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Kollektivtransport og kostnader

Forord

For & n& malene i transport- og klimapolitikken er det en forutsetning at kollektivtrafikken tar hdnd om en
stor del av den forventede trafikkveksten i storbyregionene. Dette krever et kapasitetssterkt og attraktivt
kollektivtilbud. I denne rapporten blir tre alternative modeller for finansiering av kollektivtransport presen-
tert - den statlige modellen, den lokale modellen og prosjektmodellen. Finansieringsordningene som inklu-
deres i modellene er dels basert pa tilbakemeldinger pa dagens norske modell, dels pé en internasjonal erfa-
ringsgjennomgang. Videre er pakkene satt sammen pa bakgrunn av prinsipielle betraktninger rundt over-
forbarhet. Prosjektet er gjennomfert pa oppdrag fra Kommunesektorens interesse- og arbeidsgiverorganisa-
sjon (KS), hvor radgiver Ingunn Monsen og spesialrddgiver Anne Johanne Enger har vaert vare kontaktper-
soner.

I prosjektarbeidet har vi gjennomfort intervjuer med sentrale representanter for fylkeskommune, kom-
mune og statsforvaltningen. Det ble ogsa satt ned en referansegruppe for prosjektet, som har bidratt med
kommentarer bade undervegs og til rapportutkastet. Referansegruppa har foruten KS’ kontaktpersoner be-
statt av Kirsti Arnesen, Tore Langmyhr, Bjerg Hilde Herfindal, Gunnar Odd Eiterjord, Benedicte Bruun-
Lie og Thomas Tvedt. I tillegg har vi mottatt grundige kommentarer pa tidligere rapportutkast fra opp-
dragsgiver. En stor takk rettes til dere alle.

Ved Transportekonomisk institutt har Silvia Olsen, Knut Sandberg Eriksen, Nils Fearnley og Frode
Longva arbeidet med prosjektet, med Silvia Olsen som prosjektleder. Silvia Olsen har hatt hovedansvaret
for kapittel 2 og 4, og Knut Sandberg Eriksen for kapittel 3. Kapittel 5 samt innledning og konklusjon er
skrevet i fellesskap. Kjell Werner Johansen har kvalitetssikret arbeidet. Den endelige tekstbehandlingen har
blitt utfert av sekreteer Unni Wettergreen.

Oslo, oktober 2011
Transportekonomisk institutt

Lasse Fridstrom Frode Longva
instituttsjef avdelingsleder
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Rapporten presenterer og drofter tre alternative modeller for finansiering av
kollektivtransport - den statlige modellen, den lokale modellen og prosjekt-
modellen. Dette blir gjort pa bakgrunn av en studie av erfaringer med dagens
norske finansieringsmodell, samt en gjennomgang av internasjonale erfaringer og
vurderinger av overforbarheten av disse. Draftingen konkluderer med at alle tre
modellene gjor det mulig, og til dels motiverer til, raskere utbygging av
prosjektene og sdledes hayere samfunnsokonomisk effektivtet enn dagens modell.

Utfordringene

Viktige finansieringslosninger i dagens norske modell omfatter offentlige
overforinger 1 form av statlige og fylkeskommunale overforinger, brukerbetaling
samt s@rskilte statlige tildelingsordninger som belenningsordningen. Til sammen
utgjor disse elementene et felles rammeverk av formelle prosedyrer og juridiske
rammer.

Den nasjonale erfaringsgjennomgangen viser at hvis malene for kollektiv-
transporten skal nds, er ikke dagens finansieringsniva tilstrekkelig. Det blir ogsa
stilt spersmél ved hvorvidt dagens ordning legger opp til at de gode prosjektene
blir valgt, og om byene far midler etter behov. Ansvarsdelingen mellom de ulike
forvaltningsnivaene pdvirker hvordan de ulike akterene vurderer sitt ansvar for &
finansiere kollektivtransport, og hvordan de ensker kontroll over midlene som
bevilges.

Det blir videre foretatt en gjennomgang av hvordan de generelle finansierings-
ordningene benyttes i konkrete bypakker i Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger
og Grenland. De ulike byene har til dels forskjellige utfordringer og muligheter i
ved utforming av kollektivtransporten. Dette knytter seg naturlig nok til sterrelsen
pa byene og saledes markedet og behovet for kollektivtransport, men ogsa til ulike
tradisjoner for bil- og kollektivbruk, ulik historikk bak bompengeinnkreving samt
ulike oppfatninger av mulighetene for & hente inn mer finansiering til
kollektivtransporten. Bypakkene ser generelt ut til baere preg av
konsensuslgsninger - en erkjennelse av at man er nedt til & vare enige for a fa
gjiennomfort tiltakene de ulike akterene ensker.

Alternative finansieringsformer

Var studie av internasjonale finansieringsformer ser pd hvilke finansierings-
mekanismer, driftsformer og politiske mekanismer som gjor seg gjeldende. Vi
studerer for det forste ulike tilskuddsordninger til drift og investering, inkludert
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blant annet Huvudmanna-modellene i Sverige. For det andre ser vi pa lane-
losninger - 1dn gjennom offentlige institusjoner som den svenske Riksgjédlden, og
lan i internasjonale banker. For det tredje ser vi pé ulike skatte- og
avgiftsordninger - inkludert regional bensinavgift, bedriftsbeskatning, skatt pa
arbeidsgiverbetalt parkering og (lokal) personbeskatning. Vi foretar ogsé en
gjennomgang av eiendomsutvikling som finansieringsform, gjennom land value
capture lgsninger som har vert gjennomfert blant annet i Kebenhavn og Hong
Kong. Endelig ser vi pad OPS og liknende lgsninger, med variantene privat
infrastruktur og drift, privat infrastruktur og offentlig drift, samt offentlig
infrastruktur og privat drift.

Overforbarhet

A overfore erfaringer fra ett land til et annet innebzrer en prosess der kunnskap
om politikk, administrative ordninger, institusjoner og ideer i ett politisk system
(tidligere eller ndvaerende) blir brukt i utviklingen av politikk, administrative
ordninger, institusjoner og ideer i et annet politisk system. Suksessfaktorer og
barrierer er faktorer som henholdsvis bidrar til eller hemmer/hindrer at et tiltak
eller en tiltakspakke blir iverksatt. At en finansieringslosning er overferbar
betinger at den har tilstrekkelig aksept, politisk og kulturelt, og tilstrekkelig likhet,
blant annet med hensyn til juridiske og institusjonelle forhold, tidligere praksis
samt geografiske og demografiske trekk. Det betinger ogsé tilstrekkelige
ressurser, finansielt og i form av faglig forstaelse.

Vi benytter to begrepssett for & vurdere overforbarheten av de ulike
finansieringsformene man finner eksempler pé internasjonalt. For det forste
benytter vi en kategorisering av ulike typer finansieringslesninger, som kan
forvente 4 mete ulike typer barrierer. For det andre ser vi pd hvordan koplingen
mellom type tiltak og finansieringsform gir ulik fordeling av fordeler og ulemper
ved en politikk, og séledes kan pavirke hvilke typer barrierer som oppstar.
Gjennomgangen viser at ulike finansieringstiltak har ulike svakheter. Ved a sette
sammen enkelttiltak til tiltakspakker, kan man imidlertid komme fram til
kombinasjoner som avhjelper svakhetene ved det enkelte tiltak. P4 denne maten
kan ulike finansieringspakker gjores mer eller mindre “nye” og “akseptable”.

Tre alternative finansieringsmodeller

I denne delen av rapporten blir ulike finansieringsordninger satt sammen til tre
alternative forslag til finansieringsmodeller. De tre modellene supplerer pa ulike
mater dagens modell. Sammensetningen av de tre modellene baserer seg pa ulike
prinsipper for ansvarsdeling og prosjektorganisering, og finansieringsordningene
som inkluderes i modellene er dels basert pé tilbakemeldinger pa dagens norske
modell, og dels pa den internasjonale erfaringsgjennomgangen. Videre er pakkene
satt sammen pa bakgrunn av betraktninger rundt overferbarhet. Dette betyr at vi
har forsekt & balansere svakheter ved ett tiltak med styrker ved et annet tiltak.

De tre modellene blir referert til som den statlige modellen, den lokale modellen
og prosjektmodellen. For hver modell blir det foretatt en drefting av hvordan og i
hvilken grad modellens styrker balanserer med svakhetene.

II Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2011
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Ordningene i alle de tre modellene vil gi okt finansiering for kollektivtransporten
og bidra til langsiktig finansiering. Langsiktig finansiering til store prosjekt betyr
at disse kan planlegges uten avventing av arlige budsjettildelinger og dermed vil
kunne ferdigstilles raskere. Pa den méten vil prosjektenes nytte- og
inntektsstrammer kunne fremskyndes i tid, noe som gir okt samfunnsekonomisk
effektivitet.

Den statlige modellen

I den statlige modellen vil ansvaret for a utforme kollektivtransporttilbudet i den
enkelte by fortsatt vere lagt til fylkeskommunene, men staten far et okt ansvar for
a sikre tilstrekkelig og langsiktig finansiering. Ordninger som kan inkluderes i
den statlige modellen omfatter

» Bymidler til fylkeskommunen (fast sum)
» Belonningsordningen, utvidet og viderefort (variabel sum)
» Langsiktig finansiering for store prosjekt etter seknad (etter behov)

De tre finansieringsordningene som inngar i den statlige modellen er ment &
ivareta ulike typer hensyn, og det er derfor en klar fordel om de anvendes i
kombinasjon. Sammensetningen av finansieringsordninger i1 den statlige modellen
kan bidra til institusjonelle eller juridiske barrierer for implementeringen.

Den lokale modellen

Den lokale modellen opprettholder og styrker ordningen med at kollektivtransport
er et regionalt eller lokalt anliggende. Som en konsekvens styrkes lokale
myndigheters mulighet til & hente finansiering. Flere lokale skatte- eller
avgiftsordninger fra den internasjonale gjennomgangen er egnet til dette.

Finansiering av kollektivtransporten blir i denne modellen foreslatt delt mellom
fylkeskommune og kommune i den aktuelle by. P4 denne maten styrkes
finansieringen av kollektivtransporten fra to hold - dels ved at fylkeskommunen
selv far okt mulighet til & hente finansiering, og dels ved at kommunen bidrar, ved
hjelp av utvidede kommunale inntektsmuligheter. Ordninger som kan inkluderes 1
den lokale modellen omfatter

» Oremerket fylkeskommunal/ kommunal inntektsskatt
» Arbeidsgiveravgift

» Skatt pa arbeidsgiverbetalt parkering

» Oremerket drivstoffavgift

» Eksploateringsavgifter, altsé egne eiendomsavgifter som knyttes til
konkrete utbygginger eller prosjekter

Sammensetningen av finansieringsordninger kan bidra til at den lokale modellen
mater politiske og kulturelle implementeringsbarrierer. For a avhjelpe dette
problemet ber kollektivprosjektene finansieringen skal ga til, konkretiseres. Man
kan ogsa gi konkrete kompensasjoner for de nye skattene/avgiftene. Hvilke
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finansieringslesninger som benyttes, og nivaet pa disse, vil bli bestemt i den
enkelte by.

Prosjektmodellen

Prosjektmodellen knytter seg ikke til noen endret ansvarsdeling for
kollektivtransporten, men til et okt fokus pa organisering og finansiering av
prosjekt. Tanken er at ndr et kollektivtransportprosjekt forst er vedtatt, skal det
finnes et institusjonelt apparat som ivaretar gjennomferingen av prosjektet pa en
god méte. Ordninger som kan inkluderes i prosjektmodellen omfatter

» Offentlig privat samarbeid (OPS)

» Statlig 1dneordning

» Etablering av kompetanseenhet

» Statlig medfinansiering til OPS-prosjekt

OPS representerer ikke noen "ny” lesning i norsk sammenheng. Oppbyggingen av
prosjektmodellen er derimot lagt opp for & tilrettelegge for og gjere det enklere &
benytte OPS som modell for kollektivprosjekt. Viktige utfordringer ved
prosjektmodellen vil vaere hvorvidt fylkeskommunene opplever det som nyttig og
hensiktsmessig & legge opp investeringer som OPS-prosjekt, samt hvorvidt det
finnes institusjonell kompetanse 1 statsforvaltningen til 4 ivareta en
bestillerfunksjon for OPS-prosjekt.

Prosjektmodellen kan betraktes som en “smalere” alternativ finansieringsmodell
enn den statlige og den lokale modellen. Dette betyr for det forste at
finansieringsordningene som inngér i modellen, isolert sett ikke bidrar med et like
stort finansieringsleft som finansieringsordningene i de to andre modellene. For
det andre mé prosjektene vaere store for at OPS skal vaere noen hensiktsmessig
losning. P4 bakgrunn av at prosjektmodellen er en relativt smal modell, kan man
tenke seg at modellen kan kombineres med enten den statlige modellen eller den
lokale modellen.

1A%

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2011
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



m
i Institute of Transport Economics
: Norwegian Centre for Transport Research

Summary:

Funding public transport in Norway

TOI Report 1176/2011
Author(s): Silvia J. Olsen, Knut Sandberg Eriksen, Nils Fearnley and Frode Longva
Oslo 2011, 84 pages Norwegian language

The report presents and discusses three alternative models for funding public
transport - the State Model, the Local Model and the Project Model. This is done
through a study of experiences with the current Norwegian model, as well as a
review of international experiences and assessments on whether these experiences
are transferable. The discussion concludes that all the alternative models
encourage faster project realization and are thus more economically efficient than
the current model

Challenges

Important funding solutions in the current Norwegian model includes public
transfers in the form of state and county grants, user fees, and government grant
schemes such as the Ministry’s incentive scheme to improve public transport and
reduce the use of cars in urban areas. In sum, these elements constitute a
framework of formal and legal procedures for financing.

The study of national experiences shows that if the goals set for public transport
are to be reached, the current level of funding is insufficient. It also questioned
whether the current model ensures a good selection of public transport projects,
and whether each city receives funding according to their individual needs. The
division of responsibility between the various levels of government affects how
each actor considers their responsibility to fund public transport, and the extent to
which they desire control over the grants given.

A study on how the general funding solutions are applied in specific city transport
packages is also carried out, including the cities of Oslo, Bergen, Trondheim,
Stavanger and Grenland (Skien/Porsgrunn). The study shows that different cities
have different challenges and different opportunities in the design of public
transport. This obviously relates to the size of each city and thus the market and
need for public transport, but also to different traditions of car and public transport
use, different history of toll collection, and different perceptions of opportunities
to bring in more funding for public transport. The city transport packages can
generally be referred to as consensual solutions - a recognition that agreements
and compromises are necessary in order to carry out the desired tasks.

Alternative forms of funding

Our review of international forms of funding addresses impacts of funding and
policy mechanisms, as well as impacts of management methods. Schemes
reviewed include, firstly, various subsidy schemes for operation and investment,
including the “Huvudmanna” model in Sweden. Secondly, different solutions of
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loaning - loans through public institutions such as the Swedish National Debt, and
loans from international banks. Thirdly, various tax schemes, including regional
petrol tax, corporate tax, tax on employer paid parking, and (local) personal
taxation. We also do a review on property development as a way of funding, in
the form of land value capture solutions. Finally, we look at PPPs and similar
solutions, with the variants of private infrastructure and operations, private
infrastructure and public operations, as well as public infrastructure and private
operation.

Transferability

Transferring experiences from one country to another implies a process in which
knowledge about policies, administrative arrangements, institutions and ideas in
one political system (past or present) is used in the development of policies,
administrative arrangements, institutions and ideas in another political system.
Success factors and barriers are factors that respectively contribute to or
inhibits/prevents the implementation of a measure or a package of measures.

Whether a funding scheme is transferable depends on whether it has sufficient
acceptance; politically and culturally, and sufficient equality; including legal and
institutional factors, previous practices, and geographic and demographic
characteristics. It also requires sufficient resources, financially as well as
cognitively.

We apply two sets of concepts to consider transferability of the various forms of
funding methods found internationally. First, a categorization of different types of
funding solutions is applied, expected to encounter different types of barriers.
Second, we consider how the type of measure relates to the form of funding, and
how advantages and disadvantages connected to each measure is distributed, and
thus may affect the types of barriers that arise. The discussion shows that different
funding schemes have different weaknesses. By putting measures together in
packages, however, it is possible to find combinations that remedy the
shortcomings of individual measures. Applying this method, various funding
packages can be made more or less "new" and "acceptable".

Three alternative funding models

In this part of the report, various funding schemes are put together, constructing
three suggested alternative models of funding. The three models do in various
ways complement the current model. The construction of the three models is
based on different principles for division of responsibility and project
organization. Funding schemes included in the models are partly based on
feedback from informants on the current Norwegian model, and partly on the
review of international forms of finance. Furthermore, the packages are put
together on the basis of transferability considerations. This means that we have
tried to balance the weaknesses of one measure with the strengths of another
measure.

The three models are referred to as the State Model, the Local Model and the
Project Model. For each model, we provide a discussion on how and to what
extent the model's strengths are balancing the weaknesses.

I
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Schemes in all three models will provide increased funding for public transport,
and contribute to long-term funding. Long-term funding for large projects implies
that they can be planned without waiting for annual budget allocations, and thus
be completed faster. This way, project benefits and income flows might be
achieved at an earlier stage.

The State Model

The State Model defines the funding of public transport in (large) cities as a state
responsibility. The responsibility for designing and administrating public transport
services in each city will continue to be a county responsibility, but the state will
have a greater responsibility in ensuring adequate and sustained funding. Schemes
that can be included in the state model includes

» City grants to the county (fixed amount)

» Incentive scheme to improve public transport and reduce the use of cars in
urban areas, expanded and extended (variable amount)

» Long-term funding for large projects by application (according to need)

The three funding schemes included in the state model are intended to respond to
different types of considerations, and it is therefore a clear advantage if they are
used in combination. The construction of the state model can raise institutional or
legal barriers to implementation.

The Local Model

The Local Model maintains and strengthens the system of public transport being a
regional or local concern. As a consequence, local authorities' ability to obtain
funding is strengthened. Several local tax or fee arrangements from the
international review can be applied in this model.

The model proposes a split responsibility between county and municipality in
each city. In this way the funding of public transport is strengthened in two ways -
partly because the county itself gets an increased ability to obtain funding, and
partly because the municipality contributes, through enhanced municipal revenue
opportunities. Schemes that can be included in the Local Model includes

» Earmarked county/ municipal income taxes
» Employer’s fees

» Tax on employer paid parking

» Earmarked fuel surcharge
>

Exploitation fees, i.e. property taxes connected to specific developments or
projects

The construction of the Local Model can raise political or cultural barriers to
implementation. To remedy this problem, one should specify what type of public
transport project the fees collected are funding. One can also provide specific
compensation for the taxes/ fees introduced. The concrete composition of funding
schemes will be determined by each city.
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The Project Model

The Project Model does not refer to a change of public transport responsibilities,
but to an increased focus on the organization and funding of projects. The main
idea is that when a public transport project is approved, there should be an
institutional apparatus ensuring an effective implementation of the project.
Schemes that can be included in the Project Model includes

» Public Private Partnership (PPP)

» Government loan scheme

» Establishment of resource unit

» State co-financing for PPP projects

PPP does not represent a "new" solution in the Norwegian context. The
construction of the Project Model is however meant to make it easier for the
counties to use PPP as a model for public transport projects. Key challenges in the
project model will be whether counties are recognizing PPP as a useful and
appropriate means to implement public transport projects, and whether the state
administration holds institutional competence to form a sufficient procurement
unit for PPP projects.

The project model can be considered a "narrower" alternative model of funding
than the State and Local models. This implies, firstly, that the schemes included in
this model contribute a smaller scale of increase in funding of than the other two
models. Secondly, projects have to be large for PPP to be a suitable solution,
narrowing the scope of the model. Given that the Project Model is a relatively
narrow model, this model might be combined with either the State or the Local
model.

1A%
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1 Innledning

For & nd malene i transport- og klimapolitikken er det en forutsetning at kollektiv-
trafikken tar hdnd om en stor del av den forventede trafikkveksten i storby-
regionene. Dette krever et kapasitetssterkt og attraktivt kollektivtilbud. En
analyse TOI har gjennomfort viser at det vurderes kollektivtrafikkprosjekter 1 de
fire storbyregionene for opp mot 80 mrd. kr utover jernbaneprosjekter (Strand et
al, 2010). Oppgradering av holdeplasser, kaier og andre terminaler 1 det fylkes-
kommunale transportsystemet er svaert grovt kostnadsberegnet til mellom 8 og

10 milliarder kr. Dette kommer i tillegg til drift og vedlikehold. Alt i alt krever
slike utbygginger skonomiske ressurser som ligger utenfor hva fylkeskommuner
og kommuner klarer 4 realisere innenfor dagens norske finansieringssystem. Dette
blir ogsa papekt av transportetatene (Hovedrapporten fra utredningsfasen i NTP
2014-2023).

Hovedformélet med dette prosjektet har vaert & utvikle konkrete alternative
finansieringsmodeller, samt & diskutere deres ulike styrker og svakheter.
Rapporten fokuserer pa finansiering av investeringer 1 kollektivtransporten,
samtidig som vi er innforstitte med at det i mange tilfeller er bdde vanskelig og
unaturlig & behandle investeringer og drift separat.

Folgende problemstillinger blir belyst:
1. Hva er erfaringene med dagens finansieringssystem i Norge?

2. Hyvilke andre finansieringsmodeller finnes til investeringer i kollektiv
infrastruktur?

Hvilke elementer har sterst overferingsverdi til norske forhold?

4. Hvordan kan investeringspakker se ut i norske storby- og mellomstore
byregioner?

I gjennomgangen og dreftingen av erfaringene med dagens finansieringssystem
har vi bdde sett pa hvilke finansieringslosninger som finnes, og studert n&rmere
hvordan de er blitt anvendt i konkrete pakker i byene Oslo, Bergen, Trondheim,
Stavanger og i Grenlandsomradet. I kartleggingen av alternative finansierings-
modeller er internasjonale erfaringer med store kollektivsatsinger blitt studert.
Fordeler og ulemper ved de ulike finansieringslesningene blir dreftet opp mot
kriterier for samfunnsgkonomisk effektivitet. Pa bakgrunn av to begrepssett for
overfoerbarhet foretar vi en ”screening” av de ulike finansieringsformene man
finner eksempler pa internasjonalt. Vi anvender deretter nasjonale og inter-
nasjonale erfaringer, samt prinsipper for overforbarhet, til 4 sette sammen tre
alternative finansieringsmodeller til dagens norske modell. Avslutningsvis drefter
vi disse modellene opp mot hverandre pa bakgrunn av ulike effektivitetskriterier.
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1.1 Hvorfor tilskudd til kollektivtransporten?

Det synes a4 vaere en generell enighet om at kollektivtransport er en virksomhet
som er verdig gkonomisk stette fra myndighetene for & opprettholde et ensket
omfang pé virksomheten. Dette er blant annet nedfelt i Nasjonal transportplan
2010-2019 (Samferdselsdepartementet, 2009), med en generell malsetting om &
bedre kollektivtransporten og redusere bilbruken i lopet av forste firedrsperiode.
Det er imidlertid ikke alltid enkelt & bli enige om premissene for offentlig stotte til
kollektivtransport. For at offentlig stette til kollektivtransport skal bli sé effektivt
som mulig, ber man sgke & etablere en enighet om hvilke malsettinger en har med
kollektivtransport i samfunnet og hvordan kollektivtransportens infrastruktur og
drift faktisk fungerer.

Ved 4 sette prisen pa tjenesten lik grensekostnaden ved a produsere den, skal en —
om en ser bort fra eksterne virkninger — fa realisert et optimalt omfang pa kol-
lektivtransporten. Selv om det er svaert mange unntak fra denne regelen, kan den
vare nyttig & ha 1 bevisstheten. En mer dekkende formulering kan vere at sosial
(samfunnsmessig) pris ber vaere lik sosial grensekostnad. I dette ligger at en tar
hensyn til eksterne virkninger bade 1 ettersparselen og i produksjonen. Dette
kommer vi tilbake til i de felgende underkapitler.

En viktig begrunnelse for & finansiere kollektivtransport er fallende gjennom-
snittskostnader. Om prisen pa tjenesten (billettprisen) settes til grensekostnad, kan
ikke det gi lonnsom drift, idet fortjenesten 1 dette tilfellet ikke kan bli positiv.
Dette har i de fleste tilfellene sammenheng med store faste kostnader, noe som
apenbart er til stede nér det gjelder infrastrukturdelen av transporten. Men ogsé
driftsdelen kan innholde store faste kostnadsposter, som kjeretayer, depoter og
administrasjon. Dette gjelder generelt, men spesielt 1 situasjoner med lav trafikk
og stor uutnyttet kapasitet.

Eksterne virkninger og tilherende eksterne kostnader oppstér nar produksjon og
konsum har virkninger som ikke omsettes og i et marked, men som pétvinges
samfunnet, som regel pd en uensket méte. Virkningen kan imidlertid ogsé vare
onsket, og da snakker man om positive eksternaliteter.

Med negative eksterne virkninger mener vi ugnskede virkninger av f eks
transportvirksomhet, som kg, stay og utslipp av gasser og andre stoffer.
Sammenliknet med en personbilreise bidrar som regel en reise med kollektiv-
transport til mindre stoy-, utslipps- og kekostnader. Nettovirkningen ved over-
foring av en personbilreise til kollektivtransport kan dermed bli en reduksjon av
eksterne kostnader.

Positive eksterne virkninger er mindre hdndfaste og vanskeligere a tallfeste. En
del kjente eftekter lar seg imidlertid greit beskrive. ”Mohringeffekten” er en
skalafordel som innebarer at en ettersporselsdrevet tilbudsekning, for eksempel
hyppigere ruteavganger, kommer alle brukere til gode, bade de som allerede
bruker tilbudet, som féar gkt frekvens, og de som enné ikke bruker tilbudet,
gjennom generering av ny ettersporselsekning. En annen type positiv effekt er
arbeidsmarkedseffekter som kan oppsté ved at et bedre kollektivtilbud kan fore til
at terskelen for transportkostnader for 4 tilby arbeidskraften i det lokale
arbeidsmarkedet underskrides for et stort antall personer. Dette kan igjen fore til
et bedre funksjonerende lokalt arbeidsmarked med bedre samsvar mellom tilbudte
og etterspurte kvalifikasjoner.
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Fordeling av transporttilbudet sosialt og geografisk er ikke i seg selv et samfunns-
okonomisk mal, men betingelser som kan settes for kollektivtransporten av
politikere og myndigheter pa vegne av samfunnet. Fordelingspolitiske méal
fremstar ofte som et hovedargument for subsidier til kollektivtransporten spesielt
pa lengre reiseavstander. Tanken er gjerne at alle ber ha tilgang til en viss minste-
standard med hensyn pa kollektivtilbud.

Et annet og viktig argument for stette til kollektivtransporten sett fra den enkelte
kommunes eller fylkes side kan vere bevaring av arbeidsplasser og bosetting
innenfor bestemte regioner. Dette vil i praksis kunne legge sterke foringer pa
utformingen av stetteordningene.

A oke fylkeskommunenes finansieringsmuligheter til kollektivtransporten er
naturlig nok ikke den eneste lasningen pa utfordringene i transportpolitikken 1
byene. En samordnet areal- og transportpolitikk, restriktive tiltak mot bilbruk og
fornuftige prosjekter er alle relevante tiltak. A gjennomfore en grundig analyse av
disse forholdene er imidlertid utenfor dette prosjektets rammer.

1.2 Rammebetingelser for finansiering av
kollektivtransport

Siden 1981 har fylkeskommunen, i Oslo kommunen, hatt ansvaret for lokal
kollektivtransport. Dette omfatter tilskudd til bade investeringer og drift, som
besluttes og bevilges i1 den enkelte fylkeskommune. Fylkeskommunen mottar
rammetilskudd fra Kommunal- og regionaldepartementet.

Fylkeskommunen har ansvar for infrastrukturtiltak pd fylkesvegnettet og for lokal
kollektivtransport!, Som et ledd i forvaltningsreformen, som tradte i kraft 1.
januar 2010, gikk om lag 60 % av riksvegene over fra 4 vaere eid av staten til & bli
eid av fylkeskommunene, 1 Oslo av kommunen. Samtidig ble ansvaret for
ferjeforbindelser tilknyttet disse vegene overfort (Kommunal- og
regionaldepartementet 2008).

Fylkeskommunene benytter til dels ulike organisatoriske lgsninger og styrings-
former 1 administrasjonen av kollektivtransporten. Dette gjelder bdde hvordan
fylkeskommunen har organisert enheten som har ansvaret for at ruteproduksjonen
1 fylket blir gjennomfert (som eget organ eller ikke), hvordan fylkeskommunen
velger ut hvilken operater som skal utfere den aktuelle ruteproduksjonen (ved
hjelp av konkurranseutsetting eller ikke). Videre varierer méten driftskontraktene
som skal regulere operaterrelasjonen er uformet pa. I et netforegime beholder
operatoren alle passasjerinntektene, mens 1 et bruttoregime overlater operatoren
alle inntektene fra billettsalget til myndighetene eller et offentlig eid
administrasjonsselskap.

Selv om fylkeskommunen har ansvar for lokal kollektivtransport, har andre
aktarer ogsa en betydelig innflytelse pa utviklingen av kollektivtrafikken.

Staten ved Samferdselsdepartementet har ansvar for jernbanens infrastruktur, og
kjop av bedriftsekonomisk ulennsomme persontransporttjenester fra jernbane,
luftfart og hurtigruta. Staten er vegmyndighet og har finansierings- og

1 Unntaket er NSB lokaltog i Oslo- omradet.
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prioriteringsansvaret for infrastrukturtiltak pa riksvegnettet for kollektivtransport
med buss. Direkte tilskudd til kollektivtrafikken over statsbudsjettet kommer
gjennom ulike statlige finansieringsordninger, som samtidig gir
Samferdselsdepartementet en viss mulighet til & pavirke utformingen av
kollektivtransporten.

Statens vegvesen har sektoransvar for kollektivtrafikk pd veg. Sektoransvaret
inneberer at etaten 1 samarbeid med lokale myndigheter og akterer skal bidra til &
tilrettelegge for bedre og mer tilgjengelig kollektivtransport. Statens vegvesen
skal ta initiativ til og drive fram tiltak for bedre kollektivtransport. Dette gjelder
ogsa for tiltak utenfor etatens ansvarsomrader

Kommunene har ansvar for flere sentrale elementer i transportpolitikken. Dette
inkluderer arealpolitikken etter plan- og bygningsloven, samt parkerings-
politikken. Dette er viktig fordi parkering er en av de viktigste faktorene for &
pavirke transportmiddelfordeling og transportvekst. Kommunene mé dessuten gi
lokal tilslutning til bompengeinnkreving og vegprising.

I tillegg til de definerte oppgavene hver akter har, finnes det ulike beslutnings-
arenaer hvor akterene i noe varierende grad har mulighet til & fremme synspunkt,
argumentere for sine prioriteringer og forme kollektivtransportpolitikken.

Beslutningsprosessen rundt de fleste bypakkene starter gjennom en
Konsepvalgtutredning (KVU), som er en utredning i tidlig fase for store prosjekter
hvor transportbehov og andre samfunnsbehov blir analysert og vurdert med
hensyn til ulike prinsipielle mater & lose behovene pa (konsepter). Ved
utarbeidelse av KVU vektlegges en dpen prosess med bred deltagelse fra
kommuner, fylkeskommuner, neringsliv og ulike interesseorganisasjoner.
KVU’ene underlegges en ekstern kvalitetssikring (KS1), som
Samferdselsdepartementet har ansvaret for. Beslutning om valg av konsept og
oppstart av planarbeid blir deretter gjort av regjeringen.

Nasjonal Transportplan (NTP) presenterer hovedtrekkene i transportpolitikken, og
legger grunnlaget for politiske vurderinger og prioriteringer med hensyn til
effektiv virkemiddelbruk og styrking av samspillet mellom transportformene.
Planen utarbeides av transportetatene, og sendes deretter pa hering til fylkes-
kommunene og de sterste byene. Deretter behandles planforslaget av
Samferdselsdepartementet, for Regjeringen legger sitt forslag fram for Stortinget.

1.3 Metode, datagrunnlag og avgrensinger

Formalet med prosjektet er & gi en helhetlig vurdering og drefting av innholdet 1,
erfaringer med, og mulige sammensetninger av ulike finansieringsformer for
kollektivtransport.

Nar vi vurderer og drefter innholdet i, og erfaringer med, eksiterende finansiering-
spakker 1 ulike norske byer, fir dette trekk av en sammenliknende analyse. Det er
flere problemer knyttet til en slik sammenlikning. For det forste er byene som
studeres relativt ulike, bdde 1 befolkningssterrelse, ressurser og investeringsbehov.
Samtidig har de valgt til dels ulike lasninger. Dette betyr at det kan vaere
vanskelig 4 skille ut hvilke effekter av en finansieringspakke som skyldes
finansieringsformen i seg selv, og hvilke effekter som skyldes bakenforliggende
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forhold ved den enkelte by. For det andre er de ulike bypakkene i ulike faser; noen
har nettopp startet opp, mens andre er i sluttfasen. Dette betyr at effektene av dem
i noen tilfeller kan bygge pa ex post observasjoner, mens man i andre tilfeller ma
basere seg pd ex ante vurderinger. Dette medferer at vi mé vaere forsiktige med a
finregne pé effekter, og heller peke pé generelle tendenser.

Den internasjonale erfaringsgjennomgangen er gjort i form av en screening” av
aktuelle investeringspakker, for & identifisere dem som har sterst potensial med
hensyn til 4 ha relevans for norske byer. En slik metode syntes nedvendig for a
justere informasjonsmengden til et hdndterbart nivd, men innebarer en risiko for a
overse viktig informasjon. Vi har forsekt & avhjelpe dette problemet gjennom
kommunikasjon med prosjektets referansegruppe.

For & belyse prosjektets ulike problemstillinger har vi 1 forste rekke benyttet
offentlige dokumenter, intervjuer basert pa faste spersmél med &pne svar-
kategorier og sekundeerlitteratur.

De offentlige dokumentene inkluderer Konseptvalgutredninger (KVU’er),
kollektivplaner/transportplaner mv. for den enkelte by, og Stortingsmeldinger og
Stortingsproposisjoner. Disse kildene har vaert nyttig bakgrunnsinformasjon om
valgte finansieringslosninger 1 den enkelte by.

Sekunderlitteratur har vart en viktig kilde for framstillingen av prinsipielle og
faglige betraktninger rundt ulike modellers overferbarhet, samt gjennomgangen
av internasjonale erfaringer. Denne kilden omfatter akademisk litteratur og
temautgivelser fra internasjonale organisasjoner som EU, OECD/International
Transport Forum, samt databaser over casestudier som EU- prosjektene CIVITAS
og ELTIS. Diskusjonene av hvilke elementer som er overferbare til kollektiv-
satsinger 1 en norsk storbykontekst har ogsa nytt godt av analyser 1 EU-prosjektet
OPTIC (Optimal policies in transport in combination). Dette prosjektet utvikler
forbedrede metoder for politikkutforming for tiltakspakker pa transportomrédet,
og har vert ledet av TOI.

Vi gjennomforte intervjuer med administrative ledere og medarbeidere pa
kommunalt og fylkeskommunalt nivé i de fem byene, samt sentrale akterer i
statsforvaltningen. Intervjuene ble gjennomfort varen 2011. Totalt ble 14
intervjuer, med 24 personer, gjennomfert. Vi valgte ut ledelsespersoner som ut fra
sin organisatoriske plassering og erfaringsbakgrunn har bred kjennskap til sitt
organs overordnede strategi og samhandling med andre akterer. En oversikt over
informantene finnes i1 vedlegg 1.

Intervjuene var strukturert rundt en spersmalsguide, men vi overlot relativt fritt til
informantene 4 kommentere rundt de enkelte punktene. Det ble gjort justeringer
fra intervju til intervju med hensyn til den enkeltes posisjon. Vi gjorde fortlopende
notater under intervjuene. Det ble ikke brukt bdndopptager, siden vi i tidligere
prosjekt har erfart at dette gjor informantene mindre komfortable med & snakke
fritt. Direkte sitater er derfor ikke benyttet i denne rapporten. Hvert intervju var av
1-2 timers varighet.

Vi har undervegs 1 prosjektet hatt meter med, og mottatt innspill fra, en referanse-
gruppe nedsatt av oppdragsgiver, bestdende av representanter fra hver av byene i
denne studien. 30. august 2011 ble det arrangert et seminar, for & presentere
forelgpige resultater fra prosjektet og motta innspill pa utkast til de tre
finansieringsmodellene.

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2011 5
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Kollektivtransport og kostnader

1.4 Gangen i rapporten

Kapittel 2 presenterer og drefter erfaringer med finansieringslosningene som er
tilgjengelige 1 dag, og ser pa hvordan disse er satt sammen pa ulike méter til
bypakker i fem norske byer.

I kapittel 3 ser vi neermere pa internasjonale erfaringer med alternative ordninger
for finansiering av kollektivtransporten, og i kapittel 4 ser vi naermere pé de
prinsipielle mulighetene for & overfore disse ordningene til norske forhold.

I Kapittel 5 benytter vi lerdommen fra de tidligere fasene av prosjektet til & sette
ulike finansieringsordninger sammen til tre alternative finansieringsmodeller.

I Kapittel 6 drofter vi de tre modellene opp mot hverandre pa bakgrunn av ulike
effektivitetskriterier og trekker konklusjoner av analysen.
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2 Erfaringer med dagens norske
finansieringssystem

Hvordan kollektivtransport og transportinfrastruktur skal finansieres har vert
gjenstand for debatt i en arrekke. Eksempelvis arrangerte Nordisk komité for
transportforskning (NKTF) en sterre konferanse 1 1986, for & drefte utfordringer
og muligheter, og sammenfatte nordiske og internasjonale erfaringer med ulike
finansieringsformer (NKTF, 1986). Videre pa 1990-tallet ble det produsert mange
utredninger og forskningsprosjekter knyttet til finansiering av transport-
infrastruktur?. I lepet av denne perioden har det foregétt en dreining i den norske
debatten; fra en situasjon der stramme offentlige budsjettrammer var den viktigste
utfordringen, til en situasjon hvor spersmalet om effektiv finansiering er blitt mer
sentralt.

Samtidig som den teoretiske debatten har pagétt og endret seg, har ogsé de
faktiske og praktiske rammebetingelsene for finansiering av kollektivtransport
endret seg. Blant annet har flere offentlige tildelingsordninger blitt introdusert, og
noen av disse er senere blitt avviklet3. Videre er regelverket for bruk av bom-
pengemidler blitt endret, noe det blir n@ermere redegjort for i avsnitt 2.1.4.
Alternativ bruk av riksvegmidler, en ordning hvor midler kunne brukes alternativt
1 for eksempel kollektivtiltak, hvis det kunne dokumenteres at de alternative
investeringene ga en bedre utnyttelse av ressursene enn direkte investeringer i
vegnettet4, mistet sin relevans etter at forvaltningsreformen tridte i kraft.

P& denne maten er ikke det norske finansieringssystemet for kollektivtransport
noe gitt regime, men et knippe ordninger som er gjenstand for kontinuerlig
evaluering, justering og endring.

I dette kapittelet blir finansieringslosningene som er tilgjengelige i Norge 1 dag
presentert og dreftet. Videre ser vi pa hvordan finansieringslgsningene er satt
sammen pa ulike mater til bypakker i byene Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger
og Grenland. Gjennomgangen oppsummerer synspunkt fra informantene, og det
er status pa intervjutidspunktet (altsd varen 2011, jfr. kapittel 1.3) som hoved-
sakelig fremstilles.

Mens finansieringssystemet som er etablert pa nasjonalt plan gir et felles
rammeverk av formelle prosedyrer og juridiske rammer, har kollektivpakkene i

2 se for eksempel Jones m fl 1996; PTRC 1992, 1997 og 1999; UK Highways Agency 1997; UK National Audit
Office 1998; Bruzelius 2000; Arthur Andersen 2000.

3 Eksempler pa tidligere tildelingsordninger er Forsgksordningen med alternativ forvaltningsorganisering av
transportsystemet i stgrre byomrader, som ble fremmet gjennom St.meld. nr. 46 (1999-2000) om Nasjonal
transportplan 2002-11. Ordningen ble innfgrt i 2004, og avviklet i 2007 og 2009. Siste runde av "Tilskudd til
utvikling av rasjonell og miljgvennlig transport” ble gjennomfgrt i perioden 1996-2000. Ordningen med
Storbymidler ble opprettet i 1991, og avviklet som egne midler i 1997.

45e (St.meld. nr. 37 (1996-97) side 70-71.
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den enkelte by ulike grader av statlig medfinansiering, forskjellige former for
brukerbetaling, og er et resultat av ulike politiske konstellasjoner og initiativ fra
ulike hold.

2.1 Norske finansieringslgsninger

De ulike finansieringsordninger knyttet til infrastruktur for lokal kollektiv-
transport gjelder bade innenfor og utenfor statens ansvarsomréde. I det folgende
vil vi begynne med & gjore rede for offentlige tildelingsordninger, deretter vil vi se
pa offentlige tilskudd, brukerbetaling og til slutt laneopptak. Gjennomgangen av
hver lesning vil inkludere en drefting av erfaringer med de ulike losningene, blant
annet basert pa intervjuene som er gjennomfert i prosjektet.

2.1.1 Fylkeskommunale tilskudd til kollektivtrafikken

Fylkeskommunen bevilger midler til investeringer i kollektivtrafikken.
Bevilgningene er en andel av fylkeskommunenes totale inntekter, som inkluderer
frie inntekter og eremerkede midler. Fylkeskommunenes frie inntekter bestar av
statlige rammetilskudd og fylkeskommunale skatteinntekter. Fordelingen mellom
statlige rammetilskudd og skatteinntekter varierer fra ett fylke til et annet. I
eksempelvis Oslo og Akershus utgjer skatteinntektene godt over halvparten av
fylkeskommunenes frie inntekter, mens skatteinntektene i fylker som Sogn og
Fjordane og Nordland utgjer draye 25 prosent av de totale inntektene>.
Fylkeskommunene disponerer de frie inntektene fritt, uten andre foringer fra
staten enn gjeldende lover og regler.

Statens rammetilskudd til fylkeskommunene

Sterrelsen pa det samlede rammetilskuddet til fylkeskommunene blir avgjort av
Stortinget under behandlingen av statsbudsjettet. Bevilgningene blir utstedt av
Kommunal- og regionaldepartementet. Rammetilskuddet til fylkeskommunene for
2011 ble bevilget over tre poster pd kap. 572 1 statsbudsjettet; post 60
Innbyggertilskudd, post 62 Nord-Norge-tilskudd og post 64 Skjennstilskudd.
Totalt for 2011 er det budsjettert med 26, 8 mrd NOK 1 fylkeskommunale
rammetilskudd (Kommunal- og regionaldepartementet, 2011:89).

Innbyggertilskuddet utgjor den klart storste posten av dette tilskuddet, og fordeles
som et likt belgp per innbygger til alle fylkeskommuner. Tilskuddet blir deretter
justert for hver enkelt fylkeskommune etter folgende faktorer:

o Utgiftsutjevning basert pd kostnadsnokler for fylkeskommunene. |
kostandsneklene inngar faktorer som befolkningens alder,
fylkeskommunens areal, en storbyfaktor, samt kostnader til veg.

o Skatteutjevning pd grunnlag av skatteinntekter. Ordningen skal utjevne
forskjeller mellom fylkeskommunenes skatteinntekter. Fylkeskommuner
med skatteinntekter under 120 pst. av landsgjennomsnittet far kompensert

5 Fylkesvise fordelinger av rammetilskudd og anslatte skatteinntekter er tilgjengelig pa
http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/kampanjer/gronthefte/frieinntekter 2011.html|?id=619786
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90 pst. av differansen mellom egen skatt og referansenivaet pd 120 pst.
Skatteutjevningen finansieres ved et likt trekk per innbygger for alle
fylkeskommunene.

o [nntektsgarantiordningen (INGAR). Ordningen sikrer fylkeskommunene
mot bré fall i rammetilskuddet fra et ar til det neste. Ingen fylkes-
kommuner skal ha en beregnet vekst i rammetilskuddet fra et ar til det
neste som er lavere enn kr 100 under beregnet vekst pa landsbasis i kroner
per innbygger (for finansiering av selve inntektsgarantiordningen).

o Korreksjonsordning for elever i statlige og private skoler

Fylkeskommunale skatter

Stortinget fastsetter hvert &r maksimumssatser for skatt av inntekt til fylkes-
kommunene. Pa bakgrunn av de vedtatte maksimumssatsene vedtar deretter
Fylkestinget satsene for inntektsskatt i det enkelte fylke, i forbindelse med
budsjettbehandlingen. Den fylkeskommunale inntektsskatten for personlige
skattytere og dedsbo er for tiden maksimum 2,65 psté. Fylkeskommunene i denne
studien har satt fylkeskommunal inntektsskatt lik statlig maksimumssats.

Utvikling i frie inntekter

Furu (2011) har sett pé utviklingen i fylkeskommunenes frie inntekter, fra 2004 til
i dag. Gjennomgangen viser at fylkeskommunenes frie inntekter, basert pa en
oppgavekorrigert utregning, har ekt med 39 prosent fra 2004 til 2011. Endringene
det enkelte ar er gjengitt i tabellen nedenfor.

Tabell 2.1: Oppgavekorrigert drlig endring i fylkeskommunenes frie inntekter. Kilde:
Furu 2011.

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Endring per ar (oppgavekorrigert) 57% 40% 35% 47% 63% 68% 29%
F-kommunenes frie inntekter 1000 kr Stipulert 27752 29334 30507 31575 33059 35142 37531 38620
Frie inntekter indeks 2004 = 100 100,0 105,7 109,9 113,8 119,1 126,6 1352 139,2

Beregningen 1 2011 er gjort pd bakgrunn av statsbudsjettet for 2011.

6 Basert pa utregning av SSBs skatteregnskapsstatistikk: http://www.ssb.no/skatteregn/tab-2011-08-18-
02.html
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Erfaringer med fylkeskommunale overforinger

Det er gjennomfort mange utredninger om hva som er optimalt tilskuddsniva for
kollektivtransporten, men det finnes ingen standardsvar pa hva som er et optimalt
niva’. Faktorer som pavirker nivaet inkluderer organisering, kontraktsregime og
kollektivtransportmiddel. Det er gjort noen forsek pa & beregne optimale tilskudd i
norske byer, som viser at dagens nivéder kan forsvares, men at optimalt tilskudds-
niva varierer med hva man gjor pa andre politikkomrider, som prising av bilbruk,
parkeringstilbud og infrastruktur.

De fylkeskommunale tilskuddene til kollektivtransporten har vart ekende de
senere arene. Furu (2011) anslér at andelen frie inntekter, inkludert statlige
tilskudd, som blir bevilget til kollektivtransport, har ekt fra knappe 15 prosent i
2004 til 19,5 prosent 1 2009.

Informantene i staten understreket at de ikke hadde forstehands kjennskap til
hvordan de fylkeskommunale overforingene ble foretatt, noe som var naturlig ut 1
fra den organisatoriske ansvarsdelingen som er valgt. De ansa imidlertid ikke at
en gkning 1 de generelle rammevilkarene automatisk ville lose problemene
innenfor kollektivtransporten, siden det er mange andre saker pa fylkes-
kommunenes omrade som ogsa har et stort behov for midler.

Forutsigbarhet i de drlige overforingene ble ikke sett pa som noe stort problem
blant informantene i staten. De henviste i denne sammenheng til at bypakkene
inneholder langsiktige finansieringsplaner. Samtidig fortalte en av informantene at
raske prisstigninger fordrsaket av markedsendringer kan skape problemer, siden
rammene ikke nedvendigs blir endret tilsvarende.

Informantene i kommune og fylkeskommune uttrykte under intervjuene at
storrelsen pé de fylkeskommunale midlene som bevilges til investeringer 1
kollektivtransport naturlig nok er resultat av politiske prioriteringer og dragkamp
mellom de ulike ansvarsomradene fylkeskommunen har. S& godt som alle
informanter opplevde samtidig at det fantes en betydelig uttrykt politisk vilje til &
satse pa kollektivtransport i deres by.

Siden investeringsprosjektene og utgiftene til kollektivtransport er blitt
programfestet i de ulike bypakkene, opplevde informantene at storrelsen pd de
arlige fylkeskommunale bevilgningene var relativt forutsigbare. A kople generelle
”pakkemidler” inn i konkrete prosjekter kunne imidlertid vere en komplisert
prosess, som innebar & etablere enighet mellom flere akterer. Denne problematik-
ken gjaldt imidlertid ikke bare for fylkeskommunale overferinger, den kunne like
godt gjelde andre midler som kom inn til kollektivtransporten, for eksempel
bompenger.

En rekke informanter ga uttrykk for at de fylkeskommunale tilskuddene var for
smi, og at utviklingen i fylkeskommunenes frie inntekter ikke sto i forhold til den
kostnadsekningen de opplevde innenfor kollektivtransporten.

Furu (2011:7) finner at det er en underfinansiering av kollektivtrafikken 1
fylkeskommunene, og at denne er betydelig og ekende.

7 Se blant annet Else 1985, Jansson 1979, Larsen 1993, Bekken og Norheim 2006.

10

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2011
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Kollektivtransport og kostnader

Figuren under viser utviklingen i fylkeskommunenes frie inntekter, samt
Samferdselsdepartementets forseks- og tiltaksmidler, sammenliknet med netto
tilskudd til samferdsel i fylkene. Vi ser at utgiftene oker mer enn frie inntekter og
Samferdselsdepartementets forseks- og tiltaksmidler.

Utviklingen i frie inntekter samt SD's forseks- og tiltaksmidler,
ogi nettotilskudd til samferdsel i fylkene {ekskl. fylkesveiferger) Indeks 2004=100
190 =
180 B 5| =m=Tilskudd il rutetrafikk
170 ‘ el KOSTRAtom. 2010 og
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150 Mﬂ /ﬁ"’"/
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100 +—p=r
90
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Figur 2.1: Utvikling i fylkeskommunenes frie inntekter samt Samferdselsdepartementets
forsoks- og tiltaksmidler, og netto tilskudd til samferdsel i fylkene. Kilde: Furu (2011)

Dette innebaerer at fylkeskommunene de senere drene har prioritert tilskudd til
kollektivtransporten stadig hayere opp mot andre fylkeskommunale malsetninger.
Disse funnene kan i1 s méte sies 4 underbygge informantenes inntrykk av at det
blir stadig vanskeligere & mate finansieringsbehovet innenfor kollektivtransporten
gjennom fylkeskommunale overforinger.

2.1.2 Statlige tildelingsordninger

Norge har hatt og har flere offentlige tildelingsordninger til kollektivtransport.
Ordningene har vert og er administrert av Samferdselsdepartementet. Ordninger
som er avviklet omfatter

e Tilskudd til utvikling av rasjonell og miljevennlig transport, siste runde
1996-2000

e Storbymidlene, 1991-97
I dag er de viktigste statlige tildelingsordningene

¢ Belonningsordningen, opprettet 2004, 431,1 mill NOK bevilget 1 2011

e Bedre tilgjengelighet til kollektivtransport (BRA- programmet), opprettet
2006, 42 mill NOK bevilget i 2011

e Kollektivtransport i distriktene, opprettet 2007, 20 mill NOK bevilget i
2011

Tabellen nedenfor viser utviklingen i statlige tildelingsordninger til kollektiv-
transport, fra 2004 til 1 dag. Vi ser at de statlige bevilgningene har okt fra 75 mill
NOK 12004 til 513 mill NOK 1 2011. Forsgk med alternativ forvaltnings-
organisering innebar en ompostering av midler som tidligere inngikk 1 ramme-
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tilskuddet til fylkeskommunen, og innebar séledes ikke statlige tilleggsmidler til
kollektivtransporten.

Tabell 2.2: Statlige tilskudd til fylkeskommunal kollektivtransport. Kilde: Furu (2011)

mill.kr.

Kap. 1330 post 60 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Belgnningsordningen 75,0 115,0 150,0 107,0 161,7 323,4 332,8 4311
Tilgjengelighetstiltak (BRA-programmet) 0,0 0,0 50,0 50,0 52,1 56,0 57,0 42,0
Kollektivtransport i distriktene 0,0 0,0 0,0 0,0 20,0 21,0 21,5 20,0
Samordning av best.transp. og TT-tjeneste 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 15,0 12,8 15,0
Nasj. reiseplanlegger og elektr. billettering 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 5,0 5,0 5,0
Tiltak (1330 post 60) til sammen 75,0 115,0 200,0 157,0 233,8 4204 429,1 513,1
Forsgk (byforsgk og fylkesforsgk)

(1320 post 60) 424,0 429,2 885,4 867,0 19,7 17,7 0,0 0,0

Sum Kap. 1320 post 60 og Kap. 1330 post 60 499,0 544,2 10854 1024,0 253,5 438,1 429,1 513,1

I dette prosjektet har vi ikke foretatt noen egen studie av finansiering av
tilgjengelighetstiltak. Siden vi fokuserer pd finansiering av kollektivtransport i
byene, finner vi ogsa at tildelingsordningen kollektivtransport 1 distriktene har
liten relevans. I det felgende vil vi derfor konsentrere oss om
Beleonningsordningen.

Belonningsordningen

Belonningsordningen ble innfert 1 2004, gjennom St.meld.nr. 26 (2001-2002)
Bedre kollektivtransport og St.prp.nr.1 (2002-2003). Forméalet med ordningen er &
stimulere til 4 oke antallet kollektivreiser, pa bekostning av reiser med privatbil.
Ordningen beleonner tiltak som kan dokumentere gode resultater.

Bevilgningene har okt betydelig fra 2004 til 2011, og regjeringen har som
malsetting & doble 2009- nivéet. I utgangspunktet ble det foretatt arlige
bevilgninger, men fra 2009 ble det mulig for staten & inngé firedrige avtaler med
byomréadene. I 2010 ble det inngétt tre firedrige avtaler; med Trondheim,
Kristiansandsregionen og Buskerudbyen. I 2011 ble det inngatt firedrig avtale
med Bergen. Fire andre byer har ogsa sekt om firearige avtaler, men ikke fatt
soknadene innvilget.

Erfaringer med Belgnningsordningen

Nordheim mfl (2007) har gjennomfert en evaluering av Belenningsordningen.
Evalueringen konkluderte med at ordningen har gitt et lite, men positivt loft for
kollektivtransporten i de involverte byene. Samtidig pekte rapporten pd at
tildelingskriteriene til dels kunne framsta som uklare og/eller uforutsigbare
kriterier, og at seknadsprosessen var tidkrevende og byrakratisk. Flere av
personene som deltok i undersekelsen mente ogsé at det var for liten opp-
merksomhet rundt restriktive tiltak mot biltrafikk. Ordningen fikk ogsé kritikk for
a veere for kortsiktig, noe som kan ha bidratt til at det ble apnet for firearige
avtaler 1 2009.

Informantene i staten understreket at hovedformalet med belenningsordningen
ikke er at den skal finansiere kollektivtransporten, men fungere som et insentiv for
byene til 4 satse pé kollektivtransporten og iverksette restriktive tiltak mot bil-
trafikk. For Samferdselsdepartementet var det ogsé viktig at Belonningsordningen
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ga departementet noe innflytelse innenfor de tiltakene det har i sitt mandat. Hvis
byene klarer & fore en mer restriktiv parkeringspolitikk og bygge tettere, si kan
det bli billigere & lage et attraktivt kollektivsystem. Utfordringen ved ettarige
tildelinger er at det blir vanskelig & sette inn storre tiltak, som skal legge grunn for
noen skikkelig grep, spesielt med hensyn til restriktive tiltak.

Informantene i kommune og fylkeskommune hadde til dels svert forskjellige
synspunkt pa belenningsordningen.

En rekke av disse informantene mente at kriteriene for hvordan midlene skal deles
ut er uklare, og at anvendelsen av dem virker tilfeldig. Informanter i byer som
hadde fatt sma eller ingen midler fra Belenningsordningen hadde liten forstdelse
for hvorfor deres seknad var blitt vurdert annerledes enn byer som hadde fatt
firearige avtaler. Noen mente ogsé at kommunikasjonen fra Departementets side
var dérlig nér de etterspurte presiseringer i begrunnelsene for vedtaket.

Flere informanter stilte ogsd spersmél ved hvorvidt ordningen er en belennings-
ordning eller en insentivordning. A dele ut midler p& bakgrunn av planlagte tiltak
er ikke uproblematisk, mente disse informantene. Flere etterlyste en tettere
oppfelging fra Departementets side med hensyn til hvordan byene brukte midlene
de fikk, og om de faktisk klarte & sette planene sine ut i live. Informanter fra
Bergen opplevde i denne forbindelse at avtalen om firedrige midler de inngikk
med Departementet i 2011 var strengere enn de som ble inngatt i 2010, men
mente prinsipielt at dette var en god utvikling. Rapporteringssystemer for byene
med hensyn til bruk av midler ble foreslatt av noen informanter.

Enkelte informanter pekte ogsé pé at det var betydelige forskjeller byene i mellom
1 utgangspunktet, og at dette ikke ble reflektert i forhold til hvordan tildelingen
foregikk. I den forbindelse ble det hevdet at for eksempel Trondheim hadde fatt
beleonningsmidler for & gjennomfore tiltak som Bergen og Oslo hadde gjort for
lenge siden. Dette gjaldt blant annet restriktive tiltak innenfor parkerings-
politikken.

Tidsbruk og administrasjon i forbindelse med seknaden ble ogsa oppfattet som et
problem av en del informanter, som betegnet denne som svert omfattende og
ressurskrevende. Andre informanter syntes derimot ikke seknadsprosessene hadde
veert spesielt arbeidskrevende, og at det var kjente og innarbeidede ting man
rapporterte pa. Noen opplevde ogsé at de fikk en nyttig pdminnelse om ting i
seknadsprosessen, og at arbeidet fungerte som en dugnad der alle parter ble
paminnet om hvordan de métte se ting i sammenheng.

I flere byer ble belenningsmidlene sett pa som helt marginale med hensyn til den
totale potten som brukes pé kollektivtransport. Kortsiktighet og usikkerhet 1
midlene ble ogsé trukket fram av en rekke informanter, som mente at det var
vanskelig 4 sette 1 gang langsiktige prosjekt basert pd belenningsordningen. Ogsa
informanter i byer som hadde firearig avtale snakket om usikkerhet; de opplevde
at kollektivtilbudet ble rustet kraftig opp, og at det var usikkert hvordan byen ville
veere 1 stand til & opprettholde dette hoye nivéet nar kontraktsperioden for
Belonningsordningen lop ut. En av forutsetningene i ordningen er nettopp at
midlene ikke skal benyttes til varige driftsmidler, samtidig som det ofte er en
kjensgjerning at gkte investeringer innebzrer ekt behov for driftstilskudd dersom
kollektivinvesteringene gir den forventede ekningen i antall reisende.
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Informantene trakk samtidig fram positive trekk ved belenningsordningen. Flere
informanter betegnet ordningen som en ”fodselshjelp”, og mente at staten kunne
vaere med pa a pavirke prioriteringene som blir gjort. I den forbindelse fortalte en
informant at det kunne vere en fordel a ha staten som et ris bak speilet” nar
holdninger skal endres og restriktive tiltak settes i verk. En annen mente at
ordningen ga gkt fokus pa miljetiltak, og at den 1 kombinasjon med ekstra midler
kunne bidra til at holdningene i befolkningen endrer seg.

2.1.3 Forvaltningsreformen og rentekompensasjonsordningen

Hovedformalet med forvaltningsreformen var at regionale myndigheter skulle fa
storre innflytelse i transportpolitikken, og & skape bedre og mer samordnende
transportlesninger. P4 bakgrunn av ansvarsoverferingen for gvrige riksveger og
riksvegferjer ble fylkeskommunenes rammetilskudd ekt med om lag 6,9 milliarder
kroner fra 2010 (Kommunal- og regionaldepartementet 2009:39). Fylkes-
fordelingen av midler til drift og vedlikehold tok utgangspunkt i Statens
vegvesens modell for beregning av midler til drift og vedlikehold, Motiv8.
Fylkesfordelingen ble sarlig gjort pd bakgrunn av bindinger knyttet til allerede
vedtatte investeringsprosjekter.

Det ble ogsa innfert en ordning med rentekompensasjon for transporttiltak i
fylkeskommunene. Fylkene kan dermed soke om rentekompensasjon for
samferdselstiltak de ensker gjennomfert. Alle fylker har valgt & benytte denne
ordningen. Det ble bevilget 2 mrd NOK til ordningen i 2011, samme belep som i
2010.

Erfaringer med forvaltningsreformen og rentekompensasjonsordningen

Informantene i staten hadde et generelt inntrykk av at reformen fungerte etter
intensjonene. Mange viktige kollektivveger inn til byene er blitt et fylkes-
kommunalt ansvar, og gir fylkeskommunene mulighet til & planlegge helhetlig. I
en rapport fra Maskinentreprenerenes Landsforening (MEF, 2010) blir det lagt til
grunn at fylkene bruker mer penger pa det fylkesvegnettet de har overtatt enn hva
staten gjorde tidligere. Informantene i staten har samme inntrykk. Samtidig kan
mye penger til veg bety at det blir mindre penger igjen til driftstilskudd til
kollektivtransporten.

Informantene fra kommune og fylkeskommune opplevde generelt at forvaltnings-
reformen hadde gitt bedre mulighet til 4 se pa transportpolitikken som en helhet,
og forvalte fysisk infrastruktur ut fra en helhetlig tankegang. Dette gkte ogsa
oppmerksomheten rundt kollektivtransporten, mente noen av informantene.

Flere av informantene papekte dessuten okt frihet i finansieringen av kollektiv-
transport, som en folge av forvaltningsreformen. Den viktigste endringen i denne
sammenheng var at dokumentasjonskrav i forbindelse med & bruke riksvegmidler
alternativt var falt bort. Dette ble opplevd som en fordel.

8 Behovet for midler til drift og vedlikehold ble ved bruk av denne modellen beregnet ut i fra blant annet
veglengder, enhetspriser og tiltaksomfang.
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Generelt opplevde imidlertid informantene ikke at forvaltningsreformen hadde
bidratt med mer penger, verken til kollektivtransporten spesielt eller i fylkes-
kommunen generelt. En rekke informanter papekte at vedlikeholdsetterslepet pa
vegnettet de hadde overtatt var stort. Samtidig opplevde de at deres fylkes-
kommune var opptatt av & vise at den tok det nye vegansvaret pa alvor, og derfor
var svert tilbakeholden med & bruke de ekstra pengene de hadde fatt til fylkes-
vegnettet alternativt, for eksempel til investeringer i kollektivtransporten.

Informantene var noe delte 1 synet pa rentekompensasjonsordningen. De fleste
mente at dette var et greit initiativ, men at belopene ordningen genererte var
sépass sma at den ikke hadde sarlig betydning. Noen informanter mente at det var
betenkelig at staten bidro til 4 eke laneopptaket i fylkeskommunen, og mente at
ordningen var en slags “fattigmannstrest”. Videre fant noen informanter at
ordningen bidro til & ke administrasjonsbyrden i fylkeskommunen ytterligere,
mens andre ikke opplevde dette som noe stort problem.

2.1.4 Oremerkede statlige midler

Oremerkede statlige midler til investeringer eller drift i kollektivtransporten
benyttes 1 prinsippet ikke.

Unntak har imidlertid forekommet, spesielt i situasjoner der statlige utbygginger
skaper nye transportknutepunkt. Ett eksempel er utbygging av trikkelinje til
Rikshospitalet 1 Oslo, der staten dekket om lag 75 prosent av kostnadene, delvis
gjennom storbymidler og delvis over Sosial- og helsedepartementets budsjett®.

Synspunkt pd eremerkede midler

Siden informantene i liten grad hadde konkrete erfaringer med eremerkede
statlige midler til kollektivtransport, ble betraktningene rundt denne finansierings-
formen gjort pa prinsipielt grunnlag.

Informantene i staten ga generelt uttrykk for at hvis staten skal eremerke midler,
onsker den samtidig kontroll med hvordan pengene brukes.

Disse informantene opplevde at det generelt var et stort press pa staten for &
komme med penger i egne ordninger. De mente at hvis man etablerte egne statlige
finansieringsordninger for investeringer i kollektivtransporten, kunne det bli et
problem at fylkeskommunene valgte dyre losninger hvis det var lett & {4 statlige
midler til disse. Bybane ble trukket fram som et eksempel; dette er gjerne dyrere
enn busslesninger, men ville kanskje bli foretrukket av flere byer hvis det var
mulighet for statlige midler. En eventuell ordning med eremerkede midler ma
altsa ikke favorisere bestemte losninger, men vare neytral, med malsetning om &
finansiere den beste losningen. Generelt er det derfor et problem med eremerkede
midler at det ma tas stilling til hvor store de skal vare og hvilke kriterier de skal
gis etter.

Mange informanter fra kommune og fylkeskommune var skeptiske til at staten
skulle aremerke midler til investeringer i kollektivtransporten, siden dette kunne

9se http://www.regjeringen.no/nb/dokumentarkiv/Regjeringen-Bondevik-1/shd/Nyheter-og-
pressemeldinger/1998/trikk til det nye rikshospitalet-2.html|?id=239087
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rokke ved det ansvaret fylkeskommunen er gitt med hensyn til & foreta
prioriteringer innenfor kollektivtransporten. Flere informanter betegnet en slik
losning som “uheldig” eller et nederlag”. Mange informanter mente at lesningen
1 stedet matte vaere & gke rammetilskuddene til fylkeskommunen.

Samtidig dpnet noen informanter for at eremerking kan vere et nedvendig grep
for & gke den statlige investeringsandelen, og fa til store prosjekt. Dette gjaldt
spesielt i ”skippertakssituasjoner”, hvor situasjonen er uholdbar, og store grep ma
til. Fornebubanen ble nevnt som et eksempel pa dette. Videre lot det til at
informantene fant dagens praksis med at staten bidrar i situasjoner hvor den selv
er med pa 4 skape pressomrader, var en grei losning. I den forbindelse fortalte en
informant at i utbyggingen av nye A- hus sykehus var det usikkerhet med hensyn
til hvor stort nedslagsfelt sykehuset skulle ha, og at man ut i fra erfaringene i
etterkant burde ha stilt krav til eremerket finansiering fra staten til gode kollektiv-
losninger 1 dette prosjektet.

Flere informanter foreslo ulike mellomlesninger mellom eremerkede midler og
generelle rammeoverforinger. En informant mente at det ville veere mer
uproblematisk & eremerke midler til drift av kollektivtransport enn til investering.
En annen mente at rammeoverforingene kunne gkes, med en sterk begrunnelse pa
fagfeltet kollektivtransport.

Flere av informantene i de sterste byene fremhevet at som storby hadde deres by
behov for ekstraordinere midler for & mete dagens og fremtidens transportbehov.
De etterlyste saledes en type “’storbymidler” til kollektivtransporten. Til sammen-
likning ble det gjennom kommuneproposisjonen 2011 innfort et eget storby-
tilskudd som omfatter de fire storste byene; Oslo, Bergen, Trondheim og
Stavanger (Kommunal- og regionaldepartementet 2010: 113). Storbytilskuddet
blir imidlertid gitt til kommunene, og dermed bidrar ordningen i prinsippet ikke til
finansiering av kollektivtransport, siden det er fylkeskommunen som har ansvar
for dette. Det er imidlertid ingenting i veien for at ikke kommunene allerede i dag
kan bidra med ekstrafinansiering av kollektivtransporten, altsa tilskudd til
kollektivdrift utover det som dekkes av fylkeskommunale midler, slik for
eksempel tilfellet er 1 Kristiansand.

2.1.5 Brukerbetaling
Bompenger

Bom- og bropenger er en gammel og kjent betalingsordning i Norge (Serlie
2000), og det finnes 1 dag om lag 50 ulike bompengeprosjekt i Norge.
Bompengeinnkreving pa offentlig veg er hjemlet i veglovens § 27. Her gér det
fram at initiativet til bompengeinnkrevingen skal vaere lokalt, og at det ma
eksistere lokal enighet i form av flertall. Videre skal alle bompengeprosjekter pd
offentlig veg godkjennes av Stortinget. For at et bompengeprosjekt skal kunne
legges frem for Stortinget, skal plangrunnlaget vere gjennomarbeidet, og
bompengeperiodens lengde, ansvar for kostnadsoverskridelser, innkrevings-
metoder, finansiering, garantier, takster og bompengeavtaler vaere fastlagt.
Bompengeprosjekter pé offentlig veg skal normalt omtales i NTP.

Prosessen foregar vanligvis slik at det forst blir utarbeidet et planforslag og
forslag til finansiering blant annet med beskrivelse av plassering av bomstasjonen,
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takstsystem og takstniva, deretter legges saken fram for lokalpolitiske myndig-
heter som egen sak. Kommunene og fylkeskommunen fatter sé et forpliktende
vedtak om finansieringsopplegg og om eventuelt garantiansvar. Nar saken er
ferdig behandlet lokalt, sender vegkontoret saken med sine anbefalinger til
Vegdirektoratet. Vegdirektoratet vurderer om det er grunnlag for & fremme saken
og forbereder saken for Samferdselsdepartementet, som fatter den endelige
beslutningen av om saken skal fremmes for Stortinget. Nar Stortinget har fattet
endelig vedtak og gitt samtykke til bompengeinnkreving, foreligger det hjemmel
for 4 kreve inn bompenger.

Pengene drives inn av et bompengeselskap, som er en selvstendig juridisk enhet
med rett til laneopptak. Driftskostnadene ved & drive inn bompenger har
tradisjonelt ligget pa 8-12 % (Welde og Amdal, 2007), men det er indikasjoner pa
at kostnadene har vert stigende de senere ar, blant annet i Oslo. Det er derfor satt
ned et utvalg som skal se pa mulighetene for a effektivisere bompenge-
forvaltningen, og & etablere fylkeskommunale eller regionale bompengeselskap.
Malet med effektiviseringen er a spare 50- 100 mill NOK1°,

Bompenger kan brukes til investeringer 1 infrastruktur for kollektivtransport, og
etter en lovendring 1 2007 kan de ogsa benyttes til drift av kollektivtransport.
Oslo/Akershus var forst ute til 4 benytte seg av denne muligheten, men flere av de
andre byene er i gang med en prosess for 4 tilrettelegg for slik bruk.

Erfaringer med bompenger

Det har vaert gjennomfert flere studier av norske erfaringer med bompenger, men
disse har i forste rekke knyttet seg til bompenger brukt til vegprosjekt. Ravlum
m.fl. (2005) fant at bruk av bompenger endrer prosjektprioriteringene, og at andre
vurderinger enn tradisjonelle nytte- kostnadsanalyser blir lagt til grunn i prosjekt-
utvelgelsen. Det kunne ogsé pavirke prioriteringene av veginvesteringer med
hensyn til andre samfunnsforméal. Lauridsen (2011) fant at den ekningen som er
kommet i midler til veginvesteringer de siste 30 drene, er kommet i form av
bompengemidler. Dette er illustrert i figuren nedenfor.

10 Arbeidsgruppens rapport er tilgjengelig pa
http://www.regjeringen.no/pages/16055103/fylkeskom reg bompengeselskap april2010.pdf
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Figur 2.2: Arlige veginvesteringer over budsjett, og bompenger (2009- priser). Kilde:
Lauridsen (2007)

Informantene i staten mente generelt at bompenger var en god finansieringsform.
Bompenger var opprinnelig tenkt benyttet til ett spesielt prosjekt, men bypakker
apner for at bompenger kan benyttes annerledes. Bypakken skal lage et grunnlag
for prioriteringene framover, og disse skal folges opp gjennom rapporterings-
systemer, blant annet ved hjelp av Statens vegvesen.

Informantene mente prinsipielt at vegprising er bedre med hensyn til trafikk-
regulering, men hadde samtidig forstaelse for at det ofte var enklere politisk &
fortsette med et bompengesystem. En av informantene opplevde at forskjellene
mellom keprising og bompenger er i ferd med & bli visket bort. Dette blir blant
annet illustrert gjennom ordningen i Trondheim, som har tidsdifferensiert bom-
penger til tross for at bompenger ikke skal ha trafikkregulering. Fremdeles er det
imidlertid slik at bompenger har et takssystem som skal settes med hensyn til &
finansiere et bestemt program. Vegprising kan derimot ha et takstsystem som
fastsettes ut fra hensynet til a regulere trafikken.

Bakgrunnen for at bompenger nd ogsé kan benyttes til drift av kollektivtransport
var konkrete ensker fremmet av Oslo og Akershus i1 forbindelse med Oslopakke 3.
I utgangspunktet var bruk av trafikantbetaling til drift av kollektivtransport tenkt &
gjelde for keprising, og en av informantene 1 Departementet mente at denne
lovendringen kanskje innebar at ting var blitt gjort i litt feil rekkefolge.
Samferdselsdepartementet stiller imidlertid krav til helhetlig plan (mélsetting for
hva man skal oppné, krav til plangrunnlag, utredning og hvordan fylkes-
kommunale og byvirkemidler kan benyttes sammen) og KVU for a fa lov til &
benytte bompenger til drift av kollektivtransport.

Informantene i kommune og fylkeskommune hadde generelt et pragmatisk syn pa
bompenger som finansieringsform, og mente at i dagens finansieringssystem er
dette en sveart viktig finansieringsform og en inntektskilde man ikke kommer
utenom. De fleste informantene opplevde bompenger som en relativt forutsigbar
inntekt, selv om enkelte byer hadde opplevd et visst inntektsfall i forbindelse med
finanskrisen.

Samtidig kan bompenger vere problematisk med hensyn til aksept politisk og i
befolkningen. Det lot til at utfordringene med hensyn til aksept ble opplevd ulikt i
ulike byer. Informantene trakk fram forhold som historien bak bompenger i den
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enkelte by, politisk sammensetning i fylkeskommunen samt fordelingen mellom
bilister og kollektivreisende som mulige forklaringsfaktorer pa holdningene.

Det var ulike oppfatninger av hvorvidt det var mulig a eke bompengeinntektene
ved & heve satsene 1 den enkelte by. I noen byer mente informantene at flere
innkrevingspunkter snarere enn hoyere takster var den beste losningen. I en annen
by mente flere informanter at det burde vaere et visst rom for & heve takstene,
mens informantene i en tredje by opplevde at takstene hadde nadd et smerteniva,
og at ytterligere heving ikke var politisk mulig. Dette viser at lokale tilpasninger
kan vere nedvendig for & kunne iverksette slike finansieringsformer.

Oslo benytter som tidligere nevnt bompengemidler til drift av kollektivtransport.
De andre byene i studien har i ulik grad dreftet muligheten for og satt i gang
prosesser for & gjennomfore dette. I to av byene har det vert foretatt dreftinger av
denne losningen, og tiltak var satt i gang for at dette skulle bli praksis i neste
bypakke.

Informantene lot generelt ikke til & vaere bekymret over transaksjonskostnadene
knyttet til innkreving av bompenger. Transaksjonskostnadene kunne imidlertid
tenkes 4 gke hvis man innforte mer avanserte systemer for innkreving.

Vegprising

Mulighet for vegprising ble hjemlet i 2001, da § 7a i Vegtrafikkloven slo fast at
det kunne innferes vegprising i et n@rmere fastsatt omrade. I motsetning til bom-
penger er formélet med vegprising a regulere trafikken. Inntektene fra vegprising
skal fordeles likt mellom staten og lokale myndigheter, og eremerkes lokale
transportformal. Sa langt er vegprising ikke innfert i noen norske byer.

Informantene i staten vurderte prinsipielt vegprising som en foretrukket lasning
framfor bompenger. En informant uttalte at fordelene ved en slik lesning var
apenbare; den loste ko- og miljeproblemer, samtidig som den bidro med
finansiering. De var imidlertid innforstitte med at det var vanskelig & fa aksept for
denne ordningen politisk.

Informantene i kommune og fylkeskommune var relativt samstemte i at vegprising
ikke var politisk aktuelt i deres by. Noen informanter pipekte imidlertid at
begrepsbruk er viktig, og at "vegprising” eller “koprising” er belastede begreper,
mens nye begreper pa en nesten tilsvarende ordning kanskje i sterre grad vil bli
akseptert, slik tilfellet var i Trondheim.

2.1.6 Laneopptak

Fylkeskommunene har mulighet til 4 ta opp lan for & finansiere investeringer.
Tiltakene det tas opp lan til ma vere fort opp 1 arsbudsjettet!l. Fylkeskommunene
har ogsa lanetilgang gjennom bompengeselskapene. . Slike 1dneopptak vil gjere
det mulig a prosjektfinansiere enkeltprosjekter og pa den maten gjere gjennom-
foringen mer uavhengig av de drlige budsjettforslagene.

1 Fylkeskommunenes laneadgang er regulert i kommunelovens Kapittel 9. http://www.lovdata.no/all/tl-
19920925-107-010.html
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Informantene sa generelt ikke pa 14n i private banker som noen god lesning, siden
pengene uansett ma betales tilbake og rentekostnader loper. Lan hadde likevel
blitt benyttet av flere av fylkeskommunene til ulike prosjekt, som vegbygging og
skolebygg.

21.7 Oppsummering

I denne oppsummeringen vil vi pd bakgrunn av erfaringsgjennomgangen peke pa
utfordringene som finnes 1 dagens norske finansieringsordning. Vi har forsekt &
peke pa generelle problemer, som ikke ngdvendigvis er knyttet til en enkelt
finansieringsform.

Underfinansiering. Et misforhold mellom ressurstilgang og enskede
prosjekt blir papekt i alle byer. Vi sa ogsa at fylkeskommunens utgifter til
samferdsel gker mer enn de frie inntektene og Samferdselsdepartementets
forseks- og tiltaksmidler.

Politisk aksept. Samtidig som informantene opplever at politikerne i deres
by generelt ensker & satse pa kollektivtransporten, ser vi at politisk aksept
med hensyn til bompengeinnkreving og ikke minst vegprising kan vare
problematisk.

Ansvarsdeling. En prinsipiell utfordring ved dagens finansieringssystem er
ansvarsdelingen mellom de ulike forvaltningsnivdene. Dette reflekteres
bade i hvordan de ulike akterene vurderer sitt ansvar for & finansiere
kollektivtransport, og 1 hvordan de ulike akterene ensker & ha kontroll over
midlene som bevilges. Blant annet uttrykker de fleste informanter skepsis
med hensyn til eremerkede midler for kollektivtransport, siden dette kan
rokke ved dagens ansvarsdeling. Dragkamp med hensyn til prioritering av
prosjekt, og & kople midlene inn i konkrete prosjekter, er ogsa et uttrykk
for at ansvarsdelingen kan gjore det vanskelig & komme fram til en
helhetlig kollektivtransportpolitikk.

Usikkerhet/langsiktighet i midlene kan ikke betegnes som et stort problem
pa bakgrunn av denne erfaringsgjennomgangen. Usikkerhet ble imidlertid
nevnt i forhold til Belenningsordningen og med hensyn til prisstigninger i
det enkelte prosjekt.

Administrasjons- og transaksjonskostnader ble nevnt blant annet 1
forbindelse med seknadsprosesser til belenningsordningen og
rentekompensasjonsordning, samt 1 forbindelse med en eventuell
tidsdifferensiering av bompengeinnkreving. Vi vil allikevel ikke betegne
dette som noe stort problem.

Velges de gode prosjektene? Erfaringsgjennomgangen har i liten grad
berort dette spersmaélet, men det var et tema mange av informantene var
opptatte av. I bunn og grunn handler jo ikke kollektivtransportpolitikk om
a fi s& mye penger som mulig, men om 4 utvikle et best mulig system for
kollektivtransporten. Belenningsordningen, som gir klare insentiver til &
satse kollektivt og innfere restriktive tiltak, er selvfelgelig en mekanisme
som skal styre prosjektutvelgelsen. Spersmalet er hvor stor betydning den
har. P4 samme mate var informantene i staten opptatte av at en statlig
ordning med eremerkede midler ikke métte resultere i at
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fylkeskommunene ukritisk valgte dyre losninger. Videre ville det vaere
interessant a studere systematisk konsekvensene av knapp finansiering
over tid, og hvordan dette pavirker utvelgelsen av tiltak og forholdet
mellom investeringer og drift. En slik studie gar imidlertid ut over dette
prosjektets rammer.

e Fér byene midler etter behov? P& bakgrunn av erfaringsgjennomgangen ser
det ikke ut til at det finnes mekanismer i finansieringssystemet som
tilfredsstillende sikrer dette. Befolkningstall er en viktig faktor bade med
hensyn til sterrelsen pa fylkeskommunenes frie inntekter og potensialet for
bompengeinntekter. Befolkningstall er definitivt en avgjerende faktor med
hensyn til hvilke behov en by har for & utvikle kollektivtransporten.
Samtidig sier ikke befolkningstallet i dag mye om hvilken
kollektivinfrastruktur som allerede ligger i byen, hvilke prioriteringer som
tidligere er gjort eller hvilket vedlikeholdsetterslep som finnes.

Disse punktene er generelle, og oppleves i varierende grad som problemer i den
enkelte by. Dette vil vi se n&ermere pd i neste del av kapittel to.

2.2 Kollektivpakker i fem norske byer

I det folgende blir erfaringer med finansieringslosningene i kollektivpakkene i
Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger og Grenland presentert.

Det er i denne rapporten ikke mulig, og antagelig heller ikke enskelig, & gi noen
fullstendig oversikt over bakgrunnen for og sammensetningen av
kollektivpakkene i hver by. Pa bakgrunn av formalet med prosjektet finner vi det
derfor riktig & konsentrere oss om hvilke utfordringer og muligheter byene har
med hensyn til utformingen av kollektivtransporten. Dette blir blant annet indikert
ved & se pé starrelsen pa markedet i byene og behovet for kollektivtransport.
Videre ser vi pa hvordan dagens finansieringspakker er kommet i stand, og vi
peker pa hvilke trekk ved dagens finansieringsordning som serlig blir fremhevet
som relevante for utformingen av kollektivtransporttilbudet i den enkelte by.

2.21 Oslo

Investeringsplaner for kollektivtransporten i Oslo er nedfelt i Oslopakke 3, som
inneholder prosjekt for veg-, kollektivtransport og jernbane 1 Oslo og Akershus i
perioden 2008- 2027. Forslaget til Oslopakke 3 ble lagt fram véren 2006 av en
politisk styringsgruppe med representanter fra Oslo kommune og Akershus
Fylkeskommune, og vedtatt i bystyret i Oslo og fylkestinget i Akershus hesten
2006. Arbeidet organiseres 1 firearige handlingsprogram; det tredje
handlingsprogrammet ble lagt fram sommeren 201112,

Oslopakke 3 er lagt frem for Stortinget 1 to trinn. St.prp. nr. 40 (2007-2008) Om
Oslopakke 3 trinn 1 omhandler primaert bompengeordningen. St.meld. nr. 17
(2008-2009) Om Oslopakke 3 trinn 2, formulerer rammer for prioritering av

12 ¢ Handlingsprogram 2012 — 2015 Oslopakke 3. Forslag fra Styringsgruppen for Oslopakke 3.
http://www.vegvesen.no/ attachment/238065/binary/440530
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midlene, bl.a. et system for mal- og resultatstyring og hvordan gjennomferingen
skal organiseres.

Det er etablert en styringsgruppe for Oslopakke 3, bestdende av byrad for milje og
samferdsel 1 Oslo, fylkesordfereren i1 Akershus, jernbanedirekteren og veg-
direkteren. Sistnevnte leder styringsgruppen. Hovedoppgaven for styringsgruppen
er 4 legge til rette for god koordinering av Oslopakke 3-portefeljen.

Hovedmal Oslopakke 3

God fremkommelighet for alle trafikantgrupper

Starre andel av transport med kollektiv, til fots og pa sykkel

Et sikkert transportsystem

Et attraktivt og universelt utformet kollektivsystem

Redusere miljgproblemer og bidra til god by- og tettstedskvalitet

VVVYY

Prosessen rundt Oslopakke 3 har mett kritikk fra flere hold. Blant annet mener
Nilsen og Strand (2007) at pakken i liten grad er faglig fundert. Selvig (2007)
finner at ulike partier alle har fatt med sine” prosjekter i pakken, slik at pakken 1
liten grad gjor et valg mellom ulike strategier. Verken de aktuelle fagmiljoene
eller publikum var i noen serlig grad involvert i prosessen fram mot vedtaket til

Styringsgruppen, hevder disse forfatterne.

Informantene i1 Oslo og Akershus betegnet pakken som en konsensuslosning, i den
forstand at de ulike partene var enige om at man matte vere enige. Siden
transportsystemet i omradet henger sa sterkt sammen, er det nodvendig & fa
akterene til & samles om en felles pakke. Samtidig er det ikke uten videre enkelt &
fa til en felles eierskap til hele systemet av prioriteringer, og det er en stor
utfordring & fa til felles fokus pa utfordringer pa tvers av fylkesgrensene. Selv om
disse problemene ikke ble betegnet som lost, ble det uttalt at samarbeidet i
styringsgruppen fungerte stadig bedre. Informantene erkjente videre at det var
mye politikk i pakken, noe som nok hadde bidratt til at man hadde landet pa
”second best” losninger i en del tilfeller. En storebror/lillebror problematikk
mellom Oslo og Akershus ble omtalt fra begge stasteder. I Oslo mente en person
at nar man som ’storebror” hadde med seg “lillebror”, var man nedt til & gi noe i
prosjektprioriteringen. Dette var ikke nedvendigvis heldig med hensyn til
prosjektprioriteringene, mente denne personen. En informant i Akershus snakket
om betydningen av & se utbyggingsprosjekt i sammenheng, og nevnte ny
Kolsasbane!3 som et eksempel pa at selv om helhetstankegang kan vere
vanskelig, er det mulig & fa til samarbeid.

Den totale kostnaden for Oslopakke 3 ble 1 2006 anslétt til ca 54 milliarder 2006-
kroner. Av dette skal ca. 20 milliarder g til kollektivtransport. Av de
fylkeskommunale/kommunale midlene som bevilges star Oslo kommune for

60 %, mens Akershus fylkeskommune star for 40 %. For perioden 2012- 2015 er
det lagt opp til & bruke 14, 25 milliarder 2011- kr til veg- og kollektivtiltak. Av
dette skal om lag 66 % ga til vegprosjekt, og om lag 33 % til kollektivprosjekt.
Finansieringen er lagt opp pa felgende mate:

13 Kolsasbanen er en T-bane strekning pa 17,3 km som gar fra Oslo sentrum til Kolsés i Beerum kommune
(Akershus). Banen oppgraderes né etappevis, og deler av sterkningen er derfor midlertidig stengt.
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Finansiering Oslopakke 3, 2012- 2015

» 13 % trafikantbetaling (bompenger + 75 gre fra hver
kollektivreise)

> 14 % Statlige midler (Riksveg)

» 13 % Fylkeskommunale/ kommunale midler

Oslopakke 3 mette tidlig kritikk for at kostnadsanslagene som var brukt var for
optimistiske, blant annet i kvalitetssikringen av konseptvalgsutredningen
gjennomfert av Dovre og Transportekonomisk institutt (2008). Det har vist seg at
denne kritikken var berettiget, og sammen med sviktende inntekter fra bomringen
som folge av finanskrisen har dette stilt Oslopakke 3 i en vanskelig skonomisk
situasjon. Problemene er forelapig lost ved endring av byggestart péd prosjekter
samt laneopptak gjennom bompengeselskapet Fjellinjen AS. Det blir anslatt at det
udekkede finansieringsbehovet for arene 2013—15 er pd om lag 3,2 mrd. kroner. I
tillegg vil det vaere nedvendig for & finansiere tilbakeforing av midlertidige
omdisponeringer 1 2012, noe som betyr at akkumulert gjeld for Oslopakke 3 ved
utgangen av 2015 anslas til & vaere 1 om lag 5,4 mrd. kroner (Styringsgruppen
Oslopakke 3, 2011:3).

Informantene var naturlig nok vel kjente med finansieringsproblemene Oslopakke
3 stér overfor, og pekte dessuten pa et betydelig vedlikeholdsetterslep i Oslo, som
tiltaktene i Oslopakke 3 ikke gir noen fullgod lesning pa. Det foregikk stadig
dragkamper med hensyn til prioritering av prosjekt, og med hensyn til & kople
midlene inn i1 konkrete prosjekt. I en slik situasjon er det naturlig nok viktig &
vaere bevisst 1 utvelgelsen av tiltak, ikke minst med hensyn til 4 ikke bygge mer og
dyrere enn nedvendig.

Muligheter som det ble pekt pd i Oslo med hensyn til & hente inn finansiering var
for det forste en hoy kollektivandel; kollektivandelen i Oslo er i henhold til
reisevaneundersekelsen for 2009 pa 25 %, og heyest 1 landet (Végane mfl,
2011:27). En hey kollektivandel bidrar til hey aksept for & bruke midler pa
kollektivtransport. Samtidig kunne takstene pa kollektivreiser okes, mente flere av
informantene. En person mente dessuten at man kunne vurdere prisdifferensiering
pé kollektivreiser med hensyn tilkostnadsbestemt rushtidstilbud. Videre mente
flere av informantene at attraktiviteten pa vegnettet i Oslo er hoy, og at det
dermed er potensial for & oke bompengeinntektene. En kombinasjon av & heve
takstene for bil og kollektiv ble sett pa som en god lgsning.

Opprettelsen av Ruter som et felles kollektivselskap for Oslo og Akershus 1 2008
ble nevnt som positivt med hensyn til & fa til en helhetlig planlegging av
kollektivtransportsystemet i bade Oslo og Akershus.

Som sarskilte utfordringer pekte flere av informantene pé at Oslo som storby og
som hovedstad har andre utfordringer enn resten av landet, og derfor andre
finansieringsbehov. Flere informanter mente pé bakgrunn av dette at staten i en
eller annen form burde bidra med ekstra midler til byen.

2.2.2 Bergen

Investeringsplaner for kollektivtransporten i Bergen er nedfelt i Bergens-
programmet for transport, byutvikling og milje, som er et samarbeidsprosjekt
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mellom Bergen kommune, Statens vegvesen og Hordaland fylkeskommune for &
utvikle transportsystemet i Bergen i1 perioden 2002- 2015. Bergensprogrammet ble
vedtatt gjennomfoert av Stortinget gjennom behandlingen av St.prp. nr. 76 (2001-
2002) Om delvis bompengefinansiering av Bergensprogrammet for transport,
byutvikling og miljo. Forut for dette hadde bystyret, i mate 27.11.2000, behandlet
soknad til Stortinget om tillatelse til & kreve inn bompenger 1 perioden 2002 —
2011. Bompengeordningen er senere blitt revidert i 2005, gjennom St.prp. nr. 75
(2004-2005) Om revidert bompengeordning for Bergensprogrammet, og utvidet i
2010, St.prp. nr. 108 (2009-2010) Utviding og finansiering av
Bergensprogrammet.

I juni 2011 ble Konseptvalgutredning (KVU) for transportsystemet i Bergens-
omradet ble lagt ut til offentlig hering14. Dette er en storre regionspakke som skal
definere det videre arbeidet med Bergens transportpolitikk.

Det er etablert et kontaktutvalg for Bergensprogrammet, bestdende av politisk og
administrativ ledelse, og en styringsgruppe, bestdende av administrativ ledelse.
Det finnes ogsa en faglig koordineringsgruppe, som bestar av administrativt
personell. Det er forelopig lagt opp til at utbyggingen skal gjennomfores i fire
byggetrinn. Trinn 1 er gjennomfort, trinn 2 er planlagt fullfert innen utgangen av
2013. Arbeidet organiseres 1 firedrige handlingsprogram for fylkesvegnettet; siste
handlingsprogram ble lagt fram januar 20101>. Det utarbeides ogsa arsmeldinger.

Bybane er den mest sentrale kollektivsatsingen 1 Bergensprogrammet. Satsingen
pa Bybane mgtte i utgangspunktet betydelig kritikk, ikke minst fra Statens
vegvesen, som mente at anvendelsen av midler til Bybane ikke ville gi bedre
transportilbud enn om de ble benyttet til vegbygging. En rapport fra TOI
understottet Statens vegvesens syn (Johansen og Larsen 2004), og det ble
konkludert med at netto nytte av prosjektet var (enda) mer negativ enn tidligere
forutsatt. Informantene i dette prosjektet mente imidlertid at satsingen pd Bybane
hadde gitt gode ringvirkninger i Bergen. Bade politikerne og befolkningen i1 byen
var blitt positive til videre satsing etter at forste byggetrinn sto klart, mente disse
informantene. Dette viser hvordan “flaggskip” kan bidra til holdningsendringer.

14 5o http://www.vegvesen.no/ attachment/236326/binary/438587

155 http://www.hordaland.no/Global/samferdsel/Filer/HP,%20trykkefil%2024.%20januar%202010.pdf
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Bergensprogrammet for evrig ble omtalt som et betydelig loft for kollektiv-
transporten, som illustrerte at politikerne hadde vilje til & satse kollektivt.
Informantene mente at man hadde fatt til mye gjennom programmet.

Selv om det 1 stor grad har veert lokal enighet om & satse kollektivt, har de ulike
akterene noe ulike visjoner for satsingen. Det kan se ut til at akterer i Hordaland
fylkeskommune finner det enklere & se pé en helhetlig utforming av kollektiv-
transporten i fylket, mens akterer i Bergen kommune i sterre grad ser kollektiv-
transporten 1 sammenheng med blant annet arealbruk. I planene for opprusting av
Busstasjonen’é, mente Bergen kommune at Hordaland fylkeskommune burde
bidra med finansiering utover finansieringen som la til sekkeposter i Bergens-
programmet. Hordaland fylkeskommune har derfor gétt inn for at det bevilges
40 millioner pé et tidligere tidspunkt enn det som opprinnelig var planlagt.
Informantene i Bergen kommune opplevde heller ikke at de i tilstrekkelig grad
hadde klart & pavirke arbeidet med den nylig fremlagte KVU for transport-
systemet 1 Bergensomradet tilstrekkelig. Noen informanter mente ogsé at Statens
vegvesen burde fungert som en storre padriver 1 arbeidet med
Bergensprogrammet.

Totalt for perioden 2010- 2014 er kostnadene for Bergensprogrammet anslatt til 4
milliarder 2010- kroner?’. Av dette utgjor utbygging av Ringveg vest og
Skansentunnelen om lag 37 %, utbygging av Bybanen om lag 25 %, og evrige
tiltak om lag 38 %. Hvis man inkluderer belonningsmidlene, som blant annet skal
gé til & prosjektere byggetrinn 3, fordeler finansieringen seg slik:

Finansiering Bergensprogrammet, 2010-2014

» 60 % Trafikantbetaling (bompenger)
» 27 % Fylkeskommunale midler
> 13 % Belgnningsordningen

Informantene opplevde at det fortsatt gjensto utfordringer nér det gjaldt & hente
finansiering til gode kollektivtiltak. I Bergensprogrammet er finansieringen for
utbyggingens trinn tre og fire ikke pa plass ennd, finansiering for byggetrinn 3 er
under behandling. Flere informanter opplever at rammene i Bergensprogrammet
verken er reelle eller tilstrekkelige.

Naér det gjelder mulighet for & hente mer finansiering, sa det ut til at informantene
var relativt samstemte 1 at det 1 prinsippet er potensial for & oke takstene 1
bompengeinnkrevingen. Samtidig var flere usikre pa i hvilken grad det vil vaere
aksept for en slik lesning 1 befolkningen. Flere informanter opplevde 1 den
sammenheng at Bergen tradisjonelt har vaert en ”bilby”, som historisk sett ikke
har satset sterkt pa kollektivtransport. De oppfattet det allikevel slik at denne
trenden til en viss grad har snudd; noe som hadde kommet til utrykk bade
gjennom byggingen av Bybanen og ved at naringslivet i Bergen har uttrykt at de
er positive til kollektivtiltak. Hvordan man skulle viderefore og forsterke denne

16 Busstasjonen i Bergen skal ombygges og oppgraderes. Prosjektet har en forelgpig kostnadsramme pa 193
mill kroner.

17 se Handlingsprogrammet s. 43.
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trenden var allikevel et dilemma, mente en informant; skal man ta sjansen pa &
etablere et godt tilbud, og satse pa at kundene kommer? A benytte bompenger til
drift av kollektivtransport lot til & ha vert dreftet i relativt liten grad i Bergen.
Bergen har for gvrig en kollektivandel pa 15,9 %, noe som er nest hgyest 1 landet
(Véagane mfl, 2011). At informantene opplever at deres by tradisjonelt har satset
for mye pa bil kan sdledes ogsé tolkes som et uttrykk for at informantene har hoye
ambisjoner pa vegne av kollektivtransporten.

Som sarskilte utfordringer pekte flere av informantene pa at Bergen er en storby,
og trenger ekstra midler fra staten som en konsekvens av dette. Noen informanter
mente ogsa at staten burde ga inn med en plan for skinnegdende transport, og
trakk parallellen til Oslo, som har en betydelig pendlertrafikk pa den statlig
finansierte jernbanen. Lav kapasitet til planlegging og prosjektering ble trukket
fram som problematisk, og som en flaskehals i forhold til & & gjennomfort
prosjekt. I flere tilfeller hadde det statt penger pa konto som man ikke hadde fatt
satt i gang med & bygge for, pd grunn av for knapp bemanning hos Statens
vegvesen.

2.2.3 Trondheim

Investeringsplaner for kollektivtransporten i Trondheim er nedfelt i Miljopakken,
som inneholder prosjekt for veg-, kollektiv-, miljo og sikkerhetstiltak i Trondheim
1 perioden 2008- 2025. Miljepakken er et samarbeidsprosjekt mellom Trondheim
kommune, Statens vegvesen og Ser- Trondelag fylkeskommune, og ble vedtatt i
bystyret 1 Trondheim kommune og fylkestinget i Sor- Trondelag fylkeskommune
varen 2008. Miljepakken ble lagt fram for og vedtatt av Stortinget gjennom
St.prp. nr. 85 (2008-2009) Om delvis bompengefinansiering av trinn 1 av
miljopakke for transport i Trondheim.

Det er etablert et kontaktutvalg bestdende av politisk og administrativ ledelse, og
et Arbeidsutvalg, bestdende av administrativ ledelse. Det har vert gjennomfort
separate utredninger av store utbyggingsprosjekt som inngar i Miljepakken, men
ikke noen KVU som omfatter alle tiltakene i pakken. Det er formulert to
hovedmal for Miljepakken:
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Informantene opplevde at det hadde vart et naert samarbeid om Miljepakken
mellom bdde kommune, fylkeskommune og Statens vegvesen. Det ble papekt at et
spesielt trekk ved Miljepakken, sammenliknet med andre norske byer, var at
kommunen hadde vart en sterk padriver i arbeidet, og har prosjektledelsen for
Miljepakken. Det kommunale engasjementet gjaldt bdde administrativt ansatte og
politikere. Det hadde vert noe uenighet om sammensetningen av pakken, men alt
1 alt hadde samarbeidet fungert bra, og pakken hadde en bred politisk forankring.

Generelt uttrykte Miljopakken en politisk vilje til & bruke restriktive tiltak, mente
flere av informantene, og en vilje til & prioritere kollektivtransporten. Man kan pd
den méten argumentere for at fylkeskommunen bruker pengene fornuftig. Bade
Klimaforliket og Belenningsordningen ble nevnt som mulige motiverende
faktorer bak viljen til & innfere restriktive tiltak.

Totalt for perioden 2008 — 2025 er kostnadene for Miljopakken anslatt til 7
milliarder kroner. Av dette utgjer Vegprosjekter 50 %, Kollektivdrift 15 %, og
Milje-, sikkerhets og kollektivtiltak 35 %. I kontraktsperioden for
Belonningsordningen ser finansieringen slik ut?s:

Den sterste finansieringsutfordringen i Trondheim var i henhold til informantene a
sikre langsiktige midler til drift, som gjer det mulig & opprettholde dagens
tilbudsniva for kollektivtrafikken. Det er svert viktig & se drift og investering i
sammenheng, mente de. Spesielt ble det uttrykt usikkerhet 1 forhold til hva som
vil skje nar kontraktsperioden for Belenningsordnignen leper ut. Informantene i

18 Beregningene er gjort pa bakgrunn av informasjon pa Miljgpakkens hjemmeside.
http://miljopakken.no/om-miljoepakken/okonomi . Siden belgnningsordnignen er en firearig avtale, har vi
regnet finansieringskildene om til arlige snitt.
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Trondheim ser ikke pé finansieringsproblemene i byen som sé store som
informantene 1 Oslo og Bergen, men en del heye politiske ambisjoner finnes det
ikke midler til.

Nér det gjaldt mulighetene for & oke bompengeinntektene, ble det vist til en lang
og komplisert historikk bak dagens bompengeordning. Trondheim har som eneste
by innfert et system for tidsdifferensiering av bompengetakster. Det har vart
mange debatter rundt dette temaet, og det blir hevdet fra ulike hold at dagens
ordning er urettferdig!®. Dette gjor det vanskelig bade & heve takstnivéet, og &
etablere nye bomstasjoner. Trondheim har en kollektivandel pa 8,5 %, noe som er
lavere enn bade Bergen og Stavanger (Vagane mfl, 2011). Dette kan tyde pa at
byen tradisjonelt sett ikke har satset sterkt pd kollektivtransport. Nar det gjelder
muligheten for a benytte inntekter fra bompengene til drift av kollektivtransport,
har Trondheim lagt opp til & benytte dette i trinn to av Miljepakken. Det gjenstér
imidlertid noen tilleggsutredninger som skal belegge at innsatsen i hele
pakkeperioden er egnet for & nd mélene 1 pakken.

En aktuell problemstilling 1 Trondheim er konseptet superbuss29, som er blitt
lansert i Miljepakken. Forelopig finnes det imidlertid ikke noen avklaring av
hvordan man skal tolke superbussbegrepet i Trondheim; med hensyn til hva slags
trase bussen skal ha, og hvor mye man skal optimalisere systemet. Informantene
mente imidlertid at man uansett kunne gjore gode tilpasninger med hensyn til
holdeplasser og rutetilbud, noe som samlet sett ville gi et bedre fysisk tilbud til
publikum enn det som finnes i dag. I likhet med Bergen opplevde ogsé Trondheim
at kapasiteten til planlegging og prosjektering var for lav, og at & gjennomfere
planfasene av prosjekt tar lang tid.

2.2.4 Stavanger/Nord- Jaren

Investeringsplaner for kollektivtransporten 1 Stavanger/Nord- Jaeren er nedfelt i
Nord- Jerenpakken, som inneholder prosjekt for veg, kollektiv, miljo og
trafikksikkerhet i perioden 1999- 2015. Pakken omfatter ogsa dobbeltspor pé
Jeerbanen. Nord- Jeeren pakken ble opprinnelig vedtatt av kommunene pa Nord-
Jeren og fylkestinget i Rogaland 1 1997. Den ble deretter behandlet i Stortinget 1
St.prp. 14 (1999-2000) om Delvis bompengefinansiering av prosjekter og tiltak pa
Nord-Jeeren. En revidert handlingsplan ble innarbeidet 1 NTP 2006-2015, og
behandlet i Stortinget gjennom St.prp. nr. 1 (2005-2006).

I oktober 2009 ble KV'U for Transportsystemet pd Jeeren - med hovedvekt pa
byomradet (Rogaland fylkeskommune 2009), lagt fram. KVU’en skal danne
grunnlaget for en Jerenpakke 2, og ligger for tiden til behandling i
Samferdselsdepartementet. Arbeidet med KVU’en har vart ledet av Rogaland

19 Forfatterne av rapporten har ikke gatt dypt inn i dette temaet, siden det strengt tatt ikke har noen szerlig
relevans for prosjektet. Sa vidt vi forstar mener imidlertid en del av befolkningen gst i Trondheim at det er
urimelig at de skal veere med a betale for en veg de ikke far nytte av a kjgre p3, siden det ikke blir bygget ny
veg inn til byen gstfra. En del av Trondheimsbeboerne som har fatt bomstasjoner har uttalt at det er
urettferdig at ikke alle skal betale. Enkelte av de som bor sgr i Trondheim hevder at de har betalt sa mye
tidligere at de ikke bgr betale na.

20 Superbuss er en betegnelse pa hgystandard busslgsninger, gjerne med eget kjgrefelt.
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fylkeskommune og ikke av Statens vegvesen, som ellers er vanlig for norske
storbypakker.

Arbeidet med iverksettingen av bypakken pa Nord- Jeren er organisert i en
Administrativ koordineringsgruppe, en arbeidsgruppe og en politisk
styringsgruppe. Den Administrative styringsgruppen bestar av Statens vegvesen,
administrativt personell 1 de respektive kommunene samt fylkeskommunen og
berorte statlige etater. I den politiske styringsgruppen sitter blant annet ordferere
og opposisjonsledere. Det er utarbeidet en Statusrapport for perioden 1998 — 2010
(Statens vegvesen 2011), som viser progresjonen i arbeidet sa langt21.

Samfunnsmal transportsystemet pa Jeren
» Et effektivt og miljgvennlig transportsystem som betjener dagens og
framtidig befolkning minst like godt som i dag
» Pa kort sikt er det et mal a bedre framkommeligheten i rushet med vekt
pa kollektivtransport.

Pé bakgrunn disse samfunnsmélene samt befolkningsbehov og prosjektutlosende
behov er det utledet fem effektmal, som omfatter redusert vekst i biltrafikk,
framkommelighet for sykkel, kollektivtransport og godstransport samt
framkommelighet for bil utenfor det sentrale byomradet.

Informantene opplevde at det pdgdende arbeidet med Jerenpakke 2 hadde bred
politisk forankring, noe som blant annet ble ivaretatt gjennom den politiske
styringsgruppen. Det ble sett pa som viktig at politikere er tidlig med i prosessen,
med en bred sammensetting. Samarbeidet hadde fungert godt, bdde mellom
fylkeskommunen, kommuner, Statens vegvesen og fylkesmannen. Generelt hadde
pakken medfert en tettere samhandling mellom kommunene, og selv sméprosjekt
var blitt gjennomfert 1 nart samarbeid.

Det ble videre vektlagt at pakken hadde et bredt fokus, og at man forsekte a se
ting 1 sammenheng. Rutestrukturen ble bygget pa bakgrunn av en overordnet
fylkesplan, og det er gjort grep for & markedsfore kollektivtransport i fylket. At
man har ett fylkeskommunalt foretak (Kolumbuss) som arbeider med rutetilbud
og kollektivtrafikk ble ogsé sett pd som positivt med hensyn til en enhetlig
tankegang. Endelig ble det trukket fram at man hadde forsekt a se
kollektivtransport i ssmmenheng med arealplanlegging. Alt i alt mente
informantene at man hadde kommet fram til en god faglig balanse, og en fornuftig
sammensetning av prosjekt.

Totalt for perioden 1998- 2008 ble det realisert prosjekter for ca. 5,3 milliarder kr.
Av dette utgjorde vegprosjekter 40 %, dobbeltspor Jerbanen 25 % og avrige
tiltak, inkludert kollektiv, miljo og trafikksikkerhet, 35 %. Finansieringen var lagt
opp pé felgende méte?2:

21 ge http://www.vegvesen.no/ attachment/62584/binary/412339

22 Beregningene er gjort pa bakgrunn av oppgitte tall for dagens pakke, i KVU for Nord- Jeeren, s. 13.
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Finansiering Nord- Jerenpakken, 1998- 2008

» Bompenger 22 %
> Statlige midler 73 %
> Fylkeskommunale og kommunale midler 5 %

Det heter i strategiplanen for kollektivtrafikk i Rogaland (Rogaland fylkes-
kommune 2008:21) at det er stor forskjell mellom tilgjengelige ekonomiske
ressurser og det behovet som finnes for a kunne iverksette et offensivt og godt
kollektivtilbud. Dette blir ogsa bekreftet av informantene i dette prosjektet, som
mener Stavanger mangler betydelige ressurser bade til investeringer og drift av
kollektivtransporten. Det er allerede gjort mye for & effektivisere kollektiv-
transporten, forteller en av informantene, 1 form av innfering av bruttoregime og
optimalisering av ruteplan. Denne informanten ser derfor ikke noe vesentlig
effektiviseringspotensial.

Samtidig opplever informantene at det er vanskelig & oke inntektene i vesentlig
grad. I en undersgkelse som ser pd holdninger til bomringen pd Jaren
(Nordtemme og Tretvik, 2009) er 49 % av befolkningen meget eller noksa
negative til bomringen pa Jaren (ibid.:17). Kollektivtransport er dessuten det
tiltaket deltakerne i undersokelsen er mest negative til & benytte bompengemidler
til (ibid.:25). I det forelepige arbeidet med Jeren pakke 2 har imidlertid
politikerne 1 fylkeskommunen og kommuner gitt uttrykk for at de er positive til
bade flere innkrevingspunkter og okte takster for 4 eke finansieringsgrunnlaget.

A benytte bompenger til drift av kollektivtransport har veert dreftet blant
politikerne, men politikerne er i mot en slik ordning fordi de mener at den
inneberer & bruke bompenger til kollektivtransport to ganger; forst til 4 finansiere
utbygging av kollektivprosjektene deretter til & drifte dem.

Til tross for problemene med & finne tilstrekkelig finansiering opplever
informantene at det er vilje blant politikere til & bruke penger pa kollektiv, og at
man har en felles forstielse for utfordringer, strategier, malsettinger og
virkemiddelbruk.

Generelt blir det papekt at framkommeligheten for buss er darlig, og at det trengs
store investeringer for & gjeore kollektivtransporten konkurransedyktig. Et bedret
tilbud og flere brukere vil muligens ogsa bedre aksepten for & bruke penger pa
kollektivtransport. Stavanger hadde i 2009 en kollektivandel pa 10,7 % (Vagane
mfl 2011:27), og ligger sdledes under Bergen, men over Trondheim. Samtidig ma
man jobbe videre for a etablere balanse i prioriteringene i forhold til
trafikksikkerhet, sykkel, gange- og vegnett.

2.2.5 Skien/Grenland

Skien/Grenlandsomréadet har per september 2011 ingen bypakke, men arbeidet
med dette pagér. Det er utarbeidet en Konseptvalgutredning (KVU) for
Grenland?3, som ble sendt ut pa hering i august 2010. Den politiske behandlingen
av mulighetsstudien for forste fase av KVU’en begynte 1 september 2011. I

23 ge http://www.vegvesen.no/ attachment/174448/binary/325876
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KVU’en blir det foreslatt et kombinert konsept med tre utbyggingsfaser, som til
sammen vil strekke seg fra 2015 til 2039. Det er enstemmighet i kommuner og
fylkeskommune om det foreslitte kombinerte konseptet.

I arbeidet med & etablere en bypakke er forumet ’Bystrategi Grenland” etablert,
bestdende av Telemark fylkeskommune, kommunene Bamble, Porsgrunn, Skien
og Siljan, samt Statens vegvesen og Jernbaneverket. Forumet tar for seg temaer
innenfor arealbruk, bilbruk, kollektiv og gang/sykkel, og har etablert folgende
mal:

Informantene mente at opprettingen av dette forumet hadde bidratt til sterre fokus
pa kollektivtransporten, og lagt til rette for et godt samarbeid mellom de ulike
partene. Det lot til & vare relativt stor grad av enighet i arbeidet med 4 etablere en
kollektivpakke, og kommunene var innstilte pa & tilrettelegge for arealbruk.
Samtidig opplevde informantene at prosessene tok tid, og at det ble brukt mye
ressurser pa a diskutere ulike alternativer. Ulike alternativer i forhold til areal og
transport har vaert droftet 1 20 dr, det er pé tide & fatte beslutninger, mente en
informant.

Fase 11 den foreliggende KVU’en er enstemmig vedtatt i alle kommuner samt
fylkeskommunen. Med hensyn til valg av tiltak skulle en av informantene ensket
at man hadde fatt til enda flere ”gronne” tiltak. Blant annet hadde sykkel- og
gangbroer i Skien sentrum blitt valgt vekk, og det var usikkert om det ville bli
prioritert midler til 4 legge nye skinner 1 Skien sentrum og gjendpne jernbanen- i
en form for ”"Bybanelosning”. En vegstrekning som opprinnelig var lagt til fase 2
var ogsa blitt flyttet til fase 1, for & oke den politiske aksepten. I det store og hele
mente allikevel informantene at politikerne var opptatte av & overholde sine
forpliktelser innenfor kollektivtransporten.

Kostnadene for fase 1 i den foreliggende mulighetsstudien er anslatt til

1,7 milliarder kroner, hvor 0,7 mrd gér til to nye vegstrekninger mens 1 mrd gér
til diverse andre tiltak. Det foreligger forelopig ikke noen konkret finansiering-
splan; mulighetsstudien er et utgangspunkt for videre diskusjon. Statens vegvesen
Region ser gjennomferte i 2006/2007 en mulighetsstudie for delvis bruker-
finansiert utbygging av infrastrukturen i Grenland2?4. Studien konkluderte med at

24 http://www.frp.no/filestore/Mulighetsstudie.pdf
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en bomring med gjennomsnittstakst pd 10 kr per passering ville innbringe
2,6 milliarder kroner i perioden 2012 — 2026. Det er forventet at bom-
pengeinnkreving vil komme pé plass i forbindelse med bypakken.

Informantene opplevde generelt at det var vanskelig & finne tilstrekkelig midler til
gode tiltak innenfor kollektivtransporten. En sentral utfordring i denne
sammenheng ble oppfattet & vaere befolkningens aksept for & bruke penger pa
kollektivtransport. Grenlandsomridet utmerker seg med lav kollektivandel; om
lag 4,5 % (Vagane mfl, 2011). En forklaring pa den lave kollektivandelen kan
veare at busstilbudet er lite konkurransedyktig, siden det ikke er etablert egne
kollektivfelt. I tillegg hadde informantene en oppfatning av at bil ble sett pa som
et stort gode 1 byen, og at dette skapte en forventning om at inntekter fra en
eventuell bompengeinnkreving burde ga til vegtiltak. P4 den annen side kunne
fremkommelighetsproblemer i rushtiden veere med pa & skape forstdelse for at det
er ngdvendig & foreta grep.

Det kan se ut til at Grenland har et effektiviseringspotensial 1 forhold til ressurs-
bruken. Omradet benytter fremdeles et nettoregime for kjop av kollektivtransport,
og overgang til bruttoregime vil erfaringsmessig gi kostnadsbesparelser. Det har
imidlertid veert gjort forsek pd & innfere bruttoregime 1 omradet, men disse har
mett betydelig motstand.

Generelt etterlyser informantene mer kompetanse og planleggingskapasitet; bade
innad 1 fylkeskommunen og hos sektoransvarlig (Statens vegvesen). Tilstrekkelig
kompetanse er nedvendig for & ha et kollektivselskap og vere gode bestillere,
men det finnes fa personer i1 fylkeskommunen som er godt inne i dette fagomradet.
Samtidig blir initiativ og framdrift i planarbeidet etterlyst hos Statens vegvesen.

2.2.6 Oppsummering

Gjennomgangen av erfaringer med finansieringslesningene 1 kollektivpakkene i
Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger og Grenland viser at finansieringen av de
ulike kollektivpakkene er lagt opp forskjellig. Dette er illustrert i tabellen
nedenfor. I Grenland finnes det ikke noen avklart plan for finansiering av den
fremtidige bypakken, og Grenland er derfor ikke tatt med i sammenlikningen.

Tabell. 2.3:. Sammensetning av finansieringen av storbypakker- ulike dar

Bergens- Trondheim Nord-Jaeren

Oslopakke 3  programmet Miljopakke pakke
Fylkeskommune/kommune 13 27 8,5 5
Trafikantbetaling 73 60 58,5 22
Statlige midler - riksveg 14
Statlige midler -
belgnningsordningen 13 18
Statlige midler - NTP 15
Statlige midler - uspesifisert 73
Sum 100 100 100 100

En viktig forklaringsfaktor pa forskjellene er sammensetningen av tiltakene i
pakken. Sterrelsen pé statlige midler til riksveg avhenger av 1 hvilken grad
riksvegmidler er inkludert i pakken. Sterrelsen pa fylkeskommunale midler
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avhenger blant annet av tiltak pé fylkesveg. Den hoye andelen statlige midler i
Nord- Jerenpakken henger sammen med byggingen av dobbelt jernbanespor.

Gjennomgangen har videre vist at det er bade likheter og forskjeller i hvilke
utfordringer og muligheter byene opplever. Viktige faktorer i denne sammenheng
omfatter:

Markedet for kollektivtransport er forskjellig. Dette er i utgangspunktet et
velkjent forhold, men vi finner det allikevel riktig & minne om at byene har
forskjellig storrelse pa befolkning, og forskjellig andel kollektivreisende.
Andelen kollektivreisene i byene i dette prosjektet varierer fra 25 % (Oslo)
til 4,5 % (Grenland). Dette bidrar til at man kan stille spersmél ved hvor-
vidt det er hensiktsmessig med et felles nasjonalt finansieringssystem.

Byene oppfatter potensialet for & hente inn mer bompengemidler til
kollektivtransporten forskjellig. Forskjellene i disse betraktningene knytter
seg til flere forhold. Ferst og fremst ser det ut til & veere ulike holdninger
blant befolkningen i de ulike byene nar det gjelder satsing pé kollektiv-
transporten. Viljen til & satse pd kollektivtransporten kan se ut til & gke jo
heyere kollektivandelen er (Oslo), ved flaggskipprosjekter (Bybanen
Bergen), eller ved en markant heving av det generelle tilbudet
(Trondheim). Videre ser det ut til at byene har forskjellige tradisjoner for
bilbruk; Bergen og Grenland ble karakterisert som “bilbyer” av
informantene 1 disse byene.

Ingen byer opplever at det er mulig 4 oke de fylkeskommunale
bevilgningene til kollektivtransporten vesentlig. I alle byer oppfatter
informantene det slik at politikerne allerede prioriterer kollektivtransport
heyt, noe som gjer at forbedringspotensialet pa dette punktet blir lite.

Bypakkene karakteriseres generelt som konsensuslgsninger. I alle byer blir
det fortalt om vilje til & samarbeide, og enske om & fa til gode losninger pé
kollektivtransportens omrade, blant alle involverte parter. Samtidig har de
ulike akterene til dels ulike ensker med hensyn til prioritering av tiltak,
noe som ferer til forhandlinger, og muligens et visst innslag av ”second
best” lasninger. Det kan se ut til informanter 1 de byene som i sterst grad
forteller om konflikter, ogsa i sterst grad opplever lgsningene som “’second
best” (Oslo, Bergen).

Problematikk i store byer. De storste byene ser ut til & oppleve at de har
ekstraordinzre utfordringer med hensyn til & finne finansiering til
kollektivtransporten, og etterlyser i den sammenheng ekstraordinere
’storbymidler”

Problematikk i mellomstore byer. I den mellomstore byen i denne studien,
Skien/Grenland, ser vi at arbeidet med & sette sammen en bypakke, sé vel
som arbeidet med & effektivisere organiseringen av kollektivtransporten,
har kommet kortere enn i de store byene. Denne byen etterlyser ogsa
administrativ kompetanse til & utvikle kollektivtransporten. Uten & ha
studert andre mellomstore byer inngdende vil vi allikevel anta at det kan
veere vanskelig & samle tilstrekkelig kollektiv- og planleggingskompetanse
1 en mindre administrasjon.
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3 Internasjonale erfaringer

3.1 Innledning

For & drive eller stotte kollektivtransport pa en mest mulig effektiv méte, ma en ha
kjennskap til hvilke mekanismer som gjelder for virkematen til investeringer og
drift i kollektivtransporten. Det er klart at realisering av et godt kollektivtilbud,
enten det gar pa veg eller bane, er en komplisert mekanisme der infrastruktur og
drift ska samvirke.

I tillegg til norske erfaringer, som det er gjort rede for i kapittel 2, er det viktig &
trekke pa internasjonale erfaringer med alle de mulige ordninger for a drive
og/eller stotte kollektivtransporten. Studien av internasjonale erfaringer omfatter
finansieringsmekanismer, driftsformer og politiske mekanismer som gjor seg
gjeldende. Hvilke ordninger virker etter hensikten, og hva virker ikke? Viktige
momenter her er om det er konflikter mellom malene og om malene i det hele tatt
kan oppnés. Et annet moment er om det kan bli konflikter mellom effektivitet og
demokratisk styring. Dette kan f eks veare tilfelle ved fristilling av offentlige
selskaper innen kollektivtransport.

3.2 Markeds- og finansieringsmodeller — eksempler

Ulike tilskudds- og finansieringsordninger i Norge er gjennomgétt i andre deler av
dette prosjektet. De eksemplene vi skal trekke fram her, er hentet fra andre land.
Disse eksemplene ma selvfolgelig sees pa bakgrunn av de norske erfaringene som
foreligger. Den avsluttende vurderingen av de internasjonale eksemplene og
sammenlikningen med tilsvarende norske erfaringer vil bli foretatt i et eget
kapittel.

Vi prover a trekke fram eksempler pa enkelte finansieringsmodeller som har
relevans for Norge. Utvalget er subjektivt slik at det sikkert finnes andre og minst
like gode eksempler.

Gjennomgangen er ordnet tematisk slik at rene tilskuddsordninger kommer forst,
dernest kommer ulike laneordninger. Deretter finansiering via skatteordninger, og
eiendomsutvikling av ulike slag. Til slutt vil ulike former for OPS (offentlig privat
samarbeid) i kollektivtransporten bli gjennomgatt.

3.2.1 Tilskudd til drift

Svart mange av de modeller som finnes, gar ut pa en eller annen mate & dekke
underskudd pé driften. Utformingen av en ordning har stor betydning for
virkningen pa samfunnsekonomisk effektivitet og andre malsettinger.
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Huvudmannamodellen

Vi tar utgangspunkt i den svenske Huvudmannaordningen. Dette er hoved-
modellen i Sverige for stotte til lokal og regional kollektivtransport. Prinsippet er
at hvert lin (fylke) kjoper inn ikke selvbarende kollektivtransport ved hjelp av sin
representant, “huvudmannen”. En huvudman er i Sverige den everste administra-
tive myndighet med ansvar for et bestemt omréde innen forvaltningen, 1 dette
tilfellet kollektivtransport. P& norsk tilsvarer huvudmannen n@rmest samferdsels-
sjefen i fylkene. P4 vegne av landstinget bestyrer huvudmannen alle ulike
ordninger med regulering av og stette til kollektivtransporten innenfor lénet og
samarbeid med tilgrensende lan.

Hovedprinsippet eller den sikalte grunnmodellen bestar i at landstinget (l4nets
politiske forsamling) og kommunene betaler 50 % hver. Hver enkelt kommune
betaler i forhold til det trafikkarbeidet som utferes innenfor kommunen, som regel
beregnet ut fra rutetabellen. Det fins imidlertid tre hovedvarianter av modeller og
en rekke undervarianter. Foruten felles ansvar, slik det er beskrevet ovenfor, kan
ogsa landstinget ha huvudmannaskapet alene, eller sa kan kommunen ha
huvudmannaskapet alene. Den siste modellen gjelder bare i det ene ldnet med bare
en kommune, Gotland. Nesten alle ldn anvender varianter av grunnmodellen, men
fordelingsnekler for betaling og kriterienes utforming kan variere sterkt.

For a fordele kostnadene mellom kommuner har det med utgangspunkt i grunn-
modellen blitt utviklet en rekke tilleggsmodeller som tar i bruk et stort antall
parametre og ulike beregningsprinsipper. At det er s mange ulike modeller forer
til at modellen fungerer svert ulikt fra 14n til ldn og til dels ogsé fra kommune til
kommune. Dette betyr ogsa at subsidieringsgraden varierer svaert mye mellom
lanene.

WSP Analys & Strategi, (WSP 2010) har gatt gjennom og vurdert
huvudmannamodellen med henblikk dens effektivitet og om den forer til
oppfyllelse av samfunnets mélsettinger med kollektivtransporten. De peker blant
annet pd at styrken i modellen blant annet er at det gir en tydelig forbindelse
mellom de ressurser som kommune og landsting stiller til radighet for kollektiv-
transporten og det tilbudet innbyggerne far. For den enkelte kommune er det en
klar ssmmenheng mellom de tiltak som treffes med hensyn til framkommelighet,
og verdiskaping i kommunen. Gjennom disse direkte forbindelsene blir det lettere
a stille lokale politikere til ansvar for kollektivtransporten.

WSP peker pa at det foruten de sterke sidene fins en del mélkonflikter og andre
utfordringer i maten Huvudmannamodellen(e) er ordnet pa. En del hovedpunkter
er:

o Underskuddsfinansiering kan fore til at underskuddet gker nér antallet
kollektivreisende gker. Det kan skje f eks nar kapasiteten ma gkes og dette
koster mer enn den marginale inntekten.

o Malet om reduserte subsidier er utbredt 1 sektoren. Dette kan lett komme i
konflikt med mélet om at bruken av kollektivtransport skal eke. Dersom
frigjorte midler ved effektivisering trekks ut av sektoren 1 stedet for &
stimulere til okt bruk av kollektivtransport, kan virkningen bli negativ i
stedet for positiv.
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o Malet om en minstestandard pé kollektivtransporten innenfor en region og
malet om gking i kollektivtransporten ut fra gkonomiske og miljemessige
grunner kan komme 1 konflikt. Kryssubsidiering fra de mest lonnsomme til
de mest uloennsomme linjene kan by pé problemer med hensyn til & bruke
midlene avsatt til kollektivtransport pa mest mulig effektiv mate.

o Kommunal innflytelse og ansvar gir forutsetninger og incitamenter for
samordning mellom kollektivtrafikken og andre omréder, som bolig og
naringspolitikk. Modeller der kommunene ikke har ekonomisk interesse i
kollektivtrafikken ber derfor unngés.

o Regional innflytelse gir forutsetninger for helhetslosninger og samordning
— sa vel geografisk som mellom transportmétene. Overfering av for mye
ansvar til kommunene forer til at helhetstankegangen svekkes. P4 den
andre siden kan modeller med delt ansvar for kollektivtransporten fore til
mye tautrekking om ressursene mellom kommuner og landsting.

o [Effektivisering kan stimuleres eller motvirkes ved ulike ordninger. En
riktig arbeidsfordeling mellom landsting og kommune skaper
forutsetninger for gevinster giennom samordning og helhetslgsninger. Et
regionalt ansvar stimulerer effektivitet der det er mye trafikk over
kommunegrensene.

e Det politiske ansvaret kan vaere utydelig, og det péhviler de politiske
organer 4 rydde opp og gjere modellene sa lite kompliserte og gjennom-
skinnelige som mulig. Mot det kan hevdes at pd forhadnd bestemte
modeller gir mer forutsigbarhet.

En svakhet ved modellen er at det ofte kan vere vanskelig & bli enige om hva som
skal betraktes som lokal og hva som skal betraktes som regional transport. Ved
regional transport er det naturlig at landstinget tar ansvar. Det er ikke tillatt i folge
loven a dele opp ansvaret slik at hver eneste kommune i et 14n blir ansvarlig for
sin del av kollektivtrafikken. I folge WSP er det likevel slik at utviklingen gar i
denne retningen.

Kommunene tar etter hvert i stor grad ansvar for den lokale trafikken innenfor
kommunegrensene, mens ldnet tar ansvaret for den regionale trafikken. Det
oppstar uformelle "trafikhuvudmin” pd kommunalt niva. Problemet kan da bli en
mangel pa helhetlig ansvar for den interkommunale og regionale trafikken.
Kommunene kan bli for opptatt av sine egne nare behov slik at den regionale
trafikken blir glemt av kommunene. Mangel pd samarbeid og samordning av
tilbudet kan da bli resultatet. I folge WSP har den regionale planleggingen lidd
mest av dette. Grensene mellom kommunene har blitt forsterket, og
suboptimalisering kan fort bli resultatet.

Samfunnsgkonomisk effektivitet

De reisende vil gjerne enske et samordnet takstsystem og at transporttilbudet skal
vaere samordnet innenfor regionen. Man har sett ulempene ved dette, og flere
offentlige utredninger har na foreslatt at kommunene skal innordne seg den
regionale trafikhuvudmannen slik at samordningen over kommunegrensene blir
mer tilfredsstillende. Dette begrenser det kommunale selvstyret, men ved den
sakalte Givleborgsmodellen innferes samarbeidsorganer mellom kommunene
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som sikrer koordinering av nartrafikken pé tvers av kommunegrensene. I denne
modellen er det ogsa slik at kostnadsansvaret for interkommunal trafikk ligger pa
landstinget, mens kommunene har ansvaret for den lokale trafikken. Et felles
organ stér for innkjep av trafikktjenester pa vegne av landsting og kommuner. Til
tross for noen reservasjoner ser WSP flest fordeler ved regional koordinering av
lokaltransporten.

Sett 1 forhold til kravet om samfunnsgkonomisk effektivitet har vi sett at denne
modellen noen ganger kan gi for lite incentiv til gkt kollektivtrafikk. Det kan ogsa
hende at modellen stimulerer for lite til samarbeid og koordinering over
kommunegrensene.

Selvbarende kollektivtransport

Det er mulig a drive kollektivtransport kommersielt. Erfaringer fra Storbritannia
og New Zealand viser dette. Normalsituasjonen for bussdrift 1 disse landene skal
veare at virksomheten drives uten tilskudd og med fri takstfastsetting. Ogsa her
kan det vaere slik at det gis tilskudd til rabatterte billetter. Det gis i Storbritannia
tilskudd til kollektivtransporten i tynt befolkede omréder. Av konkurransehensyn
er samarbeid om takster og tidtabeller ulovlig 1 den ordinere situasjonen. London
er unntatt fra dette. Bussdriften er her fortsatt regulert gjennom en egen lov for
transport i London.

Avreguleringen har, som WSP (2010) papeker, ikke fort til ekning i
kollektivtransporten, men derimot en kraftig nedgang i personkilometer i alle
deler av Storbritannia unntatt i London, der bussdriften er regulert. Nedgangen 1
trafikken kan hovedsakelig forklares med hoyere takster og manglende samarbeid
om rutetabeller. Trafikkarbeidet har imidlertid okt, slik at belegget er lavere enn
for. En positiv effekt er storre innsats for a tilby attraktive ruter, blant annet flere
direkte ruter.

I London har takstene veart regulerte, samtidig med at bomringen rundt sentrum i
London har holdt biltrafikken nede. Et godt integrert rutenett har ogsa vert av stor
betydning. Bade i London og resten av landet har produktiviteten okt sett i forhold
til kjoretaykilometer.

Avreguleringen har hatt bade fordeler og ulemper. En har fatt et mer skreddersydd
rutetilbud, men ikke mer direkte konkurranse pa strekninger. Der det har vert
direkte konkurranse har ofte en eller flere operaterer gitt opp etter kort tid, slik at
bare en operator har sttt igjen. Produktivitetsgevinsten har ogsa vert begrenset
siden den bare gjelder i forhold trafikkarbeidet.

Sett 1 forhold til malsetningen om hey kollektivandel er det tvilsomt om
avregulering er veien & gd. Hoye takster og et lite koordinert rutetilbud har trolig
fort til et mindre antall reiser enn ensket og forventet. I New Zealand, som har
anvendt lignende modeller, har en ogsé kunnet observere lav stabilitet i
rutetilbudet og lav kundetilfredshet.

Samfunnsgkonomisk effektivitet

Det er ikke det samme 4 si at det er mulig & drive bussdrift med priser og et
ruteopplegg som gir overskudd som at det er onskelig ut fra et enske om

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2011 37
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Kollektivtransport og kostnader

samfunnsekonomisk effektivitet. Bdde stordriftsfordeler og eksterne virkninger av
privatbiltrafikk vil 1 de fleste tilfeller fore til at det er samfunnsekonomisk
lennsomt & stette kollektivtransporten.

All busstransport ber neppe subsidieres. Mange regionale ruter og langdistanse-
ruter ber kunne drives pa kommersielle basis da gevinsten ved & subsidiere den
oftest er sa liten at det ikke er vel anvendte penger fra de offentlige budsjetter.
Hovedkonklusjonen er imidlertid at selvbarende kollektivtransport ikke er &
anbefale, da samfunnsgkonomisk optimal pris og transporttilbud normalt ikke gir
lonnsombhet for en privat akter.

3.2.2 Tilskudd til investering

Som oftest er det offentlige myndigheter pa regionalt eller statlig niva som er
ansvarlig for investeringene i infrastruktur for kollektivtransporten. Dersom dette
er pa lokalt eller regionalt nivé, forventes det som oftest at staten kommer inn med
investeringsstotte.

Det fins en rekke eksempler fra utlandet pa mer og mindre faste ordninger for
statlig stotte til lokale nivder for investeringer i kollektivtransport.

3.2.3 Lan

Det fins ulike ordninger for lanefinansiering av infrastruktur. Bade kommuner og
fylkeskommuner kan ta opp l&n i private og statlige banker. Betingelsene er gjerne
gode, siden de regnes sikre betalere. Med statlige garantier blir betingelsene
gjerne enda bedre. Det som i mange tilfeller mangler er banker med transport-
infrastruktur som sitt spesielle ansvarsomrade. Det finnes imidlertid mange
private l&ngivere i OPS- prosjekt utenlands.

Offentlige banker

Den svenske Riksgélden (eg Riksgéldskontoret) er den svenske statens finans-
forvaltning og holder styr pa den svenske statens innlan og utland samt penge-
plasseringer. Lokale og regionale myndigheter, statlige forvaltningsenheter samt
statlige og private foretak kan bade lane penger og plassere penger hos
Riksgélden.

Riksgélden framstir som en rent administrativ enhet under Finansdepartementet.
Ved sin utlanspolitikk, blant annet ved & gi store lan til svensk bilindustri blir den
likevel en sterk naringspolitisk akter.

En stor del av l&nene gér til infrastrukturprosjekter innen transport. Det gis 1an
bade til investeringer og byggelan i anleggstiden. Det kan ogsa gis statlige
garantier for 1an. Det gis ogsa 1an til private banker.

Utlan som gér til sterre infrastrukturprosjekter har gkt de seneste drene. Utldn som
gar til statlige selskaper har gkt jevnt og trutt. Dette gér fram av figur 3.1
nedenfor.

Av store prosjekter som har mottatt 1an fra Riksgilden, kan nevnes
Oresundsforbindelsen, Arlandabanan og Bothniabanan. Trafikverkets
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infrastrukturprosjekter kan ogsé finansieres med 1an fra Riksgdlden. Ogsa andre
svenske offentlig eide banker yter denne typen lan, men de sterste prosjektene
betjenes vanligvis av Riksgilden.

Investeringslan till infrastrukturella projekt

Miljarder kronor
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Figur 3.1: Riksgdldens investeringslan til infrastrukturprosjekter (Kilde: www.riksgalden.se)

Internasjonale banker

Den nordiske Investeringsbank, NIB, ble grunnlagt av de fem nordiske landene,
Danmark, Finland, Island, Norge og Sverige. De baltiske landene Estland, Latvia
og Litauen er fra og med 2005 ogsé eiere av banken. NIB tilbyr langsiktige lén til
konkurransedyktige vilkdr. NIB kan bidra med finansiering bdde i og utenfor
medlemslandene. Kundene er bedrifter og organisasjoner innenfor bade offentlig
og privat sektor. Formélet er & stotte naringsutvikling og miljevern.

Banken har 1 s@rlig grad engasjert seg i prosjekter rundt Ostersjoen og 1
Barentsregionen. Investeringer som bidrar til forbedringer av miljoet har sarlig
hoy prioritet. Lanene kan gis til statlige organer direkte eller statlige foretak mot
statlig garanti. Det samme gjelder enkeltkommuner og kommunale foretak. Ogsé
private foretak kan motta 1an, med da ofte 1 samarbeid med offentlige
virksomheter. Lan til OPS-prosjekter er en prioritert del av virksomheten.

Lanene som gis har lav rente, og er som oftest garantert av staten eller en annen
offentlig myndighet i de enkelte landene. Lén gis ofte i samarbeid med private
eller offentlige banker i sokerlandene. Det gis ogsd 1 visse tilfeller garantier for
lan.

Av de innvilgede 1dnene for 2010 gir 12 % av ldnemassen til sektoren “Transport,
logistikk og kommunikasjoner” ifelge arsberetningen for 2010 (www.nib.int ).
Tre jernbaneprosjekter, to vegprosjekter og ett flyplassprosjekt er blant de
innvilgede prosjektene for 2010.

Den europeiske investeringsbanken, EIB er en del av EU-systemet, men EFTA-
landene er ogsé eiere. Banken er EUs institusjon for langtidsfinansiering av
prosjekter. Banken opererer pa ’non-profit maximizing” basis. Det vil at &
maksimere profitten er ikke det primare formalet. EIB yter 14n til offentlige og
private organer og foretak. Ikke ulikt NIB har fokus vart pa 4 fremme okonomisk

vekst og klimarettede tiltak.
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Banken tilbyr en rekke 1dneprodukter og garantiordninger.

EIB finansierte 1 1910 laneprosjekter i EU og EFTA for 63 av 72 milliarder Euro,
dvs. 87 % av total utldnsmasse. Langsiktige 14n til infrastruktur utgjer en stor del
av utldnsmassen. Transportprosjekter utgjorde 15 av disse 72 milliardene og var
den sterste enkeltsektoren ved siden av energisektoren. Blant disse prosjektene er
bade store vegprosjekter og infrastrukturprosjekter innenfor jernbane og
metro/sporvei. Blant de som fikk 1an 1 2010 var Stockholms Tunnelbana og
ringbane (“rapid rail”’) i Finland for a forbinde flyplassen Vantaa med Helsingfors.

Mange norske og nordiske prosjekter har finansiering bade fra NIB og EIB.

Samfunnsokonomisk effektivitet

Offentlige og internasjonale lane- og garantiordninger kan gjore det mulig for den
offentlige sektor & dirigere investeringsmidler inn i1 prosjekter med antatt hoy
samfunnsgkonomisk lennsomhet, men der private banker kanskje ville gitt lan pa
langt darligere betingelser eller ansett prosjektet for risikabelt til & gi 1an.
Utfordringen er her som ellers & velge ut de riktige prosjektene til & fa gunstige
lanebetingelser.

3.2.4 Skatteordninger

Oremerkede skatter og brukerbetaling kan brukes for & finansiere bade infrastruk-
tur og drift for kollektivtransport. Nér det gjelder brukerbetaling, spesielt bom-
penger har Norge vert tidlig ute, og dette virkemidlet er omtalt under det norske
systemet. Her skal vi hovedsakelig se pa andre typer av ordninger der inntekten av
andre skatter og avgifter er mer eller mindre eremerkede for kollektivtransport-
formal. Dette kan vere skatt pa drivstoff, parkeringsavgifter, eiendomsskatter,
arbeidsgiveravgift eller inntektsbeskatning.

Avgifter pa bruk

Disse avgiftene kjennetegnes av deres indirekte karakter. Avgiftsgrunnlaget er
ikke reiser med kollektive transportmidler, men beslektede eller konkurrerende
goder. Begrunnelsen kan enten vare a beskatte et gode som har uenskede eksterne
virkninger eller 4 beskatte et gode som viser sterk samvariasjon med kollektiv-
transport. Ett eksempel pé dette er for sa vidt ogsd bompenger, der disse brukes til
kollektivtransportformal. Dette er tilfellet f eks for inntektene fra bomringen rundt
Oslo under Oslopakke 3, som omtales under det nasjonale finansieringssystemet.

Avgift pd parkering

Avgifter pa parkering ved arbeidsplassen kan redusere ko pé veiene og bidrar
dermed indirekte til & fa arbeidsreisende over pé kollektivtransporten. Et eksempel
pa dette er Nottingham i England, der en fra 2012 innferer en avgift pa arbeids-
plassparkering i sentrum. Formalet har vart & begrense rushtrafikken. Man har
ogsa ensket a frigjere grunn til andre formal enn parkering. Avgiften er pa ca
3000 kr pr parkeringsplass og belastes bedrifter etter hvor mange parkerings-
plasser de har for sine ansatte. Inntektene er blant annet brukt til utbygging av nye
trikkelinjer. Denne avgiften er kombinert med andre tiltak for & stimulere til bruk
av kollektivtransport, blant annet gratis manedskort i startfasen for nyansatte.
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Ordningen ble forsekt innfort allerede 1 2004, men har tidligere mett pé sterk
politisk motstand.

Drivstoffavgift

I Vest-Tyskland har siden 1966 hatt en liten skatt, ca 2 pfennig pr liter pa drivstoff
som er eremerket til bidrag til utbygging av jernbane og lokal kollektivtransport.
Inntil 2001 fikk man inn ca 100 milliarder kr gjennom denne avgiften, hvorav noe
over halvparten gikk til lokal og regional kollektivtransport.

Ogséa 1 mange andre land som har drivstoffavgifter av noen sterrelse, ser man
avgiftsinntekten i sammenheng med subsidiering av kollektivtransport og bruker
dette som en begrunnelse. Direkte eremerking ser derimot ikke ut til & veere sé
vanlig, bortsett fra i Tyskland.

Vegprising

Dette er primert ikke et finansieringstiltak, men ment for trafikkregulering, det vil
si internalisering av eksterne kostnader. Begrunnelsen vil vanligvis vere & dempe
ke, men ogsa utslipp og steyplage kan bli redusert. Likevel vil vegprising kunne
bidra til finansiering av vegutbygging og/eller kollektivtransport.

Trengselskatten i Stockholm er et eksempel pd en blanding av trafikkregulering
og finansierende tiltak. Det gjelder ogsa Londons bomring, der inntekten brukes
til subsidiering av kollektivtrafikken. Singapore er en by der en har gatt langt i a
bruke vegprising som internaliserende tiltak. Sa godt som alle vegprisingstiltak

har en slik kombinert profil.

Et problem med vegprising og andre avgifter som kun er begrunnet i inter-
nalisering, er at det ofte kan vare lav aksept hos brukerne. Derfor kan en
kombinasjon av formal vaere gunstig. Det kan gi hagyere grad av aksept, samtidig
som stor forskjell i pris i og utenfor rushtid kan dempes noe. Trafikkregulerings-
effekten ma dermed avveies mot avgiftsproveny og aksept i befolkningen.

Bompenger

Med dette mener vi her rent finansierende tiltak, som ikke primaert har som
hensikt & ha noen regulerende effekt. Dette vil gjelde alle norske bompenge-
prosjekter, men er ogsé vanlig en rekke andre steder, som ved private (OPS -
)veier 1 Ser-Europa og Oresundsforbindelsen. Siden tiltaket er kjent fra Norge, gar
vi ikke nermere inn pa det her.

Samfunnsokonomisk effektivitet

Bruksavgifter gir insentiv til samfunnsekonomisk tilpasning i den grad de
avspeiler eksterne kostnader som ke eller forurensing. Bruksavgifter, f eks
bompenger, som ikke bidrar til en mer “riktig” pris er kun pengeinnkreving og
bidrar ikke til den samfunnsekonomiske effektiviteten. Vegprising er per
definisjon lagt opp for & fange opp (internalisere) eksterne virkninger. Malet kan
vaere grovt, men det antas at trafikken i hvert fall pavirkes i riktig retning.

Oremerking av avgifter er ikke i utgangspunktet optimalt, idet staten/kommunen
bindes opp til & bruke inntektene pa en bestemt mate. P4 den andre siden kan
eremerking virke motiverende for dem som skal betale avgiften. Det er da sikret
at pengene faktisk géar til det formélet som er forespeilet trafikantene.

Person- og bedriftsbeskatning
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Arbeidsgiveravgift

I flere land, blant annet Frankrike, har byer og tettsteder over en viss storrelse
anledning til & ilegge en sarskilt arbeidsgiveravgift, for & finansiere metro- og
sporvognslinjer. Tanken som ligger til grunn for a legge avgiften pa arbeids-
kraften, slik det er gjort bade i Frankrike og Osterrike, er etter det vi kan forsta, at
de ansatte i1 bedriftene har fordel av godt fungerende kollektivtransport, mens bade
ansatte og arbeidsgivere har fordel av et storre og vel fungerende arbeidsmarked.

Ordningen har i Frankrike eksistert 1 40 ar, og reglene har vart forandret flere
ganger. Storrelsen pé skatten er for tiden ordinzrt 1 % av lennsmassen for
bedrifter med minst 10 ansatte og 1,9 % 1 Paris. Over 400 bykommuner har nytt
godt av denne skatten, og den har hatt stor betydning for utvikling av metro-
systemer og bybaner, i mange storre franske byer.

Ordningen har muliggjort satsinger pd moderne systemer for skinnegaende
kollektivtransport over hele landet. Metroen i Paris har hatt store fordeler av
denne avgiften. I folge Warmark og Hok (2007) dekker systemet ca 75 % av
driftsunderskuddet for kollektivtransporten pa landsbasis.

I Osterrike har man for hovedstaden, Wien en tilsvarende avgift, for bedrifter med
minst 10 ansatte. Avgiften brukes til investeringer og drift for byens metrosystem.

Eiendomsskatt

En del storre byer i USA, som New York, Detroit og Miami samt Barcelona i
Spania, har for utbygging av metrosystemer anvendt eiendomsskatt. Tanken bak
har i noen tilfeller vert at eiendommer i tilknytning til eller i naerheten av
metrolinjer vil {4 oket sin verdi ved at de far okt tilgjengelighet. Dette synspunktet
er parallelt med det som gjelder eiendomsutvikling og som utdypes i neste
kapittel. I andre tilfeller har prinsippet vart at den som forurenser eller skaper ko,
skal betale.

I begge tilfeller blir eiendomsskatt betraktet som et hensiktsmessig virkemiddel 1
tettbygde strok, der verdigrunnlaget for skattlegging er hoyt. Problemet blir sterre
1 tynt befolkede omrédder, der eiendomsverdiene og dermed skattegrunnlaget er
lavere. Endring av verdiansettelse og skattesatser kan vare en tungvint prosess.
Nettopp slike omrader kan ha behov for investeringer 1 kollektivtilbud. P4 den
andre siden kan det pd samme mate som ved den franske/esterrikske arbeidsgiver-
avgiften vaere behov for en legitim begrunnelse for ilegging av en skatt. Erfaringer
tilsier at eremerkede skatter har sterre aksept enn generelle skatter til stats- eller
kommunekassen. I hvert fall er det grunn til & tro at en skattesokning begrunnet i et
konkret utbyggingsbehov ofte vil mete storre forstaelse enn en generell
skattegkning.

Samfunnsokonomisk effektivitet

Ved begge disse avgiftstypene virker det som hensikten er & beskatte en verdi-
okning som til stor del kan tilskrives den infrastrukturinvesteringen som er eller
blir foretatt. Dette kan vere svart effektive avgiftstyper med henblikk pé a skaffe
penger i kassen, men de bidrar ikke direkte til samfunnsekonomisk effektivitet.

3.2.5 Eiendomsutvikling

Som nevnt ovenfor kan utbygging av kollektivtransport eke eiendomsverdien for
grunn i omrader som har fordeler av en slik utbygging. Pa ulike mater kan dermed
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de lokale myndighetene sgke & utnytte denne verdigkningen for & fa et bidrag til
utbygging eller drift av kollektivtransport.

Eksploateringsavgifter er nert i slekt med eiendomsskatter som er beskrevet i
forrige kapittel. Eksploateringsavgifter er imidlertid mer spesifikke og knyttes til
bestemte utbygginger eller prosjekter. Det vil si at eiere av eiendommer innenfor
omrader som har sterk fordel av utbygging av et godt kollektivtilbud og som etter
all sannsynlighet fir eiendomsverdien gket pga dette, ogsa ber vaere med og betale
for dette tilbudet.

Slike avgifter har vert 1 bruk blant annet i Finland. ”Markanvéndingsavgifter”
brukes her til 4 finansiere store infrastrukturprosjekter. Ifolge Modin m 1 (2008)
kombineres ofte eksploateringsavgifter med salg av offentlig eid grunn. Verdi-
okningen som tilskrives en utbygging med et solid fradrag beskattes med en
relativ hey prosent. Dette er for eksempel tilfellet i Helsingfors. Etter et bunn-
fradrag pd 0,5 mill Euro, beskattes gevinsten med 33 %. Fastleggelse av denne
verdigkningen skjer gjerne i forhandlinger mellom kommunen og grunneieren
med basis 1 markedspriser for likeverdige eiendommer. Deler av metroen 1
Helsingfors har vart finansiert pa denne maten. En ny metrostasjon,
”Fiskehamnen”, ble delvis finansiert ved avgifter og delvis ved salg av
kommunale eiendommer.

I Kobenhavn har deler av metroutbyggingen blitt finansiert av inntekter fra salg av
grunn. Dette var arealer som ble overfort fra staten for & danne et inntektsgrunn-
lag. Arealudviklingsselskabet I/S opptar lan til utbyggingen bade av metro og
ovrig infrastruktur. Lanene betales tilbake dels ved billettinntekter og dels ved
salg av fast eiendom som forventes a stige i verdi fremover. Eierne av
Arealudviklingsselskabet, Kebenhavn kommune og Staten garanteres for gjelden,
noe som muliggjer lav rente.

Ifolge Hylén og Nilsson (2006) har hele metroutbyggingen vert kjennetegnet av
forsinkelser og overskridelser. Mye av dette ma igjen tilskrives satsing pa ny og
lite utprovd teknologi. Den lave renten har derfor hittil vist seg som en rednings-
planke for prosjektet.

I Helsingborg 1 Sverige har kommunen pétatt seg & finansiere forbedring av de
lokale jernbaneforbindelsene — med plan- og gjennomferingsstette fra Banverket.
Prosjektene omfatter tre forbindelser, deriblant to tunneler. Finansieringen bestér i
eksploateringsinntekter fra havnearealer og ettergivelse av kommunens aksje-
eierinntekt i to kommunale selskaper som stdr for utbyggingen.

Hong Kong er forskjellig fra disse nordiske prosjektene ved at inntektene fra
eiendomsutleie langs metrolinjene brukes til subsidiering bade av investeringer og
store deler av driften. Hong Kong har hatt positive erfaringer med dette opplegget,
noe som trolig beror pa den sterke ettersporselen etter landarealer der.

Det fins ogsa andre varianter av denne modellen. I Cambridge, UK og San
Francisco, USA ilegges utbyggerne en avgift for hver reise som eksploateringen
genererer. Dette er en fremforhandlet avgift, og den er i mange tilfeller en
forutsetning for at etableringstillatelse gis.

Eksploateringsavgifter og lignende tiltak har den fordelen at den som har
forretningsmessig fordel av en utbygging ogsd ma vere med pé a betale
kostnadene for utbyggingen. Tiltaket egner seg best i omrader med rask vekst
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eller vedvarende press. Problemet med salg av eiendom er at dette bare er en
engangsinntekt. Det er en forutsetning for at eiendomsutvikling/eksploaterings-
avgifter skal gi tilstrekkelige inntekter at det faktisk finner sted en verdistigning —
og helst da som folge av utbyggingen.

Samfunnsokonomisk effektivitet

Som WSP (2010) papeker er det en svakhet ved metoden at eiendomsverdiene
ofte er noksé lave 1 skonomisk tilbakeliggende omrader der det nettopp kunne
vare behov for forbedret kollektivtransport. Det kan ogsé vare en svakhet at pa
lang sikt uthuler salg av eiendom kommunenes handlefrihet. Juridisk er det
forelopig heller ikke tilrettelagt for bruk av eksploateringsavgifter i Norge. En
styrke er at i omréder med sterk vekst, vil en moderat eksploateringsavgift i liten
grad pavirke tilpasningen. Det vil fortsatt veere rom for fortjeneste.

Som for generelle eiendomsskatter gir ikke eiendomutvikling og lignende noe
spesielt insentiv til samfunnsekonomisk effektivitet. P4 den annen side vil ikke
avgifter pa gevinster pavirke tilpasningen i sarlig grad.

3.2.6 OPS og lignende lgsninger

Offentlig privat samarbeid (OPS) har vert en vanlig mate for organisering av
utbygging og drift i veg sektoren, men har ogsa veert tatt i bruk for kollektiv-
transport. OPS er ren fellesbetegnelse pa en rekke ulike former for samarbeid
mellom offentlig og privat sektor med hensyn til planlegging, finansiering,
bygging, vedlikehold og drift av infrastruktur eller deler av disse elementene.
Innen transport i Norge har OPS kun vart provd i tre proveprosjekter i
vegsektoren. En beskrivelse og evaluering er gitt i Eriksen m 1 (2007).

Det er mange losninger som i dag gér under betegnelsen OPS, blant annet privat
forskuttering av offentlig infrastruktur og privatisering av tidligere offentlig
virksomhet, der den private sektoren overtar hele ansvaret for tjenesten.

Vi vil legge en noe mer snever definisjon til grunn: Med OPS vil vi mene et
samarbeid mellom offentlig transportmyndighet som oppdragsgiver og en privat
akteor som har kontrakt pé a utfere bestemte deler av et transportprosjekt pa vegne
av samfunnet. Det kan vere planlegging, bygging, drift og vedlikehold eller deler
av disse. Prosjektet skal etter en fastlagt tidsperiode tilbakeferes til offentlig
sektor med eller uten sluttvederlag. Nedenfor gér vi naermere inn pé ulike
modeller for OPS.

Selv om OPS er et mangetydig begrep er det som vi ser naturlig & skille mellom
privatisering og OPS. Ved OPS har det offentlige fortsatt det endelige ansvaret

selv om privat sektor er gitt i oppdrag & levere tjenestene. Ved privatisering har
privat sektor det hele ansvaret for at tjenesten leveres. Det er her kun et politisk
spersmél om det offentlige fortsatt har et ansvar.

Det har tidligere vert vanlig & se pa OPS som en mate a framskaffe penger til et
prosjekt utenom ordinere budsjetter — 1 og med at en privat utbygger finansierer
investeringen ved 1an eller egenkapital. Som vi skal se er dette et heller svakt
argument for OPS for Norge som nasjon selv om argumentet fortsatt kan ha en
viss gyldighet p4 kommune- og fylkesniva. Det har de senere ar vaert en ekende
forstaelse for at den viktigste gevinsten med OPS er okt effektivitet i leveranse av
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tjenesten — blant annet som folge av en god risikospreding mellom de ulike
akterene.

I jernbane- og sporveissektoren (inkludert “urban rail”’) har det inntil 90-tallet i
Europa vert det offentlige som har stétt for utbygging og drift. Som tidligere
beskrevet har situasjonen vart annerledes for bussdriften med en stor grad av
privatisering 1 mange land. Pa 80-tallet var OPS dessuten blitt tatt i bruk 1
vegsektoren i mange land, spesielt i Storbritannia og 1 Ser-Europa.

Baneprosjekter2> adskiller seg fra vegprosjekter pa mange maéter, og det offentlig-
private samarbeidet kan anta ulike former. A drive en jernbane eller en metro er
noe annet enn a drive en vei. Prosjekterings- og byggefasen har ogsa tidligere vert
overlatt den private sektor. Hovedforskjellen ved en OPS-lgsning er at det
okonomiske ansvaret og risikoen 1 storre grad ogsé er overfort privat sektor.

Hensikten med at mer risiko overfores til privat sektor er ikke bare at den
offentlige sektoren skal slippe a stadig fa regningen for overskridelser, men a
stimulere til at den private akteren bygger og driver prosjektet pa en sa effektiv
mate som mulig. Overforing av for mye risiko kan imidlertid fore til at den private
akteren inkluderer en sveaert hoy “forsikringspremie” for & ta pd seg en risiko som
han kanskje ikke har kontroll over.

Vi skal folge en inndeling skissert av Phang (2007), der infrastrukturdelen og
driftsdelen kan kobles sammen eller splittes opp og vurderes med henblikk pa
offentlig eller privat drift. Hovedfasene i et infrastrukturprosjekt er vanligvis,
design (D), bygg (B), finansiering (F), drift, “operation” (O) og vedlikehold,
“maintenance” (M). (O og M sees vanligvis under ett.) Disse kan organiseres og
knyttes sammen pa ulike mater, som har ulike folger for risikofordeling og
effektivitet.

Privat infrastruktur og drift

DFBO-kontrakter har tidligere stort sett forekommet i vegsektoren, men etter
hvert har det kommet flere slike losninger ogsa for baneprosjekter. Det er spesielt
nye prosjekter som er aktuelle. Foruten flere prosjekter i USA og Asia kan nevnes
Dockland LRT og Croydon Tramlink i London. Disse systemene er ikke en del av
Londons undergrunnsbane, men de samarbeider gjennom Transport for London,
som er den offentlige etaten med ansvar for kollektivtransporten i London og
omegn. Banene er bygd og driftes av private foretak. Disse prosjektene har vaert
suksessrike sé langt. Flytog 1 Canada, Toronto og Vancouver har vert bygd og
drevet pa denne maten og ser ut til & fungere bra.

I Sverige ble flytoget mellom Arlanda og Stockholm, “Arlanda Express” bygd pa
denne maten. Tog og bane drives av samme foretak. Kontrakten gjelder for 40 ar.
Noe som etter hvert er uvanlig 1 Sverige. Byggingen var en suksess 1 og med at
planene holdt. Imidlertid har inntektsprognosene ikke holdt. Passasjertallet ble
signifikant lavere enn forutsatt. Selskapet har derfor kommet i skonomiske
problemer. Haye billettpriser som var ment & gi kostnadsdekning, har ikke fungert
slik 1 ekonomiske nedgangstider. I folge kontrakten kan selskapet fritt bestemme
billettprisene, noe som har vert sterkt kritisert. En mulig konklusjon kan vere at

25 Jernbane, sporvei, tunnelbane og metro.
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for mye risiko ble overlatt Arlanda Express i og med at de fikk hele inntekts-
risikoen. Forslag 1 2010 om 4 innlese kontrakten allerede na er ikke fulgt opp, da
det ble ansett meget kostbart 30 &r for banen gar gratis tilbake til staten.

I Kuala Lumpur matte myndighetene lgse inn kontrakten fra den private
operateren etter at inntektene sviktet totalt. Restrukturering av selskapet hjalp
ikke, og et offentlig eid selskap matte ta over.

Privat infrastruktur — offentlig drift

Denne modellen har vaert anvendt blant annet i London Underground, der eier-
skapet til hele infrastrukturen inkludert togmateriell ble overfeort til tre selskaper
for 30 ar pa 90-tallet. Selve operasjonen av togene ble fortsatt foretatt av London
Underground Ltd. Problemer oppsto noen ar etter at ett av de tre selskapene,
Metronet, overtok hele infrastrukturen for de ni ordinare undergrunnslinjene i
2003. Forsgk pa 4 kutte stillinger og pensjoner pga store finansielle problemer
forte til en massiv streik, som stoppet all trafikk. I mai 2008 ble all infrastrukturen
overfort til to offentlig eide selskaper — ett for skinnegang, signalanlegg stasjoner
mv og ett for togmateriellet.

Vi kjenner ikke til hvordan privat infrastruktur og offentlig drift har fungert andre
steder.

Offentlig infrastruktur — privat drift

I noen tilfeller har den offentlige eieren av infrastrukturen overlatt driften av
togtjenestene til private operatorer. Dette er kjent fra bussdrift, men ikke sd vanlig
for banesystemer.

Blant annet utlyste man i Buenos Aires, Argentina 20 ars konsesjoner pa driften av
metroen. Alle syv linjene var fra 1995 overfort til private operaterer. Privat kapital
og kompetanse ble i folge Phang (2007) sproytet inn i et dirlig og nedslitt system.
Imidlertid skapte den store ekonomiske krisen i Argentina 1 2001 problemer.
Myndighetene kunne ikke betale de kontraktsfestede subsidiene i tide og bestemte
dessuten at billettprisene ikke kunne gkes. Operaterene svarte med & kutte
transporttjenestene ned til et absolutt minimum, noe som igjen forte til opprer og
skadeverk fra passasjerenes side.

I Singapore ble operasjonen av en del av bybanesystemet (LRT) inkludert en helt
ny linje overlatt private akterer pa 30 ars konsesjon. For & spre risikoen har staten
deleierskap i de private selskapene, noe som reduserer risikoen.

I Sverige har Stockholm Transport utlyst 5 til 10 &rs kontrakter for & operere de tre
tunnelbane-linjene, forstadsbaner og lokale jernbanestrekninger. Stasjonstjenester
omfattes ogsd i en viss grad av dette. Dette har vist seg i hovedsak & fungere bra.
En av grunnene til det kan vere at infrastrukturen stort sett er nedbetalt.
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Oppsummering om OPS

Mangel pé offentlig kapital har i flere land gjort det tillokkende & anvende OPS
for utbygging, vedlikehold og drift av kollektivtransport, spesielt da bane-
systemer. Pa samme méate som for utbygging og drift av veger byr dette pa store
muligheter, men ogsd pd mange utfordringer.

Politikere og transportmyndigheter ma vurdere en rekke forhold nar det skal tas
beslutning om a ta i bruk OPS i en eller annen form. Phang (2007) lister opp en
del forhold som vi har modifisert og supplert:

e Hoye transaksjonskostnader ma tas med i betraktning. Anskaffelses-
kostnader og oppfelgingskostnader pa eiersiden ma avveies mot forventet
gevinst ved 4 bruke private aktorer.

e Mangel pa teknisk innsikt pé eiersiden ma tas i betraktning ved kontrakts-
inngéelse med private kontrakterer.

e Det er en asymmetrisk fordeling av informasjon mellom partene. Den
private kontrakteren vet mer om egenskapene ved prosjektet enn eieren
gjor. Eieren kan heller ikke observere hvor effektiv kontrakteren er 1 sitt
arbeid.

e Ved sammensetting og oppdeling i delkontrakter med ulike oppdrags-
takere ma kontroll gjennom oppdeling vurderes mot komplementaritet i
storre kontrakter.

e Kortvarige kontrakter med stor grad av kontroll ma avveies mot langvarige
kontrakter med potensial for tekniske forbedringer og
kostnadsinnsparinger.

e Overforing av all eller en svert stor del av risikoen til privat kontrakter
som ikke kontrollerer hele risikoen kan sla tilbake gjennom hey sikker-
hetsmargin i pristilbudet. I verste fall vil en konkurs sla tilbake pa den
offentlige eieren.

Samfunnsokonomisk effektivitet

Skal OPS bidra til samfunnsekonomisk effektivitet, md man fa til en fordeling av
risiko mellom akterene som stimulerer til effektiv drift. Det er likevel viktig at
ikke modellen legger opp til alt for hey fortjeneste for den private akteren. Til
tross for at det har vaert mange problemer, har OPS hatt betydning for utviklingen
av skinnegaende kollektivtransport. Det er ingen enkle, standardiserte losninger,
og politikere og transportmyndigheter ma vite hva slags muligheter som fins ved &
ta 1 bruk et slikt verktoy som OPS. Det er derfor viktig & opparbeide kompetanse
pa omradet. Samtidig ma den offentlige akteren vite hva man ensker & oppné og
ha trafikantenes beste i tankene.

3.3 Oppsummering

Internasjonale studier viser at det eksisterer et bredt spekter av ordninger for &
stotte kollektivtransporten. Dette gjelder bade drift og investeringer. Vi
oppsummerer i det folgende de viktigste lerdommene fra gjennomgangen:

e [ Sverige har tilskuddene til drift veert satt i system gjennom
Huvudmannamodellen, der landstingene (14nene) og kommunene deler pa
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tilskuddene etter en pa forhdnd oppsatt modell basert blant annet pé utfort
trafikkarbeid. En fordel med ordningen er at den gir en tydelig forbindelse
mellom de ressurser som landsting og kommune stiller til rddighet og hva
kommunens innbyggere far igjen. Blant utfordringene er at ordningene
ikke entydig bidrar til & oppfylle det viktigste formélet, nemlig & oke
antallet kollektivreisende. Blant annet ber en fa til en bedre koordinering
av transporter over flere kommunegrenser.

Béde nasjonalt og internasjonalt finnes det banker og finansinstitusjoner
som har til hovedoppgave & finansiere investeringer i infrastruktur.
Gunstige rentesatser og betingelser kjennetegner disse institusjonene.
Transportsektoren er blant de sektorene som mottar mest 1an og garantier
fra blant annet Svenska Riksgélden, NIB og EIB.

Oremerkede skatter og avgifter har i mange tilfeller vaert benyttet som
bidrag til finansiering av kollektivtransport. Et spekter av ulike avgifter og
skatter har veert tatt i bruk. Mange av disse avgiftene er tilknyttet bilbruk,
som bompenger, drivstoffbruk og parkering. En av de ordningene som har
bidratt mest til kollektivtrafikken, er tillegget til den franske ekstra
arbeidsgiveravgiften for byer med et skinnegiende tilbud. Systemet dekker
ca 75 % av underskuddet for kollektivtransporten pa landsbasis.

Verdistigningen pa eiendommer som har gevinst av en bybane- eller
metroutbygging kan pé ulike mater brukes til 4 finansiere en utbygging.
Salg av offentlig eiendom kan gi et stort bidrag, men er et engangstiltak.
Utleie av eiendom eller ulike former for eksploateringsavgifter kan gi en
mer langsiktig gevinst. Slike avgifter har stor likhet med eiendomsskatt,
men har en kraftigere sats og ilegges kun de som har en gkonomisk fordel
av tiltaket. Det fins eksempler blant annet fra Finland og Sverige pa bruk
av slike avgifter. En eiendomsskatt for hele kommunen, eremerket til
kollektivtiltak, er ogsa en mulighet. Det er mulig at en eremerket
eiendomsskatt lettere kan fa tilslutning enn den nédvarende ordningen.

OPS -lesninger har en viss utbredelse 1 vegsektoren, men blir nd 1 ekende
grad tatt i bruk ogsa for kollektivtransport, spesielt nar det gjelder bybane
og metro. Flere ulike modeller har vaert utprevd, tilpasset lokale forhold og
behov. Bade design, bygging, drift og vedlikehold, kan settes ut til samme
private operator for en kontraktfestet periode. Modellen har hatt suksess
noen steder, mens andre steder har operateren fatt til dels store problemer.

Privat drift av offentlig infrastruktur p4 mer og mindre langsiktige
kontrakter er ogsa vanlig og har vert gjennomfort med suksess flere
steder. Andre steder har uheldige omstendigheter og tilpasninger fort til
store problemer. Offentlig drift av privat eid infrastruktur er sjelden, men
gjiennomferes 1 London.

OPS kan vere tillokkende der offentlig kapital mangler, men dette ber
ikke veere den viktigste begrunnelsen for 4 ta modellen i bruk. Norge som
nasjon mangler ikke penger. Mangel pa penger til viktige formal er derfor
hovedsakelig et sporsmél om organisering.

Dersom man far til en god fordeling av risiko mellom offentlig eier og
privat kontrakter, kan man fa til riktige incentiver til effektiv drift uten stor
fare for at en fiasko skal sla tilbake pa det offentlige. Dette er imidlertid

48

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2011
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Kollektivtransport og kostnader

krevende og krever grundig planlegging. Her ma ogsa hoye transaksjons-
og oppfelgingskostnader tas med 1 betraktningen.

Som oppsummering kan man si at stette til kollektivtransport ikke generelt er et
uttrykk for dérlig drift, men at dens egenart gjor at den vanskelig kan vaere
selvbarende. Offentlig subsidiering av infrastruktur og drift vil vare normal-
tilstanden. Det offentlige ber imidlertid klargjore for seg selv hvilke problemer
som enskes lost for man velger en finansiell losning.
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4 Overforbarhet

I dette kapittelet ser vi neermere pé de prinsipielle mulighetene for & overfore
finansieringslesninger fra andre land 1 Europa, over til norske forhold. Vi vil
begynne med & redegjore for hva det innebarer & overfore erfaringer fra ett land
til et annet, og hvilke muligheter og barrierer som finnes i1 forbindelse med dette.
Deretter vil vi studere naermere hvordan ulike finansieringslesninger meter ulike
typer barrierer. Vi vil ogsé drefte hvordan sammensetningen av finansiering og
tiltak pavirker barrierene, og hvilke implikasjoner dette far, bdde pa nasjonalt niva
og i den enkelte by. Kapittelet vil munne ut i en sammenstilling av styrker og
svakheter med hensyn pa overferbarhet ved hver enkelt av de
finansieringslesningene som ble presentert 1 kapittel 3.

4.1 Hva er overforbarhet?

A overfore erfaringer fra ett land til et annet innebzrer en prosess der kunnskap
om politikk, administrative ordninger, institusjoner og ideer i ett politisk system
(tidligere eller naverende) blir brukt i utviklingen av politikk, administrative
ordninger, institusjoner og ideer 1 et annet politisk system (Dolowitz og Marsh
2000). Bakgrunnen for en slik prosess er gjerne at beslutningstakerne har tro pé at
lgsninger som har vart vellykkede andre steder ogsé kan fungere i deres eget
land/distrikt (Rose 1993). Politikkoverforingen vil i et slikt tilfelle vaere frivillig,
men det finnes ogsa eksempler pa palagt overforing, for eksempel gjennom
internasjonale institusjoner som EU. Vi har ogsa eksempler pd kombinasjoner av
frivillig og palagt overforing av politikk, for eksempel anbud pé lokal
kollektivtransport, der EUs kollektivtransportforordning (EC/1370/2007) stiller
visse krav, samtidig som akterene har mulighet til & utvikle egne losninger
innenfor disse kravene.

Teorier om overforbarhet kan pd denne méten sies & ligge nart opp til
konvensjonell rasjonell teori (se for eksempel Hill 1997), hvor man forutsetter at
beslutninger er basert en systematisk og helhetlig leting etter midler for
maloppnaelse. En slik rasjonell beslutningsprosess inkluderer gjennomgang av
politikken 1 lys av tidligere erfaringer, s& vel som annen tilgjengelig informasjon,
med malsetting om & foreta justeringer der det er nedvendig. Rasjonelle
tilneerminger har imidlertid fétt betydelig kritikk fra flere teoretiske hold. Sentrale
innvendinger gar ut pa at det eksisterer en rekke mulige suboptimale prosesser,
inkludert overfladisk leering preget av rituell atferd og manglende kompetanse,
som begrenser en systematisk og helhetlig leting etter losninger (Levitt og March
1998, Hall og Taylor 1996). Denne kritikken impliserer at man ber legge opp til
en bred tilnerming i studier av overferbarhet, som tar hagyde for faktorer som kan
begrense eller hindre overforing av lgsninger.

Suksessfaktorer og barrierer er faktorer som henholdsvis bidrar til eller
hemmer/hindrer at et tiltak eller en tiltakspakke blir iverksatt. Siden ulike land og
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ulike politikkomrader opplever ulike typer suksessfaktorer og barrierer, er det ofte
slik at en politisk ordning ikke blir overfort direkte. I stedet oppstér det gjerne
hybride lesninger, tilpasset den nasjonale kontekst.

I en omfattende studie av iverksetting av ny politikk (OPTIC 2011) blir syv typer
barrierer identifisert, som pdvirker muligheten for & overfore politikk pa
forskjellige mater. Barrierene overlapper hverandre til en viss grad, og de er ikke
gjensidig utelukkende. Barrierene inkluderer:

e Kulturelle forhold, inkludert aksept i befolkningen og hos interesse-
grupper. Sterke interessegrupper kan vere motstandere av tiltaket/tiltaks-
pakken, og motarbeide at den settes i verk. Det kan ogsé vare andre
kulturelle forhold som péavirker holdninger og handlinger blant akterer
som er involverte i eller berort av den aktuelle problemstillingen.

e Politiske faktorer, det politiske flertallet i det aktuelle omradet stiller seg
ikke bak lgsningen

o Juridiske/Regulatoriske forhold, for eksempel i form av manglende
juridiske fullmakter

e Organisatoriske/institusjonelle forhold, for eksempel uklare rolle- og
ansvarsdelinger mellom sentrale akterer

e Informasjon, ufullstendig kunnskap om ordningen 1 beslutningsfasen

o Finansielle forhold, inkludert for eksempel begrensninger i form av
budsjetter og ekonomiske rammebetingelser

o Teknologiske faktorer, for eksempel praktiske aspekter ved administrative
losninger, informasjon, tilgjengelig teknologi etc.

Manglende oppmerksomhet rundt disse utfordringene kan fere til at overforingen
av erfaringene blir enten ufullstendig; altsa at sentrale elementer i ordningen blir
utelatt eller oversett, eller upassende, altsa at man overforer en politikk som ikke
passer til landets politiske forhold og struktur. Spersmaélet blir dermed om det er
mulig & legge opp politikken pa en mate som kan overkomme disse barrierene.

Nér man skal overfore erfaringer ber man derfor foreta en vurdering av hvorvidt
det finnes tilstrekkelig

e Aksept; bade politisk og kulturelt

e Likhet; institusjonelt, juridisk, med hensyn til tidligere praksis og med
hensyn til geografiske og demografiske trekk

e Ressurser; i form av finansielle ressurser til implementeringen,
informasjon om og forstielse av lgsningen, samt kompetanse og
tilgjengelig teknologi

P4 denne maten er det ikke bare selve innholdet i et tiltak eller en tiltakspakke
som kan skape implementeringsbarrierer, ogsa konteksten tiltakene blir presentert
1 kan skape barrierer for overforingen, og det er sdledes grunn til & se nermere pa
sammenhengen mellom innhold og kontekst.
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4.2 Ulike typer finansieringslasninger, ulike typer barrierer

Det fines ulike méter & kategorisere tiltak og barrierer pa. Vi har i det folgende
valgt a basere oss pad Lowi (1964, 1985) sin inndeling i fire hovedtyper politikk,
som meter ulike typer barrierer med hensyn til akterer og interessegrupper samt
offentlig og politisk aksept. Vi vil i det folgende referere til disse politikktypene
som finansielle lgsninger.

e Distributive losninger er overforing av midler til et bestemt
politikkomrade. Eksempler: Oremerking eller prosjektfinansiering

o Redistributive lasninger er omfordeling av midler ved hjelp av beskatning.
Eksempler: Rushtidsavgift

o Konstituerende losninger er etablering av nye institusjoner og/eller
endringer i forvaltningen. Eksempel: Etablering av den svenske
Riksgjélden, eller gjore om Statens vegvesen til et AS

e Regulatoriske losninger er innforing av ny lovgivning og/eller sanksjoner
med den hensikt & pavirke akterenes handlinger. Eksempel: Datokjering
med gebyr eller beskatning pa parkering

Pé lang sikt, og 1 det store bildet, kan man si at alle typer finansieringslosninger er
redistributiv politikk, siden noen deler av befolkningen betaler mer i skatt enn de
mottar 1 offentlige ytelser. I dette tilfellet ser vi imidlertid pa et avgrenset
politikkomrade (kollektivtransport) og pad mellomlang sikt, og vi kan derfor
definere noen typer finansieringslosninger som distributive.

Ulike typer finansieringslesninger skaper ulike typer barrierer. Dette er illustrert i
tabellen nedenfor.

Tabell 4.1: Finansieringslosninger og barrierer

Politiske og kulturelle barrierer

Betydelige Ubetydelige
Institusjonelle/ | Betydelige e Distributive
juridiske
barrierer » Konstituerende

Ubetydelige| e Redistributive

e Regulatoriske

Nér man setter sammen og implementerer Redistributive og Regulatoriske
finansieringslosninger, kan man forvente politiske og kulturelle barrierer. Arsaken
er at disse ordningene innebarer nye utgifter og/eller forpliktelser for befolk-
ningen. Distributive og Konstituerende finansieringslgsninger betyr derimot en
mer overordnet og prinsipiell overfering av ansvar og privilegier, som flertallet av
befolkningen ikke vil oppleve et like nart forhold til (se ogsé Ripley og Frankling
1982).
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Nér man setter sammen Distributive og Konstituerende losninger er det derimot
mer sannsynlig at man steter pd motstand fra offentlige organisasjoner
(institusjonelle og juridiske barrierer). Arsaken er at denne typen endringer gjerne
medferer endringer 1 det institusjonelle rammeverket.

4.3 Kopling mellom tiltak og finansieringsform

Hvor man henter finansiering fra er noe annet enn hvilke tiltak denne
finansieringen brukes til. Et kollektivtiltak kan ha spredte eller konsentrerte
fordeler for befolkningen, pd samme mate som kostnadene ved 4 finansiere
tiltaket kan vere spredt over hele eller store deler av befolkningen, eller
konsentrert rundt en bestemt gruppe. Wilson (1980) og Winter (1991) har gitt de
ulike kombinasjonene folgende betegnelser:

e Majoritetspakke (spredte ulemper- spredte fordeler), for eksempel
miljeskatt for tiltak som skal redusere CO2- utslipp i transportsektoren

e Entreprenoerpakke (fokuserte ulemper — spredte fordeler), for eksempel
bedriftsskatt for en generell oppgradering av kollektivtrafikken

¢ Klientpakke (spredte ulemper — fokuserte fordeler), for eksempel
vegbygging finansiert over statsbudsjett

o Interessegruppepakke (fokuserte ulemper — fokuserte fordeler), for
eksempel brobygging med hoy bompengeinnkreving

Forholdet mellom de ulike pakkene er illustrert i tabellen nedenfor.

Tabell 4.2: Kopling mellom tiltak og finansieringsform

Fordeler

Spredte Fokuserte

Ulemper
Spredte | Majoritetspakke | Klientpakke

Fokuserte | Entreprenarpakke | Interessegruppe-
pakke

Hvordan ulemper og fordeler ved tiltak og finansieringsform er fordelt pavirker
sannsynligheten for at tiltaket blir satt 1 verk.

Det er relativt liten sannsynlighet for at en ren Majoritetspakke vil bli satt i verk,
siden ingen grupper i befolkningen har noe sterkt insitament for & arbeide for
lgsningen. Ved introduksjon av en ren Entreprenorpakke vil gruppen som ma
baere finansieringsbyrden ha en sterk motivasjon for & mobilisere mot pakken.
Fordelene ved pakken er imidlertid spredt pa mange, og dermed ikke sa tydelig
for enkeltpersoner, noe som sterkt reduserer sannsynligheten for at noen vil
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mobilisere for en slik pakke. Entreprenerpakken er dermed den av pakkene som
har minst sannsynlighet for & bli vedtatt og iverksatt. Motsatt har en Klientpakke
den sterste sannsynligheten for a bli iverksatt, siden fordelene ved pakken vil
vere tydelig for en bestemt gruppe, mens ulempene vil bli spredt utover mange.
Ved introduksjon av en Interessegruppe kan man oppleve sterk mobilisering bade
for og mot lgsningen, og utfallet vil gjerne avhenge av den relative styrken til hver

gruppe.

4.4 Overforbarhet nasjonalt og i ulike byer

Naér overforbarhet at et tiltak eller en pakke av tiltak skal vurderes pa nasjonalt
plan, vil det vaere naturlig 4 ta stilling til de ulike aspektene ved overforbarhet som
har vert droftet sa langt i dette kapittelet. Sentrale spersmal vil vere hvorvidt
ordningen har tilstrekkelig likhet med norske forhold, hvilken type finansierings-
losning det er snakk om, samt hvordan fordeler og ulemper er fordelt.

Selv om en finansieringslosning blir vurdert & vaere overforbar pa sentralt hold,
ma man allikevel vurdere om lokale forhold gjer det mulig & iverksette lgsningen.
I den enkelte by er det naturlig & g& dypere ned 1 aspekter som politisk og kulturell
aksept, geografiske og demografiske trekk ved byen samt finansielle og
institusjonelle ressurser. Politisk aksept kan knytte seg til ulike partipolitiske
koalisjoner, mens aksept 1 befolkningen knytter seg til blant annet kollektivandel
og holdninger til & kjore bil. Demografisk sammensetning kan for eksempel vaere
relevant i en by hvor det er mange studenter; dette gir gjerne storre enske om en
godt utbygd kollektivtransport. Institusjonelle ressurser knytter seg til hvorvidt
byen har tilgang til den fagkompetanse som trengs.

4.5 Overforbarhet i et utvalg internasjonale
finansieringslgsninger

Den internasjonale erfaringsgjennomgangen viste at alle finansieringstiltak har
svakheter. Ved 4 sette sammen enkelttiltak, som har ulike styrker og svakheter, til
tiltakspakker, kan man imidlertid komme fram til kombinasjoner som avhjelper
svakhetene ved det enkelte tiltak26. Dette betyr blant annet at dersom finansier-
ingen er redistributiv, ber tiltakene gis fokuserte fordeler, slik at fordelene ved
tiltakspakken blir tydeliggjorte. Dersom fordelene ved pakken er spredte, bor
finansieringen gjores mest mulig distributiv eller konstituerende, slik at lasningen
ikke fér trekk av en entreprenerpakke. Man kan ogsd kombinere tiltak som
fremstér som noe fremmede i1 den norske konteksten med tiltak som er godt kjent
og utprevd. P4 denne maten kan ulike finansieringslesninger og finansierings-
pakker gjores mer eller mindre ’nye” og “akseptable”.

Det er videre naturlig & anta at jo sterre ulikheten fra det norske systemet er, jo
lengre planlegging vil en omlegging kreve. Motstanden mot ordningen vil ogsa
oke, jo starre omfordelingseffektene er.

26 se OPTIC (2011) for en gjennomgang av slike tiltakspakker, begrunnelser for dem og handbok i hvordan
de kan sette sammen.
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I det folgende benytter vi begrepssettene som er introdusert 1 dette kapittelet til &
foreta en ’screening” av de internasjonale finansieringsformene som ble presentert
1 kapittel 3. Vi har delt finansieringslosningene inn etter hvordan tiltak og
finansieringsform er fordelt. I tillegg redegjor vi for hvilke(n) type(r)
finansieringslesninger det er snakk om, gjeor en grov vurdering av tiltakenes
samfunnsekonomiske effektivitet og inntektsmulighet, samt indikerer tiltak som
kan virke avbetende pa svakheter ved ordningen.

4.5.1 Majoritetspakker

Huvudmannamodellen, samt laneordninger som er statlig organiserte og/eller
subsidierte, for eksempel den svenske Riksgjilden, kan betraktes som majoritets-
pakker. Ordningene er omtalt i henholdsvis kapittel 3.2.1 og 3.2.4, hvor deres
samfunnsekonomiske effektivitet ogsé blir omtalt. Felles for ordningene er at
verken ulempene eller fordelene framstir som spesielt tydelige for befolkningen.
Dette indikerer at disse ordningene ber benyttes 1 kombinasjon med tiltak som har
mer fokuserte fordeler, som for eksempel en ny kollektivsatsing med begrunnelse
1 okt kommunalt engasjement.

Béde Huvudmannamodellen og Riksgjélden kan betegnes som konstituerende
losninger, siden de innebarer opprettelse av nye institusjoner eller endringer i
forvaltingen. Innfering av en form for Huvudmannamodell i Norge ville dels
kreve en forvaltningsmessig endring for & forplikte kommunal medfinansiering
for kollektivtransporten, dels ville det mest sannsynlig kreve opprettelse av en
form for kollektivorgan i den enkelte kommune, samt samarbeidsorgan mellom
kommune og fylkeskommune.

Inntektsmulighetene for de to losningene varierer noe. I dagens rentemarked er det
vanskelig & tenke seg at rentesubsidiering vil kunne utgjere noen sarlig storre
forskjell enn et par prosent i forhold til markedsrente. Organiseringen av
Huvudmannamodellen kan, som vi s i kapittel 3.2.1 variere. Hvis kommunen,
slik man ser i den svenske grunnmodellen, skulle betale halvparten av utgiftene til
kollektivtransporten, ville imidlertid dette utgjore en betydelig inntekt for
fylkeskommunen. Vi antar at begge ordningene vil bidra med langsiktig
finansiering.

Fylkeskommunene er vel kjente med lan, og en ordning som Riksgjélden vil
derfor ikke skille seg mye fra dagens ordning. Hvis man skulle innfere en type
Huvudmannamodell i Norge ville man kunne trekke pa erfaringer fra Sverige,
samt erfaringer fra ordningen “Forsek med alternativ forvaltningsorganisering”,
der flere storbykommuner fikk et utvidet ansvar for kollektivtransporten. I tillegg
har vi fra gjennomgangen av de ulike bypakkene i kapittel 2.2 sett at
kommunen(e), i de fleste tilfellene har spilt en sentral rolle i utformingen av
pakken.

4.5.2 Entreprengrpakker

Finansieringslosninger fra den internasjonale gjennomgangen som har fokuserte
ulemper, men spredte fordeler, omfatter skatt pd arbeidsgiverbetalte parkerings-
plasser, arbeidsgiveravgift, vegprising samt eremerket drivstoffavgift. Disse
ordningene, inkludert en vurdering av deres samfunnsekonomiske effektivitet, er

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2011 55
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Kollektivtransport og kostnader

omtalt i kapittel 3.2.4. De fire finansielle ordningene har hovedsakelig
regulatoriske og redistributive trekk, noe som indikerer at de vil kunne mete pé
politiske og kulturelle barrierer.

For & bete pad utfordringene med spredte fordeler og fokuserte ulemper samt
politisk og kulturell aksept ber man i en pakkesammensetning ta sikte pé a legge
til distributive elementer. Dette kan innrettes pa ulike méater for de ulike ordning-
ene. Eksempelvis kan innfering av eremerket arbeidsgiveravgift bli lagt til ett
konkret omrade hvor kollektivtransporten skal rustes betydelig opp, eller det kan
benyttes som et forhandlingskort fra myndighetenes side i et attraktivt omrade
hvor mange bedrifter har onske om & etablere seg. Innfering av eremerket
drivstoffavgift eller parkeringsavgift kan kombineres med billigere og/eller
hyppigere kollektivtransport, eller man kan tilby rabattordninger pa kollektiv-
transporten til bedrifter som bli ilagt skatt pa arbeidsgiverbetalte parkerings-
plasser. Nar det gjelder vegprising har vi sett at ved a gjore ordningen mer lik en
tradisjonell bompengeordning eker ogséd aksepten.

Inntektsmulighetene for disse ordningene kan betegnes som middels til hoy. Vi
kommer narmere inn pé utregningene i neste kapittel. Alle disse finansierings-
formene kan betegnes som langsiktige 1 den forstand at inntektene vil lape relativt
jevnt i tiltaksperioden. For vegprising og parkeringsskatt kan man antakelig
forvente en viss tilpasning som over tid vil redusere inntektene noe; faerre
bedrifter velger & ha parkeringsplasser, og farre kjorer bil ved vegprising.
Innfering av drivstoffavgift kan fore til en viss handelslekkasje, men vi finner
ikke belegg for 4 hevde at denne vil endre seg over tid. Inntektene fra en
eremerket arbeidsgiveravgift vil svinge i forhold til konjunkturene.

Disse ordningene er 1 ulik grad kjente 1 Norge. Oremerket drivstoffavgift ble
foreslatt i forbindelse med Miljepakken i Trondheim, og en variant av ordningen
er gjennomfort i Tromse. Vegprising er allerede et alternativ 1 Norge i dag, og
fylkeskommunene har i tillegg erfaringer med bompengeinnkreving. Parkerings-
skatt og arbeidsgiveravgift eremerket kollektivtransport er mindre kjente
ordninger i Norge, men selve innkrevingen vil antakelig ikke skille seg fra andre
typer innkreving. A kreve inn slike typer avgifter vil knytte seg til hvordan man
skal definere bedrifters samfunnsansvar, og hvorvidt man kan forvente at de skal
bidra til samfunnsutviklingen pé en slik mate.

4.5.3 Klientpakker

OPS kan betegnes som en klientpakke, hvor ulempene er spredte, mens fordelene
er fokuserte. Ordningen og dens samfunnsekonomiske effektivitet er omtalt 1
kapittel 3.2.6. Hvordan OPS- lgsningene settes sammen, for eksempel grad av
brukerbetaling, vil ellers veere med pa & avgjere hvorvidt ordningen kan betegnes
som distributiv (eremerket finansiering) eller redistributiv (finansiering over
skatteseddelen).

OPS stiller ellers krav til kompetanse hos bestiller, som dreftet i kapittel 3.2.6, og
det kan derfor vere nedvendig & opprette nye offentlige organ for & sikre
tilstrekkelig kunnskap og kompetanse.

Ordninger med OPS bidrar ikke i1 seg selv med store inntekter, men er en ordning
som retter seg mot mer effektiv prosjektgjennomfering. Ordningen kan ogsé bidra

56

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2011
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Kollektivtransport og kostnader

til & sikre finansiering hvis det er manglende likviditet som er problemet (noe som
ikke er tilfelle i Norge). Siden OPS er prosjektbasert kan ikke finansieringen
betegnes som langsiktig; den er i stedet knyttet til det enkelte prosjekt.

Norge har hatt OPS- prosjekter pa veg tidligere, og ordningen representerer
saledes ikke noe substansielt nytt. For hvert prosjekt vil det imidlertid vere
utfordrende a fordele oppgaver, ansvar og risiko pd en god maéte. Prosjektene kan
dessuten utformes mer eller mindre likt med dagens praksis og kompetanse i
fylkeskommunene: Anbud og offentlig finansiering er lite nytt, mens privat
finansiering, private ldneopptak og privat inntektsansvar/brukeravgifter kan
betegnes som nye ordninger for fylkeskommunene.

4.5.4 Interessepakker

Oremerket eiendomsskatt og eksploateringsavgifter kan betegnes som interesse-
pakker, hvor bade fordelene og ulempene ved ordningen er fokuserte. Ordningene
og deres samfunnsekonomiske effektivtet er omtalt i kapittel 3.2.4.2 og 3.2.5.
Ordningene kan betegnes som redistributive, siden de inneberer en type skatt-
legging som omfordeler midler fra en gruppe akterer (eiendomsbesittere) til en
annen (brukere av kollektivtransport i omrddet). Redistributive tiltak meter gjerne
pa politiske og kulturelle barrierer.

For a gke aksepten for denne typen tiltak kan man enten forseke a spre ulempene
mer; for eksempel ved 4 gjore eksploateringsavgifter for kollektivtransporten til
en mer standard prosedyre ved nyetableringer gjennom a knytte den til plan- og
bygningsloven og fylkeskommunenes innsigelsesrett. Man kan ogsé tydeliggjore
fordelene enda mer; eksempelvis ved a knytte innkrevingen til bygging av en ny
buss/trikkeholdeplass.

Inntektsmulighetene ved disse ordningene vil variere etter hvilken type eien-
domsomrade det er snakk om, men i utlandet har man generelt sett at ordningen
gir hey inntektsmulighet. Dette kommer vi naermere tilbake til i neste kapittel.
Eiendomsskatt og eksploateringsavgifter er 1 regelen kortsiktig finansiering
knyttet til bestemte prosjekt?”.

Oremerket eiendomsskatt og eksploateringsavgifter har i liten grad paralleller med
dagens norske praksis. Vi vil allikevel anta at Kebenhavn og Helsingfors er sapass
like norske byer at slike ordninger vil fungere ogsé her. Vi har imidlertid erfaring
med at store selskaper, for eksempel Telenor, finansierer tilskudd til lokale kol-
lektivtransport ut til et omrdde, for eksempel Fornebu, Forus el. Eksploatering-
savgifter vil veere enklest & fa til i de tilfellene hvor samme akter eier grunnen og
har ansvaret for kollektivtransporten, som i Kebenhavn eller i omrader i Japan. I
tilfeller hvor flere akterer, private eller kommunale, er involvert vil
forhandlingene ogsé bli mer kompliserte.

27 Et unntak er som tidligere nevnt eiendomsutleie i Hong Kong.
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4.6 Oppsummering

Tabellen nedenfor oppsummerer hovedmomenter i dreftingen av overforbarhet i
et utvalg internasjonale finansieringslosninger.

Tabell 4.1: Oversikt over finansieringsformer og overforbarhet.

Tiltak og Type Inntekts- Samfunns- |Likhet norske Avbgtende tiltak
finansieringsform |(finansierings-  |mulighet okonomisk (forhold
lgsning effektivitet
Huvudmanna- |Majoritetspakke Konstituerende | Varierer etter  [Lav/Middels  [Kjent fra Sverige,  |Knytte ordningen til
modellen sammen-setning Forsgks-ordningen |fokuserte fordeler;
forplikte samarbeid
Subsidierte lan |Majoritetspakke Konstituerende  |Lav Lav/Middels  |FK tar opp lan i dag, |Knytte ordningen til
Riksgjalden i Sverige|fokuserte fordeler, f.eks.
et konkret prosjekt
Parkerings- Entreprengrpakke |Regulatorisk (og [Middels Middels/hgy |Lite kjent? Tydeliggjere fordeler:
skatt redistributiv) Kommunens billigere/hyppigere
ansvarsomrade?  |kollektivtransport
parallelt.
Vegprising Entreprengrpakke |Redistributiv (og [Relativt hay Hay Erfaring med Gjer finansieringen mer
konstituerende) bompenger, tidsdiff. i|distributiv: Sterre likhet
Trondheim med bompenger?
Arbeidsgiver- |Entreprengrpakke |Redistributiv Hoy Middels Gjennomfert bl.a. i |Legg il distributive
avgift Frankrike og elementer:
@sterrike - likt? Konsentrerte fordeler i
Bedrifters samfunns-|pakken; il et bestemt
ansvar, frivillige omrade?
bidrag? Forhandlingsmakt ved
nye attraktive
naeringsomrader?
@remerket Entreprengrpakke |Regulatorisk (og [Middels Middels Foreslatt i Fokuser fordelene mer,
Drivstoffavgift redistributiv) Trondheim, en legg til distributive
variant i Tromsg elementer i pakken
OPS Klientpakke (Re)distributiv. [Middels Middels Erfaring fra norske  |Mer eller mindre
lgsning ILav vegprosjekter. prosjekffinansiering ut
fra utforming
Har SD/SVV/FK Mer eller mindre
tilstrekkelig redistributiv ut fra
kompetanse? utforming (eks mindre
brukerbetaling)
@remerket Interessepakke Redistributiv Varierer etter  [Middels Brukt i utenlandske [Tydeliggjare fordelene
Eiendomsskatt type omrade storbyer. enda mer: Til et konkret
kollektivtransportprosj.?
Eksploaterings- | Interessepakke Redistributiv Varierer etter  [Middels Middels. Brukt i Spre ulempene: Alle i et
avgifter type omrade Finland, UK og nyutviklet, spesielt
Kgbenhavn attraktivt omrade.
Lokal eller sentral  |Spre ulemper mer: Inn i
forankring? plan- og bygningsloven?
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5 Tre alternative
finansieringsmodeller

5.1 Innledning

I dette kapittelet setter vi ulike finansieringsordninger sammen til tre alternative
finansieringsmodeller. Vi tar utgangspunkt i dagens norske modell, presentert i
kapittel 2, og refererer til denne som nullalternativet”. Dagens modell blir
deretter pa ulike méater supplert med alternative finansieringsordninger, som pa
bakgrunn av ulike prinsipper for ansvarsdeling og prosjektorganisering danner
utgangspunktet for de tre modellene. De alternative finansieringslgsningene er
dels basert pé tilbakemeldinger pa dagens norske modell, dels pa den
internasjonale erfaringsgjennomgangen i kapittel 3. De tre modellene vil i det
folgende bli referert til som henholdsvis den statlige modellen, den lokale
modellen og prosjektmodellen.

Videre er pakkene satt sammen pa bakgrunn av betraktningene rundt
overfarbarhet i kapittel 4. Dette betyr at vi har forsgkt & balansere svakheter ved
ett tiltak med styrker ved et annet tiltak. Det er ogsé forskjeller med hensyn til i
hvor stor grad modellene representerer endringer fra dagens modell.

Vi vil for hver modell drefte hvordan og i hvilken grad modellens styrker
balanserer med svakhetene.

5.2 Dagens norske modell, ’nullalternativet”

Gjennomgangen i kapittel 2 viser at bypakkene i denne studien i hovedsak henter
finansiering gjennom

¢ Fylkeskommunale/kommunale overforinger
e Bompenger
o Statlige midler (Beleonningsordningen, riksveg, jernbane)

Disse ordningene kan alle betegnes som redistributive losninger, som kan forvente
a mete politiske og kulturelle barrierer, men i mindre grad institusjonelle og
juridiske barrierer (jf. kapittel 4). I tillegg henter fylkeskommunen en mindre sum
gjennom rentekompensasjonsordningen, som kan karakteriseres som en konsti-
tuerende losning. Ulempene ved finansieringen er spredte, og fordelene kan ogsa
sies hovedsakelig & vare spredte, siden det er uklart for den enkelte skatte-, eller
bompengebetaler hvorvidt pengene gér til veg eller kollektiv (eller andre formal, 1
de tilfeller det er snakk om 4 betale skatt). Dagens ordning kan dermed
karakteriseres hovedsakelig som en majoritetspakke.

I henhold til betraktningene som ble gjort i kapittel 4, ser det dermed ut til at
dersom man skal legge til andre typer finansieringsformer, eller oke tilskuddene
gjennom dagens ordning, ber fordelene ved tiltakspakken tydeliggjores.
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Betydningen av 4 tydeliggjore fordelene illustreres ved at publikums aksept for
bompengeinnkreving og ikke minst vegprising blir betegnet som problematisk av
en rekke informanter. Et eksempel pa vellykket tydeliggjoring kan vaere Bergen,
der Bybanen representerer et symbol pa hva pengene gér til, og har okt
oppmerksomheten rundt kollektivtransporten.

5.2.1 Styrker og svakheter ved dagens ordning

Pa bakgrunn av malsettingene som er satt opp for kollektivtransporten (se kapittel
1), samt gjennomgangen i kapittel 2, ser det ut til at dagens ordning gir en under-
finansiering for kollektivtransporten. Tidligere studier (se for eksempel Eriksen
m.fl. 2007) har vist at tilstrekkelig og langsiktig finansiering gir tidligere
ferdigstillelse av infrastrukturprosjekt og en betydelig samfunnsgkonomisk
gevinst. Pa denne maten kan man argumentere for at dagens ordning ikke er
samfunnsekonomisk optimal.

Ovrige problemer som blir papekt i kapittel 2.2.6 er at dagens ordning ikke pa
noen tilfredsstillende mate sikrer at byene far midler ut fra hvilke behov de har,
eller at de gode prosjektene velges ut. Usikkerhet blir ikke sett pa som noe stort
problem, men det blir trukket fram med hensyn til prisstigninger i1 det enkelte
prosjekt, samt i forbindelse med Belenningsordningen. Selv om vi i denne
rapporten har fokusert pa nye investeringer i kollektivtransporten, sé synes dagens
finansieringsordning ogsa a vaere beheftet med underfinansiering av drift og
vedlikehold, enten det er gjelder eksisterende tilbud eller drift av det nyinvesterte
tilbudet.

Dagens ansvarsdeling mellom de ulike forvaltningsniviene er beskrevet i kapittel
1.2. Ansvarsdelingen pévirker hvordan de ulike akterene vurderer sitt ansvar for &
finansiere kollektivtransport, og hvordan de ensker & ha kontroll over midlene
som bevilges.

Viktige styrker ved dagens ordning er at finansieringslesningene er vel kjente og
innarbeidede hos de aktuelle aktarene. Omstilling krever ressurser; bade i form av
tid, kompetanse og informasjonsarbeid. I tillegg vil det gjerne bli en prosess med
proving og feiling for nye ordninger fér etablert seg.

5.3 Den statlige modellen

I den statlige modellen vil ansvaret for & utforme kollektivtransporttilbudet i den
enkelte by fortsatt vaere lagt til fylkeskommunene, men staten far et okt ansvar for
a sikre tilstrekkelig og langsiktig finansiering. Ordningene i den statlige modellen
innferes som et supplement til dagens ordning.

Den internasjonale erfaringsgjennomgangen omfatter i liten grad finansiering fra
stat til fylkeskommune/kommune, og vi har derfor ikke funnet egnede finan-
sieringslosninger til den statlige modellen i kapittel 3. I Norge kan imidlertid ulike
prinsipper for statlige overforinger til fylkeskommunen vare en god lesning,
siden staten ikke mangler penger generelt; utfordringen er i stedet hvordan
pengene skal brukes pa best mulig mate. Samtidig er statlig medfinansiering til
kollektivtransporten et vel sa slaende trekk ved typiske europeiske kollektivbyer
som de alternative finansieringslesningene (Svensson og Johansson, 2011).
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Ordninger som kan inkluderes i den statlige modellen omfatter

e Bymidler til fylkeskommunen (fast sum)
¢ Belonningsordningen, utvidet og viderefort (variabel sum)
e Langsiktig finansiering for store prosjekt etter seknad (etter behov)

Bymidler er en ordning som er blitt etterlyst av flere informanter i dette prosjektet
(se kapittel 2.1.4). Vi ser for oss en ordning tilsvarende Storbytilskuddet som blir
gitt til kommunene (Kommunal- og regionaldepartementet 2010:113). Pengene
kan séledes bli gitt fra staten til fylkeskommunene, med begrunnelse i de serlige
utfordringene store byer har i forbindelse med & utvikle kollektivtransporten.
Sterrelsen pa bymidlene kan beregnes etter samme prinsipp som innbygger-
tilskuddet (se kapittel 2.1.1), for byer over en gitt storrelse 1 fylket.

I utgiftsutjevningen i inntektssystemet for fylkeskommunene finnes det i dag en
“storbyfaktor”, som er ment 4 ivareta noe av kostnadsvariasjonen innenfor
samferdsel. Denne faktoren er imidlertid liten og fordelingsgrunnlaget utdatert. En
revisjon av inntektssystemet for fylkeskommunene er derfor ogsé et relevant tiltak
fra statens side (endringer i inntektssystemet er varslet fra 2014).

Bymidler kan karakteriseres som en redistributiv lesning, med potensielle
politiske og kulturelle barrierer. Vi antar at sentrale spersmal med hensyn til
aksept for ordningen vil vaere distriktspolitisk syn hos regjeringen, sé vel som
generell vilje til & satse pa kollektivtransport. Ulempene vil vare spredt over hele
befolkningen, mens fordelene vil vare konsentrert til brukere av kollektiv-
transport i by, og tilskuddet kan saledes betegnes som en klientpakke.

Belonningsordningen er omtalt 1 kapittel 2.1.2. Den har, som gjennomgangen
viser, mott betydelig kritikk, men den representerer like fullt et initiativ til & styre
utviklingen av transportpolitikken og kollektivtransporten i en god retning. Ved a
oke midlene i denne ordningen, samtidig som kriteriene for utvelgelse og
oppfelging videreutvikles, kan vilkdrene for kollektivtransporten styrkes.

Belonningsordningen kan karakteriseres som en distributiv lesning, med
potensielle institusjonelle barrierer. Losningen kan kalles en klientpakke, siden
finansieringen kommer fra skattepenger som deles ut til den enkelte by.

Langsiktig finansiering for store prosjekt etter soknad vil vaere en type
oremerkede midler, omtalt i kapittel 2.1.4. Gjennomgangen av eremerkede midler
avdekket flere motforestillinger til en slik ordning. Fra statens side ble det sett pa
som problematisk & utvikle gode kriterier for hvilke prosjekt som eventuelt skulle
kvalifisere for eremerket finansiering, mens det fra fylkeskommunal og
kommunal side ble sett pad som uheldig om staten gjennom eremerking skulle
overstyre den fylkeskommunale prosjektprioritering. Vi finner at begge disse
utfordringene kan bli mett gjennom & knytte prosjektfinansiering av store
kollektivprosjekt til prosessen med Konseptvalgsutredning (KVU) for store
prosjekt (omtalt i kapittel 1.2).  KVU-prosessen blir det allerede lagt vekt pa en
apen og bred utvelgelsesprosess, samtidig som transportbehov og andre
samfunnsbehov blir grundig analysert og vurdert. Hvis konseptet ellers blir
vurdert a tilfredsstille de definerte behovene, kan det samtidig bli gjort en
vurdering av hvorvidt kollektivprosjektet ber finansieres av staten. Det vil altsa
ikke bli noen endring i beslutningsprosessene rundt Avorvidt prosjektet skal
gjennomfores, men i Avordan det skal finansieres.
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Prosjektfinansiering er en distributiv lesning, og hvis den skal knyttes til KVU-
prosessen kan dette 1 tillegg kalles en konstituerende losning. Begge losninger har
potensielle institusjonelle og juridiske barrierer. Prosjektfinansiering kan
betegnes som en klientpakke.

Samlet sett ser vi at finansieringsordningene i den statlige modellen er en
kombinasjon av redistributive, distributive og konstituerende losninger. Modellen
har allikevel en overvekt av ordninger med potensielt institusjonelle og juridiske
barrierer (distributive og konstituerende). Vi kan ikke se at de juridiske barrierene
vil vaere spesielt store i denne modellen; som hovedsakelig inneberer en
videreforing av allerede kjent praksis. Den storste utfordringen vil dermed ligge 1
hvorvidt det foreligger institusjonell kompetanse og kapasitet i statsforvaltningen
til & ivareta et utvidet kollektivansvar. Alle finansieringslosningene 1 modellen
kan karakteriseres som klientpakker, noe som vil gjere aksept og implementering
enklere.

De tre finansieringsordningene som inngér i den statlige modellen er ment a
ivareta ulike typer hensyn, noe som blir n&ermere droftet nedenfor. Vi ser derfor
pa det som en klar fordel om disse tre finansieringslgsningene anvendes i
kombinasjon.

5.3.1 Styrker og svakheter ved den statlige modellen

Det legges opp til at ordningene i den statlige modellen, som blir innfort som et
supplement til dagens ordninger, vil gi okt finansiering for kollektivtransporten.
Den okte finansieringen vil komme gjennom statlige overforinger. I og med at
offentlige midler har samme skyggepris (altsé et paslag pa offentlige midler for a
reflektere samfunnets effektivitetstap ved beskatning) enten de er statlige,
kommunale eller fylkeskommunale, vil ikke en sterre andel statlig og mindre
andel fylkeskommunal finansiering medfere noe slikt effektivitetstap. I den grad
statlige midler erstatter brukerbetaling, kan det imidlertid medfere et slikt
effektivitetstap.

Belenningsordningen er allerede del av finansieringen i flere norske byer, og
spesielt Bergen og Trondheim, og vil slik sett ikke ha nye samfunnsekonomiske
konsekvenser.

Den sannsynligvis viktigste gevinsten ved den statlige finansieringsmodellen er at
den i sterre grad sikrer tilstrekkelig og langsiktig finansiering. Ordningen med
langsiktig finansiering til store prosjekt kan disse planlegges uten avventing av
arlige budsjettildelinger, og vil dermed kunne ferdigstilles raskere. P4 den maten
vil prosjektenes nytte- og inntektsstrommer fremskyndes 1 tid. Den statlige
modellen innebaerer imidlertid ikke noen redusert usikkerhet knyttet til
gjennomforingen av eller prisstigning 1 det enkelte prosjekt.

Losningen med prosjektfinansiering etter seknad er ment 4 bidra til at byene i
storre grad far midler etter behov.

Nar det gjelder ansvarsdeling, sé vi i gjennomgangen av dagens ordning i kapittel
2 at hvor pengene kommer fra samtidig pavirker den relative fordelingen av makt
mellom de ulike akterene. P4 denne maten kan den statlige modellen tenkes a
pavirke hvordan de forskjellige partene, altsa henholdsvis stat og fylkeskommune,
star 1 ulike forhandlingssituasjoner. Gjennom en utvidet belgnningsordning vil
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staten i okt mulighet til & styre utviklingen av byenes kollektivtransport.
Utvelgelse av tiltak gjennom KVU- prosessen vil 1 all hovedsak forega som for,
men staten far mulighet til & sikre at et valgt tiltak faktisk har finansiering til & bli
satt 1 verk, og den kan framskynde prosjektets nytte gjennom tidligere
ferdigstilling. Bymidlene vil i seg selv ikke bidra til gkt statlig innflytelse. Det
sentrale spersmalet blir dermed om en slik lgsning vil bli sett pd som et
akseptabelt kompromiss for begge parter; fylkeskommunen far en viss sum okte
midler til kollektivtransporten uten foringer (bymidler), mens staten fir en viss
utvidet innflytelse som folge av den totale gkningen i bevilgninger (utvidet
belonningsordning, prosjektfinansiering). Det er et poeng & pése at slike midler
ikke fortrenger andre overforinger til fylkeskommunene.

Den statlige modellen kan pd denne maéten sies a folge en del av de samme
prinsippene som forvaltningsreformen fulgte for overfering av vegansvar; det
administrative ansvaret for politikkomradet er lagt til et forvaltningsniva som har
narhet til problemstillingene, mens man fra statlig hold erkjenner at det er
nedvendig med statlige midler for at det regionale nivdet skal kunne ivareta dette
ansvaret pd en god og forsvarlig méte. Belonningsordningen kan pa tilsvarende
mate sies a ha noe av det samme formél som nasjonale standarder for veg; nemlig
a sikre at det lokale nivé styrer utviklingen 1 en retning som er enskelig sett fra
sentralt niva.

Selv om ordningene i1 den statlige modellen kan betegnes som en videreutvikling
av dagens praksis, vil den kreve visse gkte institusjonelle ressurser i form av
styrket kompetanse rundt belenningsordningen, samt ekt ressursbruk og
kompetanse til & vurdere hvorvidt et valgt prosjekt ber finansieres. Den statlige
modellen innebaerer med andre ord ekt ressursbruk til planlegging og seknader pa
lokalt nivé, og akte ressurser for a folge opp og evaluere seknadene pa statlig
niva.

5.4 Den lokale modellen

Den lokale modellen opprettholder og styrker ordningen med at kollektivtransport
er et regionalt eller lokalt anliggende. Dette kan betegnes som en bruk av
subsidiaritetsprinsippet; at beslutninger skal fattes pa lavest mulige effektive niva.
Som en konsekvens av at kollektivtransport er et regionalt eller lokalt ansvar,
styrkes samtidig lokale myndigheters mulighet til & hente finansiering til
kollektivtransporten. Dette kan gjores gjennom ulike typer lokale skatte- eller
avgiftsordninger. En okt satsing pd kollektivtransporten, og synliggjeringen av
betalingen for dette, kan overfor befolkningen begrunnes med at kollektiv-
transport er et “kollektivt gode” i tillegg til at det har en opsjonsverdi for
ikkebrukere. Ordningene i den lokale modellen innfares som et supplement til
dagens ordning, med det unntak at det vil vaere naturlig at belenningsordningen
faller bort.

En rekke av skatte- og avgiftsordningene som er redegjort for i den internasjonale
erfaringsgjennomgangen i kapittel 3 ser ut til & vaere egnede for den lokale
modellen. Det foreligger imidlertid to hovedutfordringer ved bruk av disse
ordningene. For det forste er det en generell utfordring & sette ordningene sammen
til en pakke, der styrker ved en finansieringsordning avhjelper svakhetene ved en
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andre. For det andre berarer en del av disse finansieringsordningene
ansvarsomrader som per i dag er lagt til kommunen.

Pé bakgrunn av sistnevnte utfordring legger vi i den lokale modellen opp til at
finansieringen av kollektivtransporten blir delt mellom fylkeskommune og
kommune i den aktuelle by; en ordning tilsvarende den svenske
Huvudmannamodellen, beskrevet i1 kapittel 3.2.1. I denne modellen vil
kommunene i storre grad fa delansvar for kollektivtransporten, mens ansvars-
delingen pé andre felt (parkering, areal osv.) opprettholdes. Dagens modell for
finansiering av kollektivtransporten styrkes pd denne méten fra to hold; dels ved
at fylkeskommunen selv far gkt mulighet til 4 hente finansiering, og dels ved at
kommunen bidrar, ved hjelp av utvidede kommunale inntektsmuligheter. Samtidig
fordrer dette en etablering av forpliktende avtaler som balanserer hvilken
innflytelse bykommunen og fylkeskommunen skal ha.

Ordninger som kan inkluderes i den lokale modellen omfatter28

Oremerket fylkeskommunal/ kommunal inntektsskatt
Arbeidsgiveravgift

Skatt pa arbeidsgiverbetalt parkering

Oremerket drivstoffavgift

Eksploateringsavgifter

Oremerket fylkeskommunal/kommunal inntektsskatt er en kombinasjon av & utvide
dagens skattesystem for kommuner og fylkeskommuner (omtalt i kapittel 2.1.1),
og & eremerke offentlige midler (omtalt i kapittel 2.1.4). Her opprettes en egen
maksimumssasts for inntektsskatt for fylkeskommune/kommune pé toppen av
dagens maksimumssats, med spesiell begrunnelse i kollektivtransporten.
Kommune/fylkeskommune kan dermed vedta & kreve inn skatt inntil denne ekstra
maksimumssatsen pa bakgrunn av behov innenfor kollektivtransporten.

Ordningen innebarer omfordeling av midler gjennom beskatning, og kan siledes
betegnes som redistributiv, med potensielle politiske eller kulturelle barrierer. En
oremerket fylkeskommunal eller kommunal skatt vil antakelig kreve lovendring,
og maksimumssatsen gremerket kollektivtransport vil fastsettes gjennom
stortingsvedtak. Ordningen kan betegnes som en klientpakke, siden ulempene blir
spredt utover flere innbyggere enn hva fordelene blir. Hvis pengene kan brukes
generelt til kollektivtrafikken, har allikevel ikke en slik ordning noen sterk
tydeliggjering av fordelene.

Arbeidsgiveravgift er omtalt 1 den internasjonale erfaringsgjennomgangen 1
kapittel 3.2.4.2. Tanken er at storre byer skal kunne ilegge en egen arbeids-
giveravgift for & finansiere kollektivtransporten. Forutsetningen er iverksetting av
konkrete prosjekter av en viss standard, f eks bybane. Siden det i andre land er
byen selv som driver inn disse pengene, vil det vaere mest naturlig at det er
kommunene som far mulighet til og ansvaret for en slik finansieringslosning.

28 Hyis man studerer tabell 4.1 nermere, kommer det fram at vi ikke har inkludert vegprising og gremerket
eiendomsskatt i modellen. Vegprising er utelatt fordi det allerede er et prinsipielt alternativ, men politisk
vanskelig. @remerket eiendomsskatt blir en kombinasjon av & gremerke kommunale penger til
kollektivtransporten, som er behandlet under ”gremerket fylkeskommunal/kommunal skatt” og
eiendomsskatt, som allerede er en mulighet for kommunene. @remerking av den kommunale
inntektsskatten fordeler imidlertid utgiftene pa flere innbyggere enn om bare eiendomsbesittere skal bidra
med finansiering til kollektivtransporten.

64

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2011
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Kollektivtransport og kostnader

Erfaringene med denne typen lokal arbeidsgiveravgift tilsier at de genererer til
dels store pengestrommer. Dersom det legges 1 prosent arbeidsgiveravgift pa
lennsmassen i alle bedrifter med minst 10 ansatte, som i Frankrike utenom Paris,
vil det anslagsvis generere en arlig inntekt for 2011 pa 2 mrd kr arlig for Oslo,
600 mill kr for Bergen og 300 mill for Stavanger. Her er det antatt at ca 83 % av
lennsmassen kommer fra bedrifter med 10+ sysselsatte.

Ordningen er redistributiv og en type entreprenerpakke, der arbeidsgivere skal
bidra med finansiering til alle som bruker kollektivtransporten. Dette betyr at det
kan vere vanskelig a f& aksept for og implementere ordningen. Som indikert i
tabell 4.1 kan en mulighet derfor vere & legge til distributive elementer i pakken,
eksempelvis rabattordninger i kollektivtrafikken for bedriftsansatte, eller knytte
avgiften til neringsomrader som er spesielt attraktive. En annen mulighet er a
skattlegge bedriftenes parkeringsplasser i stedet, se avsnittet nedenfor.

Skatt pa arbeidsgiverbetalt parkering er omtalt i den internasjonale erfarings-
gjennomgangen i kapittel 3.2.4. I det internasjonale eksemplet er avgiften innfort
som en skatt pa arbeidsplassparkering, som belastes bedriftene. P4 samme mate
som for arbeidsgiveravgift ser vi for oss at det er mest naturlig at kommunene far
ansvaret for en slik ordning. Fra april 2012 har Nottingham en avgift pa £279 per
parkeringsplass per ar i sentrum. Det er uvisst hvor mye dette vil generere, men
anslaget er i storrelsesorden £14 millioner arlig over en 23-arsperiode. Det er
bestemte rabattregler og unntak, f eks for handicap-plasser og for bedrifter med 10
eller feerre parkeringsplasser. Antar vi at rabatten er pa gjennomsnittlig 30 % og
kursen er 8,9 NOK/£, vil hver plass generere ca 1750 NOK. Med samme niva i
norske byer, vil det grovt anslatt generere 210 millioner kroner arlig i Oslo
kommune, gitt at Oslo alt 1 alt har 120 000 arbeidsgiverbetalte parkeringsplasser
slik det er (forsiktig) anslatt i Samfunnsregnskap for Ruter2008 (Eriksen m fl
2009). Dersom vi bare inkluderer sentrum og bydel 1-6 krymper dette inn til ca
40 000 plasser og 70 mill NOK. Avgiftssatsen er i introduksjonsfasen og vil trolig
bli gkt til 364 £1 2015, eller med 30 % 1 forhold til gjeldende sats.

Ordningen er regulatorisk, i den forstand at den i tillegg til & bidra med
finansiering ogsa er lagt opp til 4 endre akterenes handlinger (motivere til & kjore
mindre bil/kutte parkeringsplasser). Parkeringsavgift kan betraktes som en
entreprenerpakke, siden de bedrifter som har parkeringsplasser for sine ansatte
bidrar med finansiering til alle som bruker kollektivtransport. Det er derfor viktig
a tydeliggjore fordelene ved ordningen.

Oremerket drivstoffavgift er omtalt i den internasjonale erfaringsgjennomgangen i
kapittel 3.2.4. Tanken er at drivstoffavgifter sees i sammenheng med utviking av
kollektivtransporten. I dag er muligheten til & kreve inn drivstoffavgift regulert
veglovens § 27a. Det fremgér imidlertid av lovforarbeidene at denne bestem-
melsen er ment som en sarordning for Tromse. Et sentralt problem ved dagens
ordning med & bruke drivstoffavgifter til finansiering av kollektivtransport, er at
drivstoffavgift er momspliktig, mens for eksempel bompenger ikke er det. Solvoll
(2006) finner imidlertid at innkrevingskostnadene ved en drivstoffavgift (2- 3 %)
er lavere enn ved en bompengeordning (ca 10 %). Hvis man kan fa til en ordning
der den delen av drivstoffavgiften som benyttes til kollektivtransport blir fritatt for
moms, kan dermed dette bli en god finansieringsordning. I folge fungerende
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regionvegsjef Stein Johansen?® genererer drivstoffavgiften i Tromse knappe

20 millioner kroner 1 aret med en avgift pa dreye 90 ore literen. Med en bilbestand
pa anslagsvis 35.00030 betyr det at en slik avgift genererer ca 600 kroner per bil
per krone per liter i aret 1 inntekter. I kommuner med mindre avstander kan vi
imidlertid forvente storre handelslekkasje i form av at drivstoffsalget flytter til
omkringliggende kommuner uten drivstoffavgift — og dermed lavere inntekter per
kjoretoy.

Ser vi pa Oslo og Akershus som et passende omrade for en ekstra drivstoffavgift,
finner vi at det i lapet av ett ar, fra september 2010 t.o.m. august 2011, ble solgt
304 mill i bensin og 638 mill 1 autodiesel. Antar vi at ca 75 % av dieselen er
avgiftspliktig, kommer vi til et samlet avgiftspliktig drivstoffsalg pa ca 780 mill
liter 1 Oslo/Akershus. Med 90 ere 1 avgift pr liter skulle det teoretisk generere
700 millioner kr &rlig. Selvfolgelig ville lekkasjen av bensinsalg ut av fylkene bli
betydelig, men dette ville bli dempet av presset pa fortjenestemarginen. I tillegg
méd den andelen av avgiften som er merverdiavgift og innkrevingskostnader
trekkes fra. Antar vi en lekkasje pd 20 % og at 77 % av innkrevd belop gar til
formalet (jf Solvoll 2006), blir det ca 490 mill kr igjen. En halv milliard i arlige
inntekter til formélet er dermed et ikke et usannsynlig resultat. En lavere avgift,
for eksempel 50 ore per liter, vil ikke fore til s& mye handelslekkasje og generere
anslagsvis 270 mkr kr arlig.

Et enklere tiltak, gjennomferingsmessig sett, ville vere & aremerke 90 ore av den
allerede eksisterende drivstoffavgiften fra Oslo/Akershus til kollektivtiltak. Det
vil egentlig bare vaere en metode for a sikre et fast statstilskudd, og har den
fordelen at man unngar prisvridninger og ”handelslekkasje”.

Oremerket drivstoffavgift er en regulatorisk finansieringsordning, i den forstand at
den ogsé kan bidra til & redusere bilbruk, gitt at bilene ikke allerede betaler sine
eksterne kostnader. Ordningen kan kalles en interessepakke, i den forstand at de
som kjerer (bensin- eller dieseldrevet) bil bidrar med finansiering til de som
bruker kollektivtransport.

Eksploateringsavgifter er omtalt i den internasjonale erfaringsgjennomgangen i
kapittel 3.2.5. Dette er egne eiendomsavgifter som knyttes til konkrete ut-
bygginger eller prosjekter. Vi ser for oss at denne ordningen kan iverksettes
gjennom 4 bruke innsigelsesretten i Plan- og bygningsloven pa nye eiendoms-
utviklingsprosjekt, med krav om medfinansiering av kollektivdekning i omradet.

Eksploateringsavgifter er allerede praksis enkelte steder i Norge, men kan vare
problematisk med dagens ansvarsdeling, der kommunen eller andre akterer har
ansvaret for eiendom, mens fylkeskommunen har ansvaret for kollektiv-
transporten. Et godt samarbeid mellom de ulike forvaltningsnivéene vil dermed
spille en viktig rolle. I ansvarsdelingen den lokale modellen legger opp til; et
tettere og mer formalisert samarbeid mellom kommune og fylkeskommune, vil
antakelig innkreving av eiendomsavgifter bli enklere & administrere.

I en gjennomgang av utbyggingsavtaler hvor utbygger bidrar til & dekke kostnader
til sosial infrastruktur (skole, helse, idrett, osv), rapporterer Medby m fl (2004) at

29 Intervju i Rana blad 17.12.2009

30 Tromses innbyggertall er 68.000. Bilhold i Troms fylke er 520 per 1000 innbyggere (begge deler SSB).
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praksis for hva utbygger betaler varierer betydelig. Bidrag til skoleformal varierer
fra 20.000 kroner til 100.000 kroner per bolig. Fornebu Boligspar omtales som et
spesielt tilfelle hvor en hel bydel bygges ut. Her er bidraget 140.000 kroner per
bolig, og summerer seg til ca 350 millioner kroner for de ca 2500 boligene.

I Bjorvika3! i Oslo betaler utbygger et “infrastrukturbidrag” pa NOK 2500 (2003-
kroner) per T-BRA32 kostnadsbarende areal som et anleggsbidrag til & dekke
teknisk infrastruktur (hovedanlegg for vann, avlep osv)33. I tillegg skal utbygger
etablere offentlige veganlegg inkludert kollektivfelt, busslommer og leskur.

Vi kan med andre ord legge til grunn at eksploateringsavgifter kan generere
betydelige midler — ogsa til kollektivtransport — ved utvikling av bydeler 1
pressomréder. En slik samordning av areal-/eiendomsinntekter og kollektiv-
transport er trolig lettere & oppné jo feerre akterer som er involvert 1 prosessen. [
de tilfeller hvor fylkeskommunen mé forhandle med flere kommunale eller private
grunneiere vil slike avtaler vaere vanskeligere a enes om enn 1 de tilfellene hvor
samme forvaltningsniva bade eier grunnen og har ansvaret for
kollektivtransporten.

Eksploateringsavgifter er en regulatorisk og distributiv finansieringsordning, med
hovedsakelig institusjonelle barrierer. Ordningen kan karakteriseres som en
interessegruppepakke, der bdde fordelene og ulempene ved tiltaket er konsentrert
om et konkret omréde. Avhjelpende tiltak kan vare a spre ulempene noe.

Vi ser av gjennomgangen overfor at finansieringsordningene i den lokale
modellen hovedsakelig er en kombinasjon av redistributive og regulatoriske
ordninger, og at de viktigste barrierene saledes vil vare politisk og kulturelt
fundert. Eksploateringsavgifter kan, i den grad de knyttes til et konkret prosjekt,
betegnes som en distributiv finansieringsordning; og & gjere finansieringen mer
distributiv vil generelt vaere et kjernepunkt i denne modellen. Dette kan gjeres
gjennom 4 konkretisere kollektivprosjektene finansieringen skal gé til, og 4 bidra
med konkret kompensasjon, for eksempel rabatt pa kollektivtransport, ved
introduksjon av nye skatte- og avgiftsordninger for bestemte grupper.

Den lokale modellen tilrettelegger for okt lokal innflytelse og selvbestemmelses-
rett. Det er saledes ikke gitt at den enkelte fylkeskommune eller kommune velger
a benytte alle finansieringslesningene som er nevnt i denne gjennomgangen, eller
at nivdet pd innkrevingen 1 de ulike lesningene blir satt likt i hver by. Hovedtil-
taket 1 den lokale modellen blir saledes & tilrettelegge for at det juridiske og
institusjonelle rammeverket sikrer lokale akterer tilstrekkelige inntektsmuligheter
for kollektivtransporten. I tillegg, og kanskje viktigere, vil politiske forskjeller
mellom den enkelte by spille en viktig rolle.

5.4.1 Styrker og svakheter ved den lokale modellen

I den lokale modellen blir det lagt opp til at finansieringen til kollektivtransporten
okes gjennom at det generelle skattetrykket okes. I noen grad beskattes nytte og

31 kilde: Avtale av 30.06.2003 mellom Bjgrvika Infrastruktur og Oslo kommune
32 Byggeareal i henhold til NS 3940.

33 |midlertid er det avtalefestet at Oslo kommune dekker alle kostnader knyttet til 3 etablere trikketrasé.

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2011 67
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Kollektivtransport og kostnader

kostnader som ikke er tilstrekkelig internalisert i dagens priser. I de tilfellene
beregnes ikke effektivitetstap (skyggepris pa offentlige midler) av disse midlene.

Oremerking av skatteinntekter er generelt uheldig fra et samfunnsekonomisk
perspektiv. Oremerking gir ingen garanti for at offentlige midler blir brukt der de
skaper mest velferd. P4 den annen side er det vel etablert at eremerking til gode
forméal eker befolkningens oppslutning om en avgift.

Finansieringslosninger av typen eksploateringsavgifter er private midler som
reflekterer utbyggernes nytte, og som sddan er det kun snakk om overforing av
penger fra utbyggere til kollektivtransporten uten noen samfunnsekonomiske
konsekvenser.

Den lokale modellen bestér i hovedsak av ordninger som gir langsiktig
finansiering. Disse inkluderer gremerket fylkeskommunal/ kommunal skatt,
arbeidsgiveravgift, parkeringsavgift og eremerket drivstoffavgift. Som nevnt i
kapittel 4.5.2 vil inntektene fra disse ordningene lope relativt jevnt gjennom
tiltaksperioden, selv om konjunktursvingninger eller tilpasninger til ordningene
kan gi visse utslag. Eksploateringsavgifter er i hovedregelen kortsiktig
finansiering, knyttet til etableringen av nye bolig- eller neringsomrider, og
dermed nye behov. P4 denne maten er tiltakene 1 den lokale modellen tenkt &
balansere behovet for lopende finansiering med behov for ekstra loft som
konsekvens av utviklingen i den enkelte bystruktur.

P& samme mate som med den statlige modellen, vil det veere samfunns-
gkonomiske gevinster knyttet til raskere gjennomfering av investeringsprosjekter.
I likhet med i den statlige modellen vil imidlertid ikke den lokale modellen gi
noen redusert usikkerhet knyttet til gjennomferingen av eller prisstigning i det
enkelte prosjekt.

Med hensyn til hvorvidt byene far midler etter behov, og om de riktige tiltakene
velges, blir det lagt opp til en “bottom-up” tilnaerming til dette. Det forutsettes
med andre ord at byene selv vurderer hvilke kollektivtiltak som er mest hensikts-
messige, og henter inn finansiering til dette. Dette kan bidra til & skape storre
forskjeller byene 1 mellom, pa bakgrunn av hvilken planleggingskompetanse de
besitter, og hvilket inntektspotensial som finnes i den enkelte by.

Den lokale modellen legger opp til at kollektivtransporten far en svakere statlig
innflytelse, og en sterkere kommunal innflytelse, enn i dagens modell. I
gjennomgangen av Huvudmannamodellen blir det anfort at modellen kan fore til
uklare politiske ansvarsdelinger, og det ma derfor legges vekt pé a etablere klare
og gode samarbeidsordninger. Samtidig blir det fremhevet at kommunal
innflytelse gir gode forutsetninger for 4 samordne kollektivtransporten med andre
politikkomrader. Gjennom arbeidet med bypakkene har vi allerede i dag et
etablert samarbeid mellom kommune og fylkeskommune om transport- og
kollektivspersmél. Trondheim er et eksempel pa at kommunen kan fungere som
en aktiv padriver for kollektivtransporten. Den lokale modellen vil bidra til &
styrke kommunenes eierforhold til kollektivtransporten.

Vi ser av gjennomgangen at enkelte av finansieringsordningene, som eremerket
fylkeskommunal/kommunal skatt, eremerket drivstoffavgift og eksploaterings-
avgifter, representerer en videreforing og videreutvikling av en praksis som
allerede finnes i Norge. Samtidig inneholder modellen ordninger som ikke
tidligere har vart benyttet i Norge, og som vil kreve kompetanse og institusjonell
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kapasitet til 4 utvikle og folge opp 1 den enkelte by. I mange tilfeller krever
implementeringsprosesser dedikerte enkeltpersoner 1 politisk ledelse og 1
administrasjon, men vart generelle inntrykk etter gjennomferingen av dette
prosjektet er at byene har dette péd kollektivtransportens omrade.

Tid kan vare et problematisk aspekt ved den lokale modellen. A sette seg inn i,
beslutte og implementere nye finansieringsordninger har en forholdsvis lang
tidshorisont, mens flere av byene i denne studien forteller at de har et betydelig
finansieringsproblem allerede om fa ar. I en overgangsperiode kan det derfor vare
nedvendig med en styrking av de mer tradisjonelle finansieringskildene,
eksempelvis 1 form av ekstra statlige overferinger.

5.5 Prosjektmodellen

Prosjektmodellen knytter seg, i motsetning til de to andre alternative modellene,
ikke til noen endret ansvarsdeling for kollektivtransporten, ment til et okt fokus pa
organisering og finansiering av prosjekt. Tanken er at nér et kollektivtransport-
prosjekt forst er vedtatt, skal det finnes et institusjonelt apparat som ivaretar
gjennomferingen av prosjektet pa en god mate. Ordningene i prosjektmodellen
innfores som et supplement til dagens ordning.

Internasjonalt har det vaert gjennomfert en rekke ulike OPS- lgsninger for &
ivareta hensynet til god prosjektfinansiering og -organisering, og det finnes ogsa
ulike l&nelosninger som kan bidra med ekstra likviditet. OPS har ogsa vert
gjennomfort 1 tre vegprosjekt i Norge, og representerer i sd henseende ikke noen
“ny” lesning, verken med hensyn til finansiering eller til prosjektorganisering.
Oppbyggingen av prosjektmodellen er i stedet lagt opp for 4 tilrettelegge for at det
skal bli enklere a benytte OPS som modell for kollektivprosjekt.

Ordninger som kan inkluderes i prosjektmodellen omfatter

OPS

Statlig laneordning

Etablering av kompetanseenhet

Statlig medfinansiering til OPS-prosjekt

OPS i ulike varianter er presentert 1 kapittel 3.2.6 1 den internasjonale erfarings-
gjennomgangen. Ordningen refererer til ulike former for samarbeid og overforing
av risiko mellom offentlig og privat sektor med hensyn til planlegging,
finansiering, bygging, vedlikehold og drift av infrastruktur, eller deler av disse
elementene. En viktig gevinst ved OPS er okt effektivitet i leveranse av tjenesten.
Dette gjelder spesielt for ferdigstillelse av infrastrukturen. Kontrakt pé driftsdelen
gir ogsd muligheter for gevinster avhengig av kontraktens utforming, slik en har
sett for bussdrift. OPS i den norske kollektivtransporten vil kunne benyttes i
bybaneprosjekter, men ogsd i bygging av bane- eller busstasjoner og annen storre
infrastruktur.

Store utbyggingsprosjekt bestér av ulike elementer. Ved bybaneprosjekt vil disse
elementene typisk inkludere trasé og skinnegang, stasjoner, tunneler, signal-
anlegg, rullende materiell, vedlikehold, operativ drift etc. Hvordan det enkelte
OPS- prosjekt skal organiseres, og hvorvidt prosjektet ber organiseres samlet eller
deles opp, vil avhenge av konkrete egenskaper ved det enkelte prosjekt. P4 samme
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madte vil det ogsd vare variasjoner i hvordan risiko blir identifisert, vurdert,
allokert og handtert. OPS har blitt utredet som et alternativ for utbygging av
Fornebubanen (se KPMG pa vegne av Ruter, 2011), og det blir i denne
utredningen konkludert med at realiseringen av en Fornebubane er egnet som
OPS-prosjekt.

OPS kan vare enten en distributiv eller en redistributiv lesning, avhengig av
hvordan finansieringen legges opp. Hvis man legger opp til finansiering gjennom
(offentlig) prosjektfinansiering kan ordningen betegnes som distributiv, mens hvis
man legger opp til sporavgifter eller liknende vil ordningen fa redistributive trekk.
Ordningen har trekk av en klientpakke, der fordelene er fokuserte, mens ulempene
er spredt.

Statlig ldneordning er omtalt i kapittel 3.2.3 i den internasjonale erfarings-
gjennomgangen. Som det fremgikk av gjennomgangen av OPS kan privat
finansiering innga som en del av et OPS- prosjekt. Men i Norges situasjon, hvor
staten har en betydelig egenkapital, kan det argumenteres med at offentlige organ
ikke skal behave 4 ta opp private ldn og bli pafert rentekostnader ved dette. Man
kan 1 stedet tenke seg at det etableres et offentlig ldneorgan, tilsvarende den
svenske Riksgjdlden, som laner ut (og plasserer) penger til fylkeskommunene.
Man kan ogsa tenke seg at dagens rentekompensasjonsordning (omtalt i kapittel
2.1.3) blir utvidet og viderefort.

Opprettelse av et statlig laneorgan er en konstituerende losning, og en
majoritetspakke. Etter var vurdering vil det ikke vere store juridiske eller
institusjonelle barrierer knyttet til 4 utvide rentekompensasjonsordningen, men
hvis man legger opp til en langt mer omfattende losning kan selvfolgelig slike
problemer oppstd. Siden tiltaket er en majoritetspakke kan det vare en utfordring
a fa akterene til & se klare fordeler ved ordningen.

Etablering av kompetanseenhet er lagt til som et tiltak 1 Prosjektmodellen pa
bakgrunn av erfaringer med OPS; som viser at det kan veere asymmetrisk
informasjon mellom partene, at eiersiden kan mangle teknisk innsikt, og at det
loper oppfoelgingskostnader pa eiersiden (se oppsummering kapittel 3.2.6). En
slik kompetanseenhet vil kunne hjelpe fylkeskommunen i arbeidet som prosjekt-
eier, blant annet gjennom & tilby informasjon, innledende vurderinger av hvorvidt
et prosjekt er egnet som OPS- prosjekt, samt assistanse i oppfelgingen av
prosjektet. Den institusjonelle tilknytningen til kompetanseenheten kan legges opp
pé ulike mater; eksempelvis som et organ i Vegdirektoratet eller en egen
forvaltningsenhet. Vi ser uansett for oss at staten vil bidra med ressursene med
hensyn til 4 opprette en slik enhet.

Fylkeskommunene selv vil naturlig nok ogsa opparbeide seg mer generell
kompetanse pd OPS, i takt med at de benytter seg av denne ordningen i okt grad,
men vi finner at en del av den kompetanse som kreves i forhold til OPS er sépass
spesialisert at det ikke er ekonomisk hensiktsmessig & ha den 1 alle sterre norske
byer.

Etableringen av en ny kompetanseenhet kan betegnes som en konstituerende
losning, og en klientpakke. Utfordringen vil ligge i hvorvidt det finnes
tilstrekkelig kompetanse hos de relevante aktorene (SVV, SD) til 4 skille ut en
egen slik enhet.
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En statlig medfinansiering til OPS-prosjekt vil vere med pa & gjore det mer
attraktivt for fylkeskommunene a velge denne prosjektformen, samtidig som det
vil bidra til & sikre finansieringen av store prosjekt. I tillegg vil delt risiko kunne
redusere eventuell overprising av den private risikoen. Hvor stor andel den statlige
medfinansieringen ber vare, vil sannsynligvis henge sammen med hvordan det
konkrete OPS-prosjektet utformes. Den statlige medfinansieringen vil ellers ha
store likhetstrekk med ordningen “finansiering for store prosjekt etter seknad”,
som er beskrevet under den statlige modellen i kapittel 5.3.

Vi ser av gjennomgangen ovenfor at finansieringsordningene i prosjektmodellen
er konstituerende, samt distributive og eventuelt redistributive (avhengig av
hvordan finansieringen av OPS-prosjektet legges opp). De viktigste utfordringene
ved modellen vil vaere hvorvidt fylkeskommunene opplever det som nyttig og
hensiktsmessig a legge opp investeringer som OPS- prosjekt, samt hvorvidt det
finnes institusjonell kompetanse i statsforvaltningen til & ivareta en
kompetansefunksjon for OPS- prosjekt.

Prosjektmodellen kan betraktes som en ”smalere” alternativ finansieringsmodell
enn den statlige og den lokale modellen. Med dette mener vi for det forste at
finansieringsordningene som inngar i modellen isolert sett ikke bidrar med et like
stort finansieringsleft som finansieringsordningene i de to andre modellene. For
det andre ma prosjektene vaere store for at OPS skal vaere noen hensiktsmessig
losning. Dette betyr at nar byene skal finansiere mindre prosjekt, vil det fortsatt
vaere logsningene i dagens modell som er relevante. Pa bakgrunn av at prosjekt-
modellen er en relativt smal modell, som ikke bererer ansvarsdelingen mellom
akterene 1 vesentlig grad, kan man tenke seg at modellen kan kombineres med
enten den statlige modellen eller den lokale modellen.

5.5.1 Styrker og svakheter ved prosjektmodellen

Pa samme mate som med de to andre alternative modellene, vil det vere
samfunnsekonomiske gevinster knyttet til raskere gjennomfering av investerings-
prosjekter, jf. Eriksen m 1 (2007).

Eventuelle effektivitetsgevinster av & bringe inn private samarbeidspartnere ma
veies opp av hegye transaksjons- og oppfolgingskostnader for det offentlige.

Ved overforing av risiko til den private akteren setter man bort usikkerhet knyttet
til gjennomfoering av eller prisstigning i prosjektet. Samtidig vil en privat akter
prise risiko inn i pristilbudet.

Statlig ldneordning er i utgangspunktet kun et middel til & binde fremtidige
politikere til masten, og er ikke vesensforskjellig fra andre typer prosjekt-
finansiering. Ordningen binder opp fremtidige offentlige inntekter til betaling pa
gjelden. Nytten ved mer effektiv prosjektgjennomfoering ma vurderes mot
lanekostnadene.

Nér det gjelder a velge de gode kollektivtransportprosjektene, vil prosjekt-
utvelgelsen vere organisert pa samme méate som i dag. Det vil imidlertid bli
enklere 4 fa gjennomfort store prosjekt, noe som kan fa bade positive og negative
konsekvenser. P4 den ene siden vil det bli enklere & gjennomfore de store
’loftene” innenfor kollektivtransporten, mens pa den andre siden kan det motivere
fylkeskommunene til & legge opp til sterre og mer omfattende prosjekt enn det
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som er ngdvendig — pa bekostning av annen lgpende drift og vedlikehold av
kollektivtransporten. For byer med behov for mange sméprosjekt kan modellen
oppfattes som lite hensiktsmessig. I tillegg binder ordningen opp offentlige
midler, og kan siledes gjore en helhetlig planlegging vanskelig.

Ordningene 1 prosjektmodellen kan betegnes som en videreutvikling av dagens
praksis, men vil den kreve visse gkte institusjonelle ressurser i form av styrket
kompetanse pd OPS, forst og fremst i den statlige kompetanseenheten, men ogsa
noe 1 fylkeskommunene.

5.6 Oppsummering

Vi har 1 gjennomgangen ovenfor satt sammen tre ulike finansieringsmodeller, pa
bakgrunn av ulike prinsipper for ansvarsdeling og prosjektorganisering.
Sammensetningen av pakkene har videre tatt hensyn til betraktninger rundt
overforbarhet.

¢ Droftingen av styrker og svakheter ved de ulike finansieringsordningene
som inngér 1 hver modell indikerer at de enkelte finansieringsordningene
er satt sammen med henblikk pa & gke muligheten for aksept og
iverksetting.

e De tre modellene bygger i ulik grad pa kjente kontra ukjente losninger, og
har derfor noe ulike tidsperspektiv for gevinstene vises. Den statlige
modellen vil mest sannsynlig gi raskest gevinst, siden den omfatter bade
generelle overforinger og overforinger til store prosjekt, hvorav nytten av
okte overforinger til mindre prosjekt vil bli synlig forst. Prosjektmodellen
omfatter finansiering av store prosjekt, og ferdigstillelsen av disse tar
naturlig nok lengre tid. Den lokale modellen inneholder flere relativt
ukjente finansieringsordninger, som det kan ta tid & fi pa plass.

e Modellene har dessuten til dels ulike implikasjoner for hvilke tiltak som
blir valgt, og hvordan ressursene fordeles mellom de ulike byene. Dette
skal vi se nermere pa i konklusjonen av denne rapporten.
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6 Konklusjon

Hovedformélet med dette prosjektet har vaert & utvikle konkrete alternative
finansieringsmodeller, samt & diskutere deres ulike styrker og svakheter. I
avslutningen av denne rapporten sammenlikner vi de tre modellene nermere ved a
drefte dem opp mot hverandre pa bakgrunn av et sett effektivitetskriterier. Vi vil
dessuten foreta en illustrerende sammenlikning av effekter av de tre modellene.

6.1 Dagens situasjon og internasjonalt mulighetsrom

Punktene nedenfor oppsummerer viktige lerdommer fra dette prosjektet.

Hvis de uttalte mélene for kollektivtransporten skal nas, er ikke dagens
finansieringsniva tilstrekkelig. Man kan altsd snakke om en under-
finansiering i kollektivtransporten.

Ansvarsdelingen mellom de ulike forvaltningsnivaene pavirker hvordan de
ulike akterene vurderer sitt ansvar for & finansiere kollektivtransport, og
hvordan de ensker kontroll over midlene som bevilges.

Selv om enkelte byer makter & investere i ny kollektiv infrastruktur, synes
det vanskelig a fa varig og stabil investering til drift og vedlikehold av det
nye kollektivtilbudet.

Béde den internasjonale og den nasjonale gjennomgangen viste at det ikke
finnes en enkelt finansieringsmodell eller pakke som loser alle
finansieringsproblemer i alle storbyomradene. Bade bystruktur, ansvars-
og kompetansefordeling varierer fra storby til storby, noe som blant annet
vil pavirke hvor mange og hvilke akterer som er involvert i planleggingen
og gjennomferingen av den enkelte finansieringspakken. Det samme
gjelder sentrale kostnadselementer og konkrete inntektspotensial.
Offentlige myndigheter ber derfor klargjere for seg selv hvilke problemer
som enskes lost hvor, for man velger en finansiell losning.

De store “kollektivbyene” 1 Europa er ofte kjennetegnet av at lokale
myndigheter har muligheter til & soke prosjektbasert finansiering og fa
statlig medfinansiering av prosjektets investeringskostnader, samtidig som
de benytter seg av lokal tilleggsfinansiering i form av lokale avgifter i ulik
form (arbeidsgiver-, parkerings-, eksploaterings-, rushtidsavgifter ol).

Fylkeskommunene og kommunene i Norge har allerede i dag muligheter
til & bruke enkelte av disse virkemidlene for & finansiere sin kollektiv-
trafikk, blant annet gjennom innsigelseskravet i Plan- og bygningslovet
og/eller rushtidsavgift, men dette krever ofte politisk vilje lokalt for &
gjennomfore.

De fleste internasjonale finansieringsmodellene er overferbare til norske
forhold, men vil mete ulik politisk og sosial aksept 1 ulike byomrader og
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pa nasjonalt hold. Den politiske aksepten ma imidlertid sees i sammenheng
med hvilke tiltak finansieringen bidrar til — og finansieringsform og tiltak
ma i sd mate sees i n&@rmere sammenheng.

e Omstilling krever ressurser; i1 form av tid, kompetanse og informasjons-
arbeid. I tillegg vil det gjerne bli en prosess med proving og feiling for nye
ordninger fér etablert seg.

6.2 Tre prinsippmodeller med ulike styrker og svakheter

Med utgangspunkt i den nasjonale og internasjonale erfaringsgjennomgangen
utviklet vi tre prinsipielle finansieringsmodeller:

o Den statlige modellen: Kollektivtransport i (stor)byer blir i sterre grad sett
pa som et statlig ansvar, og staten bidrar dermed med mer finansiering

e Den lokale modellen: Ordningen med at kollektivtransport er et regionalt
eller lokalt anliggende opprettholdes og styrkes, samtidig styrkes lokale
myndigheters mulighet til & hente finansiering til kollektivtransporten

e Prosjektmodellen: Okt fokus pa organisering og finansiering av
kollektivprosjekt

De tre modellene har ulike styrker og svakheter nar vi vurderer dem ut fra deres
kostnads-, allokerings- og styringseffektivitet. Kostnadseffektivitet innebaerer her
at transaksjonskostnadene knyttet til finansieringen er lavest mulig og at
utbyggings- og driftskostnader holdes nede, mens allokeringseffektivitet medferer
at de totale investeringene i kollektivtransporten er gjennomfert og fordelt riktig.
Styringseffektivitet sier pa sin side noe om hvor gode muligheter modellen gir
beslutningstakerne til & oppna malsettingene de har satt seg (Bjornsen og
Johansen 2006, Johansen 2006).

Det er ikke nedvendigvis store forskjeller i de tre modellenes kostnadseffektivitet.
Utfallet avhenger av modellenes detaljerte utforming. Alle de tre modellene kan
sies 4 bidra til raskere ferdigstillelese enn dagens ordning.

Offentlige midler, som utgjer den viktigste gkningen 1 finansiering, har samme
skyggepris uavhengig av om de er statlige, kommunale eller fylkeskommunale.
Det kan argumenteres for at den lokale modellen bidrar til en noe hayere
kostnadseffektivitet enn den statlige, siden ferstnevnte modell i noen grad
beskatter nytte og kostnader som ikke er tilstrekkelig internalisert i dagens priser.
Det er vanskelig & si noe konkret om prosjektmodellens kostnadseffektivitet, siden
organiseringen og sammensetningen av prosjekt vil variere fra ett tilfelle til et
annet. Men om et OPS—prosjekt er hensiktsmessig utformet, skulle det vere
mulig & hente ut effektiviseringsgevinster.

Spersmélet om hvorvidt de tre modellene sikrer allokeringseffektivitet knytter seg
til betraktningene rundt hvorvidt byene far etter behov, og om de riktige
prosjektene velges. De tre modellene har en noe ulik tilnerming til dette. I den
statlige modellen legges det opp for generell gkning 1 overferingene, og det blir
samtidig apnet for prosjektfinansiering etter seknad. Okte overforinger bidrar til at
byene har storre frihet til & definere hvilke prosjekter som trengs, mens prosjekt-
finansiering etter seknad kan bidra til at byene far etter behov. Det er imidlertid
ikke gitt at tildelingen av prosjektfinansiering utelukkende blir gjort pd bakgrunn
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av byenes behov, eller at departementet har den tilstrekkelige kompetansen til &
vurdere hvor behovet er storst. I den lokale modellen er det lagt opp til en ’bottom
up” tilneerming, hvor det forutsettes at byene selv vurderer hvilke kollektivtiltak
som er mest hensiktsmessige, og henter inn finansiering til dette. Dette kan bidra
til & skape storre forskjeller byene i mellom, pa bakgrunn av hvilket inntekts-
potensial som finnes i den enkelte by. I prosjektmodellen blir det enklere & fa
gjennomfort store prosjekt. Dette kan fore til at fylkeskommunene legger opp til
storre og mer omfattende prosjekt enn det som er nedvendig. Videre vil
prosjektmodellen ha liten verdi for byer med behov for mange sméprosjekt.

Nér det gjelder styringseffektivtet kan man generelt si at hoyere grad av
finansiering, som alle tre modeller bidrar til, gjor det enklere & nd dagens mal for
kollektivtransporten. Samtidig er imidlertid ulike former for eremerking, som
spesielt den statlige og den lokale modellen legger opp til, en form for & binde
politikerne til masten” i forhold til nivéet pa kollektivtransportsatsingen framover.
Etter en slik forstdelse er prosjektmodellen mer fleksibel, og dermed ogsd mer
styringseffektiv. De ulike modellene varierer ogsa med hensyn til hvor mange
akterer som er involvert i planleggings- og beslutningsprosessen. Pa generell basis
kan vi anta at flere akterer innebarer mer ressurser til planlegging og oppfelging,
og at slik samordning er vanskeligere & oppna. Modellene som baserer seg pa
statlig og ulike grader av kommunal, fylkeskommunal og privat involvering er
eksempler pa dette. For eksempel vil eksploateringsavgifter i den lokale modellen
involvere akterer av ulik art (kommunen og/eller private akterer er ofte grunneier
og dermed med i forhandlingsspiller). Bypakker krever derfor ofte en ny pakke-
organisering a la Trondheim, som riktignok gir noen nye muligheter, men som
ogsd har noen store transaksjonskostnader ved seg.

Nér det gjelder muligheten til & generere store pengestremmer til kollektiv-
transporten, skiller ikke modellene seg fra hverandre som sadan, all den tid hver
modell tenkes & finansiere et gitt behov. Det er likevel verd & merke seg at enkelte
elementer, spesielt i den lokale modellen, har potensial til & generere store og
”friske” pengestrommer:

e En drivstoffavgift pa 90 ere har potensial til & generere 1 storrelsesorden en
halv milliard kroner &rlig i Oslo og Akershus, og ca 0,7 milliarder érlig
hvis ordningen kun gjeres som en eremerking av 90 ere av eksisterende
avgifter i regionen. En avgift pa 50 ere/liter vil anslagsvis generere 270
mkr arlig til formalet

e Skatt péd arbeidsgiverbetalte parkeringsplasser tilsvarende niviet som skal
innfores 1 Nottingham, kan generere drlige inntekter pa dreye 200
millioner kroner i Oslo kommune

e 1 prosent arbeidsgiveravgift pd lonnsmassen i alle bedrifter med minst 10
ansatte, vil anslagsvis generere en arlig inntekt pa 2 mrd for Oslo, 600 mill
kr for Bergen og 300 mill for Stavanger.

o Eksploateringsavgifter kan gi betydelige belap til & bygge ut kollektiv
infrastruktur. Vi legger til grunn at dette er engangsinntekter i forbindelse
med utbyggingsavtaler, og gjerne for sterre byutviklingsprosjekter
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6.3 lllustrerende sammenlikning

I det folgende foretar vi en illustrerende sammenlikning av effekter av modellene.
Sentrale elementer omfatter nytte; som forst og fremst er knyttet til tidligere
ferdigstillelse, samt kostnader; som blant annet knytter seg til skyggepris og
innkrevingskostnader ved trafikantbetaling.

Skyggepris er knyttet til en situasjon hvor gkte offentlige utgifter finansieres
gjennom skatter. Dette medferer bade kostnader knyttet direkte til selve
innkrevingen og indirekte ved et effektivitetstap som skyldes at skatten bidrar til
vridninger i den samlede ressursbruken i samfunnet, og ogsa at andre kriterier enn
ren effektivitet ligger til grunn for bruk av offentlige midler. Kostnadsberegnings-
utvalget (NOU nr 1998:16) anbefaler at denne skattekostnaden settes til 20 ore per
offentlige utgiftskrone. Finansdepartementet (2005) palegger det samme. Vi
bruker derfor en pris pa kr 1,20 per budsjettkrone i nyttekostnadsberegningene.

Naér det gjelder tiltak som er finansiert ved bompengemidler, skal det ikke
beregnes skyggepris. I forbindelse med nyttekostnadsanalyser av bompenge-
prosjekt tas det imidlertid hensyn til innkrevingskostnader samt en redusert nytte
som folge av lavere trafikk.

6.3.1 Nytte av tidligere ferdigstillelse — alle modellene

Alle de tre finansieringsmodellene gjor det mulig, og til dels motiverer til, raskere
utbygging og ferdigstillelse av prosjektene. Her ma vi generelt skille mellom drift
og investeringer. [ den grad pakkene kun finansierer lopende driftskostnader, vil
det ikke vaere noen anleggsperiode som “forsinker” nytten av bypakken:
gevinstene kommer umiddelbart. Det er ved investeringer i anlegg, infrastruktur
og rullende materiell — hvor anleggs- og bestillingstider er lange — at det kan
hentes samfunnsekonomiske gevinster av at disse ferdigstilles og settes 1 drift
raskere.

For & illustrere dette, antar vi felgende, tenkte investeringsprosjekt:

e Anleggskostnad: 1 000 mkr
e Diskonteringsrente: 5,50 %
e Arlig nytte nar prosjektet igangsettes: 7 % av investeringskostnadene

Tabellen under viser gevinsten, brukernytten i millioner kroner, av at
utbyggingsperioden reduseres med ett ar. Dersom et slikt prosjekt i
utgangspunktet var planlagt utbygget over 7 ar, vil ndverdien av nytten av et ars
raskere utbygging vaere ca 51 millioner kroner.
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Tabell 6.1: Naverdi av gevinst ved d ferdigstille og ta i bruk investering pa 1 mrd kroner
ett ar raskere. Millioner kroner

Anleggsperiode, ar 2 3 4 5 6 7 8 9

Nytte av ett ar raskere

ferdigstillelse 66 63 60 57 54 51 48 46 43

Eriksen m fl (2007) dokumenterte at innsparinger i byggeperioden kan vere store,
og gjerne i starrelsesorden 30 til 50 prosent sammenlignet med et konvensjonelt
prosjekt. Arsaken til at tidsgevinstene er si store er, som de intervjuede
entreprenerene papeker, at det er svaert urasjonelt & stoppe et prosjekt mot slutten
av et kalenderér 1 pavente av ny bevilgning. I tillegg kommer den ekstra
motivasjon som ligger i at entreprengren oftest selv er gkonomisk ansvarlig for
forsinkelser og 1 tillegg hoster gevinst av tidlig ferdigstillelse.

Tabellen under viser hva nytten av henholdsvis 1, 2,3 og 4 ars raskere utbygging
og igangsetting betyr, dersom opprinnelig forventet utbyggingsperiode var 7 ar og
ovrige forutsetninger som beskrevet foran. Halvering av byggeperioden utgjer en
trafikantgevinst som er bortimot 20 prosent av investeringskostnadene. Det er
ikke ubetydelig.

Tabell 6.2: Ndaverdi av nytte ved raskere utbygging. Millioner kroner.

Tidsbesparelse i anleggsfasen Naverdi nytte
1 ar raskere igangsettelse 51

2 ar raskere igangsettelse 104

3 ar raskere igangsettelse 161

4 ar raskere igangsettelse 220

En tidlig igangsetting kan ogsé ha flere fordeler: Ved trafikkvekst far vi gevinsten
av okt trafikantnytte pd et tidligere tidspunkt enn vi ellers ville fatt. I tillegg er det
antakelig noen produksjonsmessige gevinster av raskere gjennomfering. Maskiner
og kapitalvarer blir bedre utnyttet og tidligere frigjort. Vi har ikke forsekt &
tallfeste disse gevinstene.

Det lar seg ikke gjore & si noe konkret om hvor stor den eventuelle tidsbesparelsen
blir ved de ulike finansieringsmodellene vi har skissert, ssmmenlignet med dagens
ordninger. Regneeksemplene over viser uansett at det utleser store
samfunnsgkonomiske gevinster a korte ned byggeperioden.

6.3.2 Samfunnsgkonomiske kostnader

I tillegg til eventuelle gevinster ved raskere ferdigstillelse av prosjektene, har valg
av finansieringsmodell andre samfunnsgkonomiske konsekvenser. Vi illustrerer i
det folgende hvordan et udekket finansieringsbehov 1 en tenkt norsk by kan
dekkes inn gjennom dagens finansieringsordning, samt de tre alternative
finansieringsmodellene.

Vi antar et udekket finansieringsbehov pa 5 mrd kroner for hele bypakken, hvorav
1 mrd (20 prosent) antas & vare til kollektivtransporttiltak. Vi forholder oss til
forst og fremst til kriterier knyttet til samfunnsekonomisk effektivitet.
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Dagens ordning

Basert pa erfaringene i kapittel 2, vil en fordeling som felger vere rimelig
representativ for hvordan milliarden finansieres:

Finansieringskilde Dagens ordning
Fylke 150
Trafikantbetaling 500
Staten 350
Sum finansiering 1 000

I dette eksempelet er halvparten av finansieringen (150+350 mkr) basert pa
offentlige midler, og skal tillegges skyggepris pa 20 prosent — altsa 100 mkr.
Inntektene fra brukere (bompenger eller takster) har ikke slik skyggepris, men vi
kan anta en innkrevingskostnad for trafikantbetalingen pé i gjennomsnitt 10
prosent (se f eks Solvoll, 2006). Det utgjer 50 millioner kroner i dette eksempelet.
Den totale kostnaden som gér inn 1 nyttekostnadsanalysen blir dermed 1 150
millioner kroner. I tillegg kommer eventuelt nyttetap ved underutnyttelse av
veien, dvs. dersom bompengene ikke internaliserer eksterne virkninger.

Den statlige modellen

Den statlige modellen gker det offentlige bidraget i form av sterre statlige
overforinger til fylkeskommune og via belenningsordningen. Det mé antas at
brukerbetalingen reduseres. I vart eksempel antar vi, tilfeldig, at brukerbetalingen
reduseres fra 50 til 35 prosent og at offentlige bidrag eker tilsvarende.

Finansieringskilde Dagens ordning Statlig
Offentlig (fylke, stat) 500 650
Trafikantbetaling 500 350
Sum finansiering 1 000 1 000
Skyggepris pa offentlige midler 100 130
Innkrevingskostnader trafikantbetaling (10%) 50 35
Sum samf.kostnad 1150 1165

Naér vi ser bort fra nyttesiden, som blant annet kan inkludere raskere ferdigstillelse
jf. foran, ser vi at gkt andel offentlige midler oker de samfunnsekonomiske
kostnadene péd grunn av skyggeprisen.

Den lokale modellen

Den lokale modellen legger hovedsakelig til grunn et okt, lokalt skatte- og/eller
avgiftstrykk. I den grad avgiftene internaliserer eksterne kostnader (som
forurensing og keer) — noe som kan vare mulig for parkerings- og
drivstoffavgifter — vil finansieringen i seg selv bidra med samfunnsgkonomiske
gevinster. Nar det gjelder lokal inntektsskatt og lokal arbeidsgiveravgift, ma disse
behandles pa lik linje med evrige offentlige midler, og tillegges skyggepris.
Eksploateringsavgiften kan imidlertid ses pd som en ren overforing av
penger/ansvar mellom utbygger og kollektivtransporten, og har dermed ingen
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samfunnsekonomisk effekt. I sum kan vi anta lavere skyggekostnad for den lokale
modellen enn for den statlige modellen.

Prosjektmodellen

Hvorvidt finansieringskostnader og skyggepriser endrer seg i prosjektmodellen,
avhenger av hvilke instrumenter som tas 1 bruk, og hvordan fremtidige
tilbakebetalinger organiseres. Kommersielle laneopptak vil medfere
finansieringskostnader, mens en ren statlig ldne-/finansieringsordning vil kunne
betraktes omtrent pd samme mate som i den statlige modellen.

En potensiell gevinst ved & bringe inn private, 1 samfunnsekonomisk forstand, er
en mer effektiv risikoallokering slik at den akteren som er best i stand til &
handtere ulike risiki, patar seg dem.

6.3.3 Oppsummering illustrerende sammenlikning

Den illustrerende sammenlikningen indikerer at de tre alternative modellene vil gi
okt nytte; 1 form av raskere utbygging og ferdigstillelse av prosjektene. Det er
vanskeligere a si noe konkret om kostnadene knyttet til hver finansieringsmodell.
Den statlige modellen vil antakelig gi noe hoyere samfunnsekonomiske kostnader
enn dagens modell, mens det er grunn til 4 tro at den lokale modellen vil gi lavere
kostnader i form av skyggepris enn den statlige modellen. Prosjektmodellens
finansieringskostnader og skyggepriser vil avhenge av hvilke instrumenter som
tas i bruk.
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Besgks- og postadresse:
Transportgkonomisk institutt
Gaustadalléen 21

NO 0349 Oslo

Telefon: 22 57 38 00
Telefaks: 22 60 92 00
E-post: toi@toi.no

www.toi.no

Transportgkonomisk institutt (T@I)
Stiftelsen Norsk senter for samferdselsforskning

TQ@I er et anvendt forskningsinstitutt, som mottar basis-
bevilgning fra Norges forskningsrad og gjennomfgrer
forsknings- og utredningsoppdrag for naeringsliv og offentlige
etater. T@I ble opprettet i 1964 og er organisert som uavhengig
stiftelse.

Tl utvikler og formidler kunnskap om samferdsel med
vitenskapelig kvalitet og praktisk anvendelse. Instituttet har et
tverrfaglig miljg med rundt 70 hgyt spesialiserte forskere.

Instituttet utgir tidsskriftet Samferdsel med 10 nummer i aret
og driver ogsa forskningsformidling gjennom T@I-rapporter,
artikler i vitenskapelige tidsskrifter, samt innlegg og intervjuer
i media. T@l-rapportene er gratis tilgjengelige pa instituttets
hjemmeside www.toi.no.

T@I er partner i CIENS Forskningssenter for miljg og samfunn,
lokalisert i Forskningsparken neer Universitetet i Oslo (se www.
ciens.no). Instituttet deltar aktivt i internasjonalt forsknings-
samarbeid, med seerlig vekt pad EUs rammeprogrammer.

T@I dekker alle transportmidler og temaomrader innen
samferdsel, inkludert trafikksikkerhet, kollektivtransport, klima
og miljg, reiseliv, reisevaner og reiseetterspgrsel, arealplan-
legging, offentlige beslutningsprosesser, naeringslivets trans-
porter og generell transportgkonomi.

Transportgkonomisk institutt krever opphavsrett til egne
arbeider og legger vekt pa & opptre uavhengig av oppdrags-
giverne i alle faglige analyser og vurderinger.
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