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Forord





Denne rapport indeholder Transportrådets redegørelse om anvendelsen af alternative finansierings- og organisationsformer i transportsektoren.





Det er rapportens sigte at belyse, hvilke muligheder alternative finansierings- og organisationsformer giver. I den forbindelse vurderes det, hvilke forudsætninger, der bør være opfyldt, før nye finansierings- og organisationsformer tages i brug.





Rapporten er udarbejdet af Transportrådets sekretariat i perioden august til oktober 1996. Rapporten bygger tildels på notatet Alternativ finansiering af større trafikinvesteringer, som er udarbejdet af COWI for Transportrådet (notat nr. 96-07).
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� INDHOLD \o "1-3" ��Dansk sammenfatning








Baggrund


I Danmark er der tradition for, at det offentlige står bag anlæg og drift af trafikanlæg. Imidlertid er der både i Danmark og i udlandet en stigende interesse for, at anvende alternative finansierings- og organisationsformer i transportsektoren.





I relation til finansiering er der eksempler på, at nye trafikanlæg  finansieres gennem privat låneoptagelse og efterfølgende brugerbetaling, eller gennem offentligt arealsalg frem for over de løbende offentlige budgetter. Parallelt hermed er opgaverne også blevet løst inden for nye organisatoriske rammer. I den forbindelse opstår spørgsmålet, om det er hensigtsmæssigt at placere opgaverne i særlige offentlige eller private selskaber. 





Interessen for de alternative finansierings- og organisationsformer, har primært været motiveret af to hensyn. Dels har der været et ønske om at gennemføre trafikinvesteringer uden, at de offentlige budgetter belastes. Og dels har der været en forventning om, at anlægs- og driftsopgaver kan løses mere effektivt inden for andre organisatoriske rammer.








Rammebetingelser


De store anlægs- og driftsopgaver i transportsektoren har stor offentlig interesse, da der er tale om projekter med væsentlige samfundsmæssige konsekvenser og stor symbolværdi. Disse forhold taler for, at få en klar ansvarsfordeling og gode muligheder for demokratisk indsigt. Valget af organisationsform har betydning for disse forhold, ikke mindst hvis rammebetingelserne ikke er fuldstændig klarlagte.





Selskabsdannelser kan bidrage til at øge gennemskueligheden ved, at en enkelt aktivitet skilles ud og dermed ikke forsvinder i en større helhed. Omvendt betyder selskabsdannelser, at opgaverne placeres i en organisation, der ikke er en del af den offentlige sektor. Dermed er såvel lov om offentlighed i forvaltningen, forvaltningsloven og ombudsmandsloven sat ud af kraft. Samtidig er det selskabets bestyrelse, og ikke de folkevalgte, der er ansvarlige for driften.





For at sikre den demokratiske indsigt og en klar ansvarsfordeling, er det derfor afgørende, at rammebetingelserne er på plads, allerede inden der etableres et særligt offentligt eller privat projektselskab. Rammebetingelserne skal præcisere alle de forhold, der har betydning for det videre projektforløb, herunder selskabets økonomiske og tekniske kompetence og vilkår i forbindelse med uforudsete hændelser. 


 


Det er dog ikke sikkert, at rammebetingelserne alene kan sikre klarhed om fordelingen af ansvar og kompetence mellem selskabet og de offentlige myndigheder. Hvis der er en række tekniske/økonomiske forhold omkring projektet, der endnu ikke er grundigt belyst, er det ikke givet, at samspillet mellem de offentlige myndigheder og selskabet, bliver som i overensstemmelse med intentionerne bag selskabskonstruktionen.





Mindst lige så vigtigt som klare rammebetingelser er derfor, at de politiske og tekniske/økonomiske forudsætninger for projektet er klarlagt forud for dannelsen af selskabet.








Alternative finansieringsformer


Der er flere årsager til, at trafikanlæg traditionelt er blevet finansieret over de offentlige budgetter. Trafikanlæg er i en række tilfælde naturlige monopoler, hvor fraværet af konkurrence enten kræver offentligt ejerskab eller en omfattende offentlig regulering. Der er endvidere tale om anlæg, hvor den største udgift er forbundet med investeringen, mens driftsomkostningerne er begrænsede og tildels uafhængige af antallet af brugere. Det gælder derfor om, at så mange som muligt har gavn af en given investering. Fordelingspolitiske hensyn har endvidere medført, at regionale områder med et tyndt befolkningsgrundlag, også er blevet forsynet med en veludbygget infrastruktur.





Der er imidlertid også en række argumenter for alternativ finansiering. En vigtig begrundelse er muligheden for at øge effektiviteten i opgavevaretagelsen gennem nye finansierings- og organisationsformer. Et andet argument er at begrænse presset på de offentlige budgetter og den offentlige gældsætning. Hvis de offentlige budgetter er begrænsede, og det derfor ikke er muligt at finansiere projekter, der er samfundsøkonomisk rentable, kan det være hensigtsmæssigt at anvende alternative finansieringsformer.





Det er imidlertid vigtigt at gøre sig klart, at alternativ finansiering ikke er en “gratis” kilde til finansiering af nye trafikanlæg. Selvom investeringen ikke finansieres over de offentlige kasser, skal pengene stadig findes et andet sted og det begrænser derfor ressourcerne til andre formål. Argumenterne for privat medfinansiering skal primært søges andre steder, eksempelvis i de driftsøkonomiske gevinster, der kan være forbundet med at inddrage private interessenter.





Der er en række forskellige alternative finansieringsformer, der overordnet kan inddeles i brugerbetaling, medfinansiering fra begunstigede parter og øremærkede skatter. Fælles for dem er, at vurderingen af, hvorvidt de er hensigtsmæssige bør tage udgangspunkt i, hvilke målsætninger man søger at realisere med det ny trafikanlæg. Med udgangspunkt i den aktuelle målsætning, kan det dernæst vurderes, om de enkelte alternative finansieringsformer er hensigtsmæssige.





Brugerbetaling


Den umiddelbare fordel ved at anvende brugerbetaling er, at den skaber en sammenhæng mellem de, der har gavn af en investering og de, der står for finansieringen. Men når det skal vurderes, om brugerbetaling er hensigtsmæssig, er det afgørende, at det nye anlæg ikke betragtes isoleret, men som et led i det samlede trafiksystem.





Brugerbetaling kan være hensigtsmæssig for nye anlæg, der er i konkurrence med andre anlæg, hvor der også er brugerbetaling. I situationer, hvor der ikke er brugerbetaling på konkurrerende anlæg, er det problematisk at anvende brugerbetaling. Specielt i situationer, hvor det ny anlæg anlægges for at aflaste eksisterende veje, bycentre etc. bør brugerbetaling normalt ikke anvendes. 





Medfinansiering fra begunstigede parter


Frem for, at det alene er de direkte brugere som finansierer et nyt trafikanlæg, kan der også opkræves betaling fra de, der indirekte begunstiges. Det kan eksempelvis være ejendomsbesiddere eller erhvervsvirksomheder i det område, der betjenes af det nye trafikanlæg. 





Medfinansiering fra begunstigede parter vil typisk være hensigtsmæssig, hvis det er muligt at vurdere, hvem der i givet fald begunstiges af det ny trafikanlæg. Hvis dette ikke er muligt, vil kravet om medfinansiering ske på et vilkårligt grundlag.





Øremærkede afgifter


En sidste alternativ finansieringsmulighed er øremærkede afgifter, hvor provenuet fra bestemte afgifter øremærkes til finansiering af trafikanlæg. Typisk vil de øremærkede afgifter blive opkrævet i relation til brugen af infrastrukturen generelt. Der er derfor ingen specifik sammenhæng mellem brugerne af det ny trafikanlæg og betalingen.





Øremærkede afgifter er ikke et reelt alternativ til finansiering over de løbende offentlige budgetter. Investeringen finansieres stadig af det offentlige, men blot ved at et afgiftsprovenu bindes til særlige formål. Iværksættelsen af trafikinvesteringen bestemmes derved i høj grad af afgiftens provenu, hvilket kan være en både samfundsøkonomisk og politisk uhensigtsmæssig binding.








Alternative organisationsformer


Alternativet til at placere en opgave inden for rammerne af det statslige eller kommunale system er, enten at oprette et særligt offentligt selskab til at varetage opgaven, eller at lægge opgaven ud til et privat selskab. Gennem valget af organisationsform understreges det, hvilke målsætninger, der er af betydning for projektet.





Offentlig eller privat


Udgangspunktet for valget af organisationsform bør være en vurdering af, om der er tale om opgaver, der løses bedst i offentligt eller privat regi. Alt afhængig af opgaven vil der naturligvis være faktorer, der taler såvel for som imod placering i offentligt regi. Generelt gælder det dog, at en opgave bør placeres i privat regi, hvis: 





* der gennem konkurrence kan opnås driftsøkonomiske gevinster. Erfaringerne viser, at der kan være driftsøkonomiske gevinster når private parter påtager sig anlægs- og driftsopgaver. Dette gælder især driftsopgaver, mens det er mere usikkert, om private bygherrer kan anlægge ny trafikinfrastruktur mere effektivt.





* det ønskes, at staten ikke både som ejer har ansvaret for selve anlægsprojektet og som myndighed har ansvaret for at varetage offentlige interesser i miljø, sikkerhed etc. Hvis staten både har ejer- og myndighedsrollen, kan der opstå problemer om ansvar og habilitet.





Der er dog også en række situationer, hvor det vil være hensigtsmæssigt at placere opgaven hos et offentligt selskab. Det gælder hvis:





* der er væsentlige markedsfejl, eksempelvis naturlige monopoler og eksterne virkninger, som der ikke på tilfredsstillende vis kan tages højde for gennem regulering. Dette problem opstår som regel, når rammerne for reguleringen ikke fastlægges på forhånd. Problemet kan eksemplificeres ved den faste forbindelse over Storebælt, hvor det ikke ville have været muligt at lægge opgaven ud til et privat selskab, uden på forhånd at præcisere brotaksterne. 





* der er betydelige omkostninger forbundet med at lægge opgaven ud til et privat selskab, eksempelvis omkostninger ved at udforme koncessionsaftalen.





* et privat selskab har så høje finansieringsomkostninger, at det er uhensigtsmæssigt ikke at lade staten stå for lånefinansieringen.





Risikoallokering og koncessionsaftaler


Gevinsterne ved at lægge en anlægs- og driftsopgave ud til et særligt selskab, vil typisk være i form af forbedret driftsøkonomi og innovative tiltag. Forudsætningen for, at disse gevinster kan realiseres er, at selskabet har et incitament til at løse opgaven så effektivt som muligt.





Dette sikres blandt andet ved, at der er overensstemmelse mellem, hvem der bærer en given risiko, og hvem der bedst er i stand til at undgå den. Hvis selskabet har det økonomiske ansvar for en række risici, som selskabet har mulighed for at styre, vil det have et stærkt incitament til at reducere disse risici.





Et projektselskab kan være i stand til at håndtere visse risici bedre end staten. Blandt de risikotyper, som projektselskabet som oftest bør have ansvaret for, er anlægs- og driftsrisici. Andre typer af risici har projektselskabet derimod ringe mulighed for at styre. Det gælder eksempelvis planlægningsrisici og regulatoriske risici. Projektselskabet bør derfor ikke holdes ansvarlig for disse risici. 





Udover, at sikre en hensigtsmæssig fordeling af risici, skal der ved udformningen af koncessionsaftalen også tages hensyn til andre faktorer. Først og fremmest er det vigtigt, at vurdere på hvilket tidspunkt det er mest hensigtsmæssigt at inddrage private parter. Hvis de private parter inddrages tidligt, vil de kunne bidrage med nye ideer i planlægningsfasen, men det betyder samtidig, at de private parter pådrager sig en række risici, da projektet endnu ikke vil være fuldt specificeret. I det hele taget er det væsentligt, at koncessionsaftalen giver selskabet mulighed for, at bidrage med forskellige ideer og forbedringer.





Offentlig støtte


Visse anlægsprojekter kan ikke hvile økonomisk i sig selv, og kan derfor kun gennemføres med offentlig støtte.





Principielt bør det offentlige imidlertid kun støtte projekter, hvis der er samfundsmæssige fordele, der ligger ud over hvad brugerne umiddelbart vil betale. Støtten bør endvidere gives på en måde, der ikke forvrider selskabets incitament til et gennemføre projektet mest effektivt.�
�
English summary








Background


In Denmark the public sector has traditionally been responsible for construction and operation of the transport infrastructure. However, in Denmark as well as a number of other countries, there is a growing interest in using new financing and organisational models in the transport sector.





With respect to financing the experience shows that new transport infrastructure can be financed by private loan capital and subsequent user charges or by public land sale instead of funding by the public budgets. The construction and operational tasks of such projects may also be conducted within a new organisational framework. The main issue is whether or not the implementation of the project should be handed over to special public or private organisations.





There are two main reasons for the interest in new financing and organisational models. First there is an increasing political requirement that traffic investments do not put pressure on the public budgets. Secondly it has been assumed that construction and operation can be handled more effectively within other organisational frameworks.








Regulation and framework conditions


Large transport infrastructure projects often give rise to great public interest as these projects have important socio-economic consequences and a large symbolic value. These circumstances underline the importance of democratic insight and an unambiguous distribution of responsibility. The choice of organisational set-up has important consequences for these matters, particularly if regulations and framework conditions are not completed.





Project companies may contribute to increased transparency, since one activity - the project - is singled out. On the other hand a project company set-up implies, that the tasks are placed in an organisation, which by definition no longer is part of the public sector (state owned share holding companies do not belong to the public sector). This has judicial consequences since neither the law about free access to public records, the administrative law or the law about the ombudsman apply to these  organisations. In addition it is the board of the company, and not the elected politicians, that are responsible for operations. 





In order to ensure democratic insight and an ambiguous distribution of responsibility, it is important, that the regulatory framework is completed before a public or private project organisation is established. The regulatory framework has to specify all matters of concern for the project, including the economic and technical competence of the company and how to handle unexpected events.





However, it is not certain, that clear regulations and framework conditions in themselves can ensure clarity about the distribution of responsibility and the competence between the public authorities and the company. If important economic or technical matters concerning the project are left to be examined after the project company has been set up, the interaction between the public authorities and the company may not develop as transparent as intended.





Just as important as complete regulations and  framework conditions is that all important political and economic/technical conditions for the project are settled before the project organisation is established.








New financing models 


There are several reasons for including costs associated with transport infrastructure in the public budget. The transport infrastructure is in a number of cases a natural monopoly, where the lack of competition either requires public ownership or strict public monopoly regulation. Furthermore transport infrastructure is characterised by high investment costs and limited operating costs, which to some extent are independent of the number of users. Consequently as many users as possible should benefit from the investment. Finally due to distributional concerns also sparsely populated regions have been provided with a well-developed infrastructure.





There are, however, also a number of arguments in favour of new financing models. One important argument is the possibility of increased efficiency in new financing and organisational models. Another argument is to reduce the pressure on public budgets and on the public debt. If the public budget is limited and leaves no possibility for financing projects, new financing models can be desirable for projects that are attractive from a socio-economic point of view.





However, it is important to be aware, that new financing models do not provide “free” financial resources for investments in new transport infrastructure projects. Even though the investment is not financed by public funds the money must still be raised somewhere, and consequently this may limit the financial resources available for other activities in the economy. The arguments in favour of private financing must primarily be found elsewhere, for instance in the potential efficiency gains obtained by involving private parties.





There are a number of new financing models, which can be divided into user charges, co-financing from beneficiaries and earmarked taxes. When evaluating these financing models, the evaluation needs to take into account the objective(s) of the new transport infrastructure. Based on this objective, it then has to be evaluated, whether each financing model is expedient.





User charges


The primary advantage of user charges is that they establish a link between those who benefit from an investment, and those who finance the investment. But, when considering user charges it is important to see the new infrastructure project as part of the larger infrastructure system.





Generally user charges can be attractive if the new transport infrastructure competes with existing transport infrastructure, where user charges are already in operation. In situations, where there are no user charges on competing infrastructures, user charges are problematic. Especially in situations, where the new infrastructure is constructed to relieve the pressure on existing roads or city centres, user charges must usually be avoided. 





Co-financing from beneficiaries 


Instead of having the users finance new transport infrastructure by themselves, those that indirectly benefit could also contribute. The indirect beneficiaries are for instance property owners or companies in the area, that is served by the new traffic infrastructure.





Co-financing from beneficiaries may be a fair option, in particular if is possible to determine, who benefits form the new traffic investment. If it is not possible to determine in advance, who the beneficiaries are, the level of co-financing risks being set somewhat arbitrarily.





Earmarked taxes 


The last new financing model is earmarked taxes, where the revenue from certain taxes is earmarked to finance transport infrastructure. Typically the earmarked taxes will be levied on users of the infrastructure in general. Consequently there is no specific connection between the users of the new transport infrastructure and the financing. 





Earmarked taxes are not a real alternative to financing by the public budget. The investment is still financed by the public, but the tax revenue is earmarked to specific purposes. The investments in transport infrastructure will therefore be determined by the tax revenue, and this can be an undesirable restriction both from a socio-economic and a political point of view.








New organisational models 


The alternative to placing the responsibility for an infrastructure project with the State or local government is to establish a special public or private project organisation. By choosing the organisational model it is emphasised, which goals are important for the project.





Public or private


When choosing the organisational model it must be assessed whether the project will be handled more effectively in a public or in a private organisation. Depending on the project, there will of course be arguments in favour as well as against placing the project within the public domain. Generally a project should be handled by private companies if:





* there are substantial efficiency gains from allowing competition for construction and operations. Experience shows, that there may be efficiency gains from placing operations with private companies, whereas it is more uncertain whether a private contractor can construct new transport infrastructure more efficiently. 





* it is undesirable that the State (as the owner) is responsible for the investment and at the same time (as the authority) is responsible for safeguarding the public interest in environment, safety etc. If the State has the role of both owner and authority, problems of responsibility and competence to act can arise. 





There are however, also a number of situations, where it would be appropriate to place the task with a public company. This applies to situations, when: 





* there are serious market imperfections, for instance natural monopolies or externalities, which can not be satisfactorily corrected by regulation. This problem may occur, if the regulatory framework is not established in advance. This can be illustrated by the Great Belt Link, where it would not have been possible to involve a private organisation in the project without specifying how user charges will be set in the future.





* there are considerable costs associated with establishing a special private project organisation. Such costs cover for instance the costs associated with elaborating the concession agreement.





* the private company has higher financing costs than the State and these costs are so high, that it would be inexpedient not to let the State supply the loan capital.





Division of risk and concession agreements


The advantages of letting a special project organisation handle the construction as well as the operation phase may include increased efficiency and more innovative approaches. These advantages will only be realised, if the company has an incentive to do the job as effectively as possible.





To ensured this, the bearer of a given risk should also be the one that is most capable of avoiding that risk. If the project company has the financial responsibility for a number of risks, which it is able to control, it will also have a strong incentive to reduce these risks.





A project organisation may be able to handle some risks better than the public sector. Among the risks, that the project organisation should be responsible for are construction and operational risks. There are other types of risks, which the project organisation will not be able to control. These include for instance planning and regulatory risks. The project organisation should not be held responsible for these risks. 





The concession agreement must specify the division of risk as well as a number of other things. When drawing up a concession agreement it is important to consider, when private parties should be involved. If private parties are involved at an early stage they will be able to contribute with innovative ideas. However, an early involvement implies, that the project is not fully specified and the private parties thus incur substantial risks. In general it is important, that the concession agreement is flexible enough to allow private parties to be innovative and contribute to project design.





Public support


Some projects are not financially viable and require public support to be implemented. 





In principle projects should only receive public support if there are social benefits, that exceed the immediate willingness to pay from users. Furthermore the public support has to be provided in a way, that does not distort incentives to perform efficiently.


�
1. Indledning





Baggrund


Traditionelt har det offentlige stået bag såvel anlæg som drift af trafikanlæg. Inden for jernbaneområdet er opgaverne blevet varetaget af DSB, mens Vejdirektoratet har stået for anlæg og vedligeholdelse af statsvejene. Trafikanlæg af mere lokal betydning er blevet varetaget af primær- og amtskommunerne. Denne model indebærer, at finansieringen foregår over de offentlige budgetter samtidig med, at ejerskabet er placeret i offentligt regi.





I forbindelse med de senere års beslutninger om store trafikanlæg, er der stigende interesse for alternative finansierings- og organisationsformer i transportsektoren. Interessen for disse alternativer er opstået både fordi, der er begrænsede muligheder for finansiering over de offentlige budgetter og fordi, der er en forventning om, at opgaverne vil kunne løses mere effektivt, hvis ansvaret ikke er placeret i en organisation, der direkte er underlagt de politiske myndigheder.





Blandt de alternative finansieringsformer nævnes brugerbetaling, medfinansiering fra begunstigede parter og særlige øremærkede afgifter. Sideløbende med diskussionen om de nye finansieringsformer diskuteres det også, hvilke organisatoriske rammer opgaverne bør løses i. I den forbindelse er det især forskellige offentlige og private selskabsformer, der har interesse.





Formål


Transportrådet ønsker med denne redegørelse, at belyse de muligheder, som alternative finansierings- og organisationsformer giver. Med udgangspunkt i de danske og internationale erfaringer vurderes det, hvilke forudsætninger, der bør være opfyldt, før det er hensigtsmæssigt at anvende alternative finansierings- og organisationsformer.





Indhold


I praksis er finansieringsformen og den organisatoriske tilrettelæggelse af store trafikanlæg, ofte knyttet nøje sammen. Hvis der f.eks. er en væsentlig andel af privat kapital i finansieringen af et trafikanlæg, vil projektets organisation naturligt afspejle dette forhold. På trods af den tætte sammenhæng mellem finansiering og organisation, diskuteres de to elementer separat i redegørelsen. Dette gøres i håbet om, at emnet herved bliver mere overskueligt. Det medfører dog, at visse betragtninger nødvendigvis bliver gentaget, både for finansiering og organisering.





Redegørelsen er disponeret som følger. Indledningsvis er der i afsnit 2 en diskussion af, hvordan den private sektor kan bidrage til, at løse opgaverne i transportsektoren. Dernæst diskuteres i afsnit 3 motiverne til, at vælge alternative finansierings- og organisationsformer. I afsnit 4 ses på begrundelserne for traditionel finansiering over de offentlige budgetter, og dernæst diskuteres forskellige alternative finansieringsformer. I afsnit 5 ses på det organisatoriske aspekt og det diskuteres, hvilken betydning organisationsformen har for incitamentet til at forfølge bestemte målsætninger. Nye organisationsformer indebærer, at den politiske styring reduceres, hvilket kan have demokratiske og reguleringsmæssige konsekvenser. Dette er temaet for afsnit 6. 


�
2. Offentlige og private organisationer





Visse opgaver løses bedst i offentligt regi, mens andre med fordel kan udføres af private parter. De opgaver, som det offentlige varetager, kan generelt opdeles i to hovedtyper. Dels er der opgaver af myndighedsudøvende karakter, og dels er der opgaver, der har karakter af serviceproduktion. Til den første gruppe hører f.eks. færdselspolitiet, mens jernbane- og busdrift er eksempler på serviceydelser. For de myndighedsudøvende opgaver er det helt centralt, at opgaverne varetages på en måde, der ikke krænker retssikkerheden. Dette er en væsentlig årsag til, at disse opgaver næsten altid placeres i offentligt regi.





For serviceproduktionens vedkommende, er der en række andre hensyn, der er afgørende. Her kan der eksempelvis lægges vægt på en høj grad af effektivitet i opgavevaretagelsen eller, at fordelings- og miljøpolitiske målsætninger inddrages. Principielt er der intet der forhindrer, at disse opgaver varetages af offentlige selskaber med en høj grad af politisk uafhængighed eller af private parter. Det forudsætter dog, at de reguleringsmæssige rammer er veldefinerede. Det gælder ikke mindst, hvis der kun er ringe konkurrence eller store samfundsmæssige interesser.





Privat og offentlig involvering


Produktionen af serviceydelser i transportsektoren kan foregå på mange måder, og graden af offentlige involvering kan måles på flere forskellige dimensioner.





Først og fremmest er der den mest overordnede dimension, der vedrører selve tilrettelæggelsen af opgavevaretagelsen. Ofte er det offentlige stærkt involveret i denne dimension, i hvert fald i transportsektoren. Det er således typisk det offentlige, der definerer, hvad der skal produceres, og hvem der skal stå for produktionen. Derudover bestemmes rammerne for, hvor meget der skal produceres, og hvordan priserne skal fastlægges. 





Den næste dimension vedrører, hvem der foretager produktionen. Her kan det offentlige selv stå for produktion, eller produktionen kan udliciteres til private parter.





Den tredje dimension vedrører,  hvem der skal stå for finansieringen, det vil sige aflønningen af producenten. Det kan dels være det offentlige, men det kan også være brugerne gennem brugerbetaling.





Endelig er der den sidste dimension, der vedrører, hvem der står for tilsynet med opgavevaretagelsen. Det er stort set altid det offentlige, der har denne opgave. Når tilsyn og drift er placeret samme sted, kan der imidlertid opstå en række problemer om ansvar og habilitet.





De skitserede dimensioner er centrale i en forståelse af, hvordan den private sektor kan bidrage til at løse opgaverne i transportsektoren. Som det fremgår, kan den private sektor involveres i varierende grad. 





For visse typer af opgaver involveres den private sektor slet ikke, idet det er det offentlige, der både står for at definere opgaven, forestå produktionen og finansiere den over de offentlige budgetter. Denne måde at varetage en opgave på kendes eksempelvis fra de kommunale veje, idet nogle kommuner både udarbejder anlægsplanerne, står for finansieringen og anlægger vejene med kommunal arbejdskraft. 





For mange typer af serviceydelser står det offentlige dog alene for at definere og finansiere ydelsen, mens private virksomheder står for produktionen. I eksemplet med vejene, kan anlægsopgaven eksempelvis lægges ud til en privat virksomhed gennem licitation. Driftsopgaver kan også udliciteres til private parter. Endelig kan ansvaret for både produktion og finansiering lægges ud til private eller offentlige selskaber gennem en koncession. Eksempelvis har forskellige flyselskaber, indtil ophævelsen af Danair-samarbejdet i 1994, haft en koncession på at beflyve bestemte indenrigsruter. 





Ejerskab og kapitalfremskaffelse


I relation til diskussionen om alternative finansierings- og organisationsformer, er det relevant at sondre mellem to aspekter af opgavevaretagelsen. Det første aspekt er organisationsformen, der vedrører ejerskabsstrukturen, mens det andet aspekt er finansieringsformen, der vedrører kapitalfremskaffelsen.





På det organisatoriske plan, kan en opgave løses i forskellige organisationer, der har en aftagende grad af offentligt ejerskab. Det traditionelle offentlige ejerskab er placeret i et departement/direktorat eller en offentlig virksomhed. Dernæst er der de offentligt ejede selskaber, og endelig er der de helt eller delvist private selskaber. De alternative organisationsformer defineres i denne sammenhæng som de organisationsformer, hvor ejerskabet ikke er placeret i et departement/direktorat eller en offentlig virksomhed.





På det finansieringsmæssige plan kan et projekt finansieres over de løbende offentlige budgetter. Alternativerne hertil er blandt andet øremærkede skatter og offentligt arealsalg. Projektet kan også finansieres gennem optagelse af garanterede eller ikke-garanterede lån. Efterfølgende tilbagebetales disse lån eksempelvis gennem brugerbetaling for benyttelse af det ny trafikanlæg. Alternativ finansiering defineres her som al finansiering, der ikke kommer fra de løbende offentlige budgetter.





Skema 2.1 illustrerer de mulige organisations- og finansieringsformer. Skemaet viser samtidig en række eksempler på anvendelse af såvel traditionelle som alternative finansierings- og organisationsformer. Som det fremgår følges anvendelsen af alternative finansierings- og organisationsformer ad. I skemaet angiver de mørkt skraverede arealer de traditionelle finansierings- og organisationsformer. De lyst skraverede arealer angiver de alternative finansierings- og organisationsformer, som interessen samler sig om i transportsektoren.
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3. Motiver til at vælge nye finansierings- og organisationsformer





Igennem de seneste årtier har der været en stigende interesse for alternative finansierings- og organisationsformer. Som tidligere nævnt, har interessen både været motiveret af et ønske om at tilvejebringe finansieringskilder, uden om de løbende offentlige budgetter, og af en forventning om, at opgaverne vil kunne varetages mere effektivt inden for andre organisatoriske rammer.





3.1 Statsgælden og de begrænsede offentlige budgetter


Nye trafikanlæg kan finansieres over de offentlige budgetter på tre forskellige måder, nemlig gennem nedskæringer på andre bud�getområder, gennem skatteforhøjelser eller gennem gældsoptagelse. Af politiske årsager kan det være svært, at gennemføre skatteforhøjelser, eller at skære ned på andre budgetområder. Der vil som oftest også være modvilje mod gældsoptagelse af nationale hensyn, og af hensyn til opfyldelse af Maastricht målsætningen om begrænset offentlig gæld.





Privat finansiering kan undertiden være en ny kilde til kapitalfremskaffelse, der gør det muligt at gennemføre investeringer, som det ellers ikke ville have været muligt at få finansieret. Set fra en samfundsmæssig synsvinkel, er finansieringen naturligvis ikke “gratis”, idet finansiering via de private kapitalmarkeder betyder, at der alt andet lige, er færre ressourcer tilbage til andre formål.





Interessen for privat medfinansiering er også øget i takt med den teknologiske udvikling, der eksempelvis har gjort det lettere automatisk at opkræve brugerbetaling. På det finansielle område har udviklingen på kapitalmarkederne betydet, at store trafikinvesteringer med lange tilbagebetalingsperioder, nu lettere kan finansieres.�





Nye finansieringsformer kan således reducere presset på de offentlige budgetter, idet kapitalfremskaffelsen foregår fra andre kilder. På det organisatoriske plan er det også muligt med ændringer, der umiddelbart øger finansieringsmulighederne. EF-medlemskabet begrænser mulighederne for den offentlige sektors gældsætning. Denne begrænsning kan dog omgås ved at lade selskaber, der ligger uden for den definitoriske afgrænsning af den offentlige sektor, foretage låneoptagelser. Ved at etablere offentlige selskaber, der ikke definitorisk er med i den offentlige sektor, er det muligt gennem låneoptagelse at finansiere projekter, uden at det har konsekvenser i relation til Maastricht-reglerne.


3.2 Forretningsmæssig drift og øget effektivitet


Et andet væsentligt argument for at ændre finansieringen og de organisatoriske rammer, har været et ønske om effektiviseringer og omkostningsbesparelser. Her kan det være en gevinst at inddrage den private sektor, som har tradition for forretningsmæssig drift, uden en tæt involvering af det politiske niveau. Men det er selvfølgelig også muligt at drive offentlige selskaber med høj effektivitet.





Med effektivitet menes ikke alene driftsøkonomisk effektivitet. Driftsøkonomisk effektivitet er, når såvel anlægsarbejdet som den efterfølgende drift, gennemføres til de lavest mulige omkostninger. Derudover tales der også om dynamisk effektivitet, som vedrører evnen til at gennemføre innovative tiltag, der kan forbedre service, og på sigt reducere de driftsøkonomiske omkostninger.





Fra EU’s side har man også søgt at øge effektiviteten i transportsektoren gennem krav til liberalisering. Eksempelvis kræves det i EU’s jernbanedirektiv, at der sker en opsplitning af alle offentlige jernbaneselskaber i en infrastrukturdel og en driftsdel.





Hidtil har et af hovedargumenterne for offentligt ejerskab af trafikinfrastruktur været, at undgå de markedssvigt, som opstår i monopolsituationer. Imidlertid har den teknologiske udvikling betydet, at mange af disse monopolsituationer er ved at være historie. Dermed er det ikke længere oplagt, at ejerskabet bør være offentligt.





Når den ovennævnte udvikling i finansieringsmetoder og teknologi, ydermere sker i takt med en generel holdningsændring i samfundet, hvor privat styring bliver betragtet som mere effektiv, er det ikke overraskende, at der opstår ønsker om en aftagende grad af offentlig involvering.





Driftsøkonomi og samfundsøkonomi


Det er oplagt, at driftsøkonomisk effektivitet er en hensigtsmæssig målsætning for private virksomheder, men set fra en samfundsmæssig synsvinkel burde det ikke alene være den driftsøkonomiske effektivitet, der er afgørende for, hvilken finansierings- og organisationsform der vælges. En samfundsøkonomisk optimal løsning er karakteriseret ved, at der udbydes infrastruktur og serviceydelser i det rigtige omfang til den rigtige pris. Det rigtige omfang og den rigtige pris bestemmes principielt ud fra en afvejning af såvel de privat- som de samfundsøkonomiske omkostninger og gevinster.





Konflikten mellem den driftsøkonomiske og den samfundsøkonomiske effektivitet, kan illustreres ved en ny omfartsvej, som anlægges for at aflaste en tungt belastet eksisterende vejstrækning i en by. I eksemplet kan den eksisterende vejstrækning benyttes uden vejafgifter, mens den nyanlagte vej skal finansieres gennem brugerbetaling. For at få størst mulig samfundsmæssig glæde af den ny vej, bør en væsentlig del af trafikken overføres hertil, hvilket forudsætter, at brugerbetalingen er begrænset. Hensynet til den driftsøkonomiske effektivitet kan imidlertid betyde, at der skal være en vis brugerbetaling. Private investorer har kun interesse i projekter, der har et vist indtægtsgrundlag, eksempelvis i form af brugerbetaling. 





Indregning af såvel de driftsøkonomiske som de samfundsøkonomiske omkostninger, er naturligvis mest udbredt i den offentlige sektor, men private virksomheders hensyntagen til disse forhold, kan sikres ved at medtage dem i rammebetingelserne og koncessionsaftalen. 





�
4. Alternative finansieringsformer





Der er en række argumenter for, at det offentlige skal stå for finansieringen af trafikanlæg. Disse argumenter tager udgangspunkt i, at trafikinvesteringer giver forskellige typer af gevinster for samfundet. Argumenterne for offentlig finansiering er i stor udstrækning de samme argumenter som anvendes for, at opgaverne på det organisatoriske plan skal løses i offentligt regi.





Markedsfejl


Det primære argument for, at opgaver skal varetages af det offentlige er at undgå, at disse opgaver løses på et marked, der er behæftet med en række markedsfejl. Disse markedsfejl kan eksempelvis resultere i monopoldannelser eller negative eksterne virkninger. 





I transportsektoren har der været eller er der en række naturlige monopoler. Med begrebet et naturligt monopol, menes blot, at en given transportydelse vil kunne leveres til færre omkostninger af et enkelt trafikanlæg end af to eller flere trafikanlæg. Et oplagt naturligt monopol er jernbaneskinnerne, men også andre anlæg er, til en vis udstrækning, naturlige monopoler. Det drejer sig eksempelvis om de faste forbindelser over Storebælt og Øresund. 





Den økonomiske og teknologiske udvikling reducerer omfanget af naturlige monopoler. Jernbaner oplever eksempelvis en stigende konkurrence fra private vognmænd om godstransport og fra private flyselskaber og hurtigfærger om passagertransport. De faste forbindelser over Storebælt og Øresund vil få en monopolstilling som faste forbindelser, men de vil være i konkurrence med andre transportmuligheder som eksempelvis hurtigfærger. For stort set alle trafikanlæg gælder det derfor, at konkurrencen fra andre transportformer begrænser mulighederne for, at udnytte en eventuel monopolstilling.





Uanset konkurrencesituationen har hverken jernbaneselskaber, eller de faste forbindelser, umiddelbart mulighed for at udnytte deres monopolstilling. Det overordnede ansvar for disse trafikanlæg er placeret i offentlige selskaber, der er underlagt en omfattende regulering, der eksempelvis kan benyttes til at forhindre monopolprisfastsættelse.





Udnyttelse af anlæg


Når investeringen i et trafikanlæg er gennemført, er hovedparten af omkostningerne afholdt. På det tidspunkt gælder det om, at få det størst mulige udbytte af investeringen, og derfor bør så mange som muligt benytte den. Brugerbetaling er derfor, i henhold til denne betragtning, ikke hensigtsmæssig. Kapacitetsudnyttelsen bestemmes i høj grad af, om der eventuelt bliver brugerbetaling. I forbindelse med planlægningsfasen er det derfor afgørende, at det også besluttes om, der skal være brugerbetaling og i givet fald, hvilket niveau den skal være på.





Politiske målsætninger


Når det offentlige håndterer en opgave, kan en række hensyn inddrages, som eksempelvis miljøhensyn og fordelingspolitiske hensyn. DSB har således haft en forpligtigelse til at sørge for, at også befolkningen i tyndt befolkede regioner, har mulighed for at benytte kollektiv transport. Den offentlige organisation har også mulighed for, løbende at tilpasse sig til ændrede politiske målsætninger. I én periode kan organisation således fokusere på miljøpolitiske målsætninger, mens den i en anden periode fokuserer på fordelingspolitiske målsætninger.





Traditionelt har der ud fra fordelingspolitiske hensyn været argumenteret for, at også regionale områder med et tyndt befolkningsgrundlag, har en veludbygget infrastruktur. Dette fordelingspolitiske hensyn er dog i strid med et andet fordelingspolitisk hensyn, nemlig at de, der ikke benytter infrastrukturen, heller ikke skal være med til at betale til den.





Argumenter for alternativ finansiering


Som det fremgår, er der en del argumenter for offentlig finansiering af trafikanlæg. Som diskuteret i afsnit 3, kan der dog i visse situationer alligevel være en række politiske og økonomiske argumenter for at anvende alternative finansieringsformer. Hvis de offentlige budgetter er begrænsede, og det derfor ikke er muligt at finansiere projekter, der er samfundsøkonomisk rentable, kan det være hensigtsmæssigt med alternativ finansiering. Her skal man dog være opmærksom på, at der også er grænser for, hvor mange private investeringer, der kan gennemføres - også de private investorer må vælge mellem alternative investeringsprojekter.





Alternative finansieringsformer kan som nævnt også anvendes ud fra en forventning om, at dette vil øge effektiviteten i projektet. Først og fremmest vil brugerbetaling gøre brugerne mere opmærksomme på, hvad de modtager for deres betaling. Brugerpresset kan i sig selv virke effektivitetsfremmende. Derudover ledsages anvendelsen af alternative finansieringsformer ofte af alternative organisationsformer, der også kan bidrage til at øge effektiviteten. Når private parter har indskudt kapital i et projekt, vil de have et stærkt incitament til at sikre, at såvel anlægs- som driftsfasen forløber så effektivt som muligt. Sammenhængen mellem organisationsform og incitamenter tages op i afsnit 5. 





Der er en række mulige alternative finansieringsformer. Fælles for mange af dem er, at de indebærer afgiftsbetaling i den ene eller den anden form. I afsnit 4.1 diskuteres en række principielle spørgsmål omkring afgiftsbetaling i transportsektoren. Dernæst diskuteres forskellige mere specifikke alternative finansieringsformer. De fleste alternative finansieringsformer tager udgangspunkt i, at de, der har gavn af et trafikanlæg, skal finansiere det. Dette er baggrunden for brugerbetaling, der diskuteres i afsnit 4.2 og for medfinansiering fra begunstigede parter, der diskuteres i afsnit 4.3. Derudover er det muligt at øremærke bestemte afgifter til investeringer i transportsektoren, hvilket diskuteres i afsnit 4.4.





4.1 Afgifter i transportsektoren


Afgifter i transportsektoren kan anvendes både som styrings- og finansieringsinstrumenter. Det kan dog ofte være svært på en og samme tid, at anvende afgiftsinstrumentet til begge formål, idet målsætninger om finansiering og styring, kan være indbyrdes modstridende. Hvis afgiften medfører væsentlige adfærdsændringer, bliver provenuet naturligvis begrænset. Omvendt vil provenuet være større for afgifter, der i mindre grad ændrer adfærden. I praksis er det ikke altid klart, hvilken af de to målsætninger, en given afgift sigter mod at realisere.





Når afgifter anvendes som styringsinstrument, er det principielt sigtet, at de skal regulere trafikken, så den når sit optimale omfang og sin optimale fordeling på transportformer, ruter, tidspunkter m.m. Sigtet med afgifter kan også være, at tilvejebringe et provenu. Provenuet kan anvendes til finansiering af offentlige udgifter generelt, eller til at finansiere bestemte trafikinvesteringer. Her er det alene det sidste formål, der har interesse.





De eksisterende afgifter i transportsektoren har både provenu- og styringsmæssige virkninger. Som styringsinstrument virker de eksisterende afgifter dog langt fra optimalt, idet afgiftsbetalingen kun tilnærmelsesvis afspejler de eksterne omkostninger ved kørslen. Registrerings- og vægtafgifterne er i den sammenhæng de afgifter, der dårligst afspejler de eksterne omkostninger, mens benzinafgifterne gør det i højere grad. Det afgiftssystem, der bedst afspejler de eksterne omkostninger, er et såkaldt road pricing system, hvor afgifterne søges bestemt ud fra de eksterne omkostninger.





Til finansiering af trafikinvesteringer, kan der anvendes to forskellige typer af afgifter, dels generelle afgifter, som eksempelvis benzinafgiften, der betales af alle bilister, og dels specifikke afgifter, der kun betales af trafikanter, der benytter en bestemt infrastruktur. Når generelle afgifter øremærkes til bestemte formål tales der om øremærkede afgifter, mens de specifikke afgifter er egentlig brugerbetaling. Begge disse finansieringskilder diskuteres i de efterfølgende afsnit.





Ud fra en fordelingsmæssig betragtning, kan det være problematisk at finansiere trafikinvesteringer ved hjælp af generelle afgifter, da det derved ikke nødvendigvis er de, der benytter den nye infrastruktur, som finansierer den. Omvendt kan det være problematisk at anvende brugerbetaling til at finansiere nye trafikinvesteringer, når der i forvejen ikke er betaling for at benytte infrastrukturen. 





4.2 Brugerbetaling


Blandt de alternative finansieringsformer er det først og fremmest brugerbetaling, som har interesse. Der er bred accept af, at de direkte brugere er med til at finansiere visse nye trafikanlæg, frem for at det er skatteborgerne, der står for finansieringen. Dette er en videreførelse af den finansieringstradition, som findes inden for en række andre infrastrukturområder, eksempelvis elforsyning og affaldshåndtering. Inden for andre offentlige sektorer er der ikke altid samme grad af accept af brugerbetaling. I hospitals- og undervisningssektoren er der således udbredt enighed om, at brugerbetaling kan have uhensigtsmæssige fordelingsmæssige konsekvenser.





Hvis brugerbetaling kan accepteres, er det næste spørgsmål, efter hvilke principper betalingssystemet bør udformes. På vejområdet kan brugerbetaling dels anvendes med et provenumæssigt sigte, og dels som et instrument til at regulere trafikbelastningen.





Brugerbetalingens størrelse


Reguleringsmæssige hensyn kan tale for, at niveauet for brugerbetalingen ikke alene fastsættes for at få et bestemt provenu. Ofte er en lav grad af brugerbetaling attraktiv, da flere på den måde får glæde af den ny infrastruktur. Ønsker om begrænsninger i den samlede trafik kan derimod tale for en højere grad af brugerbetaling. Specielt hvis det nye trafikanlæg anlægges for at aflaste eksisterende overbelastede trafikanlæg, bør brugerbetalingens størrelse overvejes nøje. En eventuel havnetunnel i København er et eksempel på et trafikanlæg, hvor brugerbetalingen bør udformes, så trafikanterne motiveres til at benytte tunnelen i stedet for de eksisterende broer. Det er en nødvendig, men ikke tilstrækkelig forudsætning for, at målsætningen om at aflaste den indre by kan opfyldes.





I praksis er der en række eksempler på, at projekter, der ikke isoleret set kan finansieres ved brugerbetaling, finansieres ved såkaldt krydssubsidiering. Ved krydssubsidiering forstås, at projekter, der ikke er driftsøkonomisk rentable, modtager støtte fra andre rentable projekter. Det kan eksempelvis ske ved en sammenkobling af rentable projekter med projekter, der ikke er rentable. En anden form for krydssubsidiering er, at nye anlæg delvis finansieres gennem brugerbetaling for eksisterende anlæg. Endelig kan der også være krydssubsidiering mellem forskellige transportformer. For den faste forbindelse over Øresund er jernbanens finansieringsbidrag således alene de marginale omkostninger, som jernbanedelen påfører det samlede anlægsprojekt. Bilisterne betaler alle øvrige omkostninger. 





Opkrævningsmetoder


Der findes en række metoder til at opkræve brugerbetaling. Alle metoder har såvel styrker som svagheder. På vejområdet er den klassiske metode opkrævning af bompenge ved særlige betalingssteder. En tilsvarende metode anvendes som bekendt ved færger. Fordelene ved dette system er, at det er teknisk enkelt og kan håndtere alle typer af trafikanter. De største ulemper ved metoden er risikoen for forsinkelser og administrationsomkostninger.





En anden metode til opkrævning af brugerbetaling er, at køretøjerne forsynes med et mærkat, som giver adgang til passage. De primære fordele ved dette system er, at trafikken ikke bremses og, at systemet er let både at introducere og administrere. Ulempen ved dette system er, at betalingen ikke er afhængig af, hvor ofte trafikanlægget benyttes.





Endelig er det også muligt, at etablere elektroniske systemer som registrerer de enkelte brugere af trafikanlægget, og herefter automatisk debiterer brugernes særlige kreditkort. Dette system har en række fordele, fordi det er fleksibelt, og opkrævningen foregår automatisk. Imidlertid er omkostningerne ved at oprette dette system endnu meget store, og erfaringerne er også begrænsede.





Det er vigtigt at bemærke, at alle opkrævningssystemer har omkostninger i den ene eller den anden form. Det kan være omkostninger for trafikanterne i form af forsinkelser, eller omkostninger til teknisk udstyr og kontrolpersonale. Brugerbetalingen giver således et provenu, men på bekostning af forskellige typer af omkostninger.





Anvendelighed


Mens brugerbetaling altid har eksisteret inden for den kollektive trafik, er brugerbetaling på vejområdet herhjemme endnu ikke anvendt. Først i forbindelse med åbningen af Storebæltsforbindelsen, introduceres betaling for at benytte vejinfrastrukturen. I anlægsloven hedder det, at taksterne fastsættes på et niveau, der svarer til færgetaksterne. I en række andre lande er brugerbetaling derimod udbredt på vejområdet, det gælder eksempelvis motorvejene i Spanien og Frankrig. Også i England har man i de senere år finansieret en række broer, omfartsveje etc. ved hjælp af brugerbetaling.





4.3 Medfinansiering fra begunstigede parter


Naturligvis er det primært de direkte brugere, som begunstiges af nye større trafikanlæg, men også andre kan have fordel af trafikinvesteringen. Det kan derfor overvejes, om de parter, der indirekte begunstiges, skal bidrage til finansieringen. De begunstigede vil typisk være erhvervsvirksomheder og ejendomsbesiddere i det område, der betjenes af det nye trafikanlæg.





Frivillig eller obligatorisk


Medfinansiering fra de begunstigede kan være frivillig, men det er ikke en effektiv måde at sikre medfinansiering på. Kun hvis investeringen giver så store fordele, at interessenterne ikke vil risikere, at den ikke gennemføres, kan det forventes, at de vil give frivillige bidrag. Eksempler på frivillig finansiering kan være økonomiske tilskud til konkrete projekter eller, at udvalgte dele af projektet gennemføres af de, der begunstiges af det samlede projekt.





Blandt de obligatoriske finansieringsmuligheder er særlige lokale arbejdsgiverafgifter og ejendomsskatter. Gennem de særlige afgifter betaler virksomheder og ejendomsbesiddere for den gevinst, de takket være deres geografiske placering får af trafikanlægget. I Kolding Kommune har man anvendt obligatoriske finansieringsbidrag for at finansiere en ny motorvejstilslutning. Tilslutningsanlægget er blevet finansieret gennem særlige “motorvejsafgifter”, der er pålagt erhvervsarealerne i området. På denne måde kommer virksomhederne til at betale for den fordel de får, i form af lettere adgang til erhvervsarealerne.�





Medfinansiering fra begunstigede parter kan være en væsentlig finansieringskilde, men også denne kilde har sine problemer. Forudsætningen for, at begunstigede parter kan bidrage til finansiering er, at det på forhånd er muligt at identificere, hvem der begunstiges og i hvilket omfang. Naturligvis vil de interesserede parter tilkendegive deres interesse for, at projektet gennemføres, men derfra og til at kunne skønne over, hvad de forventer at vinde ved gennemførslen er der langt. Det kræver, at de afslører deres betalingsvilje for at få opført det ny anlæg.





Offentligt arealsalg


I visse tilfælde er det ikke kun private parter, der begunstiges af nye trafikanlæg. Også det offentlige har betydelige ejendomsbesiddelser, der naturligvis også kan stige i værdi som følge af trafikinvesteringer. Når en trafikinvestering øger værdien af offentlige arealer, giver offentligt arealsalg mulighed for, at bidrage til finansieringen af investeringen.





Et eksempel på finansiering gennem arealsalg er Ørestadsselskabet I/S. Ørestadsselskabet skal gennem arealsalg stå for at udvikle bydelen “Ørestaden”, mens indtægterne fra arealsalget blandt andet anvendes til at finansiere en minimetro til Amager. De arealer, der skal sælges, ejes af Københavns Kommune og staten i fællesskab. 





4.4 Øremærkede afgifter


Når trafikanlæg finansieres på traditionel vis over de offentlige budgetter, er de i konkurrence med en lang række andre områder. Gennem særlige øremærkede afgifter kan trafikanlæg sikres et selvstændigt indtægtsgrundlag, der er uafhængigt af de politiske slagsmål om bevillinger til bestemte områder. 





I dag eksisterer der allerede flere forskellige afgifter, der på forskellig vis er knyttet til brugen af trafikinfrastrukturen. Det drejer sig eksempelvis om vægt-, registrerings- og benzinafgifter. Provenuet fra disse afgifter er et væsentligt indtægtsgrundlag i det samlede statslige budget. Provenuet er ikke øremærket til finansiering af nye trafikanlæg.





Hvis nye trafikanlæg skal finansieres gennem øremærkede afgifter, vil det derfor være nødvendigt at introducere nye afgifter. Generelt er der en vis accept af særlige, målrettede afgifter. Det kan eksempelvis være forskellige typer af grønne afgifter, der sigter mod at ændre adfærden i mere miljøvenlig retning og/eller rejse midler til miljøbeskyttende foranstaltninger. Hvis der skal indføres nye øremærkede afgifter, kan det være hensigtsmæssigt, at betalingen er knyttet til brugen af infrastrukturen. Herved kan eksempelvis miljø-, sikkerheds- og trængselsproblemerne også inddrages. Det er kompliceret at tage højde for alle disse faktorer på en gang, men gennem et road pricing system kan det principielt lade sig gøre, at komme ret langt i denne retning.





Uanset hvor godt en øremærket afgift afspejler de eksterne omkostninger ved kørslen, er der betydelige problemer forbundet med at anvende øremærkede afgifter. Øremærkning indebærer, at provenuet bindes til særlige formål. Der vil givetvis opstå en række situationer, hvor denne binding hverken er samfundsøkonomisk eller politisk hensigtsmæssig. I denne situation er der to mulige konsekvenser. Enten betyder øremærkningen, at mulighederne for at træffe de bedst mulige beslutninger begrænses, ellers beslutter politikerne at ophæve øremærkningen, og dermed er de nye trafikanlæg ikke længere sikret et selvstændigt indtægtsgrundlag. Det bør derfor generelt frarådes, at øremærkede afgifter anvendes til at finansiere nye trafikanlæg.





�
5. Organisationsform og incitamenter





Organisationsformen er afgørende for incitamentet til at forfølge bestemte målsætninger. I visse organisationer, som eksempelvis rent private selskaber, er der et stærkt incitament til fokusere på driftsøkonomisk effektivitet. Målet er således, at selskabet drives på den mest rentable måde. Andre typer af organisationer, typisk offentlige organisationer underlagt politisk styring, inddrager også andre hensyn som eksempelvis miljø- og fordelingspolitiske hensyn.


 


5.1 Traditionelle offentlige organisationer


Blandt de traditionelle offentlige organisationer er direktorater, styrelser og offentlige virksomheder. Disse organisationer er kendetegnet ved, at der er en høj grad af politisk styring. På transportområdet er en række opgaver blevet varetaget af sådanne traditionelle offentlige organisationer. Eksempelvis er det DSB, der har stået for jernbanedriften, mens det er Vejdirektoratet, der har stået for anlæg af statsvejene. I disse år sker der imidlertid en række organisatorisk ændringer i transportsektoren, og der udvikles nye organisatoriske rammer i forbindelse med anlæg og drift af nye trafikanlæg.





Som udgangspunkt for vurderingen af de nye organisationsformer, ses i første omgang på den traditionelle offentlige organisation, og hvilke styrker og svagheder denne organisationsform har. Styrkerne ved den traditionelle offentlige organisation blev præsenteret i afsnit 4, i forbindelse med argumenter for offentlig finansiering af trafikanlæg. Der blev blandt andet argumenteret for, at en offentlig organisation er hensigtsmæssig i situationer, hvor man ønsker at undgå markedsfejl, at håndtere politiske målsætninger og at sikre en høj grad af udnyttelse gennem ingen eller en begrænset brugerbetaling. Der er imidlertid også en række svagheder ved traditionelle offentlige organisationer.





Politiske målsætninger


En af styrkerne ved den offentlige organisation er dens evne til at håndtere de forskellige politiske ønsker. Denne styrke er dog på en og samme tid en svaghed, idet den politiske indflydelse kan indebære hyppige skift i målsætningerne. Dette indebærer at en kontinuert, målrettet og effektiv styring vanskeliggøres.





Den politiske detailstyring er formentlig også en af hovedårsagerne til, at offentlige organisationer kan have svært ved at håndtere en målsætning om driftsøkonomisk effektivitet. Politikerne kan have interesse i at forfølge en række mere kortsigtede hensyn, mens de langsigtede interesser til dels tilsidesættes.





Brugerreaktioner


Gennem efterspørgslen får private virksomheder mulighed for at vurdere, om kunderne er tilfredse med det produkt, der leveres. Offentlige organisationer har måske ikke altid de samme muligheder, for at vurdere kundernes/brugernes tilfredshed med de serviceydelser, der leveres. Ofte har en offentlig organisation monopol på et bestemt område, og brugerne har derfor ikke alternative valgmuligheder. De manglende efterspørgselsreaktioner kan være en årsag til, at incitamentet til at sikre en effektiv drift er ringe. 





Tilsyn og drift


Et problem for mange offentlige organisationer er, at tilsyn og drift er placeret samme sted. Det offentlige har dels rollen som myndighedsudøver, og dermed ansvaret for tilsynet, og dels rollen som ejer, og dermed ansvaret for driften. Når ejer- og myndighedsrollen er placeret samme sted, kan det have uheldige konsekvenser. I Dybkjær-rapporten� fremhæves det således, at statens ejer- og myndighedsrolle bør adskilles.





Hvis en minister både har ejer- og myndighedsrollen kan det være svært at gennemskue, hvad der er motivet bag bestemte tiltag. Tiltagene kan være begrundet i ministerens ønske som ejer om, at selskabet skal have gode vilkår. Det kan også være vilkår der bunder i, at ministeren som myndighedsudøver, ønsker at bestemte betingelser skal være opfyldt.





Når tilsyn og drift er placeret samme sted, er der også fare for, at tilsynet ikke bliver så effektivt, som det ellers ville have været. Når ejer- og tilsynsrollen ligger samme sted, vil incitamentet til gennem tilsynet at påpege fejl i varetagelsen af ejerrollen, være mindre. Eksempelvis er incitamentet til at finde frem til årsagen til manglende effektivitetsstigninger mindre, når den tilsynsførende myndighed også er ansvarlig for driften. I monopolsituationer kan der også opstå problemer, da incitamentet til at sikre, at monopolsituationen ikke udnyttes, alt andet lige er mindre.








5.2 Offentlige organisationer og forretningsmæssig drift


Der er en række faktorer, der umiddelbart kan virke begrænsende for, at offentlige organisationer drives efter forretningsmæssige principper. Selvom opgaver er placeret i offentlig regi, udelukker dette dog ikke, at de udføres på forretningsmæssig vis. Der er således en lang tradition for, at såvel anlægs- som driftsopgaver udbydes i licitation. I de senere år er en del offentlige virksomheder også blevet omdannet til statslige aktieselskaber. Selskabsdannelserne har tildels været motiveret af et ønske om at styrke det forretningsmæssige aspekt.





Udlicitering


Offentlige opgaver tilrettelægges ofte således, at det offentlige påtager sig at tilrettelægge produktionen, mens selve produktionen lægges ud til private parter. Det vil sige, at det offentlige beslutter, hvad der skal produceres og til hvilken kvalitet. Dernæst udbydes opgaven i licitation. Licitationer anvendes både i forbindelse med anlægs- og driftsopgaver. Licitationen sikrer, at der bliver konkurrence om at løse opgaven billigst muligt.





Fra EU tilstræbes øget international konkurrence om løsning af offentlige opgaver, bl.a. gennem EU’s forsyningsvirksomheds-direktiv EF(93/38/EØF), der trådte i kraft i 1994. Direktivet forpligter offentlige myndigheder til at udbyde offentlige trans�port���opgaver i licitation i hele EU. På busområdet har licitationerne således skabt en hård konkurrence mellem danske og svenske busselskaber.�





Statslige aktieselskaber


I de senere år er en række statslige virksomheder blevet omdannet til statslige aktieselskaber. Disse selskabsdannelser er blevet gennemført, for at gøre selskaberne mere uafhængige af politisk detailstyring. Samtidig giver selskabsdannelsen en række frihedsgrader på andre områder, specielt kompetence og ansvar vedrørende økonomiske beslutninger. Den øgede handlefrihed kan bidrage til, at øge effektiviteten og dermed være forudsætningen for, at selskabet kan klare sig i en skærpet konkurrencesituation.





De statslige virksomheder har ressortministeren som den øverst ansvarlige, mens de statslige aktieselskaber har egen bestyrelse. På det finansieringsmæssige område har selskabet et traditionelt kommercielt årsregnskab i modsætning til statsvirksomheden, der er omfattet af finansloven. Aktieselskabsformen giver også selskabet mulighed for selv at optage lån, og selv at forvalte sin formue. Endelig er det statslige aktieselskab ikke omfattet af det statslige aftale- og overenskomstssystem.





Der er stor forskel på, hvilke love, der giver adgang til indsigt i forholdene omkring statslige virksomheder og aktieselskaber. De statslige virksomheder er underlagt lov om offentlighed i forvaltningen, forvaltningsloven og ombudsmandsloven. Tilsammen giver disse love mulighed for en betydelig indsigt i, hvordan statsvirksomheden drives. Det statslige aktieselskab er ikke underlagt disse love, men er derimod underlagt årsregnskabsloven, der blandt andet indebærer, at selskabet skal indsende årsberetning og regnskab til Erhvervs- og Selskabsstyrelsen.





Erfaringer med selskabsdannelse og privatisering


Både herhjemme og i udlandet er en række tidligere statsvirksomheder, blevet omdannet til aktieselskaber. I visse tilfælde er selskaberne også blevet privatiseret. Erfaringerne fra disse selskabsdannelser og privatiseringer kan sige noget om, hvorvidt andre organisationsformer, kan bidrage til at øge effektiviteten i opgavevaretagelsen.





I 1990 blev Københavns Lufthavne omdannet til et statsligt aktieselskab uden nogen form for statsgarantier. Samtidig blev ledelsen udskiftet med en ny og mere forretningsorienteret ledelse. I 1994 blev 25 procent af aktierne solgt til private, og dermed gennemførtes en egentlig privatisering. Erfaringerne fra denne privatisering viser, at de væsentligste effektivitetsgevinster kom i forbindelse med selskabsdannelsen, og ikke ved selve privatiseringen.





I 1988 blev det svenske jernbaneselskab delt i to separate selskaber, et operatør selskab, Affärs-SJ og en infrastrukturleverandør, Banverket. Baggrunden for opsplitningen var et ønske om at forbedre profitabiliteten. I forbindelse med dannelsen af Affärs-SJ, blev der ansat en ny generaldirektør, der blev rekrutteret fra det private erhvervsliv. Der blev hurtigt sat gang i en række reorganiseringer, og arbejdsstyrken blev reduceret med en tredjedel. Reorganiseringerne betød, at produktiviteten målt i antallet af tog kilometer per ansat, blev forøget og det samme gjorde profitten målt som andel af den samlede omsætning.�


                                                                                                                                                                                                                   


Ledelsen spiller en stor rolle i forbindelse med selskabsdannelser. Et godt eksempel herpå er dannelsen af det offentligt ejede aktieselskab British Airport Authorities plc (BAA) den 1. august 1986. I modsætning til, hvad der skete for Københavns Lufthavne A/S, blev der ikke gennemført væsentlige rationaliseringer i forbindelse med selskabsdannelsen. Det skyldtes blandt andet, at ledelsen ikke blev udskiftet til fordel for en mere driftsøkonomisk orienteret ledelse. Der blev derimod opnået store effektivitetsgevinster ved privatiseringen 2 år senere, hvor også ledelsen af BAA blev udskiftet.





I Danmark viser eksemplet med omdannelsen af HT’s tidligere Busdivision til det offentligt ejede aktieselskab BusDanmark A/S, at drivkraften bag effektiviseringer ikke altid behøver at være selskabsdannelse. Aktieselskabet BusDanmark A/S blev dannet i 1995, men allerede før selskabsdannelsen blev der gennemført en række rationaliseringer. Baggrunden for rationaliseringerne var, at  busservicen i HT-området blev lagt ud i licitation, og for at klare sig i konkurrencen måtte Busdivisionen rationalisere.





Erfaringerne fra disse selskabsdannelser og privatiseringer viser, at den øgede handlefrihed i de fleste tilfælde er blevet brugt til at gennemføre effektiviseringer. Forudsætningen for effektiviseringer er dog, at der har været reel konkurrence på markedet og, at der er gennemført ændringer i ledelsen.





5.3 Trafikanlæg og nye organisationsformer


I disse år diskuteres de organisatoriske rammer for nye trafikanlæg. Der er især interesse for særlige offentlige eller private projektselskaber.





Hvis et nyt trafikanlæg kan sikres sit eget finansieringsgrundlag, eksempelvis gennem brugerbetaling, vil den private sektor umiddelbart kunne påtage sig både anlægs-, drifts- og finansieringsopgaven. Også projekter, der ikke er finansielt bæredygtige, kan lægges ud til private parter. Det forudsætter dog en vis offentlig støtte. Projekter, hvor det offentlige går ind og støtter private parter, har også EU-betegnelsen Public Private Partnerships.





Erfaringer med nye organisationsformer


Både herhjemme og i udlandet er nye organisationsformer blevet anvendt i forbindelse med større trafikinvesteringer. I Danmark står statslige aktieselskaber for at anlægge, drive og finansiere de nye faste forbindelser over Storebælt og Øresund. I udlandet har man i større udstrækning valgt en anden organisatorisk model, hvor det er private selskaber, som står bag nye anlægsprojekter. Nedenfor er listet en række forskellige projekter med forskellige organisatoriske konstruktioner.





A/S Storebæltsforbindelsen er et 100 procent statsejet aktieselskab, der står bag den faste forbindelse over Storebælt. Aktieselskabet står for at udlicitere konstruktionsopgaverne, tilvejebringe finansieringen gennem låneoptagelse, og endelig at tilbagebetale lånene gennem brugerbetaling. Brugerbetalingen består af to komponenter, dels en fast betaling fra DSB for at benytte jernbanedelen og dels en variabel del, der afhænger af, hvor mange bilister, der benytter vejdelen. A/S Storebæltsforbindelsen har været i stand til at optage lån på favorable vilkår, fordi lånene har været statsgaranterede.





A/S Øresundsforbindelsen er også et 100 procent statsejet aktieselskab, der står for projektering, anlæg og drift af de danske tilslutningsanlæg til den faste forbindelse over Øresund. Det dansk-svensk ejede Øresunds-konsortie står for projektering, finansiering, anlæg og drift af kyst-til-kyst delen af den faste forbindelse. Lånene skal tilbagebetales gennem brugerbetaling.





I Sverige har konsortiet Arlanda Link Consortium fået en koncession på at designe, finansiere og bygge Arlanda Link banen, der er en 50 km højhastighedsbane mellem Stockholm og Arlanda lufthavnen. Processen omkring Arlanda Link banen blev igangsat ved, at der i 1994 blev nedsat et statsejet projektledelsesselskab, A-Banan AB. Projektselskabet stod blandt andet for at administrere udbudsprocessen, hvor Arlanda Link konsortiet blev valgt. Valget faldt på dette selskab, da det var det selskab, som tilbød at anlægge banen med det mindst mulige bidrag til konstruktionsomkostningerne. Der var dog kun et andet selskab som også kom med et bud. De samlede omkostninger ved projektet er 4 mia. SEK, hvoraf den svenske regering bidrager med ialt 2 mia. SEK Bidraget består både af investeringer og af et subsidieret lån.





I Storbritannien har det private selskab Second River Crossing plc i 1992 fået en koncession på anlæg, drift og finansiering af den faste forbindelse Second Servern Crossing over floden Severn. Da brugerbetaling på forbindelsen ikke vil være tilstrækkelig til at finansiere låneoptagelsen, har selskabet samtidig fået overdraget den eksisterende faste forbindelse. Det betyder, at brugerbetalingen herfra bidrager til at finansiere anlægget af den nye faste forbindelse. 





Private selskaber løser ikke nødvendigvis alle økonomiske problemer. Kanaltunnelen under den Engelske Kanal er et eksempel herpå. Koncessionsholderen er selskabet Eurotunnel, der er ansvarlig for design, anlæg og drift, mens entreprenøren er joint venture selskabet Transmanche Link (TML). Selskabet Eurotunnel, der blev oprettet i 1986, har en række aktionærer, herunder 5 engelske og franske banker og de entreprenører, der er med i TML. Disse aktionærer er dog senere blevet mindretalsaktionærer i forbindelse med aktieemissioner.





Kanaltunnel projektet har været kendetegnet ved betydelige omkostningsoverskridelser. Det skyldes blandet andet, at det ikke har været klart, om det er koncessionselskabet Eurotunnel eller entreprenøren, som har ansvaret for omkostningsoverskridelser. En af årsagerne til dette problem er, at designfasen var så kort, at det kun var muligt at udarbejde relativt løse specifikationer. Efterfølgende gav det problemer, idet det ikke var klart, hvad entreprenøren havde forpligtet sig til at levere.





Offentlige eller private selskaber?


Hvis det vurderes, at det er hensigtsmæssigt at lægge opgaver ud til særlige selskaber, er det næste spørgsmål, om disse selskaber skal være offentlige eller private. For begge typer selskaber vil det overordnede mål typisk være, at sikre et forretningsmæssigt grundlag for projektet. Den væsentligste forskel på selskaberne bliver dermed, hvem aktionærerne er. 





Private aktionærer vil have en interesse i, at selskabet drives efter forretningsmæssige principper. Derimod er det ikke givet, at staten som hovedaktionær alene vil have interesse i de rent forretningsmæssige aspekter. 





I monopollignende situationer kan en simpel målsætning fra et privat selskab, om at få størst mulig indtjening til selskabet, eksempelvis være uheldig. Også i situationer, hvor der eksempelvis er utilsigtede miljøvirkninger eller andre eksternaliteter, kan det være hensigtsmæssigt at opgaven varetages af et offentligt selskab. Såfremt det er muligt at designe reguleringsregimer, der kan tage højde for eksternaliteter og monopolsituationer, er det dog muligt at lægge opgaven ud til et privat selskab. 





På visse områder er der et ønske om, at bibeholde en vis politisk indflydelse for at sikre, at det offentlige stadig har kontrollen over det samlede infrastruktursystem. Det kan være af sikkerhedsmæssige årsager, eller f.eks. for at sikre, at også folk i landområder betjenes. En egentlig politisk styring er ikke forenelig med selskabsformen, hvilket indebærer, at selskabsformen kun er relevant, når der er politisk vilje til at afgive muligheden for detailstyring. Der vil dog fortsat være mulighed for nogen politisk styring gennem definition af selskabets ansvar og pligter i dets lovgrundlag og vedtægter.





Når opgaven lægges ud til et statsejet aktieselskab, må det også overvejes, om der skal være adgang til optagelse af statsgaranterede lån. Fordelen ved at give en statsgaranti på lånene er, at finansieringsomkostningerne kan reduceres i forhold til situationen uden statsgaranti. Erfaringerne fra Storbritannien tyder på, at reduktionen i rentesatsen vil være i størrelsesordenen 2-3 procent. Ulempen ved statsgarantien er imidlertid, at den kan reducere incitamentet til omkostningskontrol.





Hvordan vælges det rette selskab?


Det selskab, der skal stå for projektet, kan vælges på flere forskellige måder. En mulighed er, at regeringen på forhånd vurderer, hvem der vil være i stand til at gennemføre projektet, og forhandler direkte med denne part. Denne mere uformelle tilgang har været udbredt i Frankrig, men kan i dag være problematisk i relation til EU-regler om licitation. En anden mulighed er, at projektet udbydes i international licitation og det selskab, der kommer med det bedste tilbud, udvælges til at gennemføre projektet. Denne model er udbredt i England, hvor regeringen dog begrænser antallet af selskaber, der kan byde på et givet projekt.� 





Der er såvel fordele som ulemper ved begge modeller. Den umiddelbare fordel ved den mere uformelle model er, at transaktionsomkostningerne er begrænsede. Derimod er der langt fra sikkerhed for, at der fås det bedst mulige tilbud.





Koncessionsaftalens udformning


Når et selskab er udvalgt til at forestå et større trafikprojekt, er det nødvendigt at specificere selskabets rettigheder og pligter i en koncessionsaftale. Der er stor forskel på forskellige koncessionsaftaler. I de fleste aftaler er anlæg og drift væsentlige elementer. Der er derimod betydelig forskel i kravene til vedligeholdelse, tilbagelevering etc. Den typiske betegnelse for koncessionsaftaler på transportområdet er de såkaldte BOT (Build Operate Transfer) koncessioner. Der findes dog en række andre varianter, som eksempelvis DBOM (Design Build Operate Maintenance) og DBFO (Design Build Finance and Operate).�





Et af de vigtigste spørgsmål i forbindelse med koncessionsaftalen er, hvor tidligt private parter skal inddrages. Hvis de private parter inddrages så tidligt som muligt i planlægningsfasen, har de mulighed for at bidrage med forskellige innovative tiltag. Omvendt betyder en tidlig inddragelse, at de private parter kommer til at påtage sig større risici. Der er således både argumenter for og imod at inddrage de private parter på et tidligt stadie.





Uanset, hvornår de private parter inddrages, er det afgørende, at aftalen giver dem mulighed for at være innovative. Det gøres i praksis ved, at aftalen specificerer anlæggets ydelsesniveau og kvalitet (præstationsstandard) og ikke selve anlæggets design (metodestandard). Denne mere fleksible udformning af aftalen giver private parter bedre muligheder for at lave et brugervenligt design. Dette kan eksempelvis illustreres med de franske motorveje, hvor koncessionsselskabet har fået en række frihedsgrader, som det har benyttet til at udbygge servicefaciliteter i tilknytning til motorvejene. Der dog et problem ved designfriheden, nemlig at det kan være vanskeligt at inddrage miljøhensyn etc. på en hensigtsmæssig måde.





Et andet væsentligt element i koncessionsaftalen er, at drifts- og anlægsfasen knyttes sammen. En velstruktureret koncession giver et incitament til at interessere sig for såvel anlægs- som driftsfasen, hvilket er en styrke i  forhold til en kontrakt, der alene vedrører selve anlægget. Dette kan være en fordel for projekter, hvor der er betydelige drifts- og vedligeholdelseselementer, idet koncessionshaveren får mulighed for at vurdere, om der skal sættes større ressourcer ind i forbindelse med anlægsfasen, eller om ressourcerne i stedet skal anvendes i vedligeholdelsesfasen. I Frankrig har koncessionsselskabet Cofiroute således valgt at anlægge nye veje med betydeligt stærkere vejbelægninger.





På trods af, at koncessionsaftalen burde give selskabet et incitament til både at interessere sig for drifts- og anlægsfasen, kan det være et problem, at private selskaber er mere interesserede i at vinde koncessionen og bygge anlægget, end i efterfølgende at drive det. Erfaringerne fra Eurotunnel illustrerer de problemer, der kan opstå, hvis bygherrerne på grund af dominerende entreprenørinteresser, ikke er tilstrækkeligt interesserede i den efterfølgende drift.





I relation til entreprenører og leverandører er det også et problem, at de har en interesse i at tjene penge her og nu, mens deres interesse for projektet på længere sigt er begrænset. For at sikre, at entreprenører og investorer får mere langsigtede interesser, kan der stilles krav om, at disse har en betydelig egenkapitalandel i projektet. Entreprenører og leverandører kan dog søge at dække disse omkostninger ind andetsteds, eksempelvis gennem entreprenørkontrakten. Lykkes dette for entreprenøren betyder det, at egenkapital bidraget er delvist illusorisk. 





Koncessionsaftalen skal også specificere om, og i givet fald hvornår, en overdragelse af anlægget skal finde sted. Det er dog langt fra altid, at anlægget overdrages til staten. Hvis staten selv er hovedaktionær, kan det også diskuteres, hvad en overdragelse egentlig indebærer. Hvis anlægget skal overdrages, kan der vælges mellem et fast overdragelsestidspunkt og et variabelt tidspunkt, der afhænger af, hvornår selskabet har fået forrentet sine lån. I relation til overdragelsen er det vigtigt, at det specificeres i hvilken stand anlægget skal overdrages. Sker det ikke, vil selskabet have et incitament til ikke at vedligeholde anlægget i de sidste år før overdragelsen.





5.4 Effektivitet og incitamenter


Både danske og internationale erfaringer viser, at der kan opnås betydelige omkostningsbesparelser ved at lægge driftsopgaver ud til private parter. Det gælder særligt arbejdskraftintensive opgaver. 


Selvom der undertiden er tale om et lidt højere lønniveau i den offentlige end i den private sektor, er den væsentligste faktor egentlige effektivitetsgevinster, i form af højere produktivitet og lavere administrations- og vedligeholdelsesomkostninger.





Når det kommer til anlægsopgaver er konklusionen ikke så entydig. Her viser internationale erfaringer, at private bygherrer ikke nødvendigvis kan anlægge ny trafikinfrastruktur mere effektivt. Det kan således være mere effektivt at lade offentlige bygherrer stå bag projektet, mens selve anlægsopgaven udføres af private parter.





Øget effektivitet?


I modsætning til den offentlige bygherre, består det private bygherreselskab typisk af en række private parter, der ofte sammen eller hver for sig, har flere tilsvarende projekter i gang samtidig. Dette gælder dog kun, hvis der er tale om en udbredt projekttype. I sådanne situationer, vil de private parter kunne udnytte stordriftsfordele gennem fælles administration og brug af særligt specialiserede eksperter. Desuden har det private selskab den fordel, at det for udbredte projekttyper har erfaring med tilsvarende tidligere projekter, hvorimod det offentlige selskab typisk er dannet alene med det formål at gennemføre det konkrete projekt.





På trods af de ovennævnte styrker kan det private selskab alligevel risikere at have højere anlægsomkostninger end det offentlige selskab. På en række områder står private selskaber nemlig over for problemer, som typisk er langt mindre for offentlige selskaber. Dels kan det være dyrt for private parter at få en koncessionsaftale i stand, og det kan være besværligt at få diverse tilladelser, og endelig kan forhandling af de reguleringsmæssige rammer forsinke projektet. Faktorer som disse kan gøre, at omkostningsbesparelserne ved at vælge et privat selskab ikke bliver så store som forventede.





Erfaringerne fra en række IFC� (International Finance Corporation) projekter viser, at privat finansierede projekter ikke har haft omkostnings- og tidsoverskridelser i samme omfang, som en række offentligt finansierede projekter. Sammenligningen af de privat og offentligt finansierede projekter bygger dog på en lille gruppe privat finansierede projekter. Disse projekter sammenlignes med en række af Verdensbankens projekter, der tages som gennemsnit for offentligt finansierede projekter. Det kan diskuteres, om Verdensbank projekter er et godt gennemsnit for offentligt finansierede projekter, da Verdensbankens projekter ofte er karakteriseret ved at være mere komplekse, længerevarende og foregår i lande med en stor grad af ustabilitet.





The Brookings Institution� har indsamlet en række erfaringer, der peger i modsat retning af IFC’s erfaringer. Deres erfaringer, der primært ser på anlæg af større veje i både de industrialiserede lande og i udviklingslandene, peger på, at private selskaber ofte har lige så høje anlægsomkostninger som offentlige selskaber. 





Innovation


Både på drifts- og anlægsområdet har det vist sig, at private parter typisk er mere innovative. På driftsområdet er private parter bedre til at finde nye og bedre måder at klare driften på. Inden for busdrift har private parter eksempelvis været hurtigere til at tage mini- og ekspresbusser i brug. På anlægsområdet er private parter også generelt mere innovative. Dette ses for eksempel ved sammenligninger af private og offentlige betalingsveje. Her viser det sig, at private selskaber typisk har været bedre til at udvikle mere smarte betalingssystemer og servicefaciliteter i tilknytning til vejanlægget.





5.5 Risikoallokering


For at kunne opnå driftsøkonomiske gevinster, er det nødvendigt at visse ansvars- og kompetenceområder, og dermed også visse risici, overføres til selskabet. De risici, der overføres til selskabet bør primært være de risici, som selskabet har mulighed for at kontrollere. Derimod er det mest hensigtsmæssigt, at det offentlige påtager sig de risici, som det offentlige, men ikke selskabet, har mulighed for at styre.





For infrastrukturprojekter i transportsektoren kan der skelnes mellem flere forskellige typer af risici. Visse risici er knyttet til projektet, mens andre er generelle risici, der ikke er knyttet til det specifikke projekt. Der kan også skelnes mellem kommercielle og ikke-kommercielle risici, hvor de kommercielle risici er de risici, som private virksomheder og investorer tildels har mulighed for at kontrollere. De ikke-kommercielle risici er derimod udenfor den private sektors kontrol. Nedenfor beskrives de forskellige risici og det diskuteres, hvem der bedst er i stand til at håndtere dem, og hvordan de rette incitamenter til risikostyring gives.





Anlægsrisici


Anlægsrisici omfatter alle de faktorer der gør, at projektet forsinkes eller bliver dyrere end forventet. Der er et utal af faktorer, der kan spille ind her, eksempelvis leverandør- og entreprenørfejl, uforudsete jordbundsforhold og arkæologiske fund. Hovedparten af disse risici kontrolleres bedst af leverandører og underleverandører. I første omgang allokeres disse risici derfor til koncessionsselskabet, der dernæst gennem fast-pris/fast-dato turn-key kontrakter overfører risiciene til underleverandørerne. Kontrakterne giver underleverandørerne et stærkt incitament til at undgå omkostnings- og tidsoverskridelser. 





I visse tilfælde kan anlægsrisici allokeres til ugaranterede långivere, som dermed får et incitament til at overvåge projektets gennemførsel. Kanaltunnellen er et eksempel på, hvor galt det kan gå, når risikoallokeringen mellem koncessionsholderen (Eurotunnel) og entreprenøren (TML) er uklar. For Kanaltunnellen var den uklare risikoallokering en medvirkende årsag til de betydelige omkostningsoverskridelser. 





Det er ikke alle anlægsrisici, som koncessionsselskabet er i stand til at kontrollere. I det omfang, der er tale om en risiko inden for statens kontrol, bør risikoen i videst muligt omfang allokeres til staten. Det drejer sig eksempelvis om ændringer i designet, der skyldes nye krav fra offentlige myndigheder.





Driftsrisici


Driftsrisici omfatter riskoen for, at driftsomkostningerne bliver højere end forventet, eller at kapaciteten er mindre end forventet. Disse risici håndteres bedst af den part, der driver og vedligeholder infrastrukturen.





Efterspørgselsrisici


Efterspørgselsrisici omfatter risikoen for, at efterspørgslen er lavere end forventet. En lavere efterspørgsel kan både skyldes dårlige økonomiske konjunkturer, øget konkurrence eller andet. Hvis der er konkurrence på markedet bør denne type risici overføres til den private sektor. Er der en betydelig regulering af pris- og konkurrenceforhold på grund af monopolforhold, bør den offentlige sektor påtage sig risikoen. I en del situationer har den private sektor gode muligheder for at styre efterspørgslen, eksempelvis gennem et brugervenligt design.





Finansielle risici


Finansielle risici omfatter risikoen for rente- og valutaændringer. Denne type risici er private virksomheder vant til at påtage sig. 





Inflationsrisici


Inflationsrisici omfatter risikoen for, at de faktiske indtægter og udgifter afviger fra de forventede, fordi inflationsudviklingen har været en anden end forventet. Et eksempel kan være, at regulerede brugerafgifter ikke stiger i takt med inflationen. Denne risiko kan fjernes ved på forhånd at designe et reguleringssystem, hvor taksterne reguleres i takt med inflationen.





Planlægningsrisici


Planlægningsrisici vedrører risikoen for forsinkelser på grund af offentlige høringer, myndighedsgodkendelser, ekspropriationer etc. Alle disse risici er uden for de private parters kontrol, og bør derfor allokeres til det offentlige. 





Regulatoriske risici


Regulatoriske/politiske risici er risikoen for, at politikerne ønsker, at eksempelvis taksterne og konkurrencesituationen ændres. Sådanne ændringer har konsekvenser for projektselskabet, og bør derfor i denne sammenhæng betragtes som risici for selskabet. 





For den offentlige myndighed er der derimod ikke tale om risici i ordets egentlige forstand. Reguleringen af pris- og konkurrenceforhold tager udgangspunkt i politiske målsætninger. Når målsætningerne ændrer sig, vil det derfor også være nødvendigt at tilpasse reguleringen. Ændringerne i de regulatoriske rammer er derfor blot en tilpasning til nye politiske målsætninger, og ikke risici for den offentlige myndighed. Eftersom regulatoriske risici alene er risici for projektselskabet vil det være naturligt, at den offentlige myndighed påtager sig disse risici. 





Force majeure


Force majeure er en betegnelse for risici for jordskælv, krig etc. Disse risici kan hverken kontrolleres af private eller af det offentlige. Sådanne risici er det hensigtsmæssigt at allokere til parter, der i forvejen kontrollerer store risici som eksempelvis forsikringsselskaber eller staten. I henhold til fransk lovgivning er force majeure et tilstrækkeligt grundlag for genforhandling af kontrakten. 





5.6 Omkostninger


Selv om det er muligt at opnå driftsøkonomiske gevinster ved at lægge opgaver ud til statslige eller private aktieselskaber er der også omkostninger forbundet hermed, specielt når opgaverne lægges ud til private selskaber. Nedenfor diskuteres det, hvilke omkostninger, der er forbundet med at lægge større anlægsprojekter ud til private selskaber. Mange af disse omkostninger er også aktuelle, når opgaverne lægges ud til statslige aktieselskaber, men dog ikke i samme omfang.





Finansieringsomkostninger


Finansieringsomkostningerne afhænger i høj grad af, hvor store risici der er forbundet med projektet. Generelt er det ofte dyrere for private parter at finansiere trafikinvesteringer, end for det offentlige, da staten generelt kan låne på mere favorable vilkår end private parter. Ofte kan et par procentpoints forskel i den reale lånerente være afgørende for, om projektet er driftsøkonomisk rentabelt eller ej.





En af årsagerne til, at det er dyrt for private parter at låne til trafikinvesteringer er, at der er tale om investeringer, der er langsigtede, hvor der er en stor grad af usikkerhed og hvor indtægterne først kommer sidst i projektforløbet. Det har også betydning, at den private sektor ikke vant til at investere i transportsektoren, og derfor er mere konservativ i sin risikovurdering.





Statslige aktieselskaber vil generelt have mulighed for at optage lån på mere favorable vilkår end private selskaber. De to danske broselskaber har da også været i stand til at optage lån på favorable vilkår, fordi deres låntagning har været statsgaranteret. I princippet kan der også gives statslige garantier for private selskabers låneoptagelse. Denne indirekte måde at støtte det private selskab på, er dog ikke nødvendigvis den mest hensigtsmæssige. I afsnit 5.7 vurderes det, hvordan det offentlige kan gå ind og støtte private selskaber.





Hvis det er dyrt at optage lån til trafikinvesteringer på de private kapitalmarkeder, vil incitamentet for private investorer til at gå ind i transportsektoren være ringe. I sådanne situationer kan det være relevant med forskellige former for offentlig støtte, se afsnit 5.7. Finansieringsomkostningerne kan dog også reduceres ved at tage nye innovative finansieringsinstrumenter i brug. Blandt de innovative finansieringsmuligheder er de såkaldte “revenue bonds”, som er obligationer, der har pant i indtægterne fra projektet.





Transaktionsomkostninger


Der er altid omkostninger forbundet med at etablere et særligt selskab, der skal stå for et bestemt projekt. Disse omkostninger betegnes transaktionsomkostninger. Når et privat selskab eksempelvis skal have en koncession på at anlægge og drive et nyt trafikanlæg er det nødvendigt, at koncessionsaftalen på forhånd specificerer selskabets rettigheder og forpligtigelser. I den forbindelse er der behov for betydelig juridisk bistand.





Det er ikke usædvanligt, at de samlede transaktionsomkostninger for komplekse projekter udgør 15-25 procent af projektets totale omkostninger. Der er således tale om omkostninger af en betydelig størrelsesorden. En stor del af omkostningerne er uafhængige af, hvor stort et projekt, der er tale om. Det indebærer, at for mindre projekter er de gevinster, der kan være forbundet med at lægge anlægs- og driftsopgaverne ud til et projektselskab, ikke store nok til at retfærdiggøre transaktionsomkostningerne.





Transaktionsomkostningerne afhænger også af, hvordan udvælgelsen af projektselskabet foregår. Udvælgelsen kan foregå på flere forskellige måder, som det blev skitseret i afsnit 5.3.





Reguleringsmæssige omkostninger


Når opgaver lægges ud til statslige eller private selskaber, mister det politiske system tildels kontrollen med, hvordan opgaverne udføres. I den forbindelse er det nødvendigt at sikre, at opgaverne ikke varetages på en måde, der er i strid med de offentlige interesser. For at sikre dette, er det nødvendigt med veldefinerede regulatoriske rammer. Der vil altid være administrative omkostninger forbundet med at regulere, og reguleringen har også omkostninger for de parter, der bliver underlagt regulering.





5.7 Incitamentet til private investeringer


Forudsætningen for, at private investorer er villige til at indskyde kapital er, at projektet er rentabelt, og at de er i stand til at vurdere projektet korrekt. Private parters incitament til at investere i trafikanlæg kan øges, ved gennem offentlig støtte at gøre projekterne mere økonomisk fordelagtige.





Public private partnerships�


Hvis de forventede omkostninger ved et projekt overstiger de forventede finansielle indtægter, har private parter naturligvis ikke noget incitament til at gå ind. Det kan imidlertid være hensigtsmæssigt, at det offentlige går ind og støtter projektet, hvis der er gevinster ved projektet, der ligger ud over de rent finansielle. Den offentlige støtte bør i den forbindelse ikke være højere end nutidsværdien af de ikke-finansielle gevinster.





Når det offentlige går ind og støtter private investeringer, anvendes ofte betegnelsen public private partnerships. Den offentlige støtte kan antage mange forskellige former, der spænder lige fra ren finansiel støtte til støtte i form af land, rullende materiel eller andet udstyr. Den offentlige støtte kan også være i form af en aftale om, at det offentlige aftager en del af produktionen. 





Også offentlige selskaber kan modtage støtte fra staten. Den statslige støtte kan eksempelvis gives gennem statsgarantier for låneoptagelsen. En sådan garanti kan reducere selskabets finansieringsomkostninger betydeligt.





Fast eller projektafhængig støtte


Det offentlige kan understøtte private investeringer på to principielt forskellige måder. Dels kan det give en fast støtte, der er uafhængig af, hvordan projektet falder ud. En anden mulighed er en projektafhængig støtte, hvor der gives en stor støtte, hvis uhensigtsmæssige hændelser indtræder, mens støtten er mindre i gunstige situationer. Denne form for støtte vil reducere de risici, som selskabet påtager sig.





Den sidstnævnte støtteform er hensigtsmæssig i situationer, hvor selskabet kræver en større kompensation for at påtage sig risiko end den offentlige sektor. Generelt gælder det, at den offentlige sektor ikke kræver nær så stor kompensation, da den har mulighed for at sprede sine risici gennem det store antal “projekter” den deltager i. De forventede omkostninger for det offentlige, ved at give en projektafhængig støtte, vil derfor være mindre end den værdi støtten har for selskabet.





Hvis der gives projektafhængig støtte er det vigtigt, at støtten er knyttet til faktorer, der er uden for selskabets kontrol. Hvis selskabet forventer at modtage støtte, såfremt projektet ikke falder ud som forventet, kan incitamentet til på effektiv vis at gennemføre projektet svækkes. Hvis støtten derimod kun udbetales, når det uventede udfald skyldes faktorer, der ligger uden for selskabets kontrol, har støtten ikke forvridende virkninger for incitamenterne. 





Støtten kan også udformes så den giver selskabet et incitament til at anlægge og drive anlægget bedst muligt. I en ideel udformning, vil denne type støtte skulle tilpasses efter både ydelsesniveauet og kvaliteten af ydelserne. Efterspørgslen efter ydelsen afhænger af disse faktorer, og det er derfor oplagt at knytte støtten til efterspørgslen. Det kan eksempelvis være en bestemt støtte per trafikant som benytter et givet anlæg, altså de såkaldte skygge vejafgifter (shadow tolls). Denne støtteform er især relevant i situationer, hvor brugerbetaling ikke er hensigtsmæssig.





Afslutningsvis bør det også bemærkes, at de to støtteformer naturligvis også vil kunne anvendes samtidig.

















�
6. Organisering og demokrati





Større infrastrukturprojekter har ofte stor interesse både for borgere, politikere, erhvervsliv og interesseorganisationer. Dette har klart vist sig i forbindelse med de store broprojekter, med Ørestadsprojektet og med forskellige motorvejsprojekter. Baggrunden for interessen kan søges i to forhold, nemlig projekternes store samfundsmæssige konsekvenser og store symbolværdi.





Samfundsmæssige konsekvenser


Store infrastrukturprojekter kan have væsentlige samfundsmæssige konsekvenser. Blandt de mulige konsekvenser er øget miljøbelastning fra transportsektoren, øget samfundsøkonomisk aktivitet, fordelingsmæssige forskydninger mellem forskellige regioner og erhverv m.v. Projekterne er, uanset finansieringsformen, udtryk for en prioritering af samfundets ressourcer, en prioritering som ofte giver anledning til uenigheder. Dette skyldes, at der er knyttet stor usikkerhed til vurderingen af projekternes konsekvenser, og at konsekvenserne er forskellige for forskellige befolknings- og erhvervsgrupper samt at der er stor uenighed om, hvilke konsekvenser, der egentlig er ønskelige.





Trafikanlægs symbolværdi


Debatten om store trafikprojekter viser, at projekterne tillægges vidt forskellig betydning af forskellige grupper i samfundet. På den ene side betragter nogle grupper store broprojekter, motor�vejs�anlæg m.v. som økonomisk bæredygtige projekter, der skaber øget konkurrenceevne og økonomisk vækst. På den anden side vurderer andre grupper de selvsamme projekter som projekter, der ikke hænger økonomisk sammen, og som udtrykker en uheldig politik, der leder til øget trafik og miljøbelastning.





6.1 Offentlig indsigt


De ovennævnte forhold forklarer den brede interesse for større anlægsprojekter. For at imødekomme denne interesse er det nødvendigt, at der er åbenhed på flere områder. Først og fremmest skal der være åbenhed omkring den politiske beslutningsproces, der leder frem til en eventuel beslutning om et større infrastrukturanlæg. Men det er også væsentligt, at der efterfølgende er åbenhed omkring den projektorganisation, der skal implementere beslutningen. Valget af organisationsform er afgørende for, hvilke muligheder, der er for indsigt i projektorganisationens aktiviteter. 








Offentlige organisationer


De traditionelle offentlige organisationer er omfattet af ret vide muligheder for indsigt og kontrol, både fra politisk hold, fra borgere og fra andre. De offentlige organisationer er direkte underlagt politisk styring, som typisk udøves af den ansvarlige minister. Organisationerne er endvidere underlagt en række love, herunder lov om offentlighed i forvaltningen, forvaltningsloven og ombudsmandsloven. Disse love giver borgere og andre interesserede adgang til at indhente informationer om anlægsprojekterne, og adgang til at klage over forhold, som forekommer kritisable. Kontrollen med organisationens økonomiske forhold varetages af Rigsrevisionen.





Statslige aktieselskaber


Selskabsdannelser kan bidrage til at øge gennemskueligheden ved, at en enkelt aktivitet skilles ud, og dermed ikke forsvinder i en større helhed. Omvendt er statslige aktieselskaber blevet etableret blandt andet for at frigøre dem fra politisk detailstyring. Naturligvis er konsekvensen heraf, at den umiddelbare politiske kontrolmulighed er reduceret. Ressortministeren vil dog, som udøver af statens ejerskab, fortsat have mulighed for at få indsigt i, og indflydelse på, selskabets aktiviteter. Uden for regeringens kreds betyder selskabsdannelsen dog, at politikernes mulighed for indsigt og kontrol begrænses. 





Selskabsdannelsen indebærer også begrænsninger i offentlighedens mulighed for indsigt. Det skyldes, at offentligheds-, forvaltnings-, og ombudsmandsloven ikke gælder for statslige aktieselskaber (dog undtaget Dangas). Samtidig begrænser selskabsdannelsen offentlighedens mulighed for gennem de folkevalgte, at udøve en vis kontrol med selskabet.





Private selskaber


Den politiske kontrol med et privat selskab finder sted via de rammebetingelser, som gennem lovgivning, koncession m.v. gives til selskabet. Både statens og offentlighedens adgang til indsigt i selskabets forhold bestemmes af indholdet af aktieselskabslovgivningen og anden generel regulering, eller af særlige vilkår som er aftalt i forbindelse med overdragelsen af projektopgaven til selskabet.





6.2 Rammebetingelser


Når gennemførelse og eventuelt drift af store trafikanlæg udlægges til statslige eller private selskaber, sker der således en ændring i rollefordelingen, i ansvarsfordelingen og i den offentlige indsigt, der ellers traditionelt er forbundet med offentlige aktiviteter. Broprojekterne og Ørestadsprojektet har således medført en debat om den såkaldte “grå zone”, en debat som omhandler den manglende klarhed om rolle- og ansvarsfordeling og den manglende indsigt, som kan opstå i forbindelse med en selskabsdannelse.





Som ejer af selskabet er det naturligt, at staten udøver sin ejerrolle, ligesom ejere af private selskaber. Hvis der er væsentlige politiske interesser og konflikter, vil der være stærke motiver for ministeren som ejer, til at blande sig for meget i selskabets arbejde. Herved risikeres det, at konflikterne flytter fra Folketinget over i selskabet. Dette resulterer i vanskelige arbejdsvilkår, selv om intentionerne med selskabsdannelsen bl.a. var, at sikre arbejdsro om projektet. Som beskrevet i Dybkjær-rapporten kan, problemerne “ikke altid tilskrives den valgte organisationsform, men ofte hvordan de valgte rammer anvendes, og særlige ydre omstændigheder i øvrigt.” (s. 76).





I situationer, hvor staten har uklare styringsinteresser, kan det være vanskeligt for selskabets ledelse at udføre sine opgaver. Som eksempel kan nævnes, at mens ansvaret for etablering og drift af den faste forbindelse over Storebælt er overdraget til A/S Storebæltsforbindelsen, er det regering og Folketing der overvejer, og i sidste ende fastlægger, taksterne for brugerne. Dette forhold begrænser naturligt nok A/S Storebæltsforbindelsens muligheder for, at styre økonomien i projektet, ligesom det åbner op for en diskussion af, hvem der egentlig er ansvarlig for forbindelsens økonomi.





Som ejer kan regeringen pålægge projektet nye krav, mens projektet er under opførelse. Dette skete f.eks. ved krav om foranstaltninger for at reducere den faste forbindelses påvirkning af vandgennemstrømning i Storebælt af hensyn til Østersøens vandmiljø.  Det er naturligvis ejerens ret at stille sådanne krav, men samlet set skaber det igen en vis usikkerhed om, hvem der egentlig er ansvarlig for projektets økonomi.





Et vigtigt element ved selskabskonstruktionen er altså, at det kan være vanskeligt at opretholde en tilstrækkelig afstand mellem staten og selskabet. Ministeren er ejer og har dermed en stor kompetence over for selskabets ledelse. Samtidig har ministeren som politiker, interesser der rækker ud over projektet, jævnfør ovenstående eksempler om takst- og miljøforhold. Dette kan gøre det vanskeligt for selskabets ledelse,  at agere som ledelsen i private selskaber.





Den manglende afstand og usikkerhed om ansvarsfordelingen kan medføre, at der reelt ikke er tilstrækkelig sammenhæng mellem ansvar og kompetence i selskabet, og at konkrete problemer bliver skubbet rundt mellem selskabet og ministeren. Kombineret med den begrænsede offentlige indsigt, som selskabskonstruktionen medfører, indebærer det, at der er en risiko for, at ansvaret for problemer og løsning af konflikter forflygtiges.


 


For at undgå sådanne uheldige konsekvenser er det nødvendigt, at der allerede inden etableringen af selskabet, opstilles klare rammebetingelser for dets virke. Rammebetingelserne skal bl.a. præcisere selskabets opgaver, selskabets økonomiske og tekniske kompetence, krav til projektets udformning, vilkår i forbindelse med uforudsete problemer og ændringer, sammensætning af bestyrelse m.v. I rammebetingelserne bør der endvidere lægges vægt på en høj grad af åbenhed om aktiviteter, forudsætninger m.v., som kan bidrage til at imødekomme ønsket om indsigt fra borgere, erhvervsgrupper og andre interessenter.





Omvendt må staten som ejer være indstillet på i vidt omfang, at overdrage kompetence til selskabet, således at selskabet får den nødvendige frihed til at agere. Statens indflydelse bør primært opnås gennem de kanaler, som selskabslovgivningen og anden lovgivning åbner. 





Det er dog ikke sikkert, at klare rammebetingelser i virkeligheden giver den nødvendige afstand mellem selskabet og staten, og medfører klarhed over rolle og ansvarsfordeling. Det faktiske samspil mellem staten og selskabet afhænger nemlig af, hvordan rammebetingelserne udmøntes. Er projektet teknisk/økonomisk grundigt belyst og politisk afklaret, således at risikoen for fremtidige politiske og teknisk/økonomiske problemer er begrænset, er der større sandsynlighed for, at samspillet bliver i overensstemmelse med intentionerne bag selskabskonstruktionen. Udskydes afklaringen af væsentlige problemer derimod til efter dannelsen af selskabet, er der stor risiko for, at ministeren vil involvere sig for meget i selskabet, og at afstanden og den klare ansvarfordeling ikke kan opretholdes. Dette  selv om de formelle rammebetingelser er i orden.  





Mindst lige så vigtig som klare rammebetingelser er således, at den politiske og teknisk/økonomiske afklaring af projektet er gennemført og på plads, forud for dannelsen af selskabet, så selskabet ikke overlades væsentlige politiske uafklarede problemer. 
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Slutnoter








�  Udviklingen på kapitalmarkedet indebærer blandet andet, at der er kommet nye innovative finansieringsinstrumenter. Et eksempel på et sådant instrument er de såkaldte revenuebonds, der giver pant i indtægterne fra trafikanlægget etc.





�  Se eksempelvis Nordisk Vejteknisk Forbund, 1991.





�  Dybkjær-rapporten er rapporten: Erfaringer med statslige aktieselskaber, der er udgivet af Finansministeriet i 1993.





�  Se Transportrådet, 1995. Deregulering af Transportsektoren - et oversigtsstudie.





�  Se Kopicki et al. 1995. I undersøgelsen analyseres profitabiliteten målt på forskellige måder. Derudover ses blandt andet også på kvaliteten af service.





�  For en mere uddybende beskrivelse af valget af selskab, se EU Kommissionen, 1996.





�  Derudover findes yderligere varianter, eksempelvis BO (Build Operate) og BOOT (Build Own Operate Transfer).  





� International Finance Corporation. 1994. International Finance Corporation er tilknyttet Verdensbanken, og står for at fremme den økonomiske vækst i medlemslandene gennem investeringer i den private sektor.





� The Brookings Institution. 1993. The Brookings Institution er en privat non-profit organisation, der arbejder med forskning, uddannelse og formidling inden for indenrigs- og udenrigspolitiske problemstillinger.





�  Er en betegnelse, som anvendes af EU Kommissionen om projekter, der ikke er finansielt bæredygtige uden offentlig støtte. Begrebet anvendes specielt i sammenhæng med de Trans-Europæiske Net (TENs), da en stor del af disse projekter kræver offentlig støtte.
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