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Forord

| Nagjonal transportplan 2002-2011 (St meld nr 46, 1999-2000) er det fremmet
fordag om to vegprogekt organisert som sdkalt Offentlig-Privat Samarbeid
(OPS). Konseptet innebager at det offentlige setter utbygging og drift ut pa anbud
blant private konsortier og overfarer en betydelig del av risikoen til det vinnende
selskap. Denne formen for vegutbygging er ny i Norge.

| rapporten skisseres en ramme for hvordan OPS-prosjektene kan evalueres, med
sikte pa a identifisere og kvantifisere fordeler og ulemper sammenliknet med tra-
digonell vegutbygging.

Progektet har veat finansiert av Statens vegvesen/Vegdirektoratet og Samferd-
selsdepartementet. Kontaktpersoner har vaat henholdsvis Kjersti Billehaug og
Anne-Marie Nyeng.

Transportgkonomisk institutt (T@I) takker kontaktpersonene, samt direkter
Anders Haukedalen i NCC Anlegg AS, direktar Kjell Ottar Berge i Selmer
Skanska og banksgef Anne Gretterad, kundeansvarlig Stig Atle Haugland og
kundeanalytiker Espen Rognerud i Den norske Bank, for & ha stilt tid og informa-
son til radighet for prosjektets medarbeidere.

Prosjektleder pa T@I har vaat dr polit Lasse Fridstrem. | tillegg har cand oecon
Tom E Markussen arbeidet pa prosjektet. Forskningsleder Harald Minken har
kvalitetssikret rapporten, og sekretaa Laila Aastorp Andersen har gjort den av-
sluttende tekstbehandlingen.

Oslo, mars 2001
TRANSPORTZKONOMISK INSTITUTT

Knut @stmoe Harald Minken
instituttsj ef forskningsleder
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Sammendr ag:

Evaluering av Offentlig-Privat
Samar beld ved vegbygging

Mal

Begrepet Offentlig-Privat Samarbeid (OPS) brukes etter hvert om ordninger der det
offentlige pa en bestemt méte trekker inne private akterer med sikte pa utbygging og
drift av et infrastrukturaniegg. P& engelsk brukes gjerne betegnelsen Public-Private
Partnership (PPP).

| Nagona transportplan 2002-2011 &t.meld. nr. 46, 1999-2000) er det som for-
saksordning i Norge lagt opp til to vegutbyggingsprogekt organisert som OPS. Disse er
Ev 39 @ysand — Thamshamn i Sar-Trendelag og betydelige dder av Ev 18 i Aug-
Agder.

Det er eanskelig & giennomfare en evauering av disse farste to OPS-prosjektene, med
sikte pa & belyse hvor hensiktsmessig ordningen vil vage for norske forhold og hvilke
endringer som bar gjeres i eventuelle etterfadgende OPS-progekter. Denne rapporten
har som md & skissere en generell ramme for denne typen evaluering.

Hvakjennetegner OPS?

OPS innebager a det offentlig overfarer en betydelig dd av ansvaret og den gko-
nomiske riskoen til en privat akter. Hvor stor del av ansvaret som overfares kan
variere fraprogekt til progekt.

Kjerneni OPS-konseptet kan sies & vage (i) a et privat konsortium far i oppdrag &
gjennomfare et utbyggingsprogekt for en gitt kontraktssum, (i) at konsortiet forplikter
sey til & drive og vedlikeholde anlegget gjennom en forholdsvis lang periode, og (i) a
oppdraget settes ut pa anbud, ik at «beste» konsortium f& oppdraget.

Sa a s dle OPS-progekt innebagrer med andre ord kostnadsansvar for prosjekt-
selskapet. Det e imidlertid vanlig a noe av kostnadsansvaret fortsatt ligger hos det
offentlige. Dette kan f eks vage kosthader knyttet til grunnundersekelser, re-
guleringsplaner, bevaring av fornminner, mv.

| tillegg til kostnadsansvar vil det i noen OPS-progekt vage aktuelt & overfere
inntektsansvar (markedsrisko), dvs a progekiselskapets inntekter avhenger av
markedsettersparsdlen. Dette vil vege Stuagonen dersom et progekisdiskap fér

Rapporten kan bestillesfra:
Transportgkonomisk institutt, Postboks 6110 Etterstad, 0602 Oslo

Telefon: 22573800 Telefax: 22 57 02 90
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kontrakt pa bygging av en veg og skal dekke sine kostnader og evt oppna fortjeneste
giennom oppkreving av bompenger gjennom et visst antdl &.

Uavhengig av om progektet er organisert som OPS-progekt, og av om det eventudle
progektselskapet har inntektsansvar, kan inndekningen av anleggs og ved
likeholdskostnadene skje gjennom en av tre aktuelle oppgjarsformer: (i) trafikk-
uavhengige offentlige tilskudd, (ii) bompenger og (iii) Skyggeavgift.

Det siste innebaarer at vegholderen far en godtgjering fra staten som er bestemt av hvor
mange som bruker vegen. Ordningene (i) og (iii) har det til felles & vegen er gratis for
brukerne, men en belastning for statsbudgettet. Ordningene (i) og (iii) likner hverandre i
den betydning at inntekten er avhengig av trafikkmengden.

Tre perspektiv

Né&r en skd evduere et OPS-progekt, er det sdledes tre noksa uavhengige forhold &
gripe fatt i. Pa tvers av disse tre problemdtillingene kan en definere tre noksa ulike
innfallsvinkler eler perspektiv. Dette er systematisert i Tabell 1.

Tabell 1. Tre problemstillinger i tre perspektiv

roblemstilling
Perspektiv Kostnadsansvar Oppgjarsform Inntektsansvar

Samfunnsgkonomisk X

Finansielt X

Fordelingspolitisk

Alle ni kombinasjoner er likeve ikke like aktuelle. Forddlingssparsmaet oppstér farst
og fremat i relagon til oppgjarsformen. Det har mindre betydning for fordelingen om det
er staten dler progektsalskapet som tar riskoen pa henholdsvis kostnads- dler
inntektssiden. Plasseringen av inntektsansvaret kan likevel tenkes & ha visse
forddingsmplikagoner.

Det samfunngkonomiske perspektivet (nytte-kostnadsanaysen) legger hovedvekt pa
oppregning av overskudd oppstéit i de ulike ingtitugonelle sektorer, og evt pa hvordan
dette overskuddet framkommer (hva bestér henholdsvis inntekts- og kostnadssidene i,
og hvor gore er de). Med ingitugonelle sektorer mener vi her f eks (i) det offentlige(s
kasse), (i) driftsselskagpene (herunder progektselskapet og dets leverandarer) og (ii)
trafikantene (konsumenter og yrkestransportarer). For dle disse sektorene regner en
fordder og ulemper i henhold til betdingsvillighetsprinsppet, dvs at godene verdsettes
lik det markedet er villige til & betae dem. Betdingsvilligheten kan i prindippet beregnes
som aredlet under ettersparselskurven, fram til det kvantum som omsettes.

| det samfunnsgkonomiske perspektivet er fordelingsvirkningene uten betydning: det
spiller — med et forbehold — ingen rolle hvorvidt overskuddet oppstér i pro-
gektselskapet, | form av trafikantnytte eller som besparel se for det offentliges kasse.
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Forbeholdet knytter seg til skyggeprisen pa offentlige midler. Dersom denne er gitt ved
| >0, dvs a dternative méter & skaffe det offentlige 1 kr i proveny pa medfarer et
samfunnsgkonomisk tap pa | kr i form av vridninger i produkgon dler forbruk (mindre
effektiv ressursdlokering), Avil en overfaring av midier fra privat til offentlig sektor bli
aregneinni det samfunnszkonomiske overskuddet med | kr pr krone overfert.

Et annet, muligens like rlevant perspektiv er det vi kan kale det finansielle. Mens en, i
det samfunnsagkonomiske perspektivet, regner inn dle fordeler og ulemper, ogsa dike
som ikke omsettes i markedet (trafikantnytte, forurensning), til priser lik de
samfunnsgkonomiske marginakostnadene, handler det finangddle perspektivet om
kontantstrgmmer (betdingsstrammer).

Det er her to hovedaktarer av interesse. For det farste er det interessant hvorvidt
prosjektselskapet taper dler tjener pa oppdraget. Det andre — og ut fra almenne
hensyn trolig viktigere — spearsmdlet er hvorvidt det offentlige (staten) taper eler tjener
pa ordningen. Dette delperspektivet vil vi heretter kalle for det statsfinansielle.

Utgangspunktet er her a det offentlige (dtaten), kjgper en tjeneste til fellesskapet
(dlmennheten) fra et progektselskap. Det er interessant for fellesskapet som kjaper
hvorvidt denne tjenesten kjapes dyrt eler billig. Det er dtsd, i dette perspektivet, ikke
likegyldig hvor overskuddet havner. | det engelske uttrykket «vaue for money» ligger
det nettopp en dik tankegang: det offentlige ensker a fa mest mulig igjen, i form av
tjenester til almennheten, for en utgift betdt til & nsgingdrivende selskap dler
konsortium. Det offentlige som kjgper er pa den annen side uinteressert i om det
sdlgende sdskap g& overskudd dler ikke (sA sant en unngd konkurs, med de
konsekvenser dette har for sel Skapets kunder og kreditorer).

Et tredje perspektiv kan vazre det fordelingspolitiske Her tenker en ikke farst og
fremst pa forddingen melom privat og offentlig sektor, men pa forddingen melom
produsenter og konsumenter, og dessuten mellom ulike grupper av konsumenter, innddt
f eks etter inntekt, husholdstype, region, dder, kjenn, e |. Det avgjerende sparsmaet
her er oppgjarsformen: om kostnadene dekkes over Statsbudgettet, dvs gjennom
generd| skattlegging, eler giennom trafikantbetaling (bompenger). | forhold til inntekten
innebagrer et gitt bompengebelgp en rdativt starre inndragning av kjepekraft fra
lavinntektsgruppene enn fra de mer velstdende, eventudt a lavinntektsgruppene i sarre
grad «presses» vekk fra vegen og dik lider et starre velferdstap. Isolert sett innebagrer
dette at bompengefinansiering har negative forddingsvirkninger. Pa den annen side er
bilhold og hilreisefrekvens heyere i hayinntektsgruppene, dik a disse sannsynligvis
betaler et heyere absolutt bompengebelgp. Enddig m& en ta i betraktning hva
fordelingsaspektene ved alternativet er: hvor kjevt dler jevnt rammer den aminndige
inntektsskatten (eler andre Skattearter) som kilde til vegfinansering?

Disse tre perspektivene er selvsagt ikke gjensdig utdukkende, men kan med fordel
utfylle hverandre i en evduering.
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K osthadsansvar et

Det er sannsynlig & privatgkonomiske incitamenter (markedsstyring) kan gi en viss
bespadse i bygge og anleggfasen sammenliknet med regdstyrte (offentlige)
utbygginger. Den private akter vil kunne heste et (gkt) overskudd fra prosjektet i
samme grad som han klarer & redusere kostnadene i forhold til forutsetningenei tilbudet.

Denne besparelsen utgjar en samfunnsgkonomisk gevingt. Hvorvidt det ogsa oppstar
en statsfinansiell geving er avhengig av hvordan bespardsen blir forddt melom
prog ektsel skapet og fellesskapet representert ved staten. Denne fordelingen er i Sn tur
avhengig av hvorvidt det er tilstrekkelig konkurranse om anbudet. Dersom et
konsortium far en form for monopol, vil kostnadsbesparelsen med stor sannsynlighet bli
oppspist av gkt fortjenestemargin (egenkapitadavkastning). Fordden tilfdler konsortiet
snarere enn fellesskapet.

Ogsai driftsfasen kan det tenkes a private vil kunne arbeide billigere enn det offentlige.
Det vil dessuten vaae fordeer knyttet til a samme private akter s&r for sdve utbygging
som drift og vedlikehold, dik a kostnadene til henholdsvis utbygging og drift ses i
sammenheng og veies mot hverandre. Dette forutsetter imidlertid a kontraktsperioden
er tilstrekkelig lang til a det ikke vil lanne seg avelge «raske» (dvs mindreverdige)
lesninger i anleggsfasen.

Sa sant kontrakten utformes dik at entreprengren har fordeler av at anlegget stér ferdig
tidlig, f eks ved a statens tilskudd forfaler samme dato som anlegget dpnes, vil en trolig
kunne forsere utbyggingen betyddig sammenliknet med et tradigonelt progekt. Heri
ligger muligens en av de viktigste inngparingsmulighetene ved OPS: siden byggerentene,
til forskjdll fra et tradigonelt vegprogekt finansert over statsbudgettet, utgjer en falbar
kostnad for utbyggeren, vil en se ytterst fa eksempler pa «ded kapita» i form av
veganlegg som & havferdige giennom lengre tid. Dette fortrinnet forsterkes av a
OPS-konsortiet ikke Vil vaae bundet av det enkelte kadenderdrs vegbevilgning pa
satsbudgettet, dik tilfellet er med Statens vegvesen.

Dersom private skd overta (en dd av) riskoen (kostnadsansvaret), vil det offentlige
som nevnt mate betde en riskopremie. Denne risikopremien vil vegre saalig hey
overfor entreprenagrer som mangler erfaring med konseptet. Det vil derfor tatid — og et
visst antal gjennomfarte progekter — far en kan heste den fulle gevinsten ved OPS-
konseptet. Hver entreprengr vil trolig trenge erfaring med tre til fem progekt far en har
n&dd en tilneamet optima kompetanse pa dette punkt. For at en ska veae skret
tilstrekkelig konkurranse ber det dessuten vagre mingt tre tilbydere i markedet. Det tilser
a riskopremien sannsynligvis vil fortsette & synke inntil en har giennomfart idlfal 10-15
progekt i Norge.

Oppgj ar sfor men

Hovedproblemdtillingen knytter seg til bompenger kontra offentlig tilskudd dler
skyggeavgift, med andre ord til om trafikantene eler skattebetderne ska dekke
kostnaden.
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Bruk av bompenger medferer i aminndighet et sarre eler mindre veferdstap, som
skyldes at noen trafikanter «jprises vekk», dvs velger dler tvingestil dinndtille reisen dler
til & bruke en annen reiserute, & annet reisemiddel eler et annet reisemd. | et
samfunnsgkonomisk regnskep innebagrer dette dedvekistapet, som det kalles, et
fradragi konsumentoverskuddet.

SKyggeavgift har, sammenliknet med bompenger, den fordd at trafikantene ikke silles
overfor noe betaingskrav. Det oppstér dermed intet dadvektstap pa vegen.

Men skyggeavgiften belaster statshudsjettet og dermed skattebetalerne pa samme mée
som en tradigondl vegbevilgning. Det avgjarende for lennsomheten av skyggeavgift
versus bompenger er derfor om aternativkostnaden («skyggeprisen») ved a framskaffe
offentlige midler er ga@rre eler mindre enn dadvektstapet.

Anbefalt skyggepris for innregning i samfunnsakonomiske kalkyler er 0,2, dvs 20 are pr
krone offentlig utgift. Dersom dadvektstapet er mindre enn 20 prosent av progektets
kostnad, er derfor bompenger & anse som en samfunnsakonomisk mer fordelaktig
oppgjarsform enn skyggeavgift dler offentlig tilskudd.

Haye bompenger gir vesentlig Starre dadvektstap enn lave. Som en tommelfingerregel
kan en regne med at dedvekistapet gker omtrent proporgonat med kvadratet av
bompengesatsen. Dadvekistapet blir derfor trolig minst dersom en sprer innkrevingen
over en lengst mulig periode.

| nntektsansvar et

For plassering av inntektsansvaret (markedsriskoen) foreligger det 1 pringppet tre
muligheter: (i) progektselskapet, (i) det offentlige dler {ii) trafikantene. Her kan det
gjares gieldende en rekke ulike argumenter, med interessante implikag oner.

Dersom progektsalskapets inntekter ska veae avhengig av trafikkutviklingen (pa
vedkommende veg), f eks ved a bompengene gienom en gitt periode tilfaler
progektselskapet direkte, sA vil utbyggingsoppdraget kunne tilfalle det konsortiet som
har den mest optimistiske trafikkprognosen. Selv. om dette konsortiet bygger og
vedlikeholder mindre kostnadseffektivt enn andre, sa vil det likevel legge til grunn en
hayere profitt/lavere tilSkuddsbehov og dermed bli i stand til — eller kommei skade for —
a underby de andre tilbyderne. Fra samfunnsgkonomisk synspunkt er dette ikke
anskelig. Starst samfunnszkonomisk overskudd oppstar dersom prosjektet utferes av
det konsortiet som kan bygge og vedlikeholde mest kostnadseffektivt. Dette er noe av
poenget med anbudskonkur ransen.

Meni statsfinansielt perspektiv diller dette seg negmest helt motsatt. Dersom det
offentlige, giennom «optimistiske» (les: haye) trafikkprognoser, kan fa et konsortium til &
akseptere et lavere offentlig tilskudd, dler evt betde en hayere avgift for adgangen til a
bygge, drive og kreve inn bompenger pa vegen, sa har fellesskapet fétt mer for pengene
— «more vaue for money». Det offentlige kan kjgpe vegtjenestene til en lavere pris—for
skattebetdlerne — enn  dersom  inntektsansvaret  ikke var  blitt  overfart il
progektselskapet. Hvorvidt progektselskapet dermed g& underskudd er uten
betydning for fellesskapet som kjgper — s lenge underskuddet ikke farer til konkurs.
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Baksden av denne meddjen e sdvsagt a dersom trafikkprognosene | stedet skulle
vage for «pessimigtiske», sa vil det offentlige métte betde mer for vegtjenestene enn
nedvendig.

Et hovedargument for a overfare inntektsansvaret er at det da oppstar et incitamentet
hos progektsdskapet til & gi trafikantene et attraktivt tilbud, i form av hey
vedlikeholdsstandard, god framkommeighet, tilgiengdighet og skkerhet, samt
kundevennlig markedsfaring og administragon. En utsetter sA & S driften av vegen for
«markedets domy.

Fra samfunnsgkonomisk synspunkt ber hver av disse kvditetsfaktorene forbedres fram
til det punkt der kostnaden ved ytterligere forbedringer oversiger den marginde
nyttegkningen hos trafikantene.

Men sden denne marginde nyttegkningen generdt vil avvike fra den marginde inntekten
(som e lik bompengesatsen), vil en profitmeksmerende opptreden fra
progektsel kapets sde bare helt unntaksvis fare til det samfunnsgkonomiske velferds-
optimum.

Mot overfering av inntektsansvaret kan en dessuten hevde at selskapet vanligvisii liten
grad vil kunne pavirke trafikkutviklingen, som er styrt av makrogkonomiske forhold, av
skatte- og avgiftgpoliikken og av  «konkurrerende»  infrastrukturtiltak  og
kollektivtrafikkdrift. VVegsad kapets mulige bidrag til trafikkvekst vil i denne sammenheng
vage forholdsvis margindt. Dersom f eks trefikantene har fa dler ingen attraktive
dternativ, er det sannsynlig a vedlikehol dsstandarden kan synke noksa lavt far trafikken
g& merkbart ned. En kommer derfor neppe utenom a fastsette og handheve visse
minimumskrav for driftsstandarden. Da kan det vagre mingt like ragondlt & innfare visse
premier dler straffegebyrer for god, henholdsvis dalig driftssandard. Dersom en
kjenner dler kan anda trafikantenes betalingsvillighet for de enkdte kvaitetsfaktorer,
kan en i prinsippet fastsette disse premieng/straffene dik at progektselskapet, ved a
maksimere sin profitt, ogsa optimerer kvditeten i samfunnszkonomisk perspektiv.
Ulempene med e dikt opplegg e farst og fremst a det pdeper kostnader for
overvaking, kontroll og administrasjon.

Et annet argument for inntektsansvar er at det gir progektsalskapet incitament til a sette
vegen tidligst mulig i drift. Men dette hensynet kan i hovedsak ogsaivaretas i et opplegg
med trafikkuavhengig tilskudd, dersom en f eks skriver kontrakten dik at tilskuddet
forfaler samtidig som vegen settesi drift, og/dler ekspligtt setter opp en premiefor tidlig
dpning av vegen.

En melomigsning (mellom fullt inntektsansvar og trafikkuavhengige tilskudd) kan veae &
fagsette naverdien av bompengeinntektsstrgmmen snarere enn lengden pa
innkrevingsperioden. Hvis oppdraget gér til det konsortiet som aksepterer den laveste
naverdien av bompenger (evt i tillegg til et gitt offentlig tilskudd), sa vil inntektsansvaret
ikke lenger ligge pa konsortiet, og heller ikke pa det offentlige, men i en viss forstand pa
trafikantene. Progektsalskapets inntektsstram er gitt n& kontrakten er inngéit. Det
samme gjelder datens inntekter og utgifter. Dersom trafikken blir lavere enn forventet,
ma innkrevingsperioden forlenges for a en skd nd inntektsmdet. De trafikantene som
bruker vegen i den forlengede innkrevingsperioden ma da akseptere & betde
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bompenger, mens de — dersom trafikkprognosen hadde détt til — hadde kunnet kjgre
gratis. Sik sett er det de siste &rs trafikanter som bagrer inntektsrisikoen.

En dik kontraktsform vil lgse problemet med overfaring av inntektsriskoen il
konsortiet, samtidig med at en beholder konkurransepresset knyttet til anbudsrunden.
Baksiden av meddjen er a progektselskapet ikke lenger har samme incitament til a
holde hgy standard pa vegen. Dette kunne man — igjen — bate pa gjemnom innfering av
visse premierings- dler sraffesystemer.

Det kanskje vektigste argumentet mot & overfere inntektsansvaret er at ulike hensyn lett
kommer i konflikt, og a denne konflikten ogsa vil kunne skape turbuens i forholdet
mellom progektsel skapet og det offentlige. Et progektsaskap med inntektsansvar vil ha
interesse av & eke trafikken. Dette kan lett komme i konflikt med erklaate
samfunnsmessige miljgmd etc. Saalig problematisk kan dette bli dersom det offentlige
av en dler anen grunn ensker a treffe tiltak som vil pavirke vegens trafikkgrunnlag.
Siiketiltak kan f eks vagre regulering av ared til bolig- dler nagingsformd, oppretting av
nye kollektivruter, doning av «korkurrerende» veger, endringer i drivstoffavgiftene,
innfering av vegprising eler andre tiltak som pavirker reisettersparselen generelt dler
trafikken pa vedkommende vegstrekning spesidlt. Sike konflikter unngas dersom det
offentlige beholder inntektsansvaret, og det kan derfor vaae henskismessg a dette
ansvaret | hovedsak fortsatt bagres av staten, dik det er lagt opp til i Nagond trans-
portplan 2002-2011 (St meld 46, 1999-2000).

Nytte-kostnadsr egnskap

Tabdl 2 viser 1 pringpp & nytte-kosthadsregnskap for de viktigste akterer og
komponenter i samband med et OPS-progjekt.

Alle postenei tabellen er fart opp som naverdien av alle relevante, neddiskonterte
inntekts- og utgiftsstrgmmer.

Tabell 2: Nytte-kostnadsregnskap

I Trafikanter | nriﬂccnlcl(aln Ioffenﬂig sektor Sum
Nytte-fkostnadspost | Kollektivirafikk ___Prosjekiselskap ag milja

Anlegg a b c

Vedlikehold og drift d e f

Offentlig tilskudd/avgift g h i

Pengegevinst bilister j k |

Pengegevinst kollektivreisende m n o

Tidsgevinst bilister p

Tidsgevinst kollektivreisende q

Tidsgevinst gdende og syklende r

Eksterne kostnadsbesparelser t

Jotal gevinst i

Det er relevant & holde rede pa effekter for henholdsvis trafikanter, driftsselskap og det
offentlige (inkl «miljavirkninger») .
Driftsselskap er i prindppet av to dag. Foruten OPS-prog ektselskapet kan det vaae

nedvendig & regne inn effekter som vedrerer konkurrerende (eller supplerende)
kollektivtrafikksel Skap.
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«Miljavirkningene», som e gruppert sammen med offentlig sektor, inkluderer ogsa
husholdninger og bedrifter i den grad vi ikke ser pd dem som akterer i trans
portsystemet. Redukgoner i miljekostnader og ulykker regner vi for a tilfale denne
«tredjeparten.

Postenec, f, i, | 0go representerer proveny dler utgifter som tilfdler eler belaster det
offentliges kasse. Disse er i nytte-kostnadsregnskapet fart opp med tillegg av skygge-
verdien| , dvssom 1+ ganger det nomindle kronebe ap.

En kan i pringppet tenke seg et dikt nytte-kostnadsregnskap satt opp for hvert
utbyggings og finanderingsdternativ, med «null-dternativet» (ingen utbygging) som
referanse (sammenlikningsgrunnlag, Scenario 0). Tradigondl vegutbygging kan daf eks
betraktes som Scenario 1, og OPS-modellen som Scenario 2. Eventudt gnsker vi ogsa
a sammenlikne med en dternativ. OPS-modell (Scenario 3), som f eks overferer en
sare dd risko og ansvar. Men siden mdet for evaueringen e & sammenlikne
Scenariene 1 og 2 (og evt 3), er vi kun interessert i forskjellene melom disse. Mange
poster | Tabell 2 vil vage likei disseto (tre) dternativene. Det kan da vage tilstrekkelig
a ta rede pa kun de postene som gir avwik melom scenariene. Det innebagrer a en
bruker tradigonell offentlig utbygging og drift som referanse, istedenfor dternativet

med ingen utbygging.

Finansregnskap

Tabdll 2 kan ogsd anvendes som en illustragon pa hvilke poster som inngdr i pro-
gektsalskapets og statens finansregnskap. En ma imidlertid veere oppmerksom pa at
den relevante neddiskonteringsraten ikke nadvendigvis er den samme i finansregnskapet
omi nytte-kostnadska kylen.

Prosjektsel skapets overskudd er, med dette forbeholdet, gitt ved summen av postene
b, e, hog k. Post b er selskgpets anleggsutgift (inkludert dle kostnader nedlagt fer
anleggsstart, knyttet til progektering, anbud etc). Post e e drifts og ved-
likeholdskostnadene. Post h er bompengeinntekter som tilfaler progektse skapet, mens
post k er det offentlige tilSkuddet selskapet mottar, evt (med negativt fortegn) den pris
selskapet betaer til saten for retten til & bygge og drive vegen. Posten kan f eks bestar
av et engangdtilskudd som forfaller nér vegen st&r ferdig, samt av et fast &lig bidrag til
vedlikehold og drift.

Disse pogtene har sne motpogter i kolonnen for offentlig sektor. Her er imidlertid de
samme bel gp regnet med omvendt fortegn. Det statsfinansielle over skuddet er siledes
gitt ved summen av postene c, f, i, | 0g o, dividert med 1+ . Postene er jo, i nytte-
kostnadsregnskapet, som nevnt regnet med tillegg av skyggeverdien | .

Post ¢ er det offentliges direkte anleggskostnad. | det typiske OPSHilfdlet vil denne bl a
besta av forundersgkelser, grovprogektering, eiendomsarverv, anbuds-, utlysnings- og
kontraktskostnader, evt godtgjering til tilbydere, samt ingalagon av innkrevingsutstyr
(bomstasioner ). | et tradigonelt vegprogekt vil hele anleggskostnaden bli & fare opp
under denne posten.
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Tilsvarende gielder for post f. | et OPS-progekt vil denne posten vage sveat liten
kanskje til og med null, sden vedlikeholdskostnadene vil vege progekisdskapets
ansvar, dvs fares under post e. | et tradigondt vegprogekt vil imidiertid hee ved-
likehol dskostnaden framkomme pa post f.

Post i summerer opp det offentliges direkte tilskudd til Kkollektivtrafikk og OPS-
progekt. Post | er bompenger som tilfaler det offentlige direkte, som i de fleste
tradigonelle bompengeprogekt i Norge.

| den grad vegprogjektet pavirker det offentliges trafikkavhengige inntekt av dler utgift til
kollektivtrafikk ber en ogsaregneinn post o i det statsfinansielle regnskapet.

Fordeingsanalyse

Forddlingen av fordder og ulemper mellom henholdsvis det offentlige, negingdivet og
trafikantene (forbrukerne) framgér i grove trekk av nytte-kostnadsregnskapet. | tillegg til
dette vil det vege av interesse & tudere fordelingen mellom ulike (grupper av)
trafikanter.

Forddlingen av fordeler og ulemper kan studeres langs ulike dimengoner eler kriterier.
Noen av de mest aktudle kan vage

A. Bilinnehav

Reisamidddvag
Bostedssone/arbe dsplasd okaisering
Syssesetting

Hushol dstype (en/to voksne, med/uten barn)
Alder og kjenn

@ T Mmoo

Inntekt, herunder:
" personinntekt
" husholdsinntekt
" husholdanntekt pr forbruksenhet

Bompengeordningner vil i farste rekke ramme dem som har bil (A), og som velger dler
er henvit til & bruke den pa den aktuelle vegstrekning (B). Hushold uten bil vil derimot
komme forddingsmessg fordelaktig ut av en bompengdegsning. Dette forholdet har
selvsagt interesse.

Det ma likevel advares mot en forddingsandyse med utgangspunkt i faktorer som er
ikke eksogene (uavhengige) i forhold til den bedutning som <kd evdueres.
Reisemiddelvaget (B) vil i det typiske tilfdlet verken vage uavhengig av om vegen
bygges dler av hvilken oppgjarsform som velges. De personene som bruker bil fer
dpningen av OPS-vegen vil ikke nedvendigvis veere de samme som bruker den etterpa
Sdve OPS-progektet «flytter» med andre ord personer fra gruppen av bilister il
gruppen av kollektivirafikanter, og/dler omvendt, og i ulik grad avhengig av
bompengesatsen. Sik sett er fordelingen etter reisemiddevalg endogen i forhald il
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sparsmdet om utbygging og oppgjarsform. Det er ikke trividt & awgjare hvilken
befolkning, om noen, det er rlevant & studere — trafikantene i fer-situagonen eler
trafikantene i etter-stuagonen, dler begge.

Pa lengre sikt gjelder i prinsippet samme innvending for variablen bilinnehav, sdv om
effektene her | de dler fletetilfeler vil vage hdt marginde. Men det kan terkes a en ny
vegstrekning endrer konkurranseforholdet mellom reisemidler, dler mellom reisemd, i en
dik grad a noen hushold velger a skaffe seg dler kvitte seg med en bil. Det samme kan
siesom innfering av bompenger pa den aktuelle vegatrekning.

Pa enda lengre skt kan det samme tenkes a gjelde lokdiseringvariable (C). | ut-
gangspunktet kan det likevel vagre interessant a studere hvilke bostedsomrader som i
saalig grad tilgodeses dler rammes gjennom et OPS-prosjekt.

SysHsating (D) vil normdt vage lite pavirket av et veganlegg dler en bonmpenge-
ordning. Det kan vaege interessant & kartlegge hvordan anlegget pavirker velferd og
gkonomi blant henholdsvis yrkesaktive og yrkespassive.

Husholdstypen (E) er trolig av de mest interessante faktorene i forddingspolitisk
perspektiv. Det hevdes ofte a bompengeordninger pa urimelig vis rammer familier med
barn i barnehage, som i prakss knapt har andre transportaternativer enn bil. Mer
generelt kan det vagre av interesse & studere endige kontra par og forsgrgere kontra
ikke-forsargere.

Alder og kjann (F) er to andre, garantert eksogene faktorer i fordelingsperspektiv.

Aller garst interese knytter sag trolig til inntektsvariablen (G). Vil veganlegget og
oppgjarsformen gi salig store fordeer til hayinntektsgruppene? Eller er det tvert i mot
disse som vil paferes de serse utgiftene?

En inntektsfordelingsanadyse kan ta utgangspunkt i (i) personinntekt, (i) husholdsinntekt
eler —dler hes — (i) husholdsinntekt pr forbruksenhet.

Det sste begrepet tar hensyn til & det finnes visse dordriftsfordder i husholds-
gkonomien. Den sakate OECD-skdaen for forbruksenheter tilordner farste voksne
husholdningsmediem en vekt lik 1. Andre voksne medlemmer f&r en vekt som er 70
prosent av farste voksne i husholdningen, og barn under 17 & f& en vekt som er
havparten av forbruksvekten til den farste voksne. En husholdning med to voksne
utgjer etter dette 1,7 forbruksenheter, dvs at den antas & trenge en inntekt som er 1,7
ganger starre enn en endig for a ha tilneamet samme materielle levekér. En husholdning
med to voksne og to barn utgjer etter samme regel 2,7 forbruksenheter.

En full inntektsforddingsandsye forutsetter a en har tilgang til diaggregerte reise-
vanedata (husholds- dler individdata) med inntektsopplysninger, samt en reisedt-
ferdsmodd| som predikerer —i sannsynlighetsforstand — hvordan de enkelte individ vil
endre sn reiseatferd under endrede betingelser. Gjennom  utvalgsoppregningsmetoden
(«cample enumeration method») kan en summere sammen dle de individuele
sanngynlighetsutdagene og beregne f eks trefikkavvisning, endring i reiserute dler
reilsemiddefordeing i makro, dvs for hele den berarte befolkning. En kan dessuten
beregne hvordan utdagene blir i besemte grupper av befolkningen. | denne
sammenheng knytter interessen seg farst og fremt til persongrupper definert i henhold til
husholdsinntekt pr forbruk senhet.
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Dersom en f eks velger a arbeide med ti inntektsgrupper, vil en inndele befolkningene
etter deciler. Farste decil er den (husholds)inntekten (pr forbruksenhet) som 10 prosent
av befolkningen ikke nar opp til, annen decil omfatter de fattigste 20 prosent, osv. For
hvet intervadl mdlom deciler defineres én inntektsgruppe, dik hvert medlem av en
bestemt gruppe har hayere (husholds)inntekt (or forbruksenhet) enn ale medlemmer i
forrige gruppe, men lavere inntekt enn dle i neste gruppe.

For hver inntektsgruppe kan en sa regne ut dle (eller si mange som mulig av) de ak-
tudle pogene i Tabdl 2, og legge dise til den beregnede husholdsinntekten pr
forbruksenhet. Farst legger en bilistenes pengegevinst (j) til den inntekt personene
hadde i utgangspunktet. (Denne «gevingen» er vanligvis negdiv, dvs vi trekker egentlig
fra en kostnad) Dernest legger en til den pengegeving (m) som tilfdler
kol lektivtrafikanter. For det tredje legger en til bilistenes, kollektivtrafikantenes og
de gaendes og syklendes tidsgevinster (p+q+r).

For hver av disse komponentene gjelder det at de er sammensatt av to deler: én del som
skyldes tap/geving for de som reiser bade far og etter tiltaket, og én del som skyldes
endring av konsumentoverskudd p g a trafikkavwisning, m a o en bevegdse langs
ettersparsa skurven. Om mulig vil det vaere interessant & kartlegge disse to delene hver
for sag.

Konsumenttapet pa grunn av trafikkavvisning vil vage direkte rdaert til hvor mange
reisende som endrer aferd. En andyse av hvor stor andd bilreiser som inndtilles eler
genereres i de enkete inntektsgrupper vil ha betyddig selvaendig interesse. Er det de
mingt bemidiede som i saalig grad velger dler tvinges til ala bilen o3, dler er det tvert
imot de mer velstéende?

Databehov

Det er viktig, dersom en i etterhdnd ska kunne gjare adekvate andyser av  pro-
gektenes samfunnsgkonomiske nytte, at en —i god tid fer anleggsstart og gjennom store
deler av progektets levetid — samler inn trafikkdata i omradet, dvs pa den nye
vegen, pa den gamle vegen, samt pa dle viktige tilstetende veglenker som kan bli berart
av endringer 1 trafikkvolum og trafikkmengter. Far igangsetting av vegutbyggingen ber
det m a o gjieres grundige trafikktellinger pa den aktuelle vegstrekningen og pa
dterndive (paralelle) veger. Senere i evalueringen kan disse bl a brukes til andyser av
hvordan det nye veganlegget har pavirket trafikkutviklingen.

Fra evaueringssynspunkt vil det veare verdifullt dersom dpning av vegen og innfaring av
bompenger ikke fadler sammen i tid. Da vil en lettere kunne skille (de formodentlig
motstridende) effektene av disse to tiltakene fra hverandre. Forutsetningen er selvsagt at
en samler inn trafikkdatasavel mellom tiltak 1 og 2 som fer tiltak 1 og etter tiltak 2,
dvsi dletre perioder.

En grundig nytte-kostnads- og fordelingsanalyse fordrer ogsa & en har tilgang til
lokae reisevanedata, samt et modellapparat for tolkning og andyse av disse dataene.
Forenklede utredningsopplegg, basert pad moddler utviklet for andre geografiske
omrader, dler enkle, aggregerte ettersarsel sanalyser vil under visse forutsetninger kunne
gi tilneamet holdbare svar.
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For den aggregerte nytte-kostnadsandysen vil det vage tilstrekkeig at det foreigger
OD-matriser (dvs data for reisesrammene mellom dle aktuelle par av soner) i bade
«ar-» og «eter-dtuagonen», dvs med og uten det aktudle OPS-konsept dler
oppgjersform. Dessuten ma en hatilsvarende matriser for reisekostnadene.

For evduering av trafikantenes oppfatning og verdsetting av f eks vegstandard og
drift kan det vagre aktudlt & gjennomfere en eler flere sparreundersakelser i driftsfasen.
Det kan ogsa veae aktudt a gjennomfare sparreundersgkelser blant tilbyderne, savel i
det selskapet som far kontrakten som blant de gvrige.

X1l



Evaluering av Offentlig-Privat
Samarbeid ved vegbygging

1 Innledning

De siste tidrene er det i mange land blitt mer vanlig at offentlig sektor trekker pri-
vate akterer sterkere inn i sine store infrastrukturprogekter, for eksempel innen
sektorer som transport, helse og fengselsvesen. | tillegg til ala private entrepreng-
rer stafor selve utbyggingen, har man ogsa gitt private starre ansvarsomrade. Spe-
sielt innen vegutbygging har flere land i sterre grad trukket inn private. Her kan
en typisk ordning vaae at et konsortium (prosjektselskap) med blant annet entre-
prengrer f& det gkonomiske ansvar' for utbygging, drift og vedlikehold, med
mulighet for sterre fortjeneste, men ogsa risiko® for tap. Internasionalt gér slike
ordninger gjerne under betegnelsen Public-Private Partnership (PPP). Pa norsk
bruker vi betegnelsen Offentlig-Privat Samarbeid (OPS).

| Nagional transportplan 2002-2011 (St.meld. nr. 46, 1999-2000) er det som for-
seksordning i Norge lagt opp til to vegutbyggingsprogekt organisert som OPS.
Disse er Ev 39 @ysand — Thamshamn i Ser-Trendelag og betydelige deler av Ev
18 i Aust-Agder. Progektene skal finansieres dels ved statlige bevilgninger, dels
gjennom bompenger. Progjektene vil bli lyst ut pa en internasjonal anbudskonkur-
ranse.

Dersom denne organisasjonsmaten viser seg vellykket, kan en pa lengre sikt tenke
seg at OPS blir en forholdsvis vanlig méte & organisere vegutbygging pa En kan
ogsa tenke seg at en etter hvert gnsker & ga lenger ved OPS, ved at prosjektsel-
skapet far gkonomisk ansvar og risiko pa flere omrader. Det er forelgpig ikke lagt
opp til at konsortiet skal hainntektsansvar, m a o til at antall betalende brukere far
betydning for selskapets inntjening.

Det er viktig & evaluere de farste to OPS-prosjektene, for & belyse bade hvor hen-
siktsmessig ordningen vil vaare for norske forhold og hvilke endringer som ber
gioresi eventuelle etterfalgende OPS-progekter. Ulike sider av praveprosjektene
bar evalueres — bade gkonomiske, tekniske og evt prosessuelle.

Maélet med denne rapporten er & skissere en generell ramme for slike evalueringer.

Som bakgrunn for var diskusjon av evalueringsopplegg har vi gjort en gjennom-
gang av utenlandsk litteratur om OPS-ordninger o . Vi har ogsa gjennomfert in-
tervjuer med representanter fra entreprengrene Selmer Skanska og NCC, samt
med DnB som finansieringskilde ved infrastrukturutbygging.

| kapittel 2 er det en gjennomgang av en del generelle aspekter ved OPS. Vi ser
blant annet pa de vanligste malene en setter opp for slike ordninger, og pa de vik-
tigste fordelene og utfordringene. Kapittel 3 er en litteraturgjennomgang, der vi
har fokusert spesielt pa forhold relevant for evaluering av OPS-prosjekter. | ka-
pittel 4 skisseres et anbefalt opplegg for evaluering.

1 Vi bruker i denne rapporten uttrykkene ansvar og risiko som omtrent synonyme begreper.
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2 Geneédlebetraktninger om OPS

2.1 Treulike perspektiv

En vurdering av OPS-modellen kan ta utgangspunkt i ulike perspektiv. Det er tro-
lig relevant a spesifisere ialfall tre ulike innfallsvinkler til evaluering av OPS-
kontraktene.

Det samfunngkonomiske perspektivet (nytte-kostnadsanalysen) legger hovedvekt
pa oppregning av overskudd oppstétt i de ulike institusjonelle sektorer, og evt pa
hvordan dette overskuddet framkommer (hva bestar henholdsvis inntekts- og
kostnadssidene i, og hvor store er de). Med institusjonelle sektorer mener vi her f
eks (i) det offentlige(s kasse), (ii) driftsselskapene (herunder progsektselskapet og
dets leverandarer) og (iii) trafikantene (konsumenter og yrkestransporterer). For
alle disse sektorene regner en fordeler og ulemper i henhold til betalingsvillig-
hetsprinsippet, dvs at godene verdsettes lik det markedet er villige til a betale for
dem. Betalingsvilligheten kan i prinsippet beregnes som arealet under ettersper-
selskurven, fram til det kvantum som omsettes.

| det samfunnsgkonomiske perspektivet er fordelingsvirkningene uten betydning:
Det spiller — med ett forbehold — ingen rolle hvorvidt overskuddet oppstér i pro-
gektselskapet, i form av trafikantnytte eller som besparelse for det offentliges
kasse.

Forbeholdet knytter seg til skyggeprisen pa offentlige midler. Dersom denne er
gitt ved 1> 0, dvs at alternative méater a skaffe det offentlige 1 kr i proveny pa
medfagrer et samfunnsgkonomisk tap pa Akr i form av vridninger i produksjion
eller forbruk (mindre effektiv ressursallokering), savil en overfgring av midler fra
privat til offentlig sektor bli & regne inn i det samfunnsagkonomiske overskuddet
med A kr pr krone overfart®.

Et annet, muligens like relevant perspektiv er det vi kan kalle det finansielle.
Mens en, i det samfunnsgkonomiske perspektivet, regner inn ale fordeler og
ulemper, ogsa slike som ikke omsettes i markedet (trafikantnytte, forurensning),
til priser lik de samfunnsgkonomiske marginalkostnadene, handler det finansielle
perspektivet om kontantstrgmmer (betalingsstrammer).

Det er her to hovedakterer av interesse. For det farste er det interessant hvorvidt
prosjektsel skapet taper €ller tjener pa oppdraget. Det andre — og ut fra allmenne
hensyn trolig viktigere — sparsmalet er hvorvidt det offentlige (staten) taper eller

2 Se f eks NOU 1997:27, NOU 1998:16, Brendemoen & Vennemo (1996), Dahlby (1998),
Hansson (1984), Hansson & Stuart (1985), Holmey & Strem (1997), Mayeres (1999), Sandmo
(1998), Vennemo (1991) eller Pedersen (1994).




Evaluering av Offentlig-Privat
Samarbeid ved vegbygging

tjener pa ordningen. Dette delperspektivet vil vi heretter kalle for det statsfinansi-
elle.

Utgangspunktet er her at det offentlige (staten), kjgper en tjeneste til fellesskapet
(almennheten) fra et progektselskap. Det er interessant for fellesskapet som kja-
per hvorvidt denne tjenesten kjgpes dyrt eller billig. Det er alts3, i dette perspekti-
vet, ikke likegyldig hvor overskuddet havner. | det engelske uttrykket «value for
money» ligger det nettopp en ik tankegang: det offentlige ensker afa mest mulig
igjien, i form av tjenester til allmennheten, for en utgift betalt til et naaingsdri-
vende selskap eller konsortium. Det offentlige som kjgper er pa den annen side
uinteressert i om det selgende selskap gar overskudd eller ikke (sa sant en unngar
konkurs, med de konsekvenser dette har for selskapets kunder og kreditorer).

Et tredje perspektiv kan vaae det fordelingspolitiske. Her tenker en ikke farst og
fremst pa fordelingen mellom privat og offentlig sektor, men pa fordelingen mel-
lom produsenter og konsumenter, og dessuten mellom ulike grupper av konsu-
menter, inndelt f eks etter inntekt, husholdstype, region, alder, kjann, e l. Det av-
gjgrende sparsmalet her er oppgjersformen: om kostnadene dekkes over statsbud-
gettet, dvs gjennom generell skattlegging, eller gjennom trafikantbetaling (bom-
penger). | forhold til inntekten innebaarer et gitt bompengebelgp en relativt sterre
inndragning av kjepekraft fra lavinntektsgruppene enn fra de mer velstdende,
eventuelt at lavinntektsgruppene i sterre grad «presses» vekk fra vegen og slik
lider et starre velferdstap. Isolert sett innebaarer dette at bompengefinansiering har
negative fordelingsvirkninger. Pa den annen side er bilhold og bilreisefrekvens
hayere i hgyinntektsgruppene, slik at disse sannsynligvis betaer et hgyere abso-
lutt bompengebelgp. Endelig ma en ta i betraktning hva fordelingsaspektene ved
alternativet er: hvor skjevt eller jevnt rammer den aminnelige inntektsskatten
(eller andre skattearter) som kilde til vegfinansiering?

Disse tre perspektivene er selvsagt ikke gjensidig utelukkende, men kan med for-
del utfylle hverandrei en evaluering.

Et moment atai betraktning er at de ulike perspektiv stiller ulike krav til data. For
a andd de samfunnsgkonomiske overskuddet ma en kjenne prosjektselskapets
overskudd knyttet til progjektet. Slike regnskapsdata vil som regel vaae konfiden-
sielle. Det er heller ikke ngdvendigvis trivielt 8 andla trafikantnytten (konsument-
overskuddet), eller hvordan denne endres som fglge av OPS-modellen generelt
eller oppgjarsformen spesielt.

Det en imidlertid ofte® kan fastsld, ndr OPS-kontrakten er inngétt, er hva prosjek-
tet koster det offentlige. De statsfinansielle sider ved progektet kan derfor vaae
enklere A kvantifisere enn de samfunnsgkonomiske. Helt trivielt er dette likevel
ikke, da det ikke er dpenbart hvilken statsfinansiell kostnad en evt skal sammen-
likne med. Hvordan beregner en hva progjektet ville ha kostet almennheten der-
som det var blitt gjennomfert i tradigonell offentlig regi, eller dersom det var blitt
organisert pa en litt annen mate? Et avgjgrende spersma er her hvilken kapital-
kostnad som skal legges til grunn for det offentliges Ian eller kapitalanvendelse
(se avsnitt 2.3-2.4 nedenfor).

% Dette avhenger likevel av hvordan OPS-kontrakten er utformet, konkret av hvor stor del av
risikoen som er overfart til private.
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Fordelingsaspektene er heller ikke enkle & kvantifisere. En ma for det ferste ta
rede p& hvorvidt konsortiet oppndr overskudd pa prosjektet, og dernest utrede
hvordan prosjektet pavirker ulike grupper av befolkningen, nar det gjelder sa vel
kontantutgifter som tidsgevinster og eventuelle endringer i reisehyppighet (kon-
sumentoverskudd).

For en neamere drefting av disse spersmalene viser vi til avsnitt 2.5 og 5.3 neden-
for.

2.2 Hvae OPS?

ECON (1999) har, pa oppdrag for Samferdsel sdepartementet, utredet spersmalet
om offentlig-privat samarbeid ved vegutbygging i Norge, ut fraet i all hovedsak
samfunnsgkonomisk per spektiv.

| Norge er denne formen for organisering ny. Den har pa den annen side klare
fellestrekk med tradisjonell bompengefinansiering, som vi etter hvert har fatt lang
tradision for her til lands, farst i spredtbygde strek, og i de senere & ogsai byom-
rader.

ECON peker likevel pa det meget vesentlige poeng at spersmalet om oppgjers-
form kan betraktes helt uavhengig av sparsmalet om offentlig eller privat regi pa
utbyggingen. Det er ikke ngdvendigvis noen kopling mellom trafikantbetaling og
OPS. Bompenger kan nyttes til finansiering av tradisonelle, offentlige vegpro-
gekt (dik det finnes tallrike eksempler pai Norge). Og OPS-prosjekter kan meget
vel finansieres pa annen méate enn gjennom bompenger. To vanlige, alternative
oppgjersformer er skyggeavgift, dvs at vegselskapet far betaling fra staten avhen-
gig av hvor mange som bruker vegen, eller faste offentlige tilskudd, dvs av vegsel-
skapet far en pa forhand avtalt, trafikkuavhengig godtgjerelse nar anlegget star
ferdig og/eller for hvert driftsar.

De sentrale kjennetegn ved OPS er (i) at et privat konsortium far i oppdrag a
giennomfare et utbyggingsprosjekt for en gitt kontraktssum, (ii) at konsortiet ogsa
forplikter seg a drive og vedlikeholde anlegget gjennom en forholdsvis lang peri-
ode, og (iii) at oppdraget settes ut pa anbud, slik at «beste» konsortium far opp-
draget.

Hvilken méte konsortiet skaffer inntektene pa — gjennom bompenger, skyggeav-
gift eler trafikkuavhengige offentlige bidrag — er i denne sasmmenheng ikke ve-
sentlig.

Det som derimot er en viktig side ved OPS, er at konsortiet patar seg en form for
helhetsansvar. Ngyaktig hvor langt dette helhetsansvaret skal strekke seg, blir et
spersmd om hensiktsmessighet og om hvilke deler av prosjektrisikoen det i det
enkelte tilfellet er anskelig a overlate til private (se avsnitt 2.5.1 nedenfor). Som et
minimum anses det som nevnt ngdvendig av prosjektselskapet, i tillegg til utbyg-
gingen, patar seg driftsansvaret gjennom en forholdsvis lang periode. Dermed
sikrer en seg at konsortiet har interesse av a legge kvalitet i anlegget, idlfall i en
slik grad at det ikke oppstar uforholdsmessig haye vedlikehol dskostnader.

Et OPS-progekt kan gi starre eller mindre frihet til konsortiet, avhengig av hvor
stor del av prosjekteringen som overlates til dette og av hvor detaljerte spesifika-
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goner det offentlige legger til grunn for kontrakten. Det heter her i St meld 46
(2000-2001, s 130):

Videre vil det vaae avgjerende at en OPS-utbygger far stor frihet til & velge
hvordan oppgavene skal |@ses. Fra myndighetenes side ber det derfor i hoved-
sak fokuseres pa funksonskrav til hva som skal leveres og drives, for eksem-
pel krav til baxeevne, brgytestandard m.v. Private akterer ber i sterst mulig
grad avgjgre hvordan funksonskravene skal oppfylles. [....] Det ma [....]
understrekes at detaljert fullprogiektering av et progjekt fra vegmyndighetenes
side, ikke vil vage forenlig med intensjonen i en OPS-modell.

| de planlagte to OPS-prosjektene i NTP vil det offentlige sta for planarbeidet og
stille til radighet grunnundersakelser. Vegens linjefering vil i all hovedsak veae
fastlagt. Det er imidlertid i prinsippet mulig & tenke seg at en starre del av dette
overlates til prosjektselskapet. Fordelene og ulempene med dette dreftes kort i av-
snitt 2.5.1.

Det helhetlige kostnadsansvaret kan m a o betraktes som kjernen i OPS-konseptet.

Oppgjersformen kan vaae bompenger, skyggeavgifter eller offentlige tilskudd — i
de fleste tilfeller brukes en eller annen form for hel eller delvis trafikantbetaling.

Et tredje forhold som langt pa veg kan frikoples fra disse to, er spgrsmalet om
vegselskapets inntektsansvar, dvs om selskapets inntekter skal avhenge av tra
fikkmengden eller av kvaliteten pa den tjenesten som leveres.

| de planlagte to OPS-prosjektene i Norge er det lagt opp til finansiering dels
gjennom bompenger, dels gjennom faste offentlige tilskudd. Den samlede godit-
gjering til prosjektselskapet vil imidlertid vaare upavirket av hvor meget som opp-
kreves i bompenger. Pros ektsel skapets inntekter vil med andre ord vaae uavhen-
gig av trafikkutviklingen. En viss grad av inntektsansvar vil likevel gjelde for
konsortiet, i og med at det ventelig vil bli innfart gkonomisk premiering/straff
knyttet til oppfyllelsen av visse kvalitetskrav m h t tilgjengelighet, trafikksikker-
het og vedlikeholdsstandard.

| utlandet er det noksa vanlig at prosjektselskapets inntekter er trafikkavhengige.
Ogsa dette er forbundet med bade fordeler og ulemper, se avsnitt 2.5.3 nedenfor.

Storbritannia, Finland og Chile er eksempler pa land der en allerede har en viss
erfaring med OPS-prosjekt ved vegbygging. Enkelte erfaringer fra disse landene
er oppsummert i kapittel 3 nedenfor.

2.3 Generelt om overfering av risiko

Et hovedmal med OPS-konseptet er & overfare en viss del av det gkonomiske an-
svaret — eller riskoen, om man vil — fradet offentlige til en privat akter.

Det offentlige — eller dets beslutningstakere — har pr definigon ikke noe privat-
gkonomisk profittmotiv. Det antas & innebage effektivitetsgevinster at en akter
med et slikt incentiv far mulig til & handtere risikoen og tilstrebe f eks kostnads-
minimerende og/eller inntektsmaksimerende strategier.

Dette gjelder imidlertid bare i de tilfeller der den private akter har mulighet til &
pavirke risikoen. Dersom dette ikke er tilfelle, vil overfaring av risiko, salangt fra
ainnebagre gevinster, sannsynligvis fordyre prosjektet i samfunnsgkonomisk per-
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spektiv. Grunnen til dette er (i) at finansieringskostnadene normalt vil vaae hay-
ere for en privat aktgr enn for staten, og (ii) at denne merkostnaden normalt ma
dekkes inn ved hjelp av vridende skatter eller bompenger (dvs skatter/bompenger
som gir opphav til samfunnsgkonomiske effisienstap, se avsnitt 2.5.2).

Dersom skyggeprisen pa offentlige midler er null, dvs at offentlige midler kan
framskaffes uten samfunnsgkonomisk tap, vil de hgyere finansieringskostnadene
kun innebagre en flytting av ressurser mellom ulike offentlige og private akterer
og saledes vage irrelevante i samfunnsgkonomisk perspektiv. Fra statsfinansielt
eller fordelingspolitisk perspektiv vil det likevel ha interesse at fellesskapet ma
betale noe mer for finansieringen enn dersom en kunne lane til statens lavere
rente.

| statsfinansielt perspektiv ma de hgyere finansi eringskostnadene og ulempen med
disse veies mot den forventede fordelen ved at den private akter kan drive mer
effektivt og sdledes gi opphav til en viss innsparing pa anleggs- og/eller vedlike-
holdsbudsjettet.

Statens finansieringskostnader kommer vanligvis ikke fram i statsregnskapet.
Dette er imidlertid et spersma om bokfaring og innebagrer ikke at disse kostna-
dene er null. Staten som byggherre legger beslag pa kapitalressurser pd samme
mate som en privat akter. Forskjellen er at staten er & regne som en helt sikker
betaler og sdledes, til forskjell fra naar sagt ethvert privat foretak, kan lane til
praktisk talt risikofri rente. | praksis skjer dette f eks gjennom utstedelse av stats-
obligasioner. Disse obligasionene er omsettelige, til en kurs som varierer pa en
sik mate at den reflekterer skiftningene i (det risikofrie) rentenivaet. Sammenlik-
ningsgrunnlaget for en privat akters finansieringskostnader er altsa ikke null, men
den til enhver tid gjeldende avkastning (kurskorrigerte rente) pa statsobligasjoner.

Forskjellen mellom prosjektselskapets og statens finansieringskostnader kan be-
traktes som en risikopremie. Ved hjelp av denne premien forsikrer fellesskapet
(staten) seg mot den risiko (for kostnadsoverskridelser etc) som hefter ved vegut-
byggingen.

Normalt er staten — fornuftig nok — selvassurander. | visse tilfeller kan det imid-
lertid veare et poeng for staten a forsikre seg og slik overfare det gkonomiske an-
svaret til en assurandgr med profittmotiv. Dette gjelder dersom assuranderen — i
dette tilfellet prosjektselskapet — har mulighet til & pavirke risikoen for uheldige
utfall. Selv om det offentlige selv ikke har noe effektivitetsfremmende, privateko-
nomisk profittmotiv, kan det altsd, ved & sette bort visse oppdrag, likevel hgste
noen av fordelene knyttet til dette. For afa risikopremien ned og slik sikre seg en
sterre del av gevinsten kan det offentlige sette oppdraget ut pa anbud.

Det kan tenkes at effektivitetsgevinsten ved en slik ordning er sa stor at den, i
statsfinansielt perspektiv, mer enn oppveier risikopremien. Dette er en hovedbe-
grunnelse for OPS-konseptet. Hvorvidt dette slar til er likevel et empirisk spers-
madl, og kanskje det aller mest sentrale spersmal i en evaluering av ordningen.

24 Diskonteringsrate og risikotillegg

Nar en skal veie sammen inntekts- og utgiftsstrammer over flere &r, ma en ta stil -
ling til hvilken diskonteringsrate som skal brukes for & beregne naverdien av en
betalingsstrem som inntreffer et bestemt antall & framii tid.
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Utredningene NOU 1997:27, NOU 1998:16 og Statens forvaltningstjeneste/-
Finansdepartementet (2000) tar opp dette spersmdlet i samfunnsgkonomisk per-
Spektiv.

Det anbefales en diskonteringsrente pa 3,5 prosent pr ar for risikofrie investerin-
ger (NOU 1997:27, s 76). Denne satsen er a forsta som en realrente, dvs at den
nominelle rentesatsen blir 3,5 prosent pluss inflasjonsraten.

De faareste investeringer er risikofrie. Det innebazrer at det vanligvis bar anven-
des en hgyere diskonteringsrente enn den risikofrie.

| samfunnsgkonomisk perspektiv er det imidlertid ikke korrekt & betrakte det en-
kelte prosjekt isolert. Som det papekes av Hervik-utvalget (NOU 1997:27), er det
relevante spersmal hvorvidt avkastningen i prosjektet samvarierer med av avkast-
ningen av nagonalformuen (nasjonalinntekten). Ulike typer prosjekter samvarie-
rer i ulik grad med nasjonalinntekten og ber derfor plasseresi ulike risikoklasser.

For prosgekter med samme risiko som et gjennomsnittsprogjekt finansiert i akge-
markedet anbefales et risikotillegg pa 4,5 prosent pr & (Statens forvaltningstje-
neste-Finansdepartementet 2000:21). For prosiekter med middels risiko, f eks
kollektivtrafikkinvesteringer, anbefales et tillegg pa 2,5 prosent pr ar, og for lavri-
sikoprogjekter, f eks aldershjem og grunnskoler, et tillegg pa 0,5 prosent pr &r.

Avkastningen av et vegprogekt er avhengig av utnyttelsen, dvs av hvor mange
som bruker vegen. Trafikkutviklingen samvarierer i utpreget grad med nasjonal-
inntekten. Det anbefales derfor & plassere veginvesteringer i hayeste risikoklasse,
dvs danvende et risikotillegg i diskonteringsraten pa 4,5 prosent pr &r.

Som papekt av Bghren og Ekern (1987) er imidlertid den relevante risiko a ta hen-
syn til avhengig av hvilket niva man analyserer pa. Et privat konsortium vurderer
risikoen i forhold til sin egen progektportefalje, ikke i forhold til nasjonalinn-
tekten, som omfatter «alle landets progjekter». Det innebager at konsortiet nor-
malt® vil kreve et hgyere risikotillegg enn det som felger av samvariasion med
nasjonalinntekten.

Siden et privat vegselskap i prinsippet kan komme i betalingsvanskeligheter, vil
ogsa kreditorene normalt kreve et risikotillegg sammenliknet med om staten var
lantaker. Risikotillegget knyttet til OPS-konseptet gjelder med andre ord bade
egen- og fremmedkapitalen. Disse momentene er av betydning for finansanalysen
0g 0gsa, dersom skyggeprisen pa offentlige midler ikke er null, for den samfunns-
gkonomiske analysen, jfr avsnitt 2.3 ovenfor.

Det finnes en omfattende litteratur om beregning av risikopremien, for det gene-
relle tilfellet sa vel som for veginvesteringseksemplet. En grundig gjennomgang
faller utenfor rammen av denne rapporten. Vi viser til de ovennevnte offentlige
utredninger samt til Arrow og Lind (1970), Arthur Andersen & Enterprise LSE
(2000), Bruzelius (2000), Engel et a (1996, 1998), Highways Agency (1997),
Newbery og Stiglitz (1981), Sandmo og Dreze (1971), Sandmo (1972) og SG
Hambros (1999).

“ Det motsatte kan ogsa tenkes, dersom det aktuelle prosjekts avkastning samvarierer negativt med
resten av progektportefaljen, som nér et iskremkonsern begynner & omsette paraplyer.
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2.5 Fordee ogulemper ved OPS

25.1 Kosthadsansvar et

Som nevnt er det sannsynlig at privatekonomiske incitamenter (markedsstyring)
kan gi en viss besparelse i bygge- og anleggsfasen sammenliknet med regelstyrte
(offentlige) utbygginger. Den private akter vil kunne hgste et (gkt) overskudd fra
prosiektet i samme grad som han klarer & redusere kostnadene i forhold til
forutsetningenei tilbudet.

Denne besparelsen utgjer en samfunnsgkonomisk gevinst. Hvorvidt det ogsa
oppstar en statsfinansiell gevinst er avhengig av hvordan besparelsen blir fordelt
mellom progjektsel skapet og fellesskapet representert ved staten. Denne fordelin-
gen er i sin tur avhengig av hvorvidt det er tilstrekkelig konkurranse om anbudet.
Dersom ett konsortium far en form for monopol, vil kostnadsbesparelsen med stor
sannsynlighet bli oppspist av @kt fortjenestemargin (egenkapitalavkastning). For-
delen tilfaller konsortiet snarere enn fellesskapet.

Men ved a spille de aktuelle konsortiene ut mot hverandre i en anbudsrunde kan
fellesskapet (staten) presse prisen nedover og slik sikre seg en del av den effekti-
vitetsgevinsten som felger av privatgkonomisk drift. Anbudskonkurransen avver-
ger at det oppstar en (enda sterre) privatgkonomisk monopolprofitt, pa skattebe-
talernes bekostning. Dette er hovedideen bak uttrykket «value for money»: felles-
skapet skal famest mulig igjen for de pengene som settesinn i vegprosjektene.

Ogsa i driftsfasen kan det tenkes at private vil kunne arbeide billigere enn det of-
fentlige. Det vil dessuten vaae fordeler knyttet til at samme private akter star for
sa vel utbygging som drift og vedlikehold, slik at kostnadene til henholdsvis ut-
bygging og drift sesi sammenheng og veies mot hverandre. Av denne grunn ber
det trolig ikke gis mulighet for at konsortiet/entreprengren kan selge seg ut av
kontrakten nar anlegget stér ferdig. Dessuten bar kontraktsperioden veare tilstrek-
kelig lang til at det ikke vil Ignne seg & velge «raske» (dvs mindreverdige) |gsnin-
ger i anleggsfasen.

Sa sant kontrakten utformes dik at entreprengren har fordeler av at anlegget star
ferdig tidlig, f eks ved at statens tilskudd forfaller samme dato som anlegget ap-
nes, vil en trolig kunne forsere utbyggingen betydelig sasmmenliknet med et tradi-
gonelt progekt. Heri ligger muligens en av de viktigste innsparingsmulighetene
ved OPS:; siden byggerentene, til forskjell fra et tradisonelt vegprogekt finansiert
over statsbudsjettet, utgjer en falbar kostnad for utbyggeren, vil en se ytterst fa
eksempler pa «ded kapital» i form av veganlegg som star halvferdige gjennom
lengre tid. Dette fortrinnet forsterkes av at OPS-konsortiet ikke vil vaae bundet av
det enkelte kaldenderars vegbevilgning pa statsbudsjettet, dik tilfellet er med
Statens vegvesen.

Dersom private skal overta (en del av) risikoen (kostnadsansvaret), vil det offent-
lige som nevnt matte betale en risikopremie. Denne risikopremien vil vaae saalig
hay overfor entreprengrer som mangler erfaring med konseptet. Det vil derfor ta
tid — og et visst antall gjennomfearte progekter — far en kan haste den fulle gevin-
sten ved OPS-konseptet. Hver entreprengr vil trolig trenge erfaring med tre til fem
prosiekt far en har n&dd en tilnaamet optimal kompetanse pa dette punkt. For at
en skal vage sikret tilstrekkelig konkurranse bar det dessuten vaae minst tre tilby-
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dere i markedet. Det tilsier at risikopremien sannsynligvis vil fortsette & synke
inntil en har gjennomfert ialfall 10-15 progekt i Norge.

2.5.2 Oppgjersformen

Det foreligger som nevnt i hovedsak tre aktuelle méter a finansiere veganlegg pa
(i) trafikkuavhengige offentlige tilskudd, (ii) bompenger og (iii) skyggeavgift.
Det siste innebager at vegholderen far en godtgjaring fra staten som er bestemt av
hvor mange som bruker vegen. Ordningene (i) og (iii) har det til felles at vegen er
gratis for brukerne, men en belastning for statsbudgjettet. Ordningene (ii) og (iii)
likner hverandre i den betydning at inntekten er avhengig av trafikkmengden.

| tillegg kan en tenke seg at en vegholderen har visse mindre kilder til inntekter, sa
som f eks (iv) premier for hay trafikksikkerhet, godt vedlikehold eller god tilgjen-
gelighet eller (v) beter/straffegebyr knyttet til lovovertredelser eller ureglementert
bruk. Men dlike kilder vil neppe kunne vagre tilstrekkelig til & finansiere mer enn
en ganske liten del av veganlegget.

Et veganlegg kan tenkes & lede til (vi) eiendomsverdistigning i visse omrader. Det
motsatte — fall i elendomsverdien pga stey, miljgplager eller haye bompenger —
kan ogsa forekomme. En mulig sjette kilde til inntekt for vegselskapet (eller dets
eiere) kan derfor tenkes a gjare seg gjeldende dersom selskapet/eierne har eien-
domsinteresser i det aktuelle omrédet. | motsatt fall faller eiendomsgevinsten eller
-tapet pa andre.

Hovedproblemstillingen knytter seg til bompenger kontra offentlig tilskudd eller
skyggeavgift, med andre ord til om trafikantene eller skattebetalerne skal dekke
kostnaden. Dette er forsgkt illustrert i Figur 2.1.

Diagrammet er tenkt & gjelde for en vegstrekning uten alternativer, der trafikken
ikke er starre enn at tidskostnaden er konstant (uavhengig av trafikkvolumet). |
tillegg til tidskostnaden har trafikantene en pengekostnad (drivstoff, kjeretgydita-
se, etc). Denne inkluderer avgifter som forutsettes a veae akkurat tilstrekkelig
heye til & dekke de eksterne kostnader trafikantene paferer andre (stay, avgassfor-
urensing, vegdlitage, ulykkeskostnader, etc). Trafikantene st&r med andre ord i
utgangspunktet overfor en samfunnsgkonomisk «riktig» pris, dvs en pris lik den
samfunnsgkonomiske marginal kostnaden.

Sett nd at det innfares en bompengeavgift lik kr t,. Denne leder til at et antall pa
m, trafikanter innstiller sin reise. Disse trafikantene sparer tids- og pengekostna-
der gitt ved rektanglene over linjestykket m,. Men de taper en mengde goder som
de selv verdsetter lik trapeset mellom ettersparselskurven og linjestykket m,.

Netto lider de derfor et tap (av konsumentoverskudd) lik den gra trekanten under
ettersparsel skurven. Dette tapet kalles dadvektstapet («deadweight 10ss»).
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Figur 2.1: Dadvektstap ved bompengeordninger. Fri trafikkflyt, elastisk ettersparsel.
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Figur 2.2: Dadvektstap ved bompengeordninger. Fri trafikkflyt, uelastisk etterspersel.

| tillegg taper de gjenvaaende trafikantene et (bompenge)bel gp gitt ved rektanglet
til venstre for trekanten med hayde t,. Men dette bel gpet er ikke et samfunnsgko-

nomisk tap — det er kun av overfaring av midler fra én gruppe (trafikantene) til en
annen (bompengesel skapet).

| Figur 2.1 er ettersperselen elastisk, dvs at den reagerer markant pa prisendringer.
| Figur 2.2 er samme situasion framstilt for et tilfelle der ettersperselen er noksa
uelastisk, dvs lite prisfelsom. | denne situagon vil langt feare trafikanter bli «pri-

11



Evaluering av Offentlig-Privat
Samarbeid ved vegbygging

set bort» av den samme bompengeavgiften, og dadvektstapet blir tilsvarende min-
dre.

| samfunnsgkonomisk perspektiv er det saledes «bedre» & avgiftsegge lite prisfal-
somme goder enn goder med hgy prisfalsomhet. Det er med andre ord «bedre» a
avgiftslegge nedvendighetsvarer enn luksusgoder.

| et fordelingspolitisk perspektiv kommer denne «anbefalingen» selvsagt i et helt
annet lys. Frafordelingssynspunkt gnsker en i ferste rekke & beskatte hayinntekts-
gruppene og deres konsum. Dette tjener til & illustrere forskjellen — for ikke & si
konflikten — mellom det samfunnsgkonomiske og det fordelingspolitiske per-
spektiv, samt ngdvendigheten av & ta begge perspektiv med i vurderingen.

Det andre — og muligens enda viktigere — poeng i Figur 2.1 og 2.2 er at dadvekis-
tapet i det typiske tilfellet er omtrent proporsonalt med kvadratet av bompenge-
avgiften. Ved en avgift pa kr t, oppstér det et dedvektstap lik mt,/2. Dersom
avgiften er omtrent dobbelt s& hay, lik kr t, oppstér det et omtrent fire ganger sa
stort dgdvektstap, lik m,t,/2 (den store gra trekanten).

| visse, ikke spesielt urealistiske tilfeller vil dedvektstapet gke enda raskere enn
dette, som funksjon av bompengesatsen. Et dlikt tilfelle er vist i Figur 2.3. Her er
det forutsatt at trafikkvolumet nearmer seg vegens kapasitet, dik at trafikantene gir
opphav til eksterne kostnader for hverandre, i form av kedannelser eller nedsatt
framkommelighet.

| dette tilfellet ser vi at det ikke er optimalt & la trafikantene kjere gratis. De ber,
fra samfunnsgkonomisk synspunkt, ilegges en avgift («skattekile») lik forskjellen
mellom den samfunnsgkonomiske marginalkostnaden og den enkeltes enhets-
kostnad. Dette er hovedprinsippet for vegprising.

Om man imidlertid aker tilfeller bompengeavgiften utover dette nivaet, vil det, pa
samme mate som i Figur 2.1 og 2.2, oppsta et dedvektstap, gitt ved arealet mellom
ettersparsel skurven og marginalkostnadskurven, som gker uhyre raskt med bom-
pengesatsen, ndr denne overstiger den optimale skattekilen t.

Disse betraktningene er relevante i forhold til sparsmalet om optimal bompenge-
sats og innkrevingsperiode. Samme (neddiskonterte) bompengeproveny kan kre-
ves opp ved hjelp av en hgy satsi en kort periode eller en lavere sats gjennom en
lengre periode. Vi har sett at, under noksa plausible forutsetninger, gker ded-
vektstapet i Igpet av en bestemt periode (f eks ett &) minst proporsionalt med
kvadratet av bompengesatsen. Dette taler selvsagt til fordel for en lav bompenge-
sats — dog ikke lavere enn den (udekkede) eksterne kostnaden. Pa den annen side
vil en utvidet innkrevingsperiode innebagre dgdvektstap gjennom flere &r. Men
denne sammenhengen er omtrent linesar, dvs at dedvekistapet gker omtrent pro-
porsjonalt med innkrevingsperioden.

Alt i at er det meget som taler for at dadvektstapet knyttet til et gitt bompenge-
proveny blir minst dersom innkrevingsperioden strekkes lengst mulig ut.

Ett forhold som i noen grad kan modifisere dette er innkrevingskostnadene. Disse
gker ventelig med innkrevingsperioden, ialfall den delen som knytter seg til den
daglige drift (Ienninger, administragon etc). Anleggskostnaden for bomstasjonene
er imidlertid fast, dvs uavhengig av innkrevingsperiodens lengde.
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Figur 2.3: Dadvektstap pa grunn av kadannelser. Redusert framkommelighet, elastisk
ettersparsel.

Dedvektstapet ved bompengeinnkreving ma vurderes opp mot effisienstapet
knyttet til aminnelig skattlegging — den alternative finansieringsmaten. Selv om
bompenger gir dedvektstap, er det ikke selvsagt at dette tapet er sterre enn «skyg-
geprisen pa offentlige midler» (1). Om dedvektstapet pr krone bompengeproveny
er mindre enn kr A, vil dette likevel vaare en samfunnsgkonomisk «bedre» opp-

gjersform enn alminnelig skattlegging.
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Figur 2.1-2.3 gir det fulle og hele samfunnsgkonomiske bildet bare dersom trafi-
kantene ikke har aternativer. | de fleste praktiske tilfeller vil dette bare gjelde som
en tilnsaming. | mange tilfeller vil trafikantene kunne velge en annen reiserute, et
annet transportmiddel eller et annet reisema — pa lang sikt til og med en annen
bolig eller arbeidsplass. Dersom alternativene er gode (attraktive), vil prisfelsom-
heten vaare forholdsvis stor. Dette trekker i og for seg i retning av stort dedvekts-
tap. Men velferdstapet er selvsagt ikke uavhengig av egenskapene ved alterna
tivet. Dersom dette er praktisk talt like godt som utgangspunktet, vil velferdstapet
for trafikantene vaae tilnsamet lik null.

Saalig stort kan det samfunnsegkonomiske tapet vaae dersom de trafikantene som
prises bort fra bomvegen, i stedet velger reiseruter som gir opphav til store ulem-
per pa det alternative vegnettet, i form av keer, stay, forurensing, ulykker, barrie-
rer el i omkringliggende boligstrgk. | sa fall bidrar kanskje trafikantbetalingen til
aforhindre nettopp den velferdsgevinsten den nye vegen var ment a gi.

For & beregne velferdstapet knyttet til bompengeinnkreving er det derfor, i det
generelle tilfellet, ikke nok a betrakte bare den ene, bompengebelagte vegstrek-
ningen. Det vil vagre ngdvendig & kartlegge reisemgnsteret i hele omradet, fer og
etter bompengeinnfaring. Dette gjares mest palitelig ved hjelp av en nettverksmo-
dell for omradet.

En korrekt nytte-kostnadsanalyse for tilfellet med flere reiseruter, reisemidler
og/eller reisemdl er sdledes en forholdsvis krevende oppgave. En gjennomgang av
denne metodikken faller utenfor rammen av denne rapporten. En klassisk refe-
ranse her er Neuburger (1971). For evrig viser vi til Minken et a (2000a, b, c),
Eriksen et a (1998) og Larsen og Rekdal (1997).

Fra fordelingssynspunkt kan en hevde at bompenger og andre markeds gsninger er
lite gunstige, da egenbetalingen vil vaare saalig tung & baare for lavinntektsgrup-
pene. PA den annen side er privatbilistene i sin aminnelighet neppe samfunnets
mest underpriviligerte gruppe. Slik sett kan det ha visse fordelingspolitiske for-
deler &ta betalt av trafikantene selv snarere enn av skattebetalerne som kollektiv.

Fra statsfinansielt synspunkt er bompenger selvsagt a foretrekke framfor offent-
lige tilskudd eller skyggeavgift. Et veganlegg som ikke belaster statsbudsjettet er
naamest pr definision & foretrekke framfor et som gjer det.

2.5.3 Inntektsansvar et

Hvem skal ta den gkonomiske risikoen knyttet til trafikkutviklingen? | prinsippet
foreligger det her tre muligheter: (i) progektselskapet, (ii) det offentlige eller (iii)
trafikantene. Her kan det gjeres gjeldende en rekke ulike argumenter, med interes-
sante implikasjoner.

ECON (1999) poengterer at dersom prosjektsel skapets inntekter skal vaae avhen-
gig av trafikkutviklingen (pa vedkommende veg), f eks ved at bompengene gjen-
nom en gitt periode tilfaller prosjektselskapet direkte, s vil utbyggingsoppdraget
kunne tilfalle det konsortiet som har den mest optimistiske trafikkprognosen. Selv
om dette konsortiet bygger og vedlikeholder mindre kostnadseffektivt enn andre,
sa vil det likevel legge til grunn en hayere profitt/lavere tilskuddsbehov og der-
med bli i stand til — eller komme i skade for — & underby de andre tilbyderne. Fra
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samfunnsgkonomisk synspunkt er dette ikke gnskelig. Starst samfunnsgkonomisk
overskudd oppstar dersom prosjektet utfgres av det konsortiet som kan bygge og
vedlikeholde mest kostnadseffektivt. Dette er noe av poenget med anbudskonkur-
ransen.

Men i statsfinansielt perspektiv stiller dette seg nsamest helt motsatt. Dersom det
offentlige, gjennom «optimistiske» (les: haye) trafikkprognoser, kan fa et konsor-
tium til & akseptere et lavere offentlig tilskudd, eller evt betale en hgyere avgift for
adgangen til & bygge, drive og kreve inn bompenger pa vegen, sa har fellesskapet
fatt mer for pengene — «more value for money». Det offentlige kan kjgpe vegtje-
nestene til en lavere pris — for skattebetalerne — enn dersom inntektsansvaret ikke
var blitt overfart til progjektselskapet. Hvorvidt prosjektselskapet dermed gar un-
derskudd er uten betydning for fellesskapet som kjgper — s lenge underskuddet
ikke farer til konkurs.

Baksiden av denne medaljen er selvsagt at dersom trafikkprognosene i stedet
skulle vae for «pessimistiske», sa vil det offentlige métte betale mer for vegtje-
nestene enn ngdvendig.

Et hovedargument for a overfare inntektsansvaret er at det da oppstar et incita-
mentet hos prosjektselskapet til & gi trafikantene et attraktivt tilbud, i form av hay
vedlikeholdsstandard, god framkommelighet, tilgjengelighet og sikkerhet, samt
kundevennlig markedsfgring og administrasjon. En utsetter s & § driften av ve-
gen for «markedets domy.

Fra samfunnsgkonomisk synspunkt bar hver av disse kvalitetsfaktorene forbedres
fram til det punkt der kostnaden ved ytterligere forbedringer overstiger den mar-
ginale nyttegkningen hos trafikantene.

Men siden denne marginale nyttegkningen generelt vil avvike fra den marginae
inntekten (som er lik bompengesatsen), vil en profittmaksimerende opptreden fra
progjektselskapets side bare helt unntaksvis fere til det samfunnsgkonomiske
velferdsoptimum.

Mot overfering av inntektsansvaret kan en dessuten hevde at selskapet vanligvisi
liten grad vil kunne pavirke trafikkutviklingen, som er styrt av makrogkonomiske
forhold, av skatte- og avgiftspolitikken og av «konkurrerende» infrastrukturtiltak
og kollektivtrafikkdrift. Vegselskapets mulige bidrag til trafikkvekst vil i denne
sammenheng vaae forholdsvis marginalt. Dersom f eks trafikantene har fa eller
ingen attraktive alternativ, er det sannsynlig at vedlikeholdsstandarden kan synke
noksa lavt far trafikken gar merkbart ned. En kommer derfor neppe utenom & fast-
sette og handheve visse minimumskrav for driftsstandarden. Da kan det vaae
minst like rasonelt ainnfere visse premier eller straffegebyrer for god, henholds-
vis darlig driftsstandard. Dersom en kjenner eller kan anda trafikantenes beta-
lingsvillighet for de enkelte kvalitetsfaktorer, kan en i prinsippet fastsette disse
premiene/straffene slik at prosjektselskapet, ved & maksimere sin profitt, ogsa op-
timerer kvaliteten. Ulempene med et slikt opplegg er ferst og fremst at det pal gper
kostnader for overvaking, kontroll og administrasjon.

Et annet argument for inntektsansvar er at det gir prosjektselskapet incitament til &
sette vegen tidligst mulig i drift. Men dette hensynet kan i hovedsak ogsa ivaretas
I et opplegg med trafikkuavhengig tilskudd, dersom en f eks skriver kontrakten
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dik at tilskuddet forfaller samtidig som vegen settes i drift, og/eller eksplisitt
setter opp en premie for tidlig dpning av vegen.

En mellomlgsning (mellom fullt inntektsansvar og trafikkuavhengige tilskudd)
kan vaae & fastsette naverdien av bompengei nntektsstr gmmen snarere enn lengden
pa innkrevingsperioden, sdkalte «least-present-value-of-revenue»-kontrakter
(LPVR). Hvis oppdraget gar til det konsortiet som aksepterer den laveste naver-
dien av bompenger (evt i tillegg til et gitt offentlig tilskudd), sa vil inntektsansva-
ret ikke lenger ligge pa konsortiet, og heller ikke pa det offentlige, men i en viss
forstand pa trafikantene. Prosjektsel skapets inntektsstram er gitt nar kontrakten er
inngétt. Det samme gjelder statens inntekter eller utgifter. Dersom trafikken blir
lavere enn forventet, ma innkrevingsperioden forlenges for at en skal na inntekts-
malet. De trafikantene som bruker vegen i den forlengede innkrevingsperioden ma
da akseptere a betale bompenger, mens de — dersom trafikkprognosen hadde sl att
til — hadde kunnet kjere gratis. Slik sett er det de siste ars trafikanter som bager
inntektsrisikoen.

En dlik kontraktsform vil 1gse problemet med overfering av inntektsrisikoen til
konsortiet, samtidig med at en beholder konkurransepresset knyttet til anbudsrun-
den. Baksiden av medaljen er at prosjektselskapet ikke lenger har incitament til &
holde hgy standard pa vegen. Dette kunne man — igjen — bgte pa gjennom innfg-
ring av visse premierings- eller straffesystemer.

Det kanskje vektigste argumentet mot & overfare inntektsansvaret er at ulike
hensyn lett kommer i konflikt, og at denne konflikten ogsa vil kunne skape turbu-
lens i forholdet mellom prosektselskapet og det offentlige. Et prosektselskap
med inntektsansvar vil ha interesse av a gke trafikken. Dette kan lett komme i
konflikt med erkleate samfunnsmessige miljgma etc. Saalig problematisk kan
dette bli dersom det offentlige av en eller annen grunn ansker a treffe tiltak som
vil pavirke vegens trafikkgrunnlag. Slike tiltak kan f eks vaare regulering av areal
til bolig- eller nagringsformal, oppretting av nye kollektivruter, pning av «kon-
kurrerende» veger, endringer i drivstoffavgiftene, innfaring av vegprising eller
andre tiltak som pavirker reiseettersparselen generelt eller trafikken pa vedkom-
mende vegstrekning spesielt. Slike konflikter unngas dersom det offentlige behol-
der inntektsansvaret, og det kan derfor vagre svaat hensiktsmessig at dette ansvaret
I hovedsak fortsatt baares av staten, slik det er lagt opp til i nagonal transportplan.

Dersom vegsel skapets inntekter er trafikkuavhengige, skulle det ikke vaare noe til
hinder for & kombinere OPS-konseptet med vegprising. Det kan til og med tenkes
at en, ved f eks ala det private vegsel skapet f& beholde en mindre del av den sam-
funnsgkonomiske gevinsten ved vegprising, kan innfgre et slags incentiv til &
utforme gode incentiver, som vegholderen pr i dag ikke har. Det kan imidlertid by
pa store utfordringer & utforme OPS-avtalen dik at denne hensikten oppnas, uten
at utslagene av opinionen oppfattes som urettferdige eller urimelige.

En annet interessant mulighet til & innfere gode incentiver knytter seg til
trafikksikkerhet. Staten kan skrive en kontrakt som innebager at vegsel skapets
overskudd gjeres avhengig av ulykkeshyppigheten pa vegen. Dette krever enten at
en innfgrer et pdlitelig og troverdig system for ulykkesrapportering, samt en
standard for prissetting av de enkelte ulykker, eller at en — igjen — overlater
prosessen til markedet, ved a plassere en annen privatgkonomisk aktgr pa den
andre siden av bordet, f eks forsikringsselskapet. Dersom dette gis adgang til
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regress overfor vegselskapet med f eks halvparten av alle utbetalinger knyttet til
uhell pavegen, vil begge parter hamotiv for a begrense ulykkene. Om en gnsker &
ytterligere styrke vegselskapets motiv, kan en f eks fastsette at vegselskapet ma
dekke en sum svarende til hele forsikringsselskapets kostnad, men dik at f eks
halvparten av belgpet tilfaller Folketrygden som dekning for de kostnader som
dekkes av det offentlige helse- og trygdevesenet. For & begrense transaksjons-
kostnadene vil en trolig métte definere vegsel skapets ansvar som objektivt, dvs at
forsikringssel skapet og Folketrygden har regress mot vegsel skapet uavhengig av
om sistnevnte kan lastes for ulykken, som i en vanlig reassuransekontrak.
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3 Utenlandske erfaringer

3.1 Innledning

| det falgende redegjares for enkelte av de erfaringer som er vunnet i utlandet.
Mest relevant for norske forhold er trolig leaadommene fra Storbritannia, der en
etter hvert har fatt erfaring fra et forholdsvis stort og bredt spektrum av OPS-pro-
gekt.

Det viktigste eksemplet fra Finland er motorvegen mellom Helsingfors og Lahti,
mens en i Sverige har benyttet OPS-konseptet for Arlandabanen, men enna ikke
pavegsiden.

Chile er interessant i kraft av det forholdsvis store antall OPS-liknende vegpro-
sekt som der er gijennomfart (ca 30). En ma likevel vaae oppmerksom pa at
rammevilkarene i utviklingsland er annerledes enn hos oss, ferst og fremst hva
gielder styrkeforholdet mellom offentlige og private akterer. | utviklingslandene
har OPS etter hvert fatt utstrakt anvendelse, farst og fremst fordi det offentlige er
ytterst kapitalfattig og heller ikke besitter saarlig hay kompetanse pa vegingeniar-
siden. Disse argumentene har vesentlig mindre vekt i Vest-Europa, selv om en
ogsa her gir mening a betrakte offentlige midler som knappe, i den grad at skatt-
leggingen er prisvridende og slik forarsaker effektvitetstap i gkonomien.

Andre land med erfaring fra OPS-progjekt er Canada, Frankrike, Spania og Tysk-
land. Aktuelle referanser kan vaae SG Hambros (1999), Bruzelius (2000) og
Bundesrechnungshof (1995).

3.2 Storbritannia

Storbritannia har betydelig erfaringer med OPS-prosjekter i ulike sektorer, ogsa
innen vegsektoren. De fleste av disse er av typen DBFO — «Design, Build,
Finance, and Operate».

Forhandlingene om de farste fire OPS-vegprogektene ble innledet i 1994. Senere
har flere kommet til. Progektene er beskrevet i bl a Highways Agency (1997).
ECON (1999) gir ogsa en oversikt over prosjektutforming og evalueringen av
progektene. Vi viser til disse rapportene for en gjennomgang av det britiske
opplegget for utforming og organisering av. DBFO-progjektene. Her vil vi bare
grovt skissere trekkene og konsentrere oss om metodikken som er bruks for &
evaluere progjektene.

Highways Agency (1997) breskriver i korte trekk DBFO-kontrakten slik:

Broadly, the DBFO contract fixes the outline design for the road schemesin the
project; specifies the requirements with which the construction works must comply
and gives a date for completion of construction; and specifies the operational service
requirements for any existing road and any new road, once constructed.
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Kontraktene sier at anleggene skal overtas av det offentlige etter en periode pa 30
ar.

For alle prosjektene ble det gjennomfart en prekvalifisering for & begrense antallet
konsortier som fikk levere anbud.

Anbudene ble farst og fremst vurdert ut fra en beregning av naverdien av den for-
ventede skyggeavgiften. Gitt at anbudet oppfylte de gitte minimumskravne, var
det denne starrel sen som var det viktigste utvel gel seskriteriet.

Avtalene angir anleggenes design og krav om bygging og ferdiggtillelse. De gir
ogsa krav om vedlikehold og standard. Avtalen spesifiserer ogsa den standard
veien ma ha ved overlevering etter perioden pa 30 &r.

Myndighetene betaler skyggeavgift til konsortiet etter at anlegget er pnet for tra-
fikk. Det gis bonus til konsortiet dersom det gjennomfares tiltak som betyr bedre
trafikksikkerhet, mens betalingene reduseres ved stenging p g a vedlikehold. |
tillegg er det et «poengsystem» som brukes til & gi signaler dersom konsortiet
ikke oppfyller forpliktelsene de har i fglge kontrakten. Dersom konsortiet bel astes
med for mange poeng, har myndighetene rett til & bryte kontrakten.

All risiko som ikke er nevnt i avtalen baares av konsortiet. Det tar det meste av
risikoen knyttet bygging, drift, vedlikehold og finansiering av veiprosektene.
Planleggingsrisikoen bagres av veimyndighetene.

3.2.1 Debritiske casene

Highways Agency (1997) ser pa erfaringer fra de ferste dtte OPS-vegprogjekter i
Storbritannia. ECON (1999) gjengir ogsa hovedpunkter fra denne rapporten.

Formalet med studien var & gi oversikt over ordningen og prosessen rundt de far-
ste engel ske vegprosjektene av typen DBFO, samt vise hvordan DBFO-konseptet
utvikler seg etter hvert som en gér videre med flere prosjekter. Da rapporten var
ferdig var dtte DBFO-progiekter gjennomfert i Storbritannia. Formelt var
oppstarten i 1994. Malene for DBFO-prosjektene var (Highways Agency, 1997):

e To ensurethat the project road is designed, maintained and operated safely and
satisfactorily so asto minimise any adverse impact on the environment and maximise
benefit to road users,

e Totransfer the appropriate level of risk to the private sector;

e To promote innovation, not only in technical and operational matters, but also in
financial and commercia arrangements;

o Tofoster the development of a private sector road-operating industry in the UK; and

e Tominimisethe financial contribution required from the public sector.

Pa gevinstsiden av OPS trekker Highways Agency frem fordeler ved at konsortiet
har sterkere insentiver til vurdere anleggets livs gpsegenskaper, samt overfaringen
av risiko. Highways Agency skriver:
The main benefit of PFI [Private Finance Initiative] is that, by transferring to the
private sector responsibility for designing, constructing, financing and operating road
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scheme(s), the private sector will consider its obligations as awhole, over the 30-year
life of the contract, taking full account of the risks inherent at each stage of the project.

De britiske vegmyndighetene skriver videre at kostnadsbesparelsene har vaat fra
marginale til betydelige; for casene har gjennomsnittlig innsparing vaat 15% sam-
menliknet med the public sector comparator (dette sammenligningsgrunnlaget
gjer vi rede for vi nedenfor).

Som en av de viktigste laadommene fra casestudien skriver HA at:

The full potentia of efficiencies, innovation and whole-life cost analysisinherent in
PFl islikely to be fully unlocked only when the private sector isinvolved in the
outline design of the road scheme, which they are then obliged to construct, operate
and maintain under a DBFO contract. This requires the private sector to assume some
planning risk.

Highways Agency hevder altsa at aktiv deltakelse i utforming av vegen i startfa-
sen gker sansene for at de senere ogsa driver vegene effektivt. | de evaluerte pro-
gektene er det imidlertid for det meste i forhold til detaljer i design, progjektering
og tekniske |gsninger som konsortiene har medvirket i.

En mener imidlertid at det har vaat reell konkurranse om oppdragene og at en har
fétt til bedre utnyttelse av anvendte midler. Veganleggene har ogsa blitt ferdigstilt
tidligere enn opprinnelig planlagt.

3.2.2 Public sector comparator (PSC)

For hvert enkelt DBFO-progiekt har vegmyndighetene méttet vurdere om den ak-
tuelle kontrakten gir value for money sammenliknet med konvensjonell anskaf-
felse av veien. For denne vurderingen har HA kalkulert en sdkalt public sector
comparator (PSC). Dette skal i prinsippet vaae det som offentlig sektor métte ha
betalt ved ordinag” anskaffelse av vegen, pluss konvensonell drift og vedlikehold
av den over en 30-arsperiode.

PSC skal inkluderer risikokostnad som forblir hos vegmyndighetene under kon-
vengonell bestilling. Denne risikokostnaden beregnes med utgangspunkt i anslag
pa kostnader ved de enkelte risikoelementene, som vanligvis er gjort pa bakgrunn
av erfaringer og tall fratidligere ordinaae progjekter. Kostnadstallene multiplise-
res sa med en anslatte sannsynligheter for uheldig utfall. Vegmyndighetene bruker
egne og eksterne eksperter til arbeidet med & ansl& kostnader ved og sannsynlig-
heter for forskjellige risikoelementer. Forventede kostnader for enkelte risiko-
elementene summeres for & finne en total forventet risikokostnad, og dette legges
til prosjektkostnadene for & gi den risikojusterte PSC’ en.

HA beregner ndverdien av PSC og sammenlikner denne med néverdien av for-
ventet prog ektutlegg ved DBFO-kontrakten.

3.2.3 Drivkrefter til effektivitet ved OPS

Arthur Andersen og Enterprise L SE (2000) har undersgkt ulike effektivitetsmeka-
nismer («value-for-money drivers») ved PFl-progekter (Private Finance Initia-
tive) som er ferdigstilt. De ser pa vegprosjekter, men ogsa prosjekter innen andre
sektorer.
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Det ble giennomfert en litteraturstudie, en sparreundersgkelse for a belyse hva
som gir avkastning av anvendte midler i PFI, og det ble gjort en analyse pa et for-
holdsvis overordnet niva. | analysen ble effektiviteten belyst gjennom ulike krite-
rier:

e Naverdien av PSC ble sammenliknet med naverdien det vinnende anbudet.

e Det ble undersgkt i hvilken grad verdien som ble tillagt riskooverfaring hadde
vaat den avgjarende faktoren for kostnadsbesparel ser.

e Man undersgkte konsistensen i beregning av kostnader knyttet til risiko, med
spesiell fokus pa overskridelser i utbyggingskostnader.

e Man sa pa baansen mellom kapital- og driftsutgifter i PFI-prosjekter.

Rapporten har ogsa anbefalinger om hva prosjektansvarlige skal pa fokusere for a
fa «value for money» i PFl prosjekter, samt at man ser pa en del omrader der det
kan gjares forbedringer i prosedyrer etc.

Sperreundersgkelsen som ble gjennomfart blant progektansvarlige indikerer at
det ut fra perspektivet til offentlig sektor saalig er seks drivkrefter til value for
money i PFI-progekter. Disse er:

e risikooverfaringen,

e kontraktenes lange varighet (mulighet for whole life costing),

e bruken av output-basert spesifikagon (funksonskontrakter),

e konkurranse,

e maling av kontraktsoppfyllelse og tilknyttede incentivsystemer, og

e privat sektors kompetanse i prosektstyring.

Estimert gjennomsnittlige innsparing i forhold til PSC for studiens utvalg av pro-
gekter var 17%. Forfatterne skriver imidlertid:

Projected savings are, however, sensitive to risk transfer valuations that accounted for
60% of forecast cost savings.

Om Public Sector Comparator skriver forfatterne at i prinsippet skal det beste
aternativet til OPS, som er tilgjengelig for det offentlige, brukes som et slikt
sammenligningsgrunnlag. Tallene som brukes i PSC ber ta utgangspunkt i
faktiske erfaringer fraliknende progjekter.

Videre skriver forfatterne at private lanekostnader kan veae hgyere enn en
offentlig finansieringskostnader, men peker pa at disse kostnadene neppe er svaat
haye:

Private finance may, therefore, represent an additional cost, but it isnot such a

significant cost that value for money isinherently likely to be imperilled, provided the
private sector is able to deliver savings in other aspects of the project.

| evalueringen har en sett pa et utvalg av 29 PFl-prosjekter. Estimert gjennom-
snittlig besparelse i utvalget sammenliknet med PSC var 17%. For 17 av disse 29
prosjektene var det tilstrekkelig data til & bestemme verdsetting av overfering av
risiko. Man sa pa totale forventede kostnadsbesparel ser og forventede kostnadsre-
duksioner knyttet til riskkooverfaring, og fant at i disse 17 prosektene utgjorde
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kostnader knyttet til risiko gjennomsnittlig om lag 60% av beregnet totale bespa-
relser (i sammenligningen mellom PSC og det vinnende anbud). Risikoen som
oftest gjer sterst utslag, er den for at det skal bli overskridelser i byggekostnader.

3.2.4 Den britiskeriksrevigonen

ECON (1999) refererer fra hovedfunnene i en evaluering av de fire farste britiske
OPS-vegprogjektene, gjennomfert av den britiske riksrevigonen (National Audit
Office, 1998). Vi viser til ECONs gjennomgang; her vil bare trekke frem at
anbudsinnbydelsen, i henhold til vurderingen fra National Audit Office, ikke
dpnet mye for innovative endringer i basisdesign. | intervjuer med anbudsgiverne
ble det ogsa uttalt at vegmyndighetene ikke vektla nye innovative lgsninger,
bortsett fra de som knyttet seg til finansiering. National Audit Office antar at inn-
sparingen kunne vaat sterre om konsortiet hadde stétt friere til & velge lasninger
og produksjonsteknologi.

3.3 Finland

Det farste OPS-progektet i Finland gjelder motorvegen mellom Traskanda nord
for Helsingfors og Lahti, en strekning pa 69 km. Etter prekvalifisering deltok fem
konsortier i anbudsrunden — ett finsk, to svensk-finske, ett spansk-finsk og ett
fransk. Budene varierte fra 1211 til 1705 millioner finske mark. Det finske
vegvesenet «benchmark»-anslag var til sasmmenlikning 1 412 millioner.

Entreprengrsel skapet Skanska hadde laveste bud og fikk tilslaget. Selskapet star
for bygging, finansiering og drift fram til 2012, da vegen tilfaller staten. Selskapet
har inntektsansvar gjennom skyggeavgifter, dog dik at skyggeavgiften er avta-
kende nér trafikken stiger utover visse grenser. Motorvegen stod ferdig i 2000, 11
maneder far planen.

K ostnadsbesparel sen for staten er beregnet til ca 15 prosent.

Inntektsansvaret har medfert at prosjektselskapet legger stor vekt pa tilgjengelig-
het og framkommelighet. For eksempel er har en satt seg som mal at trafikkfor-
styrrelsene knyttet til ulykker ikke skal vare lenger enn 15 minutter.

34 Sverige

Det mest kjente eksemplet pa OPS-ordninger i Sverige er Arlandabanen. Denne
ble dpnet i november 1999 og bygges og drives av selskapet A-Train AB fram til
2040.

Selskapet har overtatt en meget stor del av risikoen. Dette gjelder f eks risikoen
knyttet til tunnelutsprengning under Arlanda flyplass, samt inntektsrisikoen, all
den stund inntektene i sin helhet kommer fra trafikantbetaling. V urderingen er pr i
dag at dette har vaat et vellykket grep. Staten har imidlertid beholdt risikoen
knyttet til eiendomserverv, bevaring av fornminner, endrede myndighetskrav,
samt risikoen knyttet til endrede politiske forutsetninger for privatdrevne jernba-
ner og for subsidiering av konkurrerende busstrafikk.
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OPS-ordninger i vegsektoren er i Sverige forelgpig bare pa utredningsstadiet, se f
eks Ds 2000:65. En annen fersk studie pd omradet er Bruzelius (2000).

3.5 Chile

Offentlig-Privat Samarbeid (OPS) pa vegsektoren i Latin-Amerika fikk en trang
fadsel gjennom de erfaringer som ble gjort i Mexico i ferste halvdel av 1990-tal-
let. Fra 1989 til 1994 ble det gitt konsesion for bygging av 5 400 kilometer motor-
veg, etter anbudsrunder der kontrakten gikk til den entreprengren som lovte den
raskeste nedbetaling gjennom bompenger. De derav falgende hgye bompengesat-
sene farte til dramatisk trafikksvikt i forhold til budgettet og store finansielle pro-
blemer for de fleste konsegonshaverne. | tillegg palgp det store kostnadsoverskri-
delser, til dels ved at konsernene fastsatte internprisene slik at operatarsel skapene
gikk konkurs, mens byggesel skapene innenfor samme konsern akkumulerte over-
skudd. Regjeringen métte etter hvert ga med pa a reforhandle kontraktene, ofte
med det utfall at kontrakts- og bompengeperioden ble forlenget til opptil det dob-
belte. Staten métte dessuten skyte inn 6 milliarder US$ for & redde operatersel-
skapene og deres kreditorer fra konkurs.

Det farste OPS-prosjektet i Chile var den 6 km lange Mel6n-tunnelen pa hoved-
vegen nordover fra Santiago, en investering pa 42 millioner US$. Konsesjonen ble
gitt i 1992, med basis i den nye Konsegonsloven av 1991. Anbudsinvitasonen la
til grunn en noksa komplisert formel for hvem som skulle fa kontrakten, der de to
viktigste kriteriene (av i at gu) viste seg avage (i) bompengeavgiftsnivaet og (i)
godtgjering fra entreprengren til staten, underforsttt at entreprengren har det fulle
og hele inntektsansvaret, men dlik at lav tilsiktet bompengeavgift teller positivt, i
likhet med den «pris» entreprengren vil betale staten for konsesionen. Det var i
anbudsinnbydel sen fastsatt et maksimalniva for bompengesatsen (Gémez-L obo og
Hinojosa 2000).

Vinneren av anbudet gjorde bruk av maksimal bompengesats, igjen med den fglge
at trafikken sviktet, issa for tunge kjeretgy. Mange av disse valgte gamlevegen
over fjellet. Selskapet har siden vaat nadt til & redusere bompengesatsen og har
bedt om reforhandling av kontrakten, med sikte pa en lavere konsesjonsavgift til
staten i bytte for ytterligere redukson i bompengesatsen.

Senere OPS-prosiekter i Chile har derfor vaat basert pa enklere og smartere an-
budsvilkar. Som hovedregel har kontrakten gatt til det selskapet som tilbyr & gjen-
nomfare prosjektet til laveste bompengesats, innenfor et pa forhand fastsatt «mu-
lighetsomrade». Dersom to eller flere selskapet tilbyr samme sats (f eks lik gulvet
i mulighetsomradet), gar kontrakten til den som tilbyr kortest bompengeperiode,
m a 0 den minste aggregerte trafikantbetalingen.

Myndighetene fastsetter mulighetsomradet under hensyntagen til prosjektets gko-
nomi og til sannsynligheten for trafikkbortfall pa grunn av omkjering eller inn-
stilte reiser.

Det blir dessuten innfert strenge regler som regulerer det juridiske og gkonomiske
ansvaret, med sikte pa (i) sikring av fremmedkapitalen (kreditorene), (ii) sikring
av det offentliges interesse, (iii) ivaretakelse av effektive gkonomiske incitamen-
ter, og (iv) deling av den gkonomiske risikoen eller gevinsten mellom offentlig og
privat sektor.

23



Evaluering av Offentlig-Privat
Samarbeid ved vegbygging

Sikring av fremmedkapitalen regnes som et avgjarende moment, idet vegkroppen
forblir statens eiendom, dlik at kreditorene ikke kan tafysisk pant i noe objekt hos
vegselskapet. Det kreves derfor at konsegonshaveren oppretter et eget selskap,
som ikke kan ha noe annet formadl enn & drive (denne ene) vegen. Dette sel skapet
skal vanligvis ha egenkapital til & tdle en inntil 30 prosents svikt i inntektene
sammenliknet med omforente prognosetall. Til gjengjeld garanterer staten for 70
prosent av disse inntektene, slik at konsesjonshaveren risikerer & tape hele egen-
kapitalen, mens |angiverne ikke |gper nevneverdig risiko.

| andre enden av trafikkusikkerhetsomradet har det ogsa vaat vanlig & dele pa «ri-
sikoen», ved at all inntekt utover et visst niva (f eks 120 prosent av prognosen)
deles med en halvpart pa staten og en halvpart pa vegsel skapet.

Etter hvert har myndighetene vunnet erfaring med a skrive kontraktene pa en slik
mate at det er svaat vanskelig for konsesonshaverne & kreve eller oppna refor-
handling. En har veat bevisst pa at dersom det fikk danne seg en presedens for
dik reforhandling, sa ville dette gi et konkurransefortrinn, ikke til de anbydere
som vil kunne bygge og drive vegen effektivt, men til de som (antar at de) kan
vinne fram i dlike tvister. Dette ville vaae helt feil incitament. Derfor er det lagt
vekt pa & minimere sannsynligheten for at konsesjonsselskapet kommer i slike
finansielle vanskeligheter at det kan presse fram reforhandling ved & «true» med
konkurs og dermed med sammenbrudd i utbygging eller drift av vegen, dik til-
fellet var i Mexico.

Et hoveddilemma er imidlertid at hensynene (iii) og (iv) over star i motstrid til
hverandre. Jo mer staten gar med pa & dele risikoen/gevinsten, desto svakere inci-
tament har konsesjonsselskapet til gkonomisk effektivitet. Av denne grunn har
toneangivende chilenske gkonomer (Engel, Fisher og Galetovich, heretter kalt
EFG) tatt til orde for avvikling av garantiordningene (EFG 1996, 1997, 2000).

For det annet innebazrer trafikkrisikoen at konsesjonssel skapene beregner seg en
risikopremie, som kommer pa toppen av det offentlige tilskuddet (eller evt til fra-
drag i konsesionsavgiften). For @ mate dette problemet foredar EFG (1998) over-
gang til en ordning der en, i stedet for a fastsette en bestemt periode for bompen-
geinnkreving, bruker ndverdien av bompengeinntektsstreammen som parameter.
Konsesjonen gér til den anbyder som krever lavest ndverdi — det sdkalte «least-
present-value-of -revenue»-prinsippet (LPVR). | dette tilfellet |gper konsesonsha-
veren praktisk talt ingen inntektsrisiko, mens trafikantene risikerer & métte dlite
med bompengene i en lengre periode, dersom de ikke lever opp til vegsel skapets
forventninger om arsdggnstrafikk. Forslaget har fatt stette fra den toneangivende
velferdsgkonomen Jean Tirole (1997). Det hittil siste OPS-progjektet i Chile,
motorvegen mellom Santiago og Valparaiso, er basert pa dette prinsippet.

Selvsagt er det en hake ogsa ved denne ordningen: vegselskapet har i utgangs-
punktet ikke noe incitament for & serge for at vegen blir godt vedlikeholdt og dre-
vet — de far jo samme inntektsstrem uansett. For & motvirke dette er det innfert
prosedyrer for overvaking og kvalitetskontroll i henhold til omforente standarder.

En ekstra fordel med LPVR-kontrakter er imidlertid at de er mer fleksible. Der-
som det f eks skulle vise seg at bompengesatsen er satt for heyt, i den forstand at
trafikkbortfallet er uakseptabelt stort, sa kan satsen enkelt reguleres ned uten at det
far konsekvenser for vegselskapets inntjening. Forutsatt at det ikke star strid om
diskonteringsraten, vil en slik regulering dermed heller ikke innebager noen inter-
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essekonflikt mellom den private akter og det offentlige. De «reforhandlinger»
som métte vaare ngdvendige blir derfor av bagatelImessig art.

| dt er det til na gitt konsesion for ca 30 OPS-prosjekt i Chile, hvorav seks gjelder
flyplassutbygging og de gvrige gjelder veger. | alt 2 000 km veg er til na satt ut
som OPS-oppdrag, med en samlet ramme pa 3,3 milliarder US$. En er dessuten i
ferd med ainnga OPS-kontrakter for havneutbygging.

Et problem i tilknytning til havner er at smarte private aktarer kan utnytte syste-
met gjennom vertikal integragion, f eks ved at samme konsern driver skipstrafikk
samtidig som de byr pa OPS-prosiektet. Dersom selskapet regner med a kunne
utnytte OPS-kontrakten til pa skaffe seg konkurransefortrinn (eller endog mono-
pol) i shipping-markedet, vil de kunne underby andre anbydere pa OPS-kontrak-
ten.

En viss parallell til dette kan man finne ogsa pa vegsiden. Konsern som eier grunn
i nawheten av aktuelle vegutbyggingsomrader vil kunne hgste sekundaae gevin-
ster (i form av elendomsverdistigning) dersom utbyggingen blir redisert. De vil
derfor kunne underby andre anbydere. Hvor stort problem dette er fra allmennhe-
tens synsvinkel er likevel uklart: i essens innebager det jo at fellesskapet (dvs det
offentlige, skattebetalerne) far bedre pris for konsesionen (evt slipper med lavere
tilskudd) enn en ellersville ha gjort.

| Chile er dette problemet noe mer uttalt, fordi private entreprengrer har rett til &
fremme forslag om nye OPS-prosjekt, og i tillegg oppnar en viss bonus eller godit-
gjering for det planarbeid som ligger til grunn slike forslag. Ordningen bidrar
imidlertid til & sikre at samfunnsgkonomisk lennsomme prosjekt kommer i be-
traktning i beslutningsprosessen, noe man ikke vil ha garanti for i offentlig styrte
prosesser.
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4 Opplegg for evaluering

4.1 Innledning

A utarbeide et hensiktsmessig opplegg for evaluering er en faglig krevende opp-
gave. Alene det & definere kriteriene for & skille mellom mer eller mindre vellyk-
kede prosjekter kan vaae vanskelig. En annen utfordring er a finne metoder for
maling av disse kriteriene. | dette kapitlet drefter vi ulike sider ved en evaluering,
og basert pa denne draftingen gir vi vare anbefalinger om evalueringsopplegg i
neste kapittel.

Ulike framgangsméter for evaluering vil ventelig stille ulike krav til data. Data-
kravene er ogsa forskjellige at etter som en vil anvende et samfunnsgkonomisk,
fordelingspolitisk eller finansielt perspektiv.

For & ansla det samfunnsgkonomiske overskuddet ma en kjenne prosjektsel ska-
pets overskudd knyttet til progjektet. Slike regnskapsdata vil som regel vaae kon-
fidensielle.

Det er heller ikke nadvendigvis trivielt & anda trafikantnytten (konsumentover-
skuddet), eller endringen i denne knyttet til OPS-konseptet.

For &fafull oversikt over fordelingsvirkningene ma en gjennomfgre en forholds-
vis omfattende undersgkel se pa husholds- eller invididniva.

4.2 Generelt om evalueringsopplegg

Enkelt sagt vil hovedmalet for evaluering vaare a fastsa hvorvidt preveprosjektene
kan karakteriseres som «vellykkede», dvs om man har nadd méalene ved prosjek-
tene. En dik vurdering kan bl a vaae et grunnlag for en beslutning om & gjen-
nomfeare flere OPS-prosj ekter.

Gjennom evalueringen ber en ogsa kunne belyse hvorfor preveprosjektene har
vaat mer eller mindre vellykkede, dvs peke pa arsaker til at utfallet har blitt som
det har blitt. Videre bar evalueringen kunne si noe om hva slags type vegpro-
gekter en bar gjennomfare innenfor rammen av OPS, f eks hva som kan vaae en
passe sterrelse pa slike vegprogekter. Og ikke minst kan evalueringen belyse
hvilke endringer som ber gjaresi opplegget for eventuelle senere OPS-prosj ekter.

Det kan vagre hensiktsmessig & evaluere og rapportere underveis i OPS-prosjektets
gang, ved angitte milepader, og innrette rapporteringen dik at den kan gi nyttig
laardom til senere faser av progektet. Evalueringen skal uansett gi leadom som
kan brukes ved etterfalgende OPS-progjekter, og dersom de to preveprosjektene
kommer pa ulike tidspunkter, kan det ogsa veare et mal at erfaring fra det ferste
skal pavirke gjennomfaringen av det andre.

Det er kostnader ved a gjennomfare en evaluering, og nytten av evalueringen ber
stai forhold til kostnadene. Et utall av forskjellige aspekter ved OPS-prosjektene
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kan analyseres og vurderes, sa en bgr vage selektiv i hva en ser pa. Et farste ut-
gangspunkt kan vagre & fokusere pa de elementene og forholdene en kan gjare noe
med.

Malgruppen for evalueringen er i farste rekke vegmyndighetene og politikere.
Vegmyndighetene skal kunne trekke erfaringer til eventuelle seinere OPS-pro-
sjekter innen vegsektoren. Politikere ber bli bedre i stand til & vurdere hvor godt
OPS fungerer, og i hvilket omfang man skal tai bruk opplegget. Evalueringen ber
derfor gi informasion som beslutningstakere forstar og kan nyttiggjere seg, og
ikkei for stor grad vaae «teknisk» og lite anvendelig.

Et evalueringsopplegg for OPS-prosjekter kan karakteriseres langs en rekke ulike
dimensjoner:

e Utstrekningi tid

e Omfangi relagon til prosessen

e Fokus pa prosess kontra resultat

e Bruk av dpne og/eller konfidensielle kilder

e Fokuspaprisog/eller kvalitet

e Sammenlikning mot mer og/eller mindre markedsstyrt |@sning

e Grad av detaljering/dekomponering av gkonomiske resultatstarrel ser
e Antall og art av malvariable/resultatindikatorer

e Hvem som gjer evalueringen

4.3 Utstrekningi tid

| vid forstand starter OPS-prosessen allerede idet forslaget om & anvende et slikt
konsept fremmes pa politisk hold, i embetsverket eller i etaten. Prosessen ma be-
regnes a vare helt fram til prosjektet etter flere tidr faller tilbake til det offentlige,
muligens enda lenger, i den grad OPS-konseptet far betydning for vegens anven-
delse og/eller standard ogsai tiden etter kontraktens utl gp.

Det vil i praksis ikke vaae mulig eller anskelig a vente med en evaluering til en
kan dekke hele dette tidsrommet. Det er imidlertid grunn til & drefte hvor stor del
av dette tidsrommet som bgr omfattes av eval ueringsgruppens mandat. Dette hen-
ger nagt sammen med spgrsmalet om

4.4 Hvilkedeler av prosessen evalueringen skal dekke.

En kan pa den ene siden tenke seg en evauering som ikke starter far vegen blir
dpnet og som i all hovedsak arter seg som en beskrivelse av det anlegget som
stilles til r&dighet og av dette veganleggets drift i de naameste maneder eller ar.
Den motsatte ytterlighet innebagrer at en tar for seg bade den offentlige planleg-
gingen, anbudsutlysningen, utvelgelsen av progjektselskap, innholdet i kontrakten,
utbyggingsarbeidene, finansieringslgsningne (herunder |aneopptak og rentekost-
nader) og driften av anlegget. Alle disse delene vil & sa fall underkastes kritisk
granskning.
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4.5 Fokuspa prosesskontraresultat

Den ene ytterlighet vil her vage at evalueringen kun skal studere resultatet, kon-
kret hvorvidt vegen oppfyller gitte kvalitetskrav og gir opphav til de forventede
gevinster for samfunnet, prosjektselskapet og/eller trafikantene. | motsatt ende
kan en tenke seg en evaluering som tar for seg sa vel resultat som prosess. En slik
framgangsmate gjer det mer sannsynlig at en kan finne fram til arsakene til at re-
sultatet ble som det ble, og dermed sette fingeren pa mulige forbedringspunkter i
senere progekt. En prosesseval uering forutsetter sannsynligvis at evaluatoren fal-
ger prosiektet pa naat hold gjennom alle dets faser. En dlik evauering vil veae
langt mer kostbar enn en resultatmaling. En annen ulempe er at malingen vil
kunne gripe forstyrrende inn i prosessen og dermed pavirke det den skal male —
sakalt malingsrefleks.

Et tredje problem er

4.6 Bruk av apneog/eller konfidensielle kilder

Dersom en skal studere prosessen i noe saglig detalj vil evaluatoren sannsynligvis
matte ha tilgang til konfidensielle kilder, f eks regnskapsdata som prosjektsel ska-
pet ikke ansker & la tilflyte offentligheten. Dette vil trolig mate motstand i pro-
sjektselskapet og muligens ogsa i det offentlige. Evalueringen blir betydelig enk-
lere dersom en kan ngye seg med data fra dpne kilder.

4.7 Fokuspaprisog/eler kvalitet

Evalueringen ma omfatte s vel kostnader/inntekter som utvalgte kvalitets-
Kriterier.

4.8 Sammenlikning mot mer og/eller mindre markedsstyrt
l@sning

Hva skal preveprogektene evalueresi forhold til? Faerst og fremst ber de evalue-
res i forhold til «konvengonell» organisering av vegbygging og drift. Det er i
prinsippet den beste «ordinaae» ordningen som OPS bgr evalueres opp mot, ikke
en ungdvendig dyr og darlig l@sning. En bar en f eks evaluere opp mot prosjekter
der det er brukt ordineme anbud pa enkeltoppgaver ved utbygging og
drift/vedlikehold. Her bar en imidlertid ta hensyn til at det er en risiko for bud-
gettoverskridelser ved tradigonelt organiserte progekter, og at det vanlig at det
offentlig ma dekke i alle fall delvis disse overskridelsene. Denne risikoen har man
ikke ved OPS-progjekter, og dette ber telle positivt ved vurderingen i forhold til
tradigonelle prosjekter.

OPS-konseptet kan oppfattes som en ordning der en pa viktige punkt overferer
risiko til et privat prosjektselskap. Ansvaret for a finne gode lasninger delegeres
til privat aktarer, som opptrer i henhold til markedsgkonomiske prinsipper, dvs
kostnadsminimering og/eller overskuddsmaksimering. Et OPS-prosiekt kan ga
mer eller mindre langt i retning av slik markedsstyring. Selv om tradisonell ut-
bygging er sammenlikningspunkt nr 1, kan evalueringen ogsa skjele til den mot-
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satte ytterlighet, dvs en mulig OPS-ordning der en enda sterre del av risikoen
overferestil private.

Evaueringen vil kunne peke (i) pa punkter der tradisonell utbygging ville gitt
lavere kostnader/bedre kvalitet og (ii) pa punkter der en muligens kunne fétt enda
starre fordeler ved & velge en enda mer «radikal» |@sning.

4.9 Grad av detaljering/dekomponering av gkonomiske
resultatsterrelser

@konomi vil vage et sentralt omrade for evaueringen. Her er det som nevnt (i
avsnitt 2) iallfal fire hovedsterrelser av interesse: det samfunnsgkonomiske
resultat, det bedriftsgkonomiske resultatet (for prosektselskapet), den stats-
finansielle fordelen og konsumentoverskuddet. Hver av disse kan i sin tur tenkes
dekomponert i en inntekts- og en kostnadsside og evt ogsa oppdeles videre i ulike
poster.

Av saalig interesse er progektsel skapets utbyggingskostnader og hvordan disse
skiller seg fra det som ville vaat situagonen ved en tradigonell offentlig utbyg-
ging. Videre vil det vage interessant a studere i hvilken grad de faktiske kostna-
dene skiller seg fra de budgjetterte og dessuten fra «benchmark»-kostnaden, som
Statens vegvesen har beregnet, men ikke offentliggjort, i tilknytning til prosjektet.
Benchmark-kostnaden angir hvor meget utbyggingen antas a ville koste dersom
den skulle gjennomfares som et tradisjonelt offentlig progekt. Denne kostnaden
ber i aminnelighet bldses opp med en faktor som reflekterer den normale
(giennomsnittlige) graden av kostnadsoverskridelse ved tradigonelle offentlig
vegprosjekt.

Et saalig interessant spersmd er hvorvidt finansieringskostnadene er gkt som
folge av at utbyggingen skjer i privat regi. Hvilken risikopremie har progektsel-
skapet méttet betale, regnet i forhold til statens finansieringskostnad? Hvordan har
dette pavirket prosjektets samfunnsegkonomiske lannsomhet?

4.10 Grundighet og kostnad

| forlengelsen av sparsmalet om detaljeringsgrad ma en ta stilling til hvor grundig
og kostbart en skal gatil verks.

En full kartlegging av konsumentoverskuddet (knyttet til selve vegen eler til opp-
gjersformen) vil f eks trolig forutsette innsamling og bruk av reisevanedata pa
husholds- eller individniva, i kombinason med en nettverksmodell for det aktu-
elle omrédet. Det samme kan sies om kartlegging av fordelingsvirkningene.

Avhengig av OPS-progjektets utforming og de lokale forhold vil en i mange til-
feller kunne gjare tilnaamet holdbare analyser ved hjelp av mer forenklede meto-
der. Dersom det f eks ikke finnes aktuelle omkjaringsmuligheter, og (en kan for-
utsette at) det heller ikke skjer nevneverdige endringer i valg av reisemiddel eller
reisemal, sa kan konsumentoverskuddet anslas pa grunnlag av data om den aktu-
elle vegstrekning aene.
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En vil imidlertid fortsatt trenge data (eller forutsetninger) om hvordan trafikk-
mengden pa vegen avhenger av bompengesatsen, dvs om hvor elastisk trafikket-
tersperselen er. A beregne dette ved hjelp av far-/etter-analyse er ikke trivielt, da
det kan vaae flere forhold som endrer seg samtidig. Dermed kan det by pa pro-
blemer disolere effekten av det nye vegtilbudet og/eller bompengeordningen, uten
et omfattende atferdsdatamateriale.

En snarveg kan vage & anvende erfaringsdata fra andre, liknende tilfeller eller
pris- og reisetidselastisiteter («parametre») hentet fra generelle reiseatferdsanaly-
ser for Norge. Selv i dette tilfelle vil en likevel métte ha en oppfatning eller enkel
modell for trafikkstrammene i det aktuelle omradet, som reiseatferdsparametrene
kan anvendes pa.

4.11 Antall og art av malvariable/resultatindikator er

| tillegg til skonomisiden kan det legges til grunn en rekke andre vurderingskrite-
rier. Sparsmal disse kriteriene kan ta utgangspunkt i er: Har f eks prosessen og
utbyggingen fulgt tidsplanen? Har risikoen i progektet blir fordelt hensiktsmessig
og er det lagt til grunn gode incentivmekanismer? Var det tilstrekkelig konkur-
ranse om oppgaven? Har en fétt frem tekniske eller finansielle innovasjoner? Har
man styrket kompetansen til den innenlandske entreprengrbrans en?

4.12 Hvem ber gjereevalueringen?

Evalueringsgruppen ber sgke a unnga problemer av typen «bukken og havre-
sekken», og denne problematikken kan en ga klar av ved a bruke en uavhengig
gruppe fraf eks et konsulentselskap, eller ved at medlemmene i gruppen er fra
forskjellige selskaper og institusjoner, som er uavhengige eller har ulike interesser
i forhold til OPS-prosjektene. En ma vaare klar over at ulike offentlige og private
aktarer kan ha motstridende interesser knyttet til resultatet av eval ueringen.

4.13 Evalueringsperioden og milepader

Siden vegprosiekt har lang levetid, ma en ogsa ta stilling til hvor lang erfarings-
periode som kreves fgr en kan trekke (iallfall forelgpige) konklusoner. Det ma
ogsa tas stilling til hvilken grad av detaljoppfalging som er ngdvendig under an-
budsrunden, eller mens vegen er under planlegging og utbygging, kontra resultat-
maling i «etterhand», dvs nér vegen stér ferdig og er tatt i bruk.
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5 Konklugoner og anbefalinger

5.1 Evalueringsgruppens mandat, kriterier og arbeidsmate

Vi kan grovt sette opp to alternativer for typer oppdrag som kan gis til evalue-

ringsgruppen:

1. Gruppen kan far klare linjer den skal fglge i evalueringen. Det kan settes opp
konkrete og avgrensete problemstillinger som den skal belyse.

2. Gruppen kan stilles forholdsvis fritt og i utgangspunktet ha et bredt mandat.
Innrettingen av evalueringen kan vaae ad hoc-preget, ssalig ut fra hvordan en
ser at OPS-progjektet utvikler seg. Mandatet kan f eks vaae at gruppen skal
evaluere provepros ektene med fokus pa gkonomiske, tekniske og prosessuelle
forhold. Konkrete problemstillinger/kriterier kan s formuleres etter hvert som
praveprog ektene skrider frem og en ser utvikling og resultater fra prosjektet.

Alternativene er ment som illustragoner for & fremheve muligheter, og det er
selvsagt mulig & velge en plassering mellom de to ytterpunktene.

En fordel ved det farste alternativet er at man kan sikre at evalueringen tar for seg
det en a priori mener er sentrale kriterier for om OPS er vellykket eller ikke, og at
man bl a lettere kan fa konsistens i evaluering pa tvers av prosiekter. Ved dette
aternativet mister en kanskje fleksibiliteten i forhold til & belyse det som etter
hvert kan vise seg a vaae de vesentlige omrader.

Hovedfordelen ved det andre alternativet er at gruppen kan fokusere pa de forhol-
dene ved praveprosiektene den mener er av mest betydning og mest a lagre av.
Gruppen kan vaare mer resultatorientert sin evaluering, ved at den f eks belyser de
sentrale problemomrader ved opplegget for OPS-praveprosjektene.

Mandatet vil muligens med fordel kunne vage fleksibelt i forhold til de
problemstillingene og aspektene som dukker opp underveis, etter hvert som
prosiektet gar sin gang og eventuelle problemer og utfordringer dukker opp.
Imidlertid vil det vaare hensiktsmessig at det fastsettes at eval ueringsgruppen skal
forholde seg til en del gitte problemstillinger og sider ved progektene, bl a for &
sikre fokus og vurderinger i forhold til viktige kriterier. Det e f eks
hensiktsmessig at gruppen forholde seg noen spesifiserte kriterier/indikatorer.

5.1.1 Mandat for og fokusi evalueringen

Gjennomgangen av OPS-progjektene vil kunne belyse en rekke aspekter, men ber
kanskje ikke legges opp for bredt.

Prinsipalt foreslér vi en evaluering som tar for seg det alt vesentlige av den poli-
tiske, gkonomiske, byggtekniske og administrative prosessen fram til veganlegget
star ferdig og har vaat driftet i et par ar. Det ber vagre fokus pa de sidene ved OPS
som er spesielle i forhold til ordinaare vegprosjekter, sa som risikofordeling, in-
centivmekanismer, etc. Evalueringen kan ta for seg pros ektprosessene, planleg-
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ging og forarbeide, ansvarsforhold, organisering av prosjektene, anbudsutlysning
og -prosedyrer, kontraktsoppleggene, utbyggingsforlgp og -resultat, prosjektsty-
ring, fordeling og behandling av risiko, incitamentsystemer, kvalitetsrutiner og
informasjonsflyt.

Evalueringen kan i utgangspunktet omfatte alle faser av OPS-prosjektene, menp g
a prosektenes langsiktige karakter vil det vaare umulig & f& med hele driftsfasen.
Gjennomgangen vil derfor kunne omfatte planleggingsfase, anbuds- og forhand-
lingsfase, utbyggingsfase, og helst de ferste 1-2 & av driftsfasen. Senere erfarin-
ger fra drift og vedlikehold kan gjennomgés i eventuelle etterfglgende evalue-
ringspros ekter.

Evalueringsgruppen ma vurdere de planmessige, tekniske og gkonomiske forar-
beidene og forutsetninger for OPS-prosjektene. For eksempel kan vurderinger av
grunnundersgkel ser foretatt av vegmyndighetene vaare viktig.

Det er en rekke ulike mulige modeller for OPS innen vegsektoren, noe bl a litte-
raturgjennomgangen i kapittel 3 viser. Det opplegget en forelgpig har valgt for
OPS i Norge er dreftet i bl a St.meld. nr 46 (1999-2000). For a fa en helhetlig
evaluering av OPS-prosjektene, vil det ha betydning at selve opplegget for prove-
prosj ektene ogsa gjennomgas og vurderes av eval ueringsgruppen.

Sentralt for evalueringen vil det vaae a undersgke hvordan maene for OPS-
pravepros ektene og anskaffel se/drift/vedlikehold av de aktuelle vegene og er blitt
giennomfert. Evalueringen ma kartlegge og belyse graden av samsvar eller avvik
mellom mal for prosjektene pa den ene siden, og iverksettingsprosesser og -resul-
tat pa den andre siden. Innenfor en slik kartlegging av méal oppfyllelse bar en ogsa
se pa vesentlige utilsiktede konsekvenser av OPS-ordningen.

Evalueringsgruppen kan ha som mandat & komme med forslag til forbedringer
som gjelder alle deler av progektutforming og -prosess for OPS-prosjekter.

Evalueringsgruppen vil neppe gjennomfeare egne (grundige) undersgkelser og vur-
deringer av teknisk standard pa det ferdige anlegget; den skulle f eks ikke trenge &
gigre egne vurderinger av.om vegen holder den kontraktsavtalte standard.
Vegmyndighetene, som bestiller av vegen, ma gjere slike vurderinger, og det vil
vage tilstrekkelig at evalueringsgruppen baserer seg pa disse undersgkel sene.

Subsidiaat foreslar vi en vesentlig mindre bredt anlagt evaluering, med hovedvekt
pa resultatmaling, dvs pa en teknisk og gkonomisk sammenlikning mellom det
aktuelle veganlegg og en hypotetisk, alternativ utbygging etter tradisonell modell.

5.1.2 Evalueringsgruppen

Evaueringen kan foretas av en uavhengig gruppe, satt sammen av medlemmer
med fagkompetanse til passet fokus i evalueringen. | utgangspunktet kan en anta at
gruppen vil ha medlemmer med fagkompetanse pa felgende omréder: generell
gkonomi/regnskap/revigon, transportgkonomi, veg- og trafikkteknikk, jus og
planlegging/prosess. Evalueringsgruppen kan ha kjerne i eller besta av medlem-
mer fra kun ett milj@ eller én instituson, men man ber unnga en sammensetning
som kan gi interesseskjevhet i forhold til prevepros ektene.
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5.1.3 Evalueringsenstidshorisont og milepader

En mulighet er at evalueringsgruppen felger progektet lgpende og starter sin
giennomgang sa tidlig som mulig for det ferste proveprosiektet. Gruppen ber
komme med delrapporter ved fastsatte milepader, samt sluttrapport etter 1-2 ar
med drift av anlegget.

Milepadene kan i utgangspunktet settes opp dlik:

M1. Etter anbudsinnbydelse. Ved M1 vil planleggingsfasen vaae gjennomgatt.
Spesielt kan gruppen gjare vurderinger av det opplegget/rammeverket en
har lagt for preveprog ektene.

M2. Etter kontraktsinngaelse. Ved M2 vil sentrale sider ved anbudskonkurransen
vage gjennomgatt.

M3. Midtveis i utbygging. Her kan forelgpige erfaringer fra utbyggingen veae
giennomgatt. Informagonsflyt og samarbeidsforhold vil veae sentrale
stikkord for evalueringen i denne fasen.

M4. Etter ferdigstilling av anlegg. Her vil erfaringer fra bygging av veganlegget
vage evaluert. Forhold knyttet til oppfelging og kontroll av utbygging, fak-
tisk levert vegstandard og de privatgkonomiske sidene ved prosektet er
eksempler pa hva som vil rapporteres ved milepaden.

M5. Etter 1-2 &r med drift av anlegg. Ved denne milepaden er forelgpige erfa-
ringer fra driften av vegen evaluert. Det bar ogsa komme en suttrapport
med en samlet vurdering av pravepros ektet.

Det kan vage aktuelt & sla sammen noen av milepadene, dersom en vurderer at f
eks antallet rapporteringer blir for hgy og/eller tiden blir for knapp for evalue-
ringsgruppen. Det kan vaae hensiktsmessig & slda sammen M1 og M2, og M3 og
M4. Rapporteringen gis daved den siste milepaden i hvert nevnte par.

5.2 @konomisk analyse

Som ovenfor skissert vil det vaae hensiktsmessig & dekomponere innholdet i
OPS-progjektet i tre noksa uavhengige problemstillinger: kostnadsansvaret, opp-
gjersformen og inntektsansvaret. Hvert av disse forhold kan i sin tur belyses fra
minst tre ulike perspektiv: det samfunnsgkonomiske, det finansielle og det forde-
lingspolitiske®. Kombinasjonen av perspektiv og problemstilling gir i prinsippet
en matrise med ni celler (Tabell 5.1).

Tabell 5.1: Tre problemstillinger i tre perspektiv

W
Perspektiv Kostnadsansvar Oppgjersform Inntektsansvar
Samfunnsgkonomisk X X X
Finansielt X X X
Fordelingspolitisk X (X)

> Vi minner om at det «fordelingspolitiske» perspektiv er avgrenset til & gjelde fordelingen mellom
ulike konsument(grupp)er. Fordelingen mellom staten, nagingslivet og konsumentene i stort faller
inn under det «finansielle» perspektivet, jfr avsnitt 2.1 ovenfor.




Evaluering av Offentlig-Privat
Samarbeid ved vegbygging

Alle ni kombinasjoner er likevel ikke like aktuelle. Fordelingssparsmélet oppstar
farst og fremst i relagion til oppgjersformen. Det har mindre betydning for forde-
lingen om det er staten eller prosjektselskapet som tar risikoen pa henholdsvis
kostnads- eller inntektssiden. Plasseringen av inntektsansvaret kan likevel sies a
ha visse fordelingsimplikasjoner. Dersom naverdien av bompengeinntektsstram-
men er fastsatt, mens innkrevingsperioden er fleksibel, kan en s at de siste ars
trafikanter bager inntektsansvaret, med de fordelingsimplikasjoner dette har.
Denne kontraktsformen er imidlertid ikke aktuell i de to OPS-preveprosjektene
som forelgpig er planlagt.

5.2.1 Nytte-kosthadsregnskapet

Tabell 5.2 viser i prinsipp et nytte-kostnadsregnskap for de viktigste aktarer og
komponenter i samband med et OPS-prosjekt®.

Alle postenei tabellen er fart opp som naverdien av alle relevante, neddiskonterte
inntekts- og utgiftsstremmer.

Tabell 5.2: Nytte-kostnadsregnskap

| Trafikanter | Driftsselskap |Offent|ig sektor Sum
Nytte-/kostnadspost [ Kollektivtrafikk Prosjektselskap | 0q miljg

Anlegg a b c

Vedlikehold og drift d e f

Offentlig tilskudd/avgift g h i

Pengegevinst bilister j k |

Pengegevinst kollektivreisende m n o

Tidsgevinst bilister p

Tidsgevinst kollektivreisende q

Tidsgevinst gdende og syklende r

Eksterne kostnadsbesparelser t

Total gevinst Y

Det er relevant a holde rede pa effekter for henholdsvis trafikanter, driftsselskap
og det offentlige (inkl «miljavirkninger») .

Driftsselskap er i prinsippet av to slag. Foruten OPS-prosjektselskapet kan det
vage nadvendig & regne inn effekter som vedrarer konkurrerende (eller supple-
rende) kollektivtrafikksel skap.

«Miljgvirkningene», som er gruppert sammen med offentlig sektor, inkluderer
ogsa husholdninger og bedrifter i den grad vi ikke ser pa dem som akterer i trans-
portsystemet. Reduksjoner i miljgkostnader og ulykker regner vi for a tilfalle
denne «tredjeparten».

En kan i prinsippet tenke seg et dikt nytte-kostnadsregnskap satt opp for hvert
utbyggings- og finansieringsalternativ, med «null-alternativet» (ingen utbygging)
som referanse (sammenlikningsgrunnlag, Scenario 0). Tradigonell vegutbygging
kan daf eks betraktes som Scenario 1, og OPS-modellen som Scenario 2. Eventu-
elt gnsker vi ogsa & sammenlikne med en alternativ OPS-modell (Scenario 3), som
f eks overfarer en sterre del risiko og ansvar. Men siden malet for evalueringen er
& sammenlikne Scenariene 1 og 2 (og evt 3), er vi kun interessert i forskjellene

® Oppsettet og draftingen er en tilpasning basert pd metoden fra prosjektet AFFORD, se Fridstrgm
et a (1999, 2000).
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mellom disse. Mange poster i Tabell 5.2 vil vage likei disse to (tre) alternativene.
Det kan da vamre tilstrekkelig a ta rede pa kun de postene som gir avvik mellom
scenariene. Det innebager at en bruker tradisonell offentlig utbygging og drift
som referanse, istedenfor alternativet med ingen utbygging.

Merk imidlertid at dersom en skal evaluere alle aspekter ved pros ektet, represen-
tert ved kryssene i Tabell 5.1, s3 ma det lages én Tabell 5.2 for hver kombinasjon
av de aktuelle lgsninger for henholdsvis kostnadsansvar, oppgjarsform og inn-
tektsansvar. | de fleste tilfeller vil det trolig veare tilstrekkelig at en ikke redegjer
for alle kombinasjoner, men f eks ngyer seg med én tabell som viser forskjellen
mellom tradigonell drift og OPS, gitt oppgjer gjennom bompenger og offentlig
inntektsansvar, samt én tabell som viser hvordan oppgjersformen pavirker resul-
tatet, gitt en OPS-modell med offentlig inntektsansvar.

En naamere forklaring av de enkelte postene i tabellen er gitt nedenfor.

investering i kollektivtrafikkanlegg

investering i veganlegg, inkl anbudskostnader for alle tilbydere
investering i innkrevingssystem m v drevet for offentlig regning
driftskostnader kollektivtrafikk

driftskostnader veganlegg

driftskostnader offentlig innkrevingssystem, overvaking og kontroll m v
trafikkuavhengig offentlig tilskudd til kollektivtrafikk

trafikkuavhengig offentlig tilskudd til vegprosjektsel skap

= —(g+h)(1+)), samfunnsgkonomisk verdi av trafikkuavhengige tilskudd
pengemessig trafikantnytte, bilreiser

bompengeinntekter til prog ektsel skapet

bompengeinntekter til det offentlige

pengemessig trafikantnytte, kollektivreiser

billettinntekter kollektivtrafikk

skatteinntekter eller subsidier, kollektivtrafikk

trafikantnytte tidsbesparel ser, bilreiser

trafikantnytte tidsbesparel ser, kollektivreiser

gaendes og syklendes nyttegevinst

eksterne kostnader spart

samlet samfunnsgkonomisk overskudd

‘<"""Q'OODB_7\_‘_'_'3<Q_"fDQ.OCTQJ

Postene i regnskapet er regnet med fortegn, dik at taps- eller kostnadsposter er
fart opp som negative «gevinster.

Skyggeprisen pa offentlige midler blir tatt hensyn til i kalkylen ved at alle postene
c, f,i,10g o er oppfart med et belgp lik det nominelle provenyet/kostnaden ganget
med 1 pluss skyggeprisen L. En kontraktsbelgp pa f eks 1 million kroner, som
staten betaler et prosjektselskap eller en entreprenar, er f eks oppfert —i post ¢ —
med minus 1,2 millioner kroner i tilfellet med skyggepris 0,2, og med minus 1
million kroner i tilfellet med skyggepris 0. Motposten b er regnet uten tillegg av
skyggeverdi, dvs som pluss 1 million kr uansett hva skyggeprisen er.

Penge- og tidsgevinstene for bil- og kollektivreisene bestér dels av tap/gevinst for
dem som reiser bade fer og etter tiltaket, dels av konsumenttap eller -gevinst for
de ettersparrerne som faler fra eller kommer til. Dette kan illustreres ved hjelp av
Figur 5.1.
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Figur 5.1: Prinsippskisse for konsumenttap ved bompenger. Redusert framkommelighet
0g elastisk ettersparsel.

De generaliserte reisekostnadene er summen av bilistenes driftsutgifter («penge-
kostnaden», den rette linjen nederst i diagrammet) og en tidskostnad, som blir
sterre og sterre jo mer trafikken gker’. (For & dekke det generelle tilfellet har vi

" Med mindre den generaliserte kostnadsfunksjonen er en additiv separabel funksjon av tidsforbruk
og kontantutgifter, vil eni praksis ikke kunne skille tids- og pengegevinstene fra hverandre; i sa
fall mé&en ngye seg med a redegjare for summene j+p (bilister) og m+q (kollektivtrafikanter).
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ikke forutsatt konstante tidskostnader; disse er i diagrammet antatt & gke med tra-
fikktettheten.) Kurven merket «Gjennomsnittlig generalisert kostnad» viser hvor
mye hver av bilistene som reiser i dette markedet, ma vaae forberedt pa a ofre i
form av tidskostnader og pengekostnader ved ulike trafikkmengder.

| utgangspunktet eksisterer en likevekt i punktet (v, .k, ). | dette punktet vil ingen
som velger areise, ha grunn til & angre sin beslutning, og heller ikke de som vel-
ger a bli hjemme eller vente, vil angre sin beslutning. Samlet kostnad for ale bi-
lister er gitt ved enhetskostnaden (k,) ganger trafikkmengden (v,), dvs som

V, -k, , €ller som arealet av rektangelet mellom origo og likevektspunktet (v, ,k, ).

Sett nd at vi innfgrer en bomavgift pa kr t. | denne situasjonen vil bilistene dele
seg i to. Et antall lik v, vil fortsette & kjare, mens resten, et antall lik v, —v,, vil

bli «priset bort». For disse bilistene er betalingsvilligheten, gitt ved etterspear-
selskurven, mindre enn den nye prisenk; .

De som fortsetter & kjere, padrar seg en merutgift v, -t, lik arealet av rektangelet
til venstre for skattekilen t.

Pa den annen side oppndr disse tilsammen en tidsgevinst, hvis verdi er gitt ved
aredlet av rektangelet v, - [k, — (k, —t)].

Netto tap for disse hilistene er sdledes gitt ved bomutgiften minus tidsgevinsten,
dvs som arealet av rektangelet v, - (k, —k, ), til venstre for det skréit skraverte, tre-

kantformede arealet.

Et viktig poeng i nytte-kostnadsanalyse er imidlertid at en ogsa innregner det nyt-
tetapet som rammer de bilistene som prises bort. Dette tapet er gitt — nettopp —ved
det skratt skraverte aredlet. De bhilistene som prises bort, sparer en samlet
generalisert kostnad gitt ved rektangelet (v, —V,)-k,, under det skréit skraverte

arealet. Men deres betalingsvillighet er starre enn dette, og gitt ved hele arealet
under ettersparselskurven. De lider derfor et tap, gitt ved verdien av det de hadde,
minus verdien de pengene og den tiden de sparer.

Konsumenttapet er sledes alt i alt gitt ved det skrétt skraverte arealet, pluss hele
rektangelet til venstre for dette.

Dette tapet kan dekomponeresi et «pengemessig nyttetap» (en negativ «pengege-
vinst») og en «tidsgevinst». Det pengemessige nyttetapet (kode j i Tabell 5.2) er
gitt ved det skrétt skraverte arealet, pluss det vannrett skraverte arealet, pluss
begge rektanglene til venstre for disse. Tidsgevinsten (kode p i Tabell 5.2) er gitt
ved vannrett skraverte arealet, pluss rektangelet til venstre for dette.

Nar en trekker tidsgevinsten fra det pengemessige nyttetapet, sitter vi igjen med et
nettotap bestdende — som sagt — av det skrétt skraverte arealet og rektangelet til
venstre for dette.

| tilfellet med helt fri trafikkflyt bade far og etter tiltaket vil den generaliserte en-
hetskostnaden vaae en vannrett linje i diagrammet (som pa Figur 2.1 og 2.2). Da
vil tidsgevinsten bli lik null, og hele nytteeffekten er a regne som en «pengege-
Vinst».
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La oss til sist gjare oppmerksom pa ett viktig poeng: Mens tidsgevinsten er en
reell ressursgkonomisk gevinst, er det pengemessige tapet knyttet til bompenge-
innbetalingen for sterstedelen bare en overfaring mellom ulike aktarer. Areaet
v, -t tilfaler progektselskapet eller det offentlige som en inntekt, dvs som mot-

postene k og | i Tabell 5.2. Den eneste del av det «pengemessige» tapet som er en
reell ressurskostnad, er det nyttetapet (det skrétt skraverte arealet) som rammer de
bilistene som prises bort.

Det samlede samfunnsgkonomiske overskuddet er gitt som summen av alle belg-
penei Tabell 5.2 (post y nederst til hayre).

5.2.2 Finansregnskap

Tabell 5.2 kan ogsa anvendes som en illustrasion pa hvilke poster som inngar i
prosj ektsel skapets og statens finansregnskap. En ma imidlertid veare oppmerksom
pa at den relevante neddiskonteringsraten ikke ngdvendigvis er den samme i
finansregnskapet som i nytte-kostnadskalkylen (se avsnitt 2.3-2.4).

Progektselskapets overskudd er, med dette forbeholdet, gitt ved summen av
postene b, e, h 0og k. Post b er selskapets anleggsutgift (inkludert alle kostnader
nedlagt fear anleggsstart, knyttet til progektering, anbud etc). Post e er drifts- og
vedlikeholdskostnadene. Post h er bompengeinntekter som tilfaller progjekt-
selskapet, mens post k er det offentlige tilskuddet selskapet mottar, evt (med
negativt fortegn) den pris selskapet betaler til staten for retten til & bygge og drive
vegen. Posten kan f eks bestar av et engangstilskudd som forfaller nar vegen star
ferdig, samt av et fast arlig bidrag til vedlikehold og drift.

Disse postene har sine motposter i kolonnen for offentlig sektor. Her er imidlertid
de samme belgp regnet med omvendt fortegn. Det statsfinansielle overskuddet er
sdledes gitt ved summen av postenec, f, i, | og o, dividert med 1+ . (Postene er jo,
I nytte-kostnadsregnskapet, regnet med tillegg av skyggeverdien.)

Post ¢ er det offentliges direkte anleggskostnad. | det typiske OPS-ilfellet vil
denne bl a besta av forundersakel ser, grovprosjektering, eiendomserverv, anbuds-,
utlysnings- og kontraktskostnader, evt godtgjering til tilbydere, samt instalagon
av innkrevingsutstyr (bomstagoner etc). | et tradigonelt vegprogekt vil hele an-
leggskostnaden bli &fare opp under denne posten.

Tilsvarende gjelder for post f. | et OPS-progjekt vil denne posten vaare sveaat liten
kanskje til og med null, siden vedlikeholdskostnadene vil vaare prosjektsel skapets
ansvar, dvs fares under post e. | et tradigonelt vegprogekt vil imidlertid hele ved-
likehol dskostnaden framkomme pa post f.

Post i summerer opp det offentliges direkte tilskudd til kollektivtrafikk og OPS-
progiekt. Post | er bompenger som tilfaller det offentlige direkte, som i de fleste
tradigonelle bompengeprosjekt i Norge.

| den grad vegprosjektet pavirker det offentliges trafikkavhengige inntekt av eller
utgift til kollektivtrafikk bar en ogsa regne inn post o i det statsfinansielle regn-
skapet.
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5.3 Fordelingsanalyse
531 Generelt

Fordelingen av fordeler og ulemper mellom henholdsvis det offentlige, naaringdli-
vet og trafikantene (forbrukerne®) framgdr i grove trekk av nytte-kostnadsregn-
Skapet. | dette avsnittet vil vi skissere en analyse av fordelingen mellom ulike
(grupper av) trafikanter.

Fordelingen av fordeler og ulemper kan studeres langs ulike dimengoner eller
kriterier. Noen av de mest aktuelle kan veare

A. Bilinnehav

B. Reisemiddelvalg

Bostedssone/arbeidsplassl okalisering

Syssel setting

Hushol dstype (en/to voksne, med/uten barn)
Alder og kjgnn

O Mmoo

Inntekt, herunder:

¢ personinntekt

¢ husholdsinntekt

¢ husholdsinntekt pr forbruksenhet

Bompengeordningner vil i farste rekke ramme dem som har bil (A), og som vel-
ger eller er henvist til & bruke den pa den aktuelle vegstrekning (B). Hushold uten
bil vil derimot komme fordelingsmessig fordelaktig ut av en bompengel gsning.
Dette forholdet har selvsagt interesse.

Det ma likevel advares mot en fordelingsanalyse med utgangspunkt i faktorer som
er ikke eksogene (uavhengige) i forhold til den beslutning som skal evalueres.
Reisemiddelvalget (B) vil i det typiske tilfellet verken vaare uavhengig av om ve-
gen bygges eller av hvilken oppgjersform som velges. De personene som bruker
bil fer dpningen av OPS-vegen vil ikke ngdvendigvis vaae de samme som bruker
den etterpa. Selve OPS-prosjektet «flytter» med andre ord personer fra gruppen av
bilister til gruppen av kollektivtrafikanter, og/eller omvendt, og i ulik grad avhen-
gig av bompengesatsen. Slik sett er fordelingen etter reisemiddelvalg endogen i
forhold til spersmalet om utbygging og oppgjersform. Det er ikke trivielt & av-
gjere hvilken befolkning, om noen, det er relevant & studere — trafikantene i far-
situagonen eller trafikantene i etter-situasjonen, eller begge.

Palengre sikt gjelder i prinsippet samme innvending for variablen bilinnehav, selv
om effektene her i de aler fleste tilfeller vil vaae helt marginale. Men det kan
tenkes at en ny vegstrekning endrer konkurranseforholdet mellom reisemidler,
eller mellom reisemadl, i en dik grad at noen hushold velger a skaffe seg eller
kvitte seg med en bil. Det samme kan sies om innfering av bompenger pa den
aktuelle vegstrekning.

® Fordeler og ulemper knyttet til nagingslivets transporter bgr regnes inn sammen med
trafikantene, selv om disse ikke er «forbrukere».
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Pa enda lengre sikt kan det samme tenkes a gjelde lokaliseringvariable (C). | ut-
gangspunktet kan det likevel vaae interessant a studere hvilke befolkningssoner
som i saalig grad tilgodeses eller rammes gjennom et OPS-progjekt.

Syssalsetting (D) vil normalt vaae lite pavirket av et veganlegg eller en bompen-
geordning. Det kan vage interessant & kartlegge hvordan anlegget pavirker velferd
og gkonomi blant henholdsvis yrkesaktive og yrkespassive.

Husholdstypen (E) er trolig av de mest interessante faktorene i fordelingspolitisk
perspektiv. Det hevdes ofte at bompengeordninger pa urimelig vis rammer fami-
lier med barn i barnehage, som i praksis knapt har andre transportalternativer enn
bil. Mer generelt kan det vagre av interesse & studere enslige kontra par og forser-
gere kontraikke-forsgrgere.

Alder og kjann (F) er to andre, garantert eksogene faktorer i fordelingsperspektiv.

Aller starst interesse knytter seg trolig til inntektsvariablen (G). Vil veganlegget
og oppgjersformen gi saalig store fordeler til hayinntektsgruppene? Eller er det
tvert i mot disse som vil paferes de sterste utgiftene?

5.3.2 Inntektsfordeling

En inntektsfordelingsanalyse kan ta utgangspunkt i (i) personinntekt, (ii) hus-
holdsinntekt eller —aller helst — (iii) husholdsinntekt pr forbruksenhet.

Det siste begrepet tar hensyn til at det finnes visse stordriftsfordeler i husholds-
gkonomien. Den sdkalte OECD-skalaen for forbruksenheter (se f eks NOU
1996:13) tilordner farste voksne husholdningsmedliem en vekt lik 1. Andre voksne
medlemmer far en vekt som er 70 prosent av farste voksne i husholdningen, og
barn under 17 & far en vekt som er halvparten av forbruksvekten til den ferste
voksne. En husholdning med to voksne utgjer etter dette 1,7 forbruksenheter, dvs
at den antas & trenge en inntekt som er 1,7 ganger starre enn en endig for & ha
tilnearmet samme materielle levekdr. En husholdning med to voksne og to barn
utgjer etter sasmme regel 2,7 forbruksenheter.

En vanlig méte a beskrive inntektsfordeleingen pa er ved hjelp av Lorenz-kurver
og Gini-koeffisienter.

Lorenz-kurven, oppfunnet av Lorenz (1905)°, viser sammenhengen mellom ku-
mulativ befolkning (pa x-aksen) og kumulativ inntekt (pa y-aksen), nér alle med-
lemmer av befolkningen er ordnet i stigende rekkefalge etter inntekt.

Dersom ale personene hadde samme inntekt, ville Lorenz-kurven vage en rett
linje gjennom origo (nullpunktet), med helning 45 grader (vinkelkoeffisient lik 1).

| ale andre tilfeller er kurven en krum linje som bgyer oppover, men som hele
veien ligger under 45-graders-linjen gjennom nullpunktet. Jo lavere Lorenz-kur-
ven ligger i diagrammet, desto mer av inntekten er konsentrert hos de rikeste, og
desto starre ulikhet er det i inntektsfordelingen.

| Figur 5.2 viser vi, som eksempel, den personlige inntektsfordelingen i Oslo og
Akershus pr 1992. Inntekt er gruppert i ate intervall, hvert av dem kr 50 000

® Mer moderne framstillinger kan finnes hos f eks Kakwani (1977, 1980, 1987) eller Sen (1973).
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bredt, unntatt det nederste, som gar fra null til 99 kroner (pr ar), og det averste,
som omfatter alle inntekter over kr 300 000.

Det framgar av figuren at de nederste 40 prosent av befolkningen oppebager bare
10 prosent av inntekten, mens de gverste 10 prosentene har omtrent 30 prosent av
all inntekt.

Andel av inntekten

1 S h
m /
0.9 —®— Faktisk fordeling n’ /
0.8 - #- Helt jevn fordeling —
0.7 Hypotetisk ny fordeling m’ /
0.6 - o /
J |

0.5 T ’ ’
0.4 1 m
0.3 - /
0.2 P /
0.1 ) ./

0 B : :

0 0.2 0.4 0.6 0.8 1
Andel av befolkningen

Figur 5.2: Lorenz-kurve for den voksne befolkningen i Oslo-Akershus 1992. «Hypotetisk
ny fordeling» = kr 10 000 arlig inntektstillegg til hver.

Figuren viser ogsa en «hypotetisk ny fordeling», som ville oppsta dersom alle fikk
et bestemt kronetillegg (kr 10 000). Dette tillegget representer sterst prosentvis
vekst for de lavere inntektslag, slik at den nye fordelingen ville vaae «bedre», i
den forstand at Lorenz-kurven hever seg.

En méte & oppsummere informasjonen i Lorenz-diagrammet pa, er a beregne
arealet mellom Lorenz-kurven og den rette linjen med 45 graders vinkel. Gini-
koeffisienten (Gini 1912)'° er definert som to ganger dette arealet:

61 G = 2fu-Lwh = 1-2[Llu)du,

0

der L(u) er Lorenz-kurven. Jo starre Gini-koeffisient, desto mer ujevn er inntekts-
fordelingen. Gini-koeffisienten ligger alltid mellom null og én.

19 Se Dagum (1987) for en mer moderne framstilling.
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5.3.3 Anbefalt framgangsmate ved inntektsfor delingsanalyse

En full inntektsfordelingsanalsye forutsetter at en har tilgang til diaggregerte
reisevanedata (husholds- eller individdata) med inntektsopplysninger, samt en
reiseatferdsmodell som predikerer —i sannsynlighetsforstand — hvordan de enkelte
individ vil endre sin reiseatferd under endrede betingelser. Gjennom utvalgsopp-
regningsmetoden («sample enumeration method», se Ben-Akiva og Lerman 1985)
kan en summere sammen alle de individuelle sannsynlighetsutslagene og beregne
f eks trafikkavvisning, endring i reiserute eller reisemiddelfordeling i makro, dvs
for hele den bergrte befolkning. En kan dessuten beregne hvordan utslagene blir i
bestemte grupper av befolkningen. | denne sammenheng knytter interessen seg
farst og fremst til persongrupper definert i henhold til husholdsinntekt pr forbruk-
senhet.

Dersom en f eks velger & arbeide med ti inntektsgrupper, vil en inndele befolknin-
gene etter deciler. Farste decil er den (husholds)inntekten (pr forbruksenhet) som
10 prosent av befolkningen ikke nar opp til, annen decil omfatter de fattigste 20
prosent, osv. For hvert intervall mellom deciler defineres én inntektsgruppe, dlik
hvert medlem av en bestemt gruppe har heyere (husholds)inntekt (pr forbruk-
senhet) enn alle medlemmer i forrige gruppe, men lavere inntekt enn alle i neste

gruppe.

For hver inntektsgruppe regner en sa ut ale (eller s mange som mulig av) de ak-
tuelle postene i Tabell 5.2, og legger disse til den beregnede husholdsinntekten pr
forbruksenhet. Farst legger en hilistenes pengegevinst™ (j) til den inntekt perso-
nene hadde i utgangspunktet. Dernest legger en til den pengegevinst (m) som til-
faller kollektivtrafikanter. For det tredje legger en til bilistenes, kollektivtrafikan-
tenes og de gaendes og syklendes tidsgevinster (p+q+r)™.

For hver av disse komponentene gjelder det at de er sasmmensatt av to deler: én
del som skyldes tap/gevinst for de som reiser bade far og etter tiltaket (rektanglet
til venstre for skattekilen i Figur 5.1), og én del som skyldes endring av konsu-
mentoverskudd p g a trafikkavvisning (trekantene til hayre for skattekilen i Figur
5.1), m a 0 en bevegelse langs ettersparselskurven (jfr Figur 2.1-2.3). Om mulig
vil det vaare interessant & kartlegge disse to delene hver for seg.

Konsumenttapet pa grunn av trafikkavvisning vil vaare direkte relatert til hvor
mange reisende som endrer atferd. En analyse av hvor stor andel bilreiser som
innstilles eller genereres i de enkelte inntektsgrupper vil ha betydelig selvstendig
interesse. Er det de minst bemidlede som i saalig grad velger eller tvingestil ala
bilen st&?

! Denne gevinsten er vanligvis negativ, dvs vi trekker egentlig fraen kostnad.

12 Det kan innvendes at det ikke gir saalig god mening & legge endringer i konsumentoverskuddet,
som framkommer gjennom nytte-kostnadsanalysen, pa toppen av den nominelle inntekten, all den
stund det konsumentoverskuddet som métte tilfalle personene i utgangspunktet (dvs far OPS-
utbygging/bompengeinnfering) ikke tas med i regnestykket. Denne innvendingen er selvsagt
gyldig. Resultatene er — som temperaturskalaen — tolkbare pa intervallniva, men ikke pa
forholdstallsniva, all den stund «nullpunktet» i en viss forstand er vilkarlig valgt. Framgangsméten
er en pragmatisk méte a studere fordelingsvirkninger pd, i relagon til inntekt. For en naamere
beskrivelse og eksemplifisering av metoden viser vi til Fridstram et al (1999, 2000).
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Figur 5.3: Modellberegnet endring i reisehyppighet, etter reisemiddel og inntektsgruppe,
ved optimalt tidsdifferensierte bompenger og parkeringsavgifter i Oslo og Akershus.
Forutsatt skyggepris 0,25 pa offentlige midler. Kilde: Fridstremet al (1999:31).

Som eksempel viser vi, i Figur 5.3, et diagram hentet fra en analyse av gkte og
tidsdifferensierte bompengesatser i Oslo, der befolkningen i Oslo og Akershus var
inndelt i atte grupper etter husholdsinntekt pr forbruksenehet. Det framgar at ut-
slaget pa antall bilreiser er prosentvis noksa likt i alle inntektsgrupper, faktisk noe
starre i hayinntektssgruppene™.

Samme analyse viste likevel at gkte bompengesatser forverret inntektsfordelingen,
vurdert etter Lorenz-kurven og Gini-koeffisienten, ferst og fremst fordi bompen-
geutgiften blant de som ikke endrer reiseatferd utgjer et relativt starre innhugg i en
lav inntekt enn i en hay.

54 Kvalitative vurderinger

| tillegg til de kvantitative analyser som er skissert ovenfor, kan eval ueringen med
fordel gjere rede for en god del forhold av mer kvalitativ art. En del dlike pro-
blemstillinger er listet opp i det felgende. Listen er ikke uttammende, og kan tro-
lig konkretiseres og utvides far evalueringsoppdraget gis. Noen temaer er kun satt
opp som stikkord.

Evalueringsgruppen kan under hver av temaomradene/problemstillingene komme
med (a) beskrivelse av hva som er valgt/gjort og hva resultatene er blitt, (b) dref-
tinger og vurderinger av valg/handlinger og resultater, og (c) anbefalinger av hva
en ber gjare i senere prosekter.

13 Tilsvarende diagram kan i prinsippet lages med hensyn til et hvilket som helst annet fordelings-
kriterium, f eks husholdstype, alder, kjann, bosted etc.
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Som et forelgpig utgangspunkt kan vi sette opp felgende temaomrader og pro-
blemstillinger:

Spesifikag on og innovagon

e Har entreprengren tilstrekkelige frihetsgrader i utformingen av veganlegget?
Er det f eks gitt nok dpning for innovative lgsninger m h t vegutforming?

e Er kravspesifikasjonen til anlegget/drift/vedlikehold pa et hensiktsmessig de-
taljeringsniva?

Allokering og behandling av risiko

e Errisikoen blitt fordelt paen formastjenlig méate?

I nsentivmekanismer
e Er insentivmekanismene man legger opp til hensiktsmessige?

Anbudskonkurransen
e Prekvalifisering
e Anbudsprosedyren, anbudsdokumenter, informasjonsflyt, tidsfrister

o Er det redl og tilstrekkelig konkurranse om oppdraget? Hvor mange konsor-
tier har gitt tilbud? Har det deltatt utenlandske konkurrenter i anbudskonkur-
ransen?

e Oppfattes konkurransen som rettferdig?
e Forhandlinger

e Har kostnadene ved anbudskonkurransen vaat hgye? Kan en vente at disse vil
reduseres etter hvert?

Vurdering av de mottatte anbud

e Legger entreprengren opp til & se kostnader ved utbygging, drift og vedlike-
hold i ssmmenheng?

e Legger entreprengren opp til heyere standard pa anlegg enn minstekrav?
e @nsker man ataman spesielle hensyn til trafikksikkerhet pa vegen?

e Legger entreprengren opp til et hayere niva pa vedlikehold enn minstekra-
vene?

e Legger entreprengren opp til andre spesielle innretninger, for eksempel mht
nar pa degnet vedlikeholdet skal gjennomfares?

Utbygging
e Bleanlegget ferdigstilt innen avtalt tid/tidligere? Har evt. raskere utbygging
gatt p& bekostning av kvalitet?

e Hvordan er informagjonsflyt og samarbeidet mellom vegmyndigheter, entre-
prengr og lokale myndigheter under utbygging?

e Hvordan har oppfalging og kontroll vaat fra vegmyndighetenes side?
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Veganlegget
e Ble standard pa veganlegget som avtalt i kontrakt?

e Har det vaat uenighet i tolkninger av forhold knyttet til vegstandard?

Finansiering/lanekostnader
e Har lanemarkedet fungert tilfredsstillende for konsortiene?
e Hvordan er langiveres vurderinger av preveprosjektene/konsortiene?

e Er l3nekostnadene blitt saarlig haye for privat sektor? Hvor hgye har disse vaat
sammenliknet med renten pa statsobligasjoner eller pengemarkedsrenten?

Generelt/Andreforhold
e Har enfatt til teknisk og/eller gkonomisk og finansiell innovasjon?

e Generelt om samarbeidsforhold mellom vegmyndigheter, lokale myndigheter,
og entreprengr/konsortiet.

e Har enlagt til grunn en fornuftig tidsplan for prosjektet?

e Har det forutgaende planleggings- og reguleringsarbeidet, og det tekniske pro-
gekteringsarbeidet vaat tilfredsstillende?

Sentraleindikatorer og maltall

Det bar rapporteres en del indikatorer og maltall for hvert av preveprosjektene,
eventuelt som en del av analysene knyttet til problemstillingene i forrige avsnitt.
Indikatorene vil bl a gjere det lettere @ sammenlikne erfaringer med OPS-pro-
sjekter over tid. Eksempler pa slike indikatorer er:

e Forventet innsparing/gkning i kostnader for det offentligei forhold til et til-
svarende konvensjonelt organisert prosjekt. Dette kan f eks rapporteres for ut-
byggingskostnader og for naverdi over 30 &r. Det bar utredes naa'mere hvor-
dan en skal gjere disse beregningene, men den britiske Public Sector -
Comparator (PSC) kan vaae et utgangspunkt. | Norge vil det vaae naturlig &
ta utgangspunkt i vegvesenets «benchmark»-kalkyle.

e Tid fraanbudsutlysning til kontraktsinngael se.

e Reduksion/gkning i byggetid i forhold til tilsvarende gjennomsnittlig ordinaat
pros ekt.

e Kostnadsmessige overskridel ser/innsparinger for entreprengren pa anlegget
e Andlatt risikopremie pa den kapitalen som det vinnende konsortiet malane.

5.5 Andremomenter og anbefalinger
55.1 «Fri/ubundet» evaluering

| tillegg til den bundne delen av oppdraget ovenfor, kan det pnes for at evalue-
ringsgruppen mer grundig gjennomgar eventuelle (andre) vesentlige forhold som
dukker opp i progjektets gang. Dette kan f eks vagre spesielle forhold som veg-
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myndigheter, Samferdsel sdepartementet eller lokale myndigheter gnsker vurdert,
eller som det blir allmenn interesse om.

Det er, for OPS-konseptets framtid, viktig at de farste to prosektene blir noen-
lunde «vellykket». Ved evalueringen av disse prosiektene ma en derfor veae
oppmerksom pa at det, pa offentlig sa vel som pa privat side, kan gjare seg gjel-
dende ulike interesser knyttet til & f& fram henholdsvis fordeler og ulemper. Dette
tilsier at evaueringsgruppen far en mest mulig uavhengig stilling, eler i det
minste en balansert sammensetning.

5.5.2 Datainnsamling

Det er viktig, dersom en i etterhand skal kunne gjare adekvate analyser av pro-
gektenes samfunnsgkonomiske nytte, at en — i god tid fer anleggsstart og
giennom store deler av progjektets levetid — samler inn trafikkdata i omradet, dvs
pa den nye vegen, pa den gamle vegen, samt pa alle viktige tilstetende veglenker
som kan bli berart av endringer i trafikkvolum og trafikkmenster. Fer igangsetting
av vegutbyggingen ber det m a o gjeres grundige trafikktellinger pa den aktuelle
vegstrekningen og pa aternative (parallelle) veger. Senere i evalueringen kan
disse bl a brukes til analyser av hvordan det nye veganlegget har pavirket tra-
fikkutviklingen.

Fra evalueringssynspunkt vil det veae verdifullt dersom dpning av vegen og
innfaring av bompenger ikke faller ssmmeni tid. Davil en lettere kunne skille (de
formodentlig motstridende) effektene av disse to tiltakene fra hverandre. Forutset-
ningen er selvsagt at en samler inn trafikkdata sa vel mellom tiltak 1 og 2 som fer
tiltak 1 og etter tiltak 2, dvsi ale tre perioder.

En grundig nytte-kostnads- og fordelingsanalyse fordrer ogsa at en har tilgang til
lokale reisevanedata, samt et modellapparat for tolkning og analyse av disse data-
ene. Forenklede utredningsopplegg, basert pA modeller utviklet for andre geogra-
fiske omréder, eller enkle, aggregerte ettersgrselsanalyser vil under visse forutset-
ninger kunne gi tilnaamet holdbare svar.

For den aggregerte nytte-kostnadsanalysen vil det vagre tilstrekkelig at det fore-
ligger OD-matriser (dvs data for reisestrammene mellom alle aktuelle par av
soner) i béde «far-» og «etter-situasjonen», dvs med og uten det aktuelle OPS-
konsept eller oppgjersform. Dessuten ma en ha tilsvarende matriser for
rei sekostnadene.

For evaluering av trafikantenes oppfatning og verdsetting av f eks vegstandard og
drift kan det vage aktuelt & giennomfegre en eller flere sperreundersekelser i
driftsfasen.

Det kan ogsa vaae aktuelt & gjennomfere sparreundersakel ser blant tilbyderne, sa
vel i det selskapet som far kontrakten som blant de gvrige.
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