevinster, i form av innsparing av faste
kostnader, og la alle sammenhenger og ytelser veere som beskrevet over. Det nye na er
at belgnningsmekanismen kan knyttes simultant til begge resultatvariable. Dette er en
spesiell form for vertikal integrasjon der eksternaliteten vil bli internalisert som fglge av
sammenslaingen.

La derfor belgnningen nd veere 7'(X,C)=a+ X —~C, dvs at den forventete
belgnningen ex-ante, kalt t(ey,ez), er gitt ved

(43) t(e.e,)=E [T] =ot+fe, -y(n-e,-ze,)

der o er en resultatuavhengig overfgring, som skal sikre en nest-best optimal
risikodeling, mens (3,7) er stykkpriser. I dette tilfellet kan betalingen for bygging av
infrastruktur betinges pa realisert driftskostnad. Den faste overfgringen kan ogsa rigges
slik til at den forhindrer at selskapet "sier takk for seg” etter at fgrste trinn er fullfgrt.

A). Risikoavers, men kostnadseffektiv, bedrift
La den fusjonerte bedriften ha en nyttefunksjon som "summen av de gamle”; dvs. med
forventet nytte gitt som

2 2
(S

(44) Q=a+PBe-y [n—e2—ze1} _%1 - 52 _%[6203 +’)/2032(]

For gitt incentivstruktur, vil Q -selskapet velge de to innsatsnivdene slik at Q
maksimeres. Vi finner da:

(45) & =0 +nz



og

(46) ¢, =1.

Fra (45) og (46) far vi at
(47) p=¢-éz

Na ser vi fra (47) at eksternaliteten inngar direkte ved valg av optimal kvalitetsinnsats i
byggingen av infrastruktur. Samtidig ser vi at stykkprisen for kostnadsreduserende
innsats pa driftssiden, ~y, virker direkte inn pa kvaliteten pa infrastruktursiden. Denne

koplingen er viktig.

Sett na o slik at deltakerkravet holder:
o o . & & Ri.._ Y

(48)  l6s8) = ~BEd)e +6,[n -6, — 26|+ L+ E 4 [56.0, o + o

Da vil forventet velferd vaere:

(49) W =S-¢, — 1+ N(E[T]+E[C])
=S¢ —(1+ )\)[a(el,eQ) + Blee,)e, —e, (17 —e, — zel) +(n—e, — zel)]

Myndighetene velger na indirekte (egentlig gjennom bestemmelse av parametrene
(8,7)) de to innsatsnivaene slik at forventet velferd maksimeres. I dette fusjonerte
tilfellet kan vi finne forsteordensbetingelsene for et maksimum og bruke disse til a lgse
ut for de to innsatsnivaene. Dette gir etter noe regning:

(1—1-5)\ + 2)(14 Ro;. 4+ Rz°0?) + zRo’

50) e = , 5
(50) (14 Ro®)(1+ Ro) + 2°Ro”

1

14 Ro? + (i + z)Rz0”

2

(14 Ro?)(1+ Ro}) + 2°Ro’

For a se hvordan incentivene, gjennom de induserte valgene av (e,e,) pavirkes av at vi
ser pa den fusjonerte lgsningen, kan vi se pa differansene e —¢ = AJ_ for j € {1,2}. For

j =1, finner vi:



5 .
— + 2

1+ A 1+ A
(14 Ro*)(1+ Ro)) + 2'Ro” 1+ Ro’

( +2)(14 Ro, + Rz'0") + 2Ro”

A =

1

S 2 2 2 2 2
(——+2)Rz’0c Ro’ )+ zRo (1 + Ro")
1 + A € £ 5 £

[(1+ Raj)(l + Rcrj) + Z2R0'j](1 + Raf) [(1+ Raj)(l + Rcrj) + ZZRO'j](]. + Raz)

2
zRo

1—|—Raf(1+22+z

)

1+ A

Videre finner vi at

A _ R 2Ro’ S
[(1+ Ro*)(1+ Ro’) + 2'Ro’](1+ Ro™) [1 + A

Roj( )+ 2)|>0

2 2 2

14+ A

Vi har dermed et viktig resultat:

Dersom det er en positiv eksternalitet ( z > 0 ) mellom de to aktivitetene, slik som forutsatt,
vil det d la bygging av infrastruktur og etterfolgende drifting skje i regi av ett riskoavers
selskap, bdde gi hgyere kvalitet i infrastrukturen og mer kostnadseffektivitet pd driftssiden,
sammenliknet med en situasjon der de to oppgavene lgses av separate bedrifter.

Vi far hgyere forventet velferd fordi vi induserer gkninger i begge typer av innsats - i
retning av fgrste-best nivaene. Grunnen til denne velferdsgkningen er at den fusjonerte
bedriften selv internaliserer den positive effekten av kvalitet pa driftskostnad, og som
ogsa ivaretas av den incentivstrukturen som tilbys. Vi sa at stykkprisen pa
kostnadsreduksjon, v, inngikk i beslutningsreglen for begge innsatsvalg: ¢ = 3+ vz og

e, =77

Et annet viktig resultat er fglgende: Betrakt det tilfellet at det er betydelig usikkerhet
knyttet til byggingen av infrastrukturen; med af = 0o. Med separate bedrifter vil vi da

ha at ¢ = 0. Om vi fra en slik situasjon velger & la ett selskap std ansvarlig for begge
2(1+ z(1 5

+
Y
1—|—RJ§—|—22

usikkerhet i byggefasen i tilfellet med separate bedrifter, blir lgst gjennom ”interne
incentiver” i den fusjonerte bedriften.

> 0. Konsekvensene av stor

aktivitetene, ser vi at (o’ = o0) =

Hva om vi nd overlater begge oppgavene til en risikongytral bedrift som har en
kostnadsulempe i utbyggingen?

B) Risikongytral, men mindre kostnadseffektiv, bedrift

5 Dette resultatet er ikke direkte overraskende - det er kjent at dersom bedrifter pafgrer hverandre
kostnader/gevinster uten at disse fanges opp i bedriftsregnskapene, vil en fusjonering av bedriftene
automatisk lede til internalisering av kostnader/gevinster.



La oss se hva som vil bli utfallet om vi erstatter den kostnadseffektive og risikoaverse
private bedriften med en mindre effektiv og risikongytral bedrift, pd samme mate som i
avsnitt 4.

Den risikongytrale bedriften er opptatt av forventet overskudd og vil velge & ta jobben
om dette forventede overskuddet er ikke-negativt.

Da vil nytten til den risikongytrale bedriften, gitt insentivstrukturen som for den
riskoaverse bedriften 7'(X,C) = o + X — 7C, kunne skrives som:

k2 2
(52) QO:oH—ﬂel—v[n—eQ—zel—%—%

For gitt belgnningsregel, vil denne bedriften ta fglgende valg som maksimerer Q°,
nemlig

(53) e =172

08

(54) €% =~.

For samme form for belgnning blir kvalitetsinnsatsen lavere for den ineffektive utgver
sammenliknet med den effektive bedriften, mens den kostnadsreduserende innsats er
den samme.

Med fastdelen slik at forventet overskudd blir lik null, for & mgte deltakerkravet, ma vi

2 2
€

ke -
T L

Settes denne inn i uttrykket for forventet velferd, finner vi:

(55) W:S‘el—(1+/\)(ET+EC’):S‘61—(1+/\)[a+6el—7(17—62—zel)+(77—e2—zel)]

S ke? €
=14+N|(——+2)e +e —n——L—-2%
( )(1+)\ Jre e, = 2 2

Denne nar hgyest verdi for:

T
(56) 0 =ltA

(57) €’ =1



Innsatsnivaene er de samme som om vi skulle ha to uavhengige, risikongytrale
bedrifter.

Dermed har vi:

e Dersom kostnadsulempen for en risikongytral bedrift er betydelig, vil en
fusjonert riskoavers aktgr kunne gjennomfgre de to prosjektene pa en
velferdsfremmende mate.

e Paden annen side, om % er bare ubetydelig stgrre enn én, samtidig som
risikoaversjon er betydelig, vil valg av en risikongytral, men ikke
kostnadseffektiv, bedrift veere a foretrekke.
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