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Sammendrag og konklusjoner

Pa oppdrag for Samferdselsdepartementet har Oslo Economics 1 samarbeid med SANDS
gjennomfort en evaluering av bompengereformen. Formdalet med utredningen har vart G vurdere
madloppndelsen til reformen, herunder utviklingen i effektivitet og finansieringsvilkdr,
brukervennlighet og tilrettelegging for myndighetens kontroll og styring med at sektoren er mest

mulig effektiv. Utredningen har ogsa gitt anbefalinger for fremtidig utvikling av bompengesektoren.

Bompengesektoren

Vegloven § 27 gir Stortinget rett til & bestemme at finansieringen av veiprosjekter skal skje helt eller delvis ved
innkreving av bompenger. Denne innkrevingen er organisert gjennom aksjeselskaper med grunnlag i avtale
mellom Statens vegvesen og selskapene. De regionale bompengeselskapene har enerett pd innkreving av
bompenger pé offentlig vei.

I Meld. St. 25 (2014-2015) P4 rett vei — Reformer i veisektoren varslet den daveerende regjeringen en
bompengereform med flere tiltak som skulle bidra til det samlede méalet om at mer penger skal gé til finansiering
av vei og gi gkt brukervennlighet for trafikantene. De viktigste tiltakene var:

e  Overgang til 3-5 regionale bompengeselskap eid av fylkeskommunene
e Ny rolle- og ansvarsdeling i sektoren
e  Forenkling av takst og rabattstruktur
e  Utskilling av utstederfunksjonen

Tiltakene skulle bidra til & oppnd felgende mél i bompengereformen:

1. Effektiv bompengeinnkreving og finansieringsvilkar.

2. Brukervennlighet.

3. Bedre tilrettelegging for myndighetenes kontroll og styring med & sikre at bompengeinnkrevingen er mest
mulig effektiv.

Effektivitet i innkreving og vilkar for finansiering

De senere &renes utvikling i bompengeselskapenes kostnader tyder p& at driften og forvaltningen er mer effektiv
enn den var fgr reformen. Reduksjonen i antall selskaper har fert til bedre utnyttelse av stordriftsfordeler, delvis
fordi faste kostnader knyttet til administrasjon tidligere var spredt over mange bompengeselskaper. Disse er nd
samlet i fem selskaper. Relevante ngkkeltall for driftskostnader reflekterer ogsé at kostnadene er blitt redusert,
dog er ikke andelen bompenger som gér til veiformdl tydelig hgyere enn hva den var fer bompengereformen.
Informasjonsgrunnlaget vart tyder videre p& at en samordning i feerre selskaper har bidratt til gkt
profesjonalisering, heyere kompetanse og mer kontinuitet i selskapene. De positive virkningene av gkt
samhandling og konsolidering generelt, gjer at vi vurderer at det trolig er ytterligere muligheter for
effektivisering gjennom utnyttelse av stordriftsfordeler og samordning av oppgaver i sektoren.

Bompengeselskapene synes & ha blitt mer profesjonelle og har bedre systemer for & sikre gode finansierings- og
lanevilkér enn tidligere. Dette er sveert viktig ettersom rentekostnader ved bompengeldnene utgjer en viktig del
av totalkostnadene i sektoren. Mens det tidligere var slik at 60 bompengeselskaper hadde separate
forhandlinger om lane- og finansieringsvilkér, ofte i lokale banker, sgrger fcerre og sterre selskaper né for
konkurranse mellom l&ngivere. Ved enten & avholde anbudskonkurranser mellom léngivere eller & utstede
obligasjoner og sertifikater, serger bompengeselskapene for at l&neopptakene skjer til best mulig betingelser gitt
gjeldende garantier og @vrige rammevilkér. Det er derfor lite som tyder pd ytterligere potensial for innsparinger
nér det gjelder lanevilkar. Eventuelle renteforskjeller blant selskapene i dag, skyldes i hovedsak forhold delvis
utenfor bompengeselskapenes kontroll (f.eks. tidspunkt for fastrenteavtaler, innretning av garantier fra
fylkeskommunene osv.).

Brukervennlighet

P& et overordnet nivé er takst- og rabattsystemet etter reformen blitt enklere og mer enhetlig. Dette trekker i
retning av gkt brukervennlighet.
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Rabatten for bruk av bompengebrikken er standardisert for hele landet og satt til 20 prosent for lette kigretay
(takstgruppe 1). | Meld. St. 25 (2014-2015) gar det frem at Regjeringen ville stimulere til at det ble mer
gkonomisk attraktivt for bilistene & ha bompengebrikke. Hensikten var & effektivisere driften av innkrevingen slik
at driftskostnadene i bompengeselskapene ble redusert. | Prop. 1 S Tillegg 2 (2015-2016) ble den generelle
rabattsatsen gkt fra 10 til 20 prosent for kjgretay i takstgruppe 1 som er utstyrt med elektronisk brikke og gyldig
avtale. Standardiseringen av rabatter ses p& som positivt av aktgrene, og rabatten knyttet til avtaler synes & ha
gitt bilistene insentiver i tréd med intensjonen. Avtaleandelen har gkt i perioden 2015-2020, mens gkningen i
brikkeandel er noe lavere. En forklaring p& dette kan veere at bruk av brikke ikke har gkonomisk betydning for
bilistene s& lenge de har inngétt avtale med en utsteder. Rabatten p& 20 prosent ble lagt til grunn & std i rimelig
forhold til de administrative besparelsene bompengeselskapet har ved bruk av brikke.! Det har fra et av
bompengeselskapene imidlertid blitt stilt sparsmél ved 20 prosent rabatt gjenspeiler deres faktiske reduserte
kostnader.

| intervjuene vi har gjennomfert i forbindelse med utredningen er det videre uttrykt bekymring for en tendens i
retning av gkt omfang av lokale scerordninger de senere drene. Lokale rabatt- og fritaksordninger vil kunne
oppleves som positivt for interessentene som oppnar en fordel gjennom ordningen, men vil samlet sett bidra til gkt
kompleksitet. Det kan derfor argumenteres for at en slik praksis vil svekke brukervennligheten i sektoren som
helhet. P& sikt kan dette ogsé utfordre inntekisgrunnlaget i de ulike prosjektene, og det kan virke
kostnadsdrivende grunnet gkt behov for tilpasning av innkrevingslgsningene.

Kontroll og styring med bompengesektoren

Det tredje malet med reformen var & serge for bedre tilrettelegging for myndighetenes kontroll og styring med &
sikre at bompengeinnkrevingen er mest mulig effektiv. Vére funn tyder pd& at sammenslaingen av
bompengeselskaper i stor grad har bidratt til dette. Feerre selskaper har gitt mulighet for bedre styring, bade
fra eiere, Samferdselsdepartementet og Statens vegvesen, og reformen har bidratt til gkt profesjonalitet og
samling av kompetanse i bompengeselskapene. Videre har et mer konsentrert eierskap i bompengeselskapene,
der fylkeskommunene né eier 100 prosent, ogsé gitt bedre muligheter for eierstyring og koordinering mellom
ulike interessenter /myndigheter. At fylkeskommunene som er garantister for lénene ogsé er eiere, er trolig
positivt for insentivene for effektiv eierstyring. Vi finner at fylkeskommuner med relativt stort garantiansvar ogsa
felger selskapene tett, bade i den formelle eierstyringen og i gvrig oppfelging.

En betydelig andel av kostnadene knyttet til innkreving av bompenger er imidlertid ikke direkte underlagt
bompengeselskapenes kontroll. Dette gjelder i hovedsak utstederkostnader, samt til dels kostnader knyttet til
Statens vegvesens drift av sentrale IKT-lgsninger2. Utskillelsen av utstederselskapene, blant annet av hensyn il
EDS-regelverket, har ogsé medfart at det for bompengeselskapene og staten er starre avstand til kundene.
Dette kan gi redusert kontroll med omdemme og brukervennlighet. Det har veert utenfor rammen av dette
prosjektet & vurdere effektivitet og kvalitet hos utstedere og vegvesenet, men vi vurderer at
Samferdselsdepartementet begr falge opp og sikre insentiver til effektiv ressursbruk ogsé hos disse akterene.

Rettslige rammer og ansvar

Var vurdering er at det vil vcere hensiktsmessig & foreta en gjennomgang av det regelverket som i dag regulerer
bompengesektoren. Dette er ogsé et gnske som har kommet frem i interviuer med bompengeselskapene. Etter var
vurdering er det bade behov for en gjennomgang av hva som bgr reguleres av staten og hvordan.

Nér det gjelder sparsmalet om hva som bar/kan reguleres, er var vurdering at det i stgrre grad enn hva vi
opplever er tilfelle i dag, baer ses i sammenheng med den valgte organisasjonsformen, herunder den
profesjonaliseringen som var en av hovedmalsettingene med opprettelsen av de regionale bompengeselskapene.

De fem regionale bompengeselskapene er profesjonelle aktgrer, med fylkeskommunene som ansvarlige eiere.
De enkelte prosjektavtalene /finansieringsavtalene stiller krav blant annet til hvordan avgiften skal forvaltes, og
gkonomien skal holdes adskilt. Ett spgrsmadl som er ncerliggende 4 stille, er om og i hvilken grad, staten i tillegg
har behov for & regulere bompengeselskapenes virksomhet.

Nar det gjelder hvordan staten skal regulere bransjen, er var vurdering at den gjennomgdende bruken av
avtaler som styringsform avviker fra alminnelige forvaltnings- og lovtekniske prinsipper. Et alminnelig prinsipp er

! Omtalt ncermere her: Bompengereformen: Enklere og mer brukervennlig takst- og rabattsystem - regjeringen.no

2 Bompengeselskapene har en viss pévirkning pé& vegvesenets kostnader gjennom AutoPASS Forum, og kostnadene forventes &
falle noe fremover grunnet avvikling av gammelt system og forventet ytterligere effektivisering som fglge av overgang til ny
system.
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https://www.regjeringen.no/no/dokumentarkiv/regjeringen-solberg/aktuelt-regjeringen-solberg/sd/pressemeldinger/2015/bompengereformen-enklere-og-mer-brukervennlig-takst--og-rabattsystem/id2460523/

at det spesielle (og partene har en reell avtalekompetanse) reguleres i avtaler, mens det generelle reguleres i
lov eller forskrift (ev. med tilhgrende rundskriv).

Vér vurdering er at forutsetninger og vilkér som gjelder likt for alle aktgrene, dvs. alle utstederne og/eller alle
bompengeselskapene, bar hjemles i lov og forskrift (ev. utdypet i rundskriv o.l.) — ikke i avtale. Videre bgr ikke
forutsetninger og vilkér som direkte pavirker skonomien i bompenge- og/eller utstederselskapene, eksempelvis
prosenten utsteders vederlag beregnes av, kunne endres uten en klar forankring i lov. Slike endringer bar
reguleres i forskrift (ev. utdypet i rundskriv o.l.), og ikke ved inngripen i form av revisjon av en avtale inngétt
mellom to selvstendige rettssubjekt.

Bompengeavtalen inngatt mellom bompengeselskapene og departementet inneholder ikke ytelser og gjenytelser
som normalt i en avtale inngétt mellom to parter, men forutsetninger og krav knyttet til bompengeselskapenes
virksomhet. Krav som stilles til aktgrene som selskap, bar ogsé skilles fra krav som stilles til utfgrelsen av
bompengeinnkrevingen, for eksempel giennom en lgyveordning. Minimumskrav og departementets rolle /rett til &
kvalifisere akterer ber etter var vurdering veere forankret i lov/forskrift. Videre er fylkeskommunene i realiteten
palagt & opprette et bompengeselskap, og det bgr vurderes om ogsd denne forpliktelsen ber lovreguleres.

Anbefalinger for fremtidig utvikling av bompengesektoren

Vér evaluering tyder p& at bompengereformen har hatt flere positive virkninger. Selv om vi finner fortsatt rom
for forbedringer, har det veert positive effekter knyttet til samtlige tre mél med reformen. P& bakgrunn av
funnene i evalueringen, har vi fglgende anbefalinger for videre utvikling av bompengesektoren, bade for
Samferdselsdepartementet, fylkeskommunene, Statens vegvesen og bompengeselskapene:

e  Vaér farste anbefaling er at relevante myndigheter tar initiativ til & utrede nye og mer treffsikre gkonomiske
nakkeltallsindikatorer for sektoren. Flere av informantene peker p& at dagens indikatorer i liten grad egner
seg for & gi et godt bilde av effektivitetsutviklingen, og det bar derfor vurderes & utforme nye slike mél og
nakkeltall. Vi anbefaler i tillegg at myndighetene vurderer & gjennomfere evalueringer av effektiviteten i
sektoren pd jevnlig basis, og at disse bgr vecere rettet mot samtlige aktgrer i sektoren. Relatert til dette
anbefaler vi at det arbeides for en mer samordnet statlig oppfelging, der det kan vurderes om
Samferdselsdepartementet i enda sterre grad skal ta en rolle i & felge opp skonomi og effektivitet hos alle
aktgrene i bompengesektoren.

e Var andre anbefaling handler om aktiv eierstyring av bompengeselskapene. Vart informasjonsgrunnlag
tyder pd at fylkeskommunene med relativt stort garantiansvar og lokalpolitisk interesse ogsé felger opp
selskapene tett. Dette er trolig positivt sett opp mot mélet om & legge til rette for en mer effektiv innkreving.
Vi vurderer det som hensiktsmessig at fylkeskommunene som eier og garantist felger gkonomien i prosjektene
og stiller forventninger til selskapene, scerlig der garantiansvaret er betydelig.

e Var tredje anbefaling er & tilrettelegge ytterligere for utnyttelse av stordriftsfordeler. Med sé like tjenester
som bompengeselskapene leverer, synes potensialet for stordriftsfordeler & vecere stort. Bompengeselskapene
ber derfor kartlegge mulige virksomhetsomr&der som kan egne seg for samhandling. Det bgr ogsd
prioriteres & ha felles systemer og funksjoner der dette er mulig.

e  Var fierde anbefaling er at det foretas en gjennomgang av det regelverket som i dag regulerer
bompengesektoren. Det bar tas stilling til hva som begr reguleres av staten etter opprettelsen av de regionale
bompengeselskapene og hvordan denne reguleringen bar skje.
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1. Metode og mandat

Pa oppdrag for Samferdselsdepartementet
har Oslo Economics gjennomfort en
evaluering av bompengereformen. Formdlet
med utredningen har vaert G vurdere
maloppndelsen til reformen, herunder
utviklingen i effektivitet og
finansieringsvilkar, brukervennlighet og
tilrettelegging for myndighetens kontroll og
styring med at sektoren er mest mulig effektiv.
Utredningen har ogsa gitt anbefalinger for
fremtidig utvikling av bompengesektoren.
Utredningen har veaert gjennomfort i perioden
august 2022 til desember 2022.

1.1 Bakgrunn

Bompengesektoren har veert utsatt for store
endringer siden bompengereformen ble lansert
gjennom Meld. St. 25 (2014-2015) P4 rett vei —
Reformer i veisektoren. Som fglge av reformen er om
lag 60 bompengeselskap blitt redusert til 5
regionale bompengeselskap organisert som
aksjeselskap heleid av fylkeskommunene, takst- og
rabattsystemet er betydelig forenklet, og
utstedervirksomheten (fakturering av avtalekunder)
er skilt ut fra bompengeselskapene.
Bompengereformen har ogsé hatt konsekvenser for
rolle- og ansvarsdelingen mellom Statens vegvesen
og bompengeselskapene.

| stortingsmeldingen om bompengereformen stér det
at organiseringen av sektoren skal evalueres etter
en tid. En av anbefalingene fra bompengeutvalgets
rapport (Bruvoll, et al., 2019-2020), var &
gijennomfare en evaluering av bompengesektoren,
scerlig hvordan den nye organiseringen og
forvaltningen fungerer. | Meld. St. 20 (2021-2022)
Nasjonal Transportplan 2022-2033 blir det papekt
at det er naturlig & gjennomfare en evaluering av
bompengesektoren med fokus p& hvordan den nye
organiseringen og forvaliningen fungerer, og hvilke
grep som kan tas for & sikre effektiv innkreving med
god balanse mellom ansvar, forvaltning,
kostnadsreduksjon og risiko.

Den siste sterre gjennomgangen av
bompengesektoren ble gjort av Riksrevisjonen i

201 2. Riksrevisjonen utarbeidet rapporten
Riksrevisjonens undersaking av bompengeforvaltninga
som undersgkte hvor effektiv

bompengeforvaltningen var pd davcerende
tidspunkt.

1.2 Mandatet

Samferdselsdepartementet har bedt om en
utredning som vurderer om fglgende malsettinger i
reformen er nédd:

1. Effektiv bompengeinnkreving og
finansieringsvilkér.

2. Brukervennlighet.

3. Bedre tilrettelegging for myndighetenes kontroll
og styring med & sikre at
bompengeinnkrevingen er mest mulig effektiv.

| tillegg har Samferdselsdepartementet bedt om at
evalueringen bidrar til & identifisere behov for
videreutvikling av bompengesektoren og gir
konkrete anbefalinger til tiltak som ber settes i verk
og pdpeke allerede gjennomfarte tiltak som begr
viderefares.

Det er fra oppdragsgivers side ansett som for tidlig
& vurdere utskillelsen av utstederfunksjonen og
etableringen av et utstedermarked i evalueringen
av reformen.

1.3 Informasjonskilder

Som informasjonskilder i dette oppdraget har vi
benyttet:

e Skriftlige kilder

e Interviuer med oppdragsgiver, leverandgrer og
andre interessenter

e  Statistikk

1.3.1 Skriftlige kilder

Det er benyttet en rekke skriftlige kilder i arbeidet
med utredningen. Beskrivelsen av
bompengereformen i kapittel 2 bygger pd Meld.
St. (2014-2015) P& rett vei — Reformer i veisektoren
og Prop. 1 S Tillegg 2 (2015-2016).

For & f& en oversikt over bompengeselskapenes
drift, herunder passeringer i bomstasjonene,
inntekter, drifts- og finanskostnader, 1&an og
innskudd, har vi benyttet Statens vegvesens érlige
rapporter om bompengeinnkrevingen for &rene
2019-2021. Her har vi ogsé benyttet
arsregnskapene til bompengeselskapene for &
hente ut supplerende informasjon.
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Vi har benyttet veilederen for bompengeprosjekter
for & f& en forstéelse av dagens rammevilkar for
nye bompengeprosjekter beskrevet i kapittel 3.7.

Beskrivelsen av rolle- og ansvarsdelingen i sektoren,
fer og etter reformen, bygger p& Meld. St. (2014-
2015), Handbok V718 Bompengeprosjekter og
Veileder for bompengeprosjekter. Omtalen av
styringen av sektoren i kapittel 5 bygger pé
styrende dokumenter fra
Samferdselsdepartementet, herunder Statens
vegvesens rolle som fagorgan for
Samferdselsdepartementet og rollefordeling og
ansvar i bompengesektoren. Vi har ogsé benyttet
brev fra Samferdselsdepartementet til Statens
vegvesen om oppfelging av rapportene om
bompengeinnkrevingen.

Analysen av avtaleverket i bompengesektoren
bygger p& Bompengeavtalen, med tilhgrende
prosjektavtale og finansieringsavtale, som er inngétt
mellom hvert bompengeselskap og
Samferdselsdepartementet.

1.3.2 Statistikk

Analysen av effektivitet og finansieringsvilkér er
basert p& dataunderlaget til rapportene om
bompengeinnkrevingen for 2013-2021, tilsendt fra
Statens vegvesen. Ettersom dataene for 2021 kun
var forelgpige og ikke fullstendige, har det veert
noe manuell uthenting av data fra
bompengeselskapenes drsregnskaper.

Justeringen av kostnader og inntekter fra lgpende til
faste kroner er basert pé tall for SSBs
konsumprisindeks, tabell 03014.

1.3.3 Intervjuer

Til sammen har vi gjennomfaert 11 intervijuer.
Interviuobijektene er listet opp i Tabell 1-1.

Intervjuene har veert gjennomfart som semi-
strukturerte intervjuer. Det har ligget en
intervjuguide til grunn for intervjuene, men
informantene har selv kunnet styre samtalen og
trekke frem momentene de mener er av sterst
betydning.

Interviuene med bompengeselskapene har
omhandlet falgende momenter:

e Innledende sp@rsmél om bompengereformen

e Gjennomgang av gkonomiske resultater i
selskapet

e  Brukervennlighet i sektoren

e  Styring og rolledeling i sektoren

Interviuene med avdelingene i Vegdirektoratet har
omhandlet ansvars- og rolledelingen i sektoren og

oppfelgingen av og rapporteringen fra
bompengeselskapene.

Interviu med seksjon for Veg- og transportteknologi
har dreid seg om utviklingen av ny nasjonal
kiernelgsning og grensesnittet innad i Statens
vegvesen og mellom SVV og bompengeselskapene.

Interviuene med fylkeskommunene har handlet om
eierstyringen de utgver overfor
bompengeselskapene og garantiene som stilles for
bompengelénene.

Tabell 1-1: Intervjuobjekter

Type aktor Virksomheter

Bompengeselskap Nord
Ferde
Bompengeselskap  Fjellinjen
Vegfinans
Vegamot
Myndighet og regelverk —
Statens vegvesen Brukerfinansiering (BFIN)

v/Vegdirektoratet  Gkonomi- og
virksomhetsstyring

Statens vegvesen

T tutvikling — Veg-
v/Transport og ransportutvikling — Veg

og transportteknologi

samfunn
Rogaland
Fylkeskommuner Vestland
Viken

1.4 Rapportens oppbygging

Denne rapporten er strukturert som folger:

e | kapittel 2 beskrives organiseringen av
bompengesektoren, herunder far og etter
bompengereformen, med vekt pé hvilke
endringer i sektoren reformen har medfert.

e | kapittel 3 analyseres utviklingen i effektivitet i
innkrevingen av bompenger og vilkér for
finansiering av bompengeprosjekter.

e | kapittel 4 gjennomgds brukervennligheten i
bompengesektoren med fokus pé bilistene.

e | kapittel 5 vurderes myndighetenes mulighet
for kontroll og styring med bompengesektoren.

e | kapittel 6 gjeres det en overordnet juridisk
analyse av avtaleverket som ligger til grunn for
bompengeforvaltningen.

e | kapittel 7 gis det anbefalinger for fremtidig
utvikling av sektoren, herunder identifiserte
behov og anbefalte tiltak.
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2. Bompengesektoren

Vegloven § 27 gir Stortinget rett til G bestemme
at finansieringen av veiprosjekter skal skje helt
eller delvis ved innkreving av bompenger.
Denne innkrevingen er organisert gjennom
aksjeselskaper med grunnlag i avtale mellom

Statens vegvesen og selskapene.

2.1 Tidligere organisering

Frem til perioden 2015-2018 fantes det om lag 60
bompengeselskaper som alle var majoritetseiet av
fylkeskommuner eller kommuner, med innslag av privat
eierskap. Som hovedregel skulle det etableres et nytt
bompengeselskap for hvert bompengeprosjekt som
ble startet opp. Hensikten var & unngd
kryssubsidiering mellom ulike veiprosjekter, alts& at
innkreving fra et prosjekt gikk til & betale ned
bompengegijeld i annet prosjekt.
Bompengeselskapenes oppgaver har veert & sta for
delfinansiering av veiprosjekter gjennom opptak av
l&n og innkreving av bompenger, enten forut,
parallelt, eller i etterkant av at prosjektet er
giennomfert. Fer reformen hadde
bompengeselskapene rollen som bade operater
(innkrever av bompenger) og utsteder
(betalingsformidler via brikke).

Figur 2-1: Bompengereformens tiltak og malsettinger

De praktiske oppgavene tilknyttet
bompengeforvaltningen var delegert fra
Samferdselsdepartementet til Statens vegvesen. Dette
inkluderte den lgpende kontakten og dialogen med
bompengeselskapene. Statens vegvesen hadde
hovedansvaret for innkjgp og etablering av
innkrevingssystemet og var eier av innkrevingsutstyret.
Bompengeselskapene hadde ansvar for
administrasjon, drift og vedlikehold av systemet som
var ngdvendig for & gjennomfere
bompengeinnkrevingen. Statens vegvesen hadde ogsd
et overordnet styringsansvar for at retningslinjer og
prinsipper for innkreving ble etterlevet.

2.2 Bompengereformen

| Meld. St. 25 (2014-2015) P4 rett vei — Reformer i
veisektoren varslet den davcerende regjeringen en
bompengereform med flere tiltak som skulle bidra til
det samlede mélet om at mer penger skal ga tilbake
til vei og gi gkt brukervennlighet for trafikantene. De
viktigste tiltakene, som vist i Figur 2-1, var:

e Overgang til 3-5 regionale bompengeselskap eid
av fylkeskommunene

e Ny rolle- og ansvarsdeling i sektoren

e  Forenkling av takst og rabattstruktur

e Utskilling av utstederfunksjonen

Overgang il 3-5
bompengeselskap eid av
fylkeskommunene

Ny rolle- og
ansvarsdeling i sektoren

Forenkling av takst- og Utskilling av
rabattstruktur utstederfunksjonen

1) Effektiv bompengeinnkreving og

finansieringsvilkar

2) Brukervennlighet

3) Bedre tilrettelegging for myndighetenes

kontroll og styring

Kommentar: Utskilling av utstederfunksjonen er skravert ettersom det ikke inngér i mandatet til oppdraget @ vurdere denne delen av
bompengereformen. Reduserte takster utenfor byomrédene (beskrevet i pkt. 2.2.5) er ikke vurdert som et direkte tiltak i
bompengereformen, men forst og fremst som et virkemiddel for & redusere bompengebelastingen for bilistene og til dels motivere

bompengeselskapene til gjennomfering av reformen.
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2.2.1 Overgang til 3-5 regionale bompengeselskap
eid av fylkeskommunene

Hensikten med fcerre selskaper var & «sgrge for en
effektiv bompengefinansiering av
transportinfrastruktur gjennom effektiv
bompengeinnkreving og gode finansieringsvilkérn.3
Regijeringen vektla som en grunnleggende forutsetning
at det ikke skulle veere kryssubsidiering mellom ulike
veiprosjekter. Selskapene skulle ikke veere underlagt
krav til avkastning eller utbytte fra eierne, men ha som
mal & gd i null.

Reformen har medfart at antall bompengeselskap er
blitt redusert til fem regionale aksjeselskap heleid av
fylkeskommunene, og staten har inngétt en overordnet
bompengeavtale med hver av dem.4

Alle fem regionale bompengeselskap var etablert, og
bompengeavtaler med Samferdselsdepartementet
inngatt ved utgangen av 2018. Overtakelse av de
gamle bompengeselskapene pagikk til midten av
2020. De fem regionale selskapene er:

e Bompengeselskap Nord AS: Bompengeavtale
med Samferdselsdepartementet ble inngétt 10.
oktober 2018. Omfatter bompengeprosjekter i
Nordland og Troms og Finnmark, og eies delt
mellom disse fylkeskommunene.

e Ferde AS: Bompengeavtale med
Samferdselsdepartementet ble inngétt 24.
november 2017. Omfatter bompengeprosjekter i
Agder, Rogaland og Vestland, og eies delt
mellom disse fylkeskommunene.

e  Fjellinjen AS: Bompengeavtale med
Samferdselsdepartementet ble inngétt 15. august
2017. Omfatter Oslopakke 3, og eies delt
mellom Oslo kommune og Viken fylkeskommune.

e Vegamot AS: Bompengeavtale med
Samferdselsdepartementet ble inngétt 18. august
2017. Omfatter bompengeprosjekter i Trandelag
og Mgre og Romsdal, og eies delt mellom disse
fylkeskommunene.

e Vegfinans AS: Bompengeavtale med
Samferdselsdepartementet ble inngétt 17.
november 2017. Omfatter bompengeprosjekter
Viken (med unntak av prosjekter som er en del av
Oslopakke 3), Innlandet og Vestfold og Telemark,
og eies av disse fylkeskommunene.

Bompengeselskapene hovedoppgaver er &:

3 Meld. St. 25 (2014-2015) «P& rett vei — reformer i
veisektoren), pkt. 4.2.2

4 Meld. St. 20 (2020-2021) «Nasjonal transportplan 2022-
2033», pkt. 10.5.1

5 Selskapene skal levere &rsregnskap, drsberetning og
revisjonsberetning if. punkt 19 i bompengeavtalen. | tillegg

e (Del-)finansiere et vedtatt utbyggingsprosjekt
giennom l&neopptak og/eller bompengeinntekter
mot retten til & innkreve bompenger.

e  Sikre forsvarlig léne- og bompengeforvaltning.

e Anskaffe, implementere, drifte og eie
innkrevingsutstyret.

De regionale bompengeselskapene skiller seg fra
hverandre nér det gjelder antall prosjekter de
héandterer, hvor store passeringsinntekter prosjektene
genererer, antall passeringer og stgrrelsen pd lén som
tas opp for finansiere prosjektene.

Ved slutten av 2020 var det kun ett selskap som stod
utenfor de regionale bompengeselskapene. Dette var
Svinesundforbindelsen som avsluttet innkrevingen for
E6 Den nye Svinesundforbindelsen i mars 2021.

2.2.2 Ny rolle- og ansvarsdeling i sektoren

Det andre tiltaket innebar en ny rolle- og
ansvarsfordeling i sektoren. Deler av de operative
oppgavene i bompengesektoren som Statens
Vegvesen tidligere hadde ansvar for, ble overfgrt til
de regionale bompengeselskapene. Nye oppgaver
for bompengeselskapene kom i tillegg til oppgavene
som de gamle bompengeselskapene allerede hadde.
Oppgaveportefglien til bompengeselskapene er
derfor stgrre enn tidligere.

Eksempler p& nye oppgaver som de regionale
bompengeselskapene har fatt i forbindelse med
bompengereformen (Vegdirektoratet, 2020):

e Anskaffe, implementere, drifte og eie
innkrevingsutstyret. Eksisterende vegkantutstyr er
overfart til bompengeselskapene fra Statens
vegvesen.

e Innkreving fra utenlandsregistrerte kjgretay (uten
brukeravtale).

e Ved behov, be om tilslutning fra garantist og
kommuner ved sgknad om takstvedtak og
justeringer av takster.

e Utvidet rapporteringsansvar ved den érlige
oppfelgingen av bompengeprosjektene.®

e Arbeid som Statens vegvesens regioner tidligere
gjorde i forbindelse med oppfelging av
prosjektene er blitt lagt til bompengeselskapene.

e  Publikumstjeneste /kundehenvendelser som
tidligere ble handtert av Statens vegvesen er
overfart til bompengeselskapene.

Statens vegvesen har fatt oppfelgingsansvaret knyttet
til den nye organiseringen og skal fgre tilsyn med
bompengeselskapene i henhold til de nye

mé selskapene levere en egenerklcering for & dokumentere
at de driver i samsvar med bompengeavtalen og tilhgrende
forskrifter, og at prosjekter er i henhold til de retningslinjer
bompengeavtalen foreskriver.
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bompengeavtalene som er inngdtt med selskapene.
Statens vegvesen skal ogsé sikre samhandling pé tvers
av aktgrene i sektoren. | mai 2021 ble det rullet ut en
ny felles systemlasning for innkreving av bompenger
(AutoPASS m.m.) som Statens vegvesen er ansvarlig
for. Samferdselsdepartementet har tidligere (i brev til
Vegdirektoratet datert 17.03.2016) uttrykt intensjon
om at ndr ny kjernelgsning var i drift, skulle ansvaret
for denne etter hvert overtas av de regionale
bompengeselskapene. Intensjonen fordret at
selskapene inngikk et forpliktende samarbeid seg
imellom som skulle gjgre dem i stand til & overta
ansvaret. Per desember 2022 er ikke ansvaret for
kjernelgsningen blitt overfart.

| forbindelse med at fylkeskommunen overtok hele
eierskapet til bompengeselskapene, har videre
fylkeskommunene (med unntak for Oslopakke 3 driftet
av Fjellinjen) fétt ansvar for & stille garanti for
bompengeldn som tas av opp av selskapene.

2.2.3 Forenkling av takst- og rabattstruktur

Det tredje tiltaket handlet om & forenkle takst- og
rabattstrukturen for & redusere driftskostnader for
bompengeselskapene og gi gkt brukervennlighet. Ved
& stimulere til at det ble mer gkonomisk attraktivt for
trafikanter & ha bompengebrikke, ville det
effektivisere innkrevingen slik at driftskostnadene til
bompengeselskapene ble redusert. Tiltaket innebar
ogsd innfering av nye takstgrupper, en ny takst- og
rabattstruktur, innfering av miljgdifferensierte takster i
enkelte bypakker, innfaring av betaling for
nullutslippskijeretay og bortfall av enkelte
fritaksordninger. Forskuddsbetaling av bompenger ble
ogsé helt fjernet.

2.2.4 Utskilling av utstederfunksjonen

Utskillelsen av utstederfunksjonen fikk frist til 31.
desember 2021. Den har fert til at flere nye utstedere
av bompengebrikker har etablert seg i det i norske
markedet. | utlysningen av oppdraget gér det frem at
det vurderes som for tidlig & vurdere effektene av
denne endringen i evalueringen. Utskillingen av
utstederfunksjonen er derfor tillagt mindre vekt i
evalueringen, og kun nevnt i sammenheng med andre
endringer.

2.2.5 Reduserte takster utenfor byomradene

For & fé& allerede etablerte bompengeselskaper til &
overfgre sine l&n og innkrevingsrettigheter til de nye
bompengeselskapene, ble det farst innfert en ordning
med rentekompensasjon for bompengelén. Ordningen
skulle veere et statlig bidrag til reduserte bompenger i
prosjekter som ble lagt til de nye regionale
bompengeselskapene. Hensikten var & redusere
bompengebelastningen for bilistene og samtidig
motivere gamle selskaper til & overfgre lan og
innkrevingsrettigheter til de nye selskapene.
Rentekompenasjonsordningen ble avviklet etter ett ar
og i stedet ble det innfart en érlig tilskuddsordning for
reduserte bompengetakster utenfor byomréadene.
Ordningen har omfattet riksveiprosjekter som er
utenfor byomré&dene som mottar tilskudd gjennom
avtale med staten.

2.2.6 Funn fra Riksrevisjonens gjennomgang av
bompengeforvaltningen

Riksrevisjonens siste gjennomgang av
bompengesektoren (2012-2013), viste at det var
store uutnyttede stordriftsfordeler i bompengesektoren
og rom for gkt profesjonalisering innen deler av
sektoren. Riksrevisjonen pekte ogsd p& mangler ved
Samferdselsdepartementets (SD) og Statens vegvesens
(SVV) styring og kontroll med at innkrevingen er mest
mulig effektiv.

Rapporten til Riksrevisjonen hadde fglgende
hovedfunn:

e  Automatisering av bompengeinnkrevingen har i
stor grad medyvirket til & n& malet om minst mulig
ulempe for trafikantene.

e  Malet om at bompengeinnkrevingen skal skje med
lavest mulig kostnader, er ikke realisert.

e  Stort potensial for & gke bompengeinntektene fra
eksisterende bompengeanlegg.

e Svakheter ved SDs styring og oppfalging pé
omrdédet.

e Svakheter ved SVVs oppfelging av
bompengeselskapene.

e  Store forskjeller i l&ne- og innskuddsvilkér.

e  Vesentlige mangler knyttet til konkurranseutsetting
ved selskapenes innkjgp av driftsoperater.
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3. Effektivitet i innkreving og vilkar for finansiering

Overgangen til faerre og mer profesjonelle
bompengeselskaper har trolig bidratt til okt
kostnadseffektivitet i innkrevingen av
bompenger, og mer fordelaktige vilkar for

finansiering av bompengeprosjekter.

| omtalen av bompengereformen i Meld. St. 25 (2014-
2015) P4 rett vei, Reformer i veisektoren fremgikk det
at det overordnende mdlet for de nye
bompengeselskapene var & sgrge for effektiv
bompengefinansiering av transportinfrastruktur
gjennom effektiv bompengeinnkreving og gode
finansieringsvilkar. | dette kapittelet vurderer vi om
utviklingen frem til né har veert i trdd med formdlet til
bompengereformen.

Kapittelet er strukturert som falger:

e | 3.1 presenteres utviklingen i antall passeringer
og passeringsinntekt, inkludert andelen
bompenger til veiformal.

e | 3.2 gjeres det en analyse av utviklingen i
driftskostnadene i til bompengeselskapene fordelt
pa ulike kostnadsposter

e | 3.3 analyseres indikatorer for effektivitet i
bompengesektoren som helhet og pé regionalt
niva.

e | 3.4 analyseres utviklingen i

bompengeselskapenes finansierings- og
lanevilkér, herunder utviklingen i l&anegield,
innskudd, finanskostnad og finansinntekt, og

Figur 3-1: Passeringer og passeringsinntekt (2013-2021)

forskjeller i rentenivd. Videre diskuteres bruken av
garantier og betydningen av statlig delgaranti.

e | 3.5 gis en samlet vurdering av utviklingen i
effektivitet i innkreving og vilkér for finansiering.

3.1 Passeringer og passeringsinntekt

Bompengesektoren har vokst seg betydelig sterre over
de seneste drene, bdde i antall passeringer og hvor
mye penger som kreves inn. Figur 3-1 viser utviklingen
i antall passeringer og passeringsinntekt i perioden
2013 til 2021.

Antall passeringer gkte jevnt fra 2013 til 2018 og
deretter betydelig i 2019 og 2020 grunnet oppstart
av flere prosjekter og utvidelse av prosjekter med
flere bomstasjoner. Oslopakke 3, som har utvidet med
flere bomstasjoner, har statt for den starste andelen
av gkningen.

Passeringsinntektene har gkt &r for ar, for utenom en
svak reduksjon i 2020. Nedgangen har sammenheng
med koronatiltakene som ble innfart i mars 2020 og
en stgrre andel gratispasseringer. Det siste skyldes
bruken av timesregel i de store bypakkene og en
sterre andel elbiler i den norske bilparken. Takstene
for elbiler er lavere enn for konvensjonelle kijgretay
og gir derfor lavere bompengeinntekter sammenliknet
med hva konvensjonelle kjgretay ville gitt. | 2021 var
passeringsinntektene pd om lag 11,8 milliarder
kroner, ifglge forelgpige tall fra Vegdirektoratet
(2022).
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Kilde: Statens vegvesen
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3.1.1 Andel bompenger til veiformal

Et viktig punkt i evalueringen av effektivitet i
innkrevingen av bompenger handler om hvor stor
andel av bompengeinntektene som gar til bygging av
vei og annen infrastruktur. Det er gnskelig & f& mest
mulig vei ut av bompengene som kreves inn fra
bilistene. Figur 3-2 viser hvor stor andel av
bompengeinntektene som har gatt til & betale
finanskostnader og driftskostnader og hvor mye som
har gétt til investeringer.

Andelene har veert noenlunde stabile over tid frem ftil
og med 2020, med en liten gkning i andelen
finanskostnader og reduksjon i andelen
driftskostnader. Andelen til investeringer har ligget
rett rundt eller i underkant av 80 prosent. | 2021 var
det en betydelig reduksjon i andelen

bompengeinntekter til finanskostnader og en
tilsvarende gkning i inntektene som gikk til
investeringer. Dette skyldes at det fra 2020 til 2021
var en reduksjon i faktiske nettofinanskostnader p& om
lag 380 millioner kroner (240 millioner kroner
reduksjon i finanskostnader og 140 millioner kroner
gkning i finansinntekter). Utviklingen finanskostnader
og finansinntekter er diskutert ncermere i kapittel 3.4.
Overordnet er ikke andelen bompenger som gér til
veiformél tydelig hayere enn far bompengereformen.
Det skal samtidig understrekes at deler av reformen,
deriblant utskilling av utstederfunksjonen, farst ble
fullfert i slutten av 2021. Det kan derfor tenkes
effekten p& andelen bompenger til veiformal fortsatt
lar vente pd seg og at andelen vil gke pa sikt.

Figur 3-2: Bompengeinntektene fordelt pa finanskostnader, driftskostnader og investeringer
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Kilde: Statens vegvesen, bompengeselskapenes arsregnskaper for 2021. Kommentar: Den store reduksjonen i andelen netto
finanskostnader i 2021 skyldes delvis en gkning i finansinntekter som stammer fra Ferdes salg av utstedervirksomheten.
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3.2 Driftskostnader

| dette kapitlet undersgkes utviklingen i
driftskostnadene knyttet til bompengeinnkrevingen
over i tid. | analysen av utviklingen i driftskostnader
ser vi fgrst pé den samlede utviklingen for
bompengeselskapene som helhet. Det er scerlig
interessant & sammenlikne utviklingen far og etter
reformen for & undersgke om endringene reformen

har medfert har hatt effekt. Ved & vise utviklingen i
faste kroner (2021-kroner) korrigerer vi for virkninger
av generell inflasjon.®

3.2.1 Dekomponering av driftskostnader

Driftskostnadene til bompengeselskapene slik de
rapporteres til Statens vegvesen er delt opp i flere
ulike kostnadsposter som vist i Figur 3-3. Figuren viser
utviklingen fra 2013 til 2021 mélt i 2021 -kroner.

Figur 3-3: Dekomponering av bompengeselskapenes totale driftskostnader (2013-2021)
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Kilde: Statens vegvesen, bompengeselskapenes arsregnskaper for 2021. Kommentar: Kostnadstallene for 2021 er hentet direkte fra
arsregnskapene til de regionale bompengeselskapene. Utstedergodtgjerelsen er ikke synliggjort som en egen linje i regnskapene til
bompengeselskapene, men inngar isteden som en del av innkrevingskostnadene. Samlet storrelse pé utstedergodtgjerelsen i 2021 vil
veere klart ved utgangen av 2022 i Statens vegvesens endelige rapportering om bompengeinnkrevingen for 2021.

Figur 3-3 viser at de totale driftskostnadene inkludert
avskrivninger over tid har variert mellom 900 millioner
og 1100 millioner 2021 -kroner. De samlede
driftskostnadene inkludert avskrivninger var pé& om lag
1 030 millioner kroner i 2021.

1 2015 var det et kostnadshopp som tidligere har blitt
forklart med AutoPASS Grindgut-prosjektet
(Vegdirektoratet, 2021). | forbindelse med at avtalen
for utvikling av nytt sentralsystem ble hevet, ble
bompengeselskapene anbefalt av Statens vegvesen &
nedskrive aktiverte kostnader knyttet til prosjektet.
Totale driftskostnader, inkludert avskrivninger, er
derfor ikke sammenlignbare med péfglgende ar.

Figur 3-3 viser at det har var en gkning i kostnadene
fra 2017 til og med 2020. @kningen er hovedsakelig
knyttet til bypakkene i Oslo, Bergen og Nord-Jceren,
scerlig Oslopakke 3, og har veert konsentrert om
postene tap pd krav og avskrivninger pé varige
driftsmidler. Ifglge Vegdirektoratet (2021) skyldes

¢ Justeringen fra lgpende til faste kroner er basert pé
konsumprisindeksen til SSB (kildetabell 08981).

gkningen i avskrivninger at veikantutstyr ble overfart
til bompengeselskapene i forbindelse med
bompengereformen, i tillegg til anskaffelser av flere
bomstasjoner i bypakkene. Tap pé& krav gkte frem til
og med 2019, men er redusert de to siste &rene.

| perioden 2017-2020 har selskapene veert i en
overgangsfase til en ny organisering i sektoren, hvilket
kan forklare noe av kostnadsgkningen for selskapene i
de siste &rene av perioden. Fra 2019 til 2020 gkte
totale driftskostnader med om lag 30 millioner 2021 -
kroner. Det er scerlig lanns- og
administrasjonskostnader og utstedergodtgjgrelsen
som har gkt fra 2019 og 2020. Bkningen i farstnevnte
kan forklares med overgangsperioden selskapene har
befunnet seg i, og dermed behovet for gkt bemanning.
Utstedergodtgjerelsen har gkt efter hvert som
utstedervirksomheten i bompengeselskapene er blitt
skilt ut og det har blitt etablert et kommersielt
utstedermarked. Etter hva vi forstdr har det imidlertid
veert ulik praksis for bruken av fordelingsngkler og
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hvordan utstedergodtgjerelsen er beregnet
regnskapsmessig av bompengeselskapene frem til
utskillelsen. Dette vil kun gjgre det vanskelig & vurdere
nivdet pd godtgjerelsen fer og etter reformen.

Tap pd krav gkte frem til og med 2019, hvilket har
sammenheng med store endringer i sektoren generelt.
Tallene inkluderer virkninger av etablering av nye
bomstasjoner, derav gkt omsetning og flere kunder,
som i enkelte bypakker har medfert gkte kostnader.
Tap pd krav regnes som krav p& kunder uten avtale
som er oversendt til inkassoselskap.

1 2018 ble det innfert et krav om synliggjering av
utstedergodtgjerelsen (betaling fra
bompengeselskapene til utsteder for innkreving fra
AutoPASS-kunder) i rapporteringen fra
bompengeselskapene til Statens vegvesen.
Utstedergodtgjerelsen ble da skilt ut fra
innkrevingskostnadene, synlig som den markegré
stolpen i Figur 3-3.

Endringer i rapportering

Vegdirektoratet har i tidligere rapporter om
bompengeinnkrevingen pdpekt at det har veert ulik
praksis knyttet til avskrivning av veikantutstyret
(definert som varige driftsmidler i regnskapet) etter at
dette ble overfart til de regionale
bompengeselskapene. Ulik avskrivningspraksis har fatt
konsekvenser for totalsummen av driftskostnader.

Vegdirektoratet (2021) har ogsd pekt pé& at det har
veert endringer i rapporteringen av tap pé krav de
siste &rene. Fra og med 2014 ble
bompengeselskapene pdlagt & kostnadsfere alle tap
pd& krav som en egen linje i regnskapet, under andre

driftskostnader. Siden har tap pé krav blitt definert
som tapt inntekt som fglge av manglende betaling og
skal fgres som kostnad i samsvar med Regnskapsloven.
| pafelgende ér har selskapene gjort endringer i
hvordan tap pd krav avsettes, hvilket har fert til store
svingninger fra et dr til et annet, som vist i Figur 3-4. |
tillegg har nye beregningsmetoder for enkelte
prosjekter bidratt til at heyere belgp har blitt satt av.

Figur 3-4: Tap pa krav (2013-2021)
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Kilde: Statens vegvesen, bompengeselskapenes arsregnskaper
for 2021.

For & studere utviklingen i driftskostnader over tid har
vi i Vedlegg B sett ncermere pé& driftskostnader
eksklusiv avskrivninger og tap pé krav.
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3.3 Indikatorer pé&
kostnadseffektivitet

Statens vegvesen v/Vegdirektoratet har som oppgave
& fere tilsyn og kontroll med at
bompengeinnkrevingen er mest mulig effektiv, i tillegg
til at bompengeselskapets virksomhet er i samsvar
med lov- og forskriftsbestemte krav og bestemmelsene
i bompenge-, prosjekt og finansieringsavtalene.

Som et ledd i oppfelgingen av bompengeselskapene
utarbeidet Vegdirektoratet, i samrdd med
bompengeselskapene, et sett med overordnede
ngkkeltallsindikatorer som selskapene skulle bli mélt
og evaluert pd. Hensikten var & gi myndighetene
grunnlag for & vurdere mdloppndelse til
bompengereformen pd et strategisk nivé
(Vegdirektoratet, 2020).

| en proveperiode i 2018 og 2019 ble det rapportert
pé felgende indikatorer:

e  Driftskostnad per passering

e  Driftskostnad i prosent av passeringsinntekt

e Realiseringsgrad pé& passeringer uten avtale

e Identifiseringsgrad

e Gjennomsnittlig finanskostnad

e Avkastning pé overskuddslikviditet fra
bompengeinnkreving

| rapporteringen har bompengeselskapene ogsé
utdypet og gitt en kvalitativ vurdering av hver enkelt
indikator. Vegdirektoratet (2020) har understreket at
indikatorene «skal veere tilstrekkelig pévirkbare for
de regionale bompengeselskapene, og at de skal
veere egnet til sammenligning, bé&de over tid, og pd&
tvers av selskaper). Indikatorene er ment & gi
myndighetene «tilstrekkelig styringsinformasjon til
oppfelging av de regionale bompengeselskapene og
de overordnede mélene i bompengereformenn
(Vegdirektoratet, 2020).

Rapporteringen for 2018 og 2019 ble ansett som en
preveperiode, der hensikten var & gi
bompengeselskapene mulighet til & ave seg pd formell
rapportering pé selskapsnivé. Vegdirektoratet og de
regionale bompengeselskapene fikk mulighet til &
vurdere kvaliteten p& rapporteringen og hvorvidt det
ville veere hensiktsmessig & bruke disse videre.
Samferdselsdepartementet opplyser at
hovedendringen fra prgveperioden, er at indikatorene
vil bli rapportert for et helt regnskapsdar og at

tallgrunnlaget for beregningen av disse skal innhentes
fra revisorgodkjente &rsregnskap eller fra kvartalsvise
trafikkrapporter.

Felgende indikatorer ble besluttet brukt ved
rapportering for 2021:

e Indikatorer pé& driftskostnadsnivé:
—  Driftskostnad per passering
—  Driftskostnad i % av passeringsinntekt
—  Supplerende indikator: Driftskostnad i % av
passeringsinntekt inkl. statlig tilskudd for
reduserte bompengetakster
e  Andel fakturerte krav oversendt til inkasso fra
norske kunder uten AutoPASS-avtale
e Gjennomsnittlig rente inkludert
rentesikringsavtaler

| det videre presenteres en analyse av
ngkkeltallsindikatorene driftskostnad per passering og
driftskostnad i prosent av passeringsinntekt. Valget av
disse indikatorene begrunnes med at de er relativt
klare og entydig, og kan brukes til sammenlikning over
tid og pd tvers av selskaper. Det er likevel
utfordringer knyttet til bruken av disse indikatorene.

Det kan diskuteres hvorvidt antall passeringer eller
passeringsinntekter fungerer som faktiske
kostnadsdrivere for bompengeselskapene. P&
marginen vil ikke én ekstra brikkepassering gi gkte
kostnader for bompengeselskapene (utover
utstedergodtgijerelse). Passeringsinntektene er en
funksjon av antall passeringer og takstnivéet, og virker
heller ikke kostnadsdrivende for
bompengeselskapene.

Bruken av disse indikatorene kan gi flere uheldige
utslag i praksis. En plutselig gkning i antall passeringer
vil ikke innebcere scerlig gkte kostnader, men kunne
betydelig forbedre ngkkeltallet driftskostnader per
passering. P& samme méte vil en gkning i takstnivaet
gi sterre passeringsinntekter, og dermed forbedre
nekkeltallet driftskostnader som andel av
passeringsinntekter. Begge ngkkeltallene kan derfor
forbedres uten at bompengeselskapene er blitt mer
effektive i sin drift.

3.3.1 Driftskostnad per passering

Driftskostnad per passering kan gi et bilde pé& hvor
kostnadseffektiv bompengeinnkrevingen er over tid.
Figur 3-5 viser utvikling per passering for samlede
driftskostnader og driftskostnader ekskludert tap pé
krav og avskrivninger.
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Figur 3-5: Driftskostnad per passering med og uten tap péa krav og avskrivninger (2013-2021)
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Kilde: Statens vegvesen, bompengeselskapenes arsregnskaper for 2021.

Figur 3-5 viser at det har veert en tilncermet éarlig
reduksjon i driftskostnad per passering b&dde med og
uten tap pé krav og avskrivninger i beregningen.
Dette kan tyde pé& en gkning i kostnadseffektiviteten i
bompengeinnkrevingen fra bompengeselskapenes
side. Samtidig er det verdt & merke seg at
reduksjonen ogsé pagikk fra 2013 til 2015 fer
bompengereformen ble lansert. Driftskostnad per
passering (ekskl. tap p& krav og avskrivninger), malt i
2021-kroner, er halvert i perioden 2013-2021, fra
1,63 kroner til 0,79 kroner.

| interviver med bompengeselskapene er det blitt pekt
pé& at sektoren har oppnddd stordriftsfordeler som
felge av sterre regionale bompengeselskap og okt
profesjonalisering som fglge av at kompetanse har
blitt samlet i sterre organisasjoner. Dette er en mulig
forklaring p& nedgangen i driftskostnad per
passering. Tidligere var det slik at det ble opprettet
og avviklet et bompengeselskap for hvert
bompengeprosjekt. | dagens struktur er det ikke

lenger oppstart og avvikling for enkelt prosjekt, hvilket
virker kostnadsreduserende pd sektoren som helhet.

Samtidig er det tydelig at reduksjonen i driftskostnad
per passering er stgrst de drene hvor det har veert en
sterre gkning i antall passeringer, f.eks. fra 2018 til
2019 og til dels fra 2019 til 2020. Et hgyere antall
passeringer gir en gkning i telleren i brgken og gir en
forbedring i ngkkeltallet, uten at bompengeselskapene
er blitt mer effektive i sin drift.

Driftskostnad per passering er lavest for de
prosjiektene som har et hayt antall passering, dvs.
bypakkene. Antall passeringer samlet sett gkte med
34 prosent fra 2018 til 2019, hovedsakelig som falge
av en utvidelse av Oslopakke 3 som medfarte nesten
100 millioner flere passeringer. | tillegg bidro
oppstart av Bypakke Bergen og Bypakke Nord-Jeeren
til gkningen i antall passeringer.

| Figur 3-6 er Oslopakke 3, grunnet dens starrelse,
unntatt i beregningen av driftskostnad per passering.
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Figur 3-6: Driftskostnad per passering med og uten Oslopakke 3 (2013-2021)
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Kilde: Statens vegvesen, bompengeselskapenes arsregnskaper for 2021.

En sammenlikning av utviklingen i driftskostnad per
passering med og uten Oslopakke 3, viser tydelig at
Oslopakke 3 som enkeltprosjekt har innvirkning pé&
nekkeltallet. | perioden 2013-2018 har driftskostnad
per passering unntatt Oslopakke 3 ligget noe under
nekkeltallet for sektoren som helhet. Ved & utelate
Oslopakke 3 blir reduksjonen i driftskostnad per
passering fra 2018 til 2019 noe mindre. | 2020 gker
driftskostnad per passering svakt, mens den reduseres
for helheten. Oslopakke 3 har derfor betydelig
innvirkning pd& nekkeltallet for sektoren som helhet.
Hvis man holder Oslopakke 3 utenfor, har
driftskostnad per passering (ekskl. tap pé krav og
avskrivninger) blitt redusert med 42 prosent i
tidsrommet 2013-2021, fra 1,55 kroner til 0,90
kroner.

En vurdering av utviklingen i bompengesektorens
effektivitet m& derfor ta hensyn til enkeltprosjekters
innvirkning. Innfaring av store bypakker og flere
bomstasjoner farer til en betydelig gkning i antall
passeringer, og virker dermed inn p& denne
indikatoren.

3.3.2 Driftskostnad som andel av passeringsinntekt

Driftskostnad som andel av passeringsinntekt er et
annet ngkkeltall brukt til & méle effektiviteten i
bompengeinnkrevingen.

Figur 3-7 viser utviklingen i driftskostnad som andel av
passeringsinntekt bdde med og uten tap pé og
avskrivninger som en del av driftskostnadene.

Figur 3-7: Driftskostnad som andel av passeringsinntekt (2013-2021)
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Kilde: Statens vegvesen, bompengeselskapenes arsregnskaper for 2021.
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Driftskostnader som andel av passeringsinntekter er
blitt redusert over tid, men har vcert tilncermet uendret
de siste &rene av perioden. Ved & ekskludere tap pd
krav og avskrivninger fra driftskostnadene, blir
reduksjonen i ngkkeltallet fra 2013 (fer
bompengereformen ble lansert) til 2021 langt mindre.
Det dreier seg om en reduksjon pd 1,7 prosentpoeng
malt mot 4,6 prosentpoeng for driftskostnader samlet
sett som andel av passeringsinntekter.

Flere forhold kompliserer utviklingen i dette
ngkkeltallet. Tilskudd til reduserte bompengetakster
ble innfart i 2017. Prosjektene som har fatt tilskudd
har fétt lavere passeringsinntekter, hvilket har virket
inn pd nekkeltallet i negativ forstand. | 2019 ble dette
tilskuddet skilt ut i &rsregnskapene og rapporteringen
fra selskapene til Statens vegvesen (Vegdirektoratet,
2021b). Fer 2019 var det ulik praksis mellom
selskapene pé dette omradet, noe som har fert til
utfordringer i sammenlikningen av passeringsinntekter
over tid.

Videre har bruken og omfanget av
timesregel/passeringstak hatt innvirkning pé
passeringsinntektene, og dermed ngkkeltallet.
Timesregel (tak p& hvor mange passeringer ett enkelt
kigretey kan belastes bompenger for per time) er
scerlig utbredt i bypakker. Effekten er scerlig tydelig
fra 2018 til 2019 da antall passeringer gkte relativt
mer enn passeringsinntektene. Det ga en relativt sterre
forbedring i ngkkeltallet driftskostnad per passering
enn driftskostnader som andel av passeringsinntekter.

3.3.3 Overordnet om indikatorer péa regionalt niva

Ved & bryte ned indikatorene pé regionalt nivé/per
bompengeselskap, finner vi at det har veert en positiv
reduksjon i driftskostnad per passering for alle fem
regioner. Se Vedlegg B for en ncermere drgfting av
utviklingen i indikatorer over tid per region og pé
ulike prosjekttyper.

3.4 Finansierings- og lanevilkar

Bompengefinansiering av veiprosjekter innebcerer som
hovedregel at det tas opp lan i byggeperioden og at
innkrevingen av bompenger skjer etter at veien er
&pnet for trafikk, sékalt etterskuddsinnkreving.
Bompengeselskapet star ansvarlig for l&neopptaket
og for & sikre rimeligst mulig finansiering. Dette skjer
etter avtale med Statens vegvesen som gir selskapet
rett til & ta opp 1&n og fastsetter vilkdrene for
laneopptaket. Bompengeselskapenes finansierings- og
lanevilkér er av stor betydning for kostnadene
forbundet ved denne méaten & finansiere vei- og
kollektivprosjekter pd.

3.4.1 Lanegjeld og finanskostnader

Bompengeselskapenes ldnegjeld har gkt betydelig de
siste &rene i takt med at flere og sterre

bompengeprosjekter har blitt vedtatt. Figur 3-8 viser
utviklingen i samlet ldnegjeld for
bompengeselskapene i perioden 2013-2021.

Figur 3-8: Lanegjeld per 31.12 (2013-2021)
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Kilde: Statens vegvesen

@kningen i lénegjeld har veert noe avtakende fra
2013 til 2021, med sterst gkning i starten og en noe
mindre gkning de siste drene. Ved arsslutt 2021 var
samlet ldnegjeld p& om lag 61 milliarder kroner.

Lénegjelden er tett knyttet til bompengeselskapenes
finanskostnader som hovedsakelig bestar av
rentekostnader som betales pé& gjelden. Figur 3-9
viser utviklingene i bompengeselskapenes
finanskostnader i perioden 2013-2021.
Finanskostnadene har ligget i sjiktet 1,3—1,5 milliarder
kroner i perioden 2015-2020, men er blitt redusert til
under 1,2 milliarder kroner i 2021.

Den gkte gjeldsbyrden til bompengeselskapene har
ikke slatt ut i en tilsvarende gkning i finanskostnader.
Dette kan ha sammenheng med lavere markedsrenter
generelt sett, eventuelt at selskapene er blitt bedre til
& forhandle mer fordelaktige finansieringsvilkar. Det
siste er diskutert ncermere i punkt 3.4.3.

Figur 3-9: Finanskostnader (2013-2021)
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Kilde: Statens vegvesen

3.4.2 Innskudd og finansinntekter

Bompengeselskapene hadde totalt 7,3 milliarder
kroner i bankinnskudd per 31.12.2021, vist i Figur
3-10. Dette er en gkning pd om lag 2,2 milliarder
kroner fra utgangen av 2020.
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Det meste av innskuddene er tilknyttet
bompengepakker med pdgdende bygging av
veiprosjekter og dermed Igpende rekvireringer fra
oppdragsgiver, i tillegg til strekningsvise veiprosjekter
som fortsatt er under bygging og ikke har startet
innkreving (Vegdirektoratet, 2022).

Figur 3-10: Innskudd per 31.12 (2013-2021)
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Kilde: Statens vegvesen

Figur 3-11 viser utviklingen i bompengeselskapenes
finansinntekter. Finansinntektene har hovedsakelig
bestétt av renteinntekter p& nevnte bankinnskudd. Det
var en scerlig stor gkning i finansinntektene i 2020 og
2021, hvilket skyldes salg av bompengeselskapenes
utstedervirksomhet fra henholdsvis Fjellinjen og Ferde.
Vegfinans fullferte sitt salg av utstedervirksomheten i
januar 2022, og salgsgevinsten vil derfor bli
synliggjort i regnskapet for 2022 og rapporteringen
for dette dret. Salg av utstedervirksomhetene har gitt
selskapene ekstraordincere inntekter som ikke vil
gjentas i fremtidige regnskaper. De ekstraordincere
finansinntektene bidrar til & redusere netto
finanskostnader, men innebcerer ikke en varig
reduksjon.

Figur 3-11: Finansinntekter (2013-2021)
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Kilde: Statens vegvesen
3.4.3 Endringer i bompengeselskapenes praksis for
forhandling av léne- og innskuddsvilkar

Et viktig spgrsmadl i evalueringen er om
bompengeselskapene oppndr best mulig lanevilkér og

7 Det kan merkes at den samfunnsgkonomiske virkningen av
dette kan veere begrenset, og at konsekvensen derfor er en

rimeligst mulig finansiering gitt gjeldende
rammebetingelser. Rentenivaet er bestemt av forhold
delvis utenfor bompengeselskapenes kontroll, for
eksempel generelle markedsforhold, andel
fastrenteavtaler (og nér disse er inngatt) eller
garantier fra fylkeskommunen/staten, og det
relevante er derfor om bompengeselskapene oppnér
lavest mulig rente gitt disse forholdene.

Ifglge informantene har bompengereformen i stor
grad bidratt til en profesjonalisering nér det gjelder
prosessene for & oppné best mulig rente- og
finansieringsvilkar. Tidligere var det egne lédneopptak
og separate betingelser i hvert selskap, med andre
ord 60 ulike l&neopptak tatt opp av ulike aktgrer i
sektoren. Med reduksjonen til fem
bompengeselskaper, har aktgrene i sterre grad hatt
mulighet til & legge inn ressurser p& & oppnd best
mulig l&nevilkér for hele regionen.

Tidligere var bompengelénene, ifglge informanter, i
hovedsak banklén, ofte i en lokalbank med eller uten
fastrenteavtaler. Senere har bompengereformen i stor
grad bidratt til gkt bevissthet om l&ne- og
finansieringsvilkér og mer konkurranse mellom mulige
ldngivere. Bompengeselskapene utsteder né
obligasjoner og sertifikater i finansmarkedet, og et
effektivt finansmarked sikrer hgy konkurranse mellom
ldngivere. Videre, der det tas opp lén, skjer dette
gierne giennom anbud. Bompengeselskapene har ogsé
muligheter for & utstede grenne 1&n, som ifglge
informantene kan gi tilgang pé& kapital fra flere
investorer og bedre betingelser. For aktgrene som
eventuelt ikke har anbudsprosesser pd sine 1én, sikres
det gode ldnevilkér ved & sgrge for at en fér matchet
betingelsene fra gvrige bompengeselskap.

Dersom enkelte bompengeselskaper ikke sgrger for &
utnytte konkurranse blant l&ngivere og felgelig har
hgyere rente enn det som alternativt kunne vecert
tilfelle, kan det i kroner ha svcert stor betydning.
Endrede renter pé& kun tiendedels prosenter kan ha
sveert stor gkonomisk betydning fordi l&nebelgpene er
sveert store. En oversikt fra Vegamot viser f.eks. at det
samlede ldnebelgpet utgjar nesten 5,2 milliarder.
Dette gjer at l&nevilkarene er viktige for selskapene.

Profesjonaliseringen av bompengeselskapenes
prosesser for & sikre gode finansieringsvilkar, samt at
disse har blitt samordnet, har trolig gitt betydelige
gkonomiske gevinster og bidratt til mer effektiv
bompengeinnkreving. Bedre finansieringsvilkar har
altsé trolig bidratt til mer vei per krone.” Vart inntrykk
er videre at bompengeselskapene er sveert
profesjonelle og har hgy kompetanse nér det gjelder
finansiering. Ytterligere rene effektivitetsgevinster som
felge av lavere renter kan ikke derfor forventes. Det

ren fordelingseffekt mellom bompengeselskap og kreditor.
Dette skyldes at risikoen i ldnene er uendret.
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kan likevel forventes endringer i ldnerentene som
felge av at enkelte fastrenteavtaler utlgper, som kan
veere positivt for den gkonomiske utviklingen dersom
disse fastrenteavtalene enten er inngdtt pd mindre
gode vilkdr eller pé et tidspunkt der rentenivéet har
veert hayt. For ncermere beskrivelser av forskjellene i
rentenivd mellom bompengeselskapene, se vedlegg
B.5.

Infoboks 1: Effekten av lanegaranti og forholdet
mellom bompengeselskap og kreditor

garantien, er ikke l&ngiver
eksponert for noen risiko for
mislighold. Dette gjer at lanet
ber ha ncer risikofri rente. P&
den maten kommer den
fylkeskommunale garantien bompengeselskapet til
gode og ikke til gode for kreditor. Dersom
bompengeselskapet ikke forhandler seg til best
mulige l&negarantier gitt garantien som foreligger,
vil deler av stgtten som garantien innebcerer komme
langiver til gode (fordi kreditor far rentepéslag pé
et risikofritt 1&n). At forhandlingen om
ldnebetingelser har blitt mer samordnet og
profesjonalisert blant bompengeselskapene, er
derfor viktig i lys av formdlet om at garantien skal
komme bilistene og bompengeselskapene til gode.

T Grunnet den fylkeskommunale

3.4.4 Garantier og lanevilkar
Fylkeskommunens garantiansvar

Det er vanlig at fylkeskommuner og visse kommuner?8
stiller garanti for bompengeselskapenes léan, i den
hensikt & sikre best mulig rentebetingelser for
selskapene. Fylkeskommunale garantier skal
godkjennes av Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, mens kommunale
garantier skal godkjennes av fylkesmannen, if.
kommunelovens § 51. Garantibelgpet er det
maksimale ldnebelgpet et prosjekt kan to opp. | de
fleste tilfeller gis det en ekstra garanti pd 10 prosent
av garantibelgpet for & dekke eventuelle renter og
omkostninger, kalt maksimalt garantibelgp
(Vegdirektoratet, 2021).

Garantiansvar for bompengelén kan innebcere en
betydelig forpliktelse. Fordi risikoen i l&net ikke
forsvinner, men heller beceres av garantisten, vil
kostnaden ved garantistillelsen gke jo sterre
kredittrisikoen er. Dette fglger av at garantisten
implisitt beerer risikoen ved et |&n som skulle hatt en
hayere rente, men ikke blir kompensert for dette.

8 | region Nord er garantiansvaret delt mellom
fylkeskommuner og kommuner. | flere prosjekter i region

Hvor kostbare de fylkeskommunale lénegarantiene er,
avhenger av den samlede gkonomien i
bompengeprosjektene. Forhold som pavirker den
fremtidige inntjeningen i prosjektene, f.eks. endringer i
rammene for inntektene (takster osv.) eller eksterne
drivere av kostnadene, kan pévirke l&nerisikoen og
felgelig hvor kostbar garantien er. Fylkeskommunene
er med andre ord eksponert for risiko tilknyttet
forhold utenfor bompengeselskapets og
fylkeskommunens kontroll.

For & vurdere den samlede kostnaden som
fylkeskommunen beerer som fglge av garantiansvaret
ved bompengeprosjekter, m& en vurdere
sammensetningen av prosjekter. For fylkeskommuner
med mange bompengeprosjekter, vil kostnaden ved
garantien bli stgrre. Selv om ikke garantiansvaret
pavirker fylkeskommunale budsjetter, og med andre
ord utgjer en delvis skjult kostnad, vil den forventede
kostnaden gke jo starre denne risikoen er. Dersom
flere av fylkeskommunens prosjekter kommer i
gkonomiske problemer samtidig, kan forpliktelsen bli
betydelig. Dette vil b&de kunne fgre til at
fylkeskommunen péfares skjulte kostnader, i form av
starre forpliktelser i fremtidige scenarioer der
prosjektene havner i problemer, og direkte kostnader
f.eks. som fglge av lavere kredittverdighet. Selv om
risiko delvis reduseres av at det er muligheter for &
endre gjennomsnittstakster eller forlenge
innkrevingsperioden, har gjeldsbyrden gkt i sektoren,
tidligere vist i Figur 3-8, og risikoen er derfor
betydelig.

At det i stor grad er eksterne forhold som pavirker
den fremtidige inntjeningen i bompengeselskapene,
gijer at bédde bompengeselskapene og eierne har
begrenset handlingsrom for & forbedre gkonomiske
resultater. Videre, fordi mange av de eksterne
forholdene kan veere korrelert pé tvers av
bompengeprosjekter — f.eks. krav som pavirker
kostnader for bransjen eller generelle bestemmelser
om takster, fritak osv. — er fylkeskommunenes
eksponering enda stgrre enn om prosjektene var
uvavhengige hverandre. Det kan med andre ord veere
slik at dersom det innfgres bestemmelser som pévirker
inntjeningen i bransjen negativt, kan det gi utslag for
fylkeskommunen pé flere prosjekter samtidig og
felgelig gi en sterk gkning i forpliktelsene. |
vurderingen av kostnaden ved det samlede
garantiansvaret i fylkeskommunene, m& man altsé ta
hayde for at mislighold sannsynligvis er korrelert
mellom prosjekter (liten diversifiseringseffekt).

Gijeldsbyrden har ogsé generelt blitt sterre i sektoren
som fglge av at det i sterre grad enn for er
etterskuddsinnkreving som dominerer. Tidligere kunne

Midt er garantiansvaret ogsé delt mellom Trgndelag
fylkeskommune og Trondheim kommune.
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prosjekter finansieres parallelt med byggingen, men i
dag starter bompengeinnkrevingen i starre grad etter
at prosjektene er ferdigstilt. En naturlig felge av dette
er at en starre del av aktiviteten l&nefinansieres, som
gker gjeldsbyrden. Vurderinger av eventuelle statlige
delgarantier eller andre risikoavlastende virkemidler,
ber foretas med grunnlag i disse endrede
forutsetningene.

Statlig delgaranti

Det samlede garantiansvaret for fylkeskommunene
knyttet til statlige veiprosjekter var ved utgangen av
2020 estimert til om lag 144 milliarder kroner
(Samferdselsdepartementet, 2020-2021). For enkelte
fylkeskommuner er garantiansvaret blitt beskrevet som
«sveert hgyth (Samferdselsdepartementet, 2020-
2021, s. 167). Dette har skapt starre press pé
innfaring av statlig delgaranti p& prosjekter der
staten er utbygger.?

| utgangspunktet vil insentivene og
kontrollmekanismene for & tilrettelegge for effektivitet
styrkes av at garantiansvaret beeres av eier. Dette
gjer at eieren har sterk interesse av at selskapet
opererer effektivt og har best mulig gkonomi, fordi
eieren bade har deler av oppsiden og bcerer
nedsiden. Eier vil derfor veere motivert til & serge for
en effektiv eierstyring og med dette fglge opp
bompengeselskapene, slik at selskapene disiplineres
og innkrevingen skjer til lavest mulig kostnad.

Hvis garantien stilles av en annen enn eieren, kan det
medfare et insentivproblem fordi eier uten kostnad
kan gke risikoen og skyve nedsiden pd en
tredjepart.’? Dette kan scerlig gi svekkede insentiver
til & redusere forretningsrisiko. Imidlertid, fordi
bompengeselskapene har begrenset handlingsrom og
kontroll over b&de inntekts- og kostnadssiden, er trolig
konsekvensene av disse insentivproblemene sma.
Likevel kan det veere hensiktsmessig at
fylkeskommunene som eiere ogsé er garantist, slik at
de ikke far for sterke insentiver til & argumentere for
lavere takster, men heller sgrger for edruelighet i
selskapenes rammebetingelser og
inntjeningsmuligheter.

9 | forslaget statsbudsjettet for 2023 ble det lagt opp til at
fylkeskommuner som gnsker avlastning pé sitt garantiansvar
kan fé& en statlig delgaranti pd inntil 50 prosent av det
totale garantiansvaret, gjeldende for alle nye
riksveiprosjekter som vedtas fra og med 2023, og som har
en investeringskostnad pé over 1 milliard kroner. Statlig
delgaranti forutsetter at fylkeskommunen stiller samme type
garanti (selvskyldnergaranti) som staten for den resterende
delen av lénebelgpet (Samferdselsdepartementet, 2022-
2023)

10 Effekten av dette begrenses av at bompengeselskapene
har sveert begrenset handlingsrom i hvilken aktivitet som kan
foretas og ikke styres etter & maksimere avkastningen for

Store deler av bade inntekts- og kostnadssiden for
bompengeselskapene er utenfor selskapenes kontroll.
Staten, og Statens vegvesen, vil béde som utbygger
og gjennom sine fgringer ha stor innvirkning p& den
skonomiske risikoen i prosjektene. Fordi staten ikke har
noe formelt ansvar dersom prosjektene skulle komme i
gkonomiske problemer, har staten potensielt svakere
insentiver til & ta hensyn til skonomisk risiko i
prosjektene. Det er fylkeskommunene som mé ta
regningen dersom prosjektene sliter gkonomisk og
misligholder l&nene, og beslutningstakerne i staten har
felgelig ikke ngdvendigvis de sterkeste interessene av
at gkonomien i prosjektene er best mulig. Selv om det
ofte har veert fra lokale myndigheter at det har
kommet forslag som kan utfordre gkonomien i
prosjektene, kan det ogsé tenkes at dette foregar
nasjonalt, gjenspeilet f.eks. av tidligere generelle
fritak for elbil.

Effektene av at fylkeskommunene beerer risikoen som
det blir pafert av staten, begrenses av at staten i
praksis ogsé delvis vil veere ansvarlig. Hvis man f.eks.
antar at det forekommer store endringer i
reguleringen av bompengeselskapene eller i takster
eller fritak, er det rimelig & anta at staten vil matte
kompensere bompengeselskapene ettersom
forutsetningene for prosjektene kan vcere betydelig
endret.!!

Likevel, fordi en viktig kilde til skonomisk risiko i
bompengeprosjektene er beslutninger som foretas i
statlige organer, kan det veere rimelig at deler av
risikoen beeres av staten. S& lenge det er besluttet at
bompengeselskapene ikke skal beere risikoen selv
(derav garantien), kan det argumenteres for at bade
fylkeskommunen og staten har en sdpass viktig rolle
og péavirkning pd selskapenes rammebetingelser at
begge forvaltningsnivéer ber ha et garantiansvar. Et
annet argument for dette kan veere at
fylkeskommunene har begrenset kapasitet til & stille
garantier og at de gkonomiske rammene for
bompengeprosjektene er sveert betydelige.

aksjoncerene. Hvis det var tilfelle, som i standardtilfeller,
ville insentivet til & gke risikoen i selskapet kunne veert
betydelig, fordi nedsiden bceres av garantisten. Scerlig
prosjekter i store gkonomiske vanskeligheter kunne hatt slike
insentiver, fordi en da kan ta sterre risiko p& garantistens
regning og gke sannsynligheten for oppside for
aksjoncerene. Dette er i finansiell gkonomi kjent som «asset
substitutionn-problemet.

11 Dette har skjedd historisk, f.eks. i en tilskuddsordning for
reduserte bompengetakster der lavere takster og fritak i
innkreving i sidevei er kompensert med statlig tilskudd for
enkelte prosjekter.
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3.5 Konklusjon om effektiv
bompengeinnkreving og
finansieringsvilkar

De senere drenes utvikling blant bompengeselskapene
tyder p& at driften og forvaltningen er mer effektiv
sammenliknet med fer bompengereformen.
Reduksjonen i antall selskaper har fert til bedre
utnyttelse av stordriftsfordeler, delvis fordi faste
kostnader knyttet til administrasjon tidligere var spredt
over mange bompengeselskaper, mens de né kun er
fordelt pé& fem selskaper. Dette betyr lavere
kostnader til administrasjon samlet sett. Relevante
ngkkeltall for driftskostnadene reflekterer ogséa at
kostnadene er redusert, dog er ikke andelen
bompenger som gar til veiformél tydelig hayere enn
fer bompengereformen. Informasjonsgrunnlaget tyder
videre pd at en samordning i feerre selskaper har
bidratt til gkt profesjonalisering, hayere kompetanse
og mer kontinuitet i selskapene, som kan ha gitt bedre
tienester. De positive virkningene av gkt samhandling
og konsolidering generelt, gjgr at vi vurderer at det
trolig er muligheter for effektivisering med ytterligere
utnyttelse av skalafordeler i sektoren.

Bompengeselskapene er ogsa blitt betydelig mer
profesjonelle og har bedre systemer for & sikre gode
finansierings- og l&nevilkér. Dette er sveert viktig
ettersom rentekostnader ved bompengeldnene utgjer
en viktig del av totalkostnadene i sektoren. Mens det
tidligere var slik at 60 bompengeselskaper hadde
separate forhandlinger om l&ne- og
finansieringsvilkér, ofte i lokale banker, sgrger fcerre
og starre selskaper n& for konkurranse mellom
langivere. Ved enten & avholde anbudskonkurranser
mellom langivere eller & utstede obligasjoner og
sertifikater, serger bompengeselskapene for at
ldneopptakene skjer til best mulig betingelser gitt
gjeldende garantier og gvrige rammevilkér. Det er
derfor lite som tyder pé ytterligere potensial for
innsparinger nar det gjelder lanevilkér. Eventuelle
renteforskjeller blant selskapene i dag, skyldes i
hovedsak forhold utenfor bompengeselskapenes
kontroll (f.eks. tidspunkt for fastrenteavtaler, garantier
osv.).
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4. Brukervennlighet

Bompengereformen skulle tilrettelegge for okt
brukervennlighet for bilistene gjennom en
forenkling av takst- og rabattstrukturen og okt
rabatt ved bruk av bompengebrikker.
Standardisering av rabatter og fjerning av
forskuddsbetaling har virket positivt, men det er
en risiko for at systemet kan bli mer komplisert
grunnet okende press lokalt for fritak for visse

kjoretoy og utvalgte grupper.

Et av malene med bompengereformen var &
tilrettelegge for okt brukervennlighet!? i
bompengesektoren. Brukerne forstds her & veere
bilistene som kjgrer p& bompengefinansierte
veiprosjekter og betaler bompenger.

Det er scerlig to grep i bompengereformen som
bergrer graden av brukervennlighet for bilistene:
overgangen til fem regionale bompengeselskaper og
forenklingen av takst- og rabattstrukturen.

Det kan ogsd argumenteres for at innfgringen av et
skille mellom operatar og utsteder bergrer
brukervennlighet. Utskillelsen av utstedervirksomheten
har medfgrt at brikkeavtalen er vavhengig av det
enkelte bompengeprosjekt. Samtidig ma bilistene
forholde seg til to ulike aktgrer — utsteder ved
inngé&else av brikkeavtale, og
operatgr/bompengeselskap hvis kunden ikke har
brikkeavtale og ved sgknad om fritak. En uavhengig
brikkeavtale vil kunne trekke i retning av gkt
brukervennlighet, mens det faktum at bilistene mé
forholde til seg to ulike aktgrer vil kunne trekke i
motsatt retning. Da det fra oppdragsgivers side er
ansett som for tidlig & vurdere utskillelsen av
utstedervirksomheten, er ikke dette undersgkt
ncermere.

Hvorvidt bompengereformen har bidratt til gkt
brukervennlighet eller ikke for bilistene, er et
komplisert spgrsmal & besvare. Dette kapittelet har
ikke til hensikt & gi et fullstendig svar p& denne
problemstillingen, men bidra med noen vurderinger om
effekten av ulike grep som er tatt.

Kapittelet er strukturert som falger:

12 Begrepet brukervennlighet brukes i mange sammenhenger
og kan bli tillagt forskjellige meninger. Begrepet falger av
det engelske «usability» som er mye brukt innenfor omtale
av IT-systemer, produkter og tienester. | ISO - ISO 9241-

e | 4.1 gjennomgéds takst- og rabattstrukturen og i

hvilken grad det er blitt forenklet og har bidratt

til gkt brukervennlighet.

| 4.2 undersgkes utviklingen i bruken av

bompengebrikke.

e | 4.3 gis det en konklusjon om brukervennligheten i
bompengesektoren.

4.1 Forenklet takst- og
rabattstruktur

| omtale av bompengereformen i Meld. St. 25 (2014-
2015) ble det understreket viktigheten av & ha et
(takst- og rabattsystem som er enkelt og forutsigbart
for bdde bompengeselskap og brukeren.

Det er takstretningslinjene som setter rammene for
takst- og rabattstrukturen for bompengeinnkreving pda
offentlig veg. Takstretningslinjene er fastsatt pé&
bakgrunn av bestemmelser og fegringer gitt av
Stortinget og Samferdselsdepartementet.
Retningslinjene inngdr som vedlegg i Veileder for
bompengeprosjekter (Vegdirektoratet, 2019).

Fastsettingen av bompengetakster, og eventuelle
rabatter, vanskeliggjeres av at takstene er et
virkemiddel som i visse tilfeller brukes til & oppné to
ulike mél. P& den ene siden skal takstene generere
bompengeinntekter som skal finansiere
infrastrukturtiltak pé& veg. P& den annen side brukes
takstene som virkemiddel for & regulere omfanget av
trafikken i de stgrre byene og til & redusere kg i
rushtiden.

Denne utredningen vurderer takst- og rabattstrukturen
ferst og fremst i lys av det farste mélet. | det videre
beskrives noen av endringene i takst- og
rabattsystemet og hvilke effekter det har gitt.

4.1.1 Videreforing av to takstgrupper

| fastsettingen av takster, og eventuelle rabatter, som
bilistene skal betale for & kjgre pé
bompengefinansierte veier er det scerlig to forhold
som stdr i konflikt med hverandre — effektivitet opp
mot fordelingshensyn og politiske mélsetninger.

Hensynet til effektivitet tilsier et takstsystem som er
enkelt for bompengeselskapene & forvalte med f&
rabatter og fritak. Dette bidrar isolert sett til
reduserte driftskostnader for bompengeselskapene.
Fordelingshensyn og politiske mél kan derimot tilsi at

11:2018 er usability definert som fglger: «(the extent to
which a system, product or service can be used by specified
users to achieve specified goals with effectiveness, efficiency
and satisfaction in a specified context of usen.
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det skal innfgres rabatter for visse type kijgretay
(f.eks. elbiler, utrykningskjeretay, busser i rute, etc.) og
fritak for utvalgte grupper (f.eks. fritak for
funksjonshemmede og fritak knyttet til adresse).
Timesregel og passeringstak er ment & sikre at

bilistene ikke far en urimelig hay bompengebelastning.

Far bompengereformen var kjgreteyene fordelt i
takstgrupper basert p& vekt, med begrunnelse om at
tunge kjgretey normalt ville ha hgyere nytte av en
forbedret vegstandard enn lette:

e Lett: Kjgretay med tillatt totalvekt tom. 3500 kg.

e Tung: Kjgretay med tillatt totalvekt fra og med
3500 kg.

Regjeringen mente denne inndelingen var urimelig
ettersom flere tyngre private kjgretay

(bobiler /campingbiler) métte betale samme takst som
tunge nceringskijsretay (Samferdselsdepartementet,
2015-2016). Grupperingen av kjgretgy i to
takstgrupper ble viderefert, men i tillegg til vekt ble
kategoriseringen ogsé basert pa type bruk:

e Takstgruppe 1: Kjgretey med tillatt totalvekt tom.
3500 kg, samt kjeretay i kigretaykategori «M1»
med elektronisk brikke og gyldig avtale.!3

e Takstgruppe 2: Kjgretey med ftillatt totalvekt over
3500 kg, ekskl. kigretay i kigretsykategori M1
med elektronisk brikke og gyldig avtale.

4.1.2 Standardisering av rabatter

Det tidligere rabattsystemet var sveert komplekst og
ncermest alle bompengeprosjekter hadde egne lokale
avtaler for rabatt (Samferdselsdepartementet, 2015-
2016). Rabattene varierte fra 10 prosent og opp til
50 prosent, og det krevdes haye innskudd som ble
betalt inn pd forhdnd for & oppnd de hayeste
rabattene.

Som en del av reformen har rabatter blitt
standardisert og lokale scerordninger fjernet, inkludert
forskuddsbaserte rabatter. Hensikten var delvis &
bidra til en forenkling i bakenforliggende i IT-
systemer. Informanter fra bompengeselskapene har
papekt at forenklingen har gjort det mulig & utvikle
rimeligere IT-systemer og mer effektive prosesser for
innkreving. Den nye strukturen er ogsd enklere &
formidle til bilistene, ifglge informantene.

Det ble lagt til grunn av Samferdselsdepartementet at
en rabatt p& 20 prosent stod i rimelig forhold til de
administrative besparelsene bompengeselskapet har
ved bruk av brikke.'# Det har fra et av

13 Kjgretgykategori M1 bestdr av biler for persontransport
med maksimum atte sitteplasser i tillegg til farersetet og
omfatter bobiler, campingbiler og enkelte starre personbiler
14 Bompengereformen: Enklere og mer brukervennlig takst-
og rabattsystem - regjeringen.no

bompengeselskapene blitt stilt spgrsmél ved om 20
prosent rabatt gjenspeiler deres faktiske reduserte
kostnader.

Ved omleggingen av takster og rabatter ble det lagt
til grunn utvidet bruk av passeringstak's og
timesregel'® som insentiv for & gé over til nytt takst-
og rabattsystem. Begge fungerer som
storbrukerrabatter og har krevd gyldig avtale og
elektronisk brikke hos bilistene. Ordningene har veert
begrunnet i rettferdighetshensyn om & redusere
belastningen for de trafikantene som har et
reisemgnster som medfgrer mange passeringer innen
samme time eller méned. Ut ifra effektivitetshensyn er
derimot bruken av timesregel og passeringstak
uheldig ettersom det innebcerer at noen
trafikantgrupper subsidierer andre og gir insentiver til
gkt trafikk (Bruvoll, et al., 2019-2020).

Til tross for intensjonen i reformen om forenkling er det
imidlertid uttrykt en bekymring blant informantene om
at systemet for takster og rabatter over tid er blitt
mer komplisert. Det pekes pé& at det er store
forskjeller lokalt, scerlig i byene, nar det gjelder hvilke
ordninger som gjelder. For eksempel er det i Oslo blitt
innfart tre ulike takstlasninger for lette
nullutslippskjeretay, og flere ulike takstsoner (Indre
ring og Osloringen har innkreving i begge retninger,
mens Bygrensen kun har innkreving inn mot Oslo).
Dette kan gjgre det mindre oversiktlig for bilistene og
gir grunnlag for & stille spgrsmalstegn ved
brukervennligheten.

Det er i intervjuene ogsé fremkommet at man i flere
tilfeller opplever lokalt press for & innfgre lokale
scerordninger og fritak, ogsé etter godkjent
bompengeproposisjon.

@kt omfang av lokale scerordninger vil kunne
oppleves som positivt for interessentene som oppnar
en fordel gjennom ordningen, men vil samlet sett bidra
til gkt kompleksitet. P& sikt kan dette ogsé utfordre
inntektsgrunnlaget i de ulike prosjektene og virke
kostnadsdrivende for innkrevingen.

4.1.3 Fritaksordninger

Skillet mellom operater og utsteder i
bompengeinnkrevingen innebcerer at brikkeavtaler
md inngds med utsteder og segknader om fritak
(forutsetter avtale) mé rettes til bompengeselskapet
som krever inn bompenger pd strekningen hvor det
enskes fritak.

15 Passeringstak er en ordning med et makstak pé& antall
passeringer per kjgretgy som det skal betales bompenger
for innenfor en kalendermaned.

16 Timesregel brukes hovedsakelig i bomringer og
innebcerer en gvre grense for antall passeringer som det
skal betales bompenger for i lgpet av en time.
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Informanter fra et bompengeselskap viser til at
regelverket for fritak (takstretningslinjer og
takstvedtak) ikke nedvendigvis henger sammen med
dagens systemlgsning og at det kan skape
utfordringer.

Ett bompengeselskap oppgir ogsd at de opplever at
Statens vegvesen er usikker pé rollen som klageinstans
for vedtak om fritak. Vedtak om fritak er offentlig
saksbehandling underlagt forvaltningsloven, og
Statens vegvesen er klageinstans for
bompengeselskapenes vedtak om fritak. Det
forekommer blant annet at SVV henvender seg til
bompengeselskapene om enkeltsaker som er fil
behandling hos bompengeselskapene. Dette er i strid
med forvaltningsretislige prinsipper, da klageinstansen
ikke skal veere involvert i enkeltsaker fer det eventuelt
blir en klagesak.

J.f. veglova § 27 siste ledd heter det at
«Departementet kan i forskrift fastsetje generelle
feresegner om takstar etter farste og andre ledd og
feresegner om plikta til & betale bompengar.» Fritak
for bompenger i bomringer er regulert i Statens
vegvesens Veileder for Bompengeprosjekter kap.
6.3.6. Her er det bompengeselskapene som er gitt
myndighet til & innvilge fritak for forflytningshemmede
i bomringer (fritaket gjelder ikke i avrige
bomstasjoner). Vegdirektoratet er i veilederen opplyst
som klageinstans. Hverken vilkér for & innvilge fritak,
retten til & utstede vedtak eller Vegdirektoratets rolle
som klageorgan er imidlertid fastsatt i forskrift. Dette
er et av de forhold der reguleringen /
hjemmelsgrunnlaget bgr gjennomgés. En aktuell lgsning
kan veere & regulere dette i Forskrift om betaling av
bompenger.

Nar det gjelder SVVs inngripen i enkeltsaker, er det
problematisk at klageorganet engasjerer seg /
pavirker utfallet av enkeltvedtak. Organet vil i s& fall
veere inhabil i en eventuell etterfelgende klagesak.
Om dette kan lgses ved at klagen behandles av et
overordnet /sideordnet organ i SVV til det organet
som har engasjert seg, mé& i sé& fall vurderes konkret.
Men, i alminnelighet er det et prinsipp at det skal
veere et klart skille mellom det organet som utsteder
vedtak og klageorganet. Kravet til ugildhet er spesielt
strengt ved behandling av klager pé& vedtak.

4.1.4 Tekniske begrensninger og behov for
nasjonale faringer

1. mai 2021 ble det rullet ut en ny kjernelgsning for
innkreving av bompenger gjennom AutoPASS-
systemet. | Statens vegvesens interne evaluering av
bompengereformen pekes det p& at den nye

7 Omtalt her:
https://www.regjeringen.no/no/dokumentarkiv/regjeringen-
solberg/aktuelt-regjeringen-

Izsningen er mer fleksibel enn den gamle nar det
gielder muligheten for ulik innretning av takster og
rabatter, men det er likevel begrensinger. SVV
understreker at lokalpolitiske valg om takster og
rabatter i nye prosjekter ma ligge innenfor rammene
av de til enhver tids gieldende takstretningslinjene.
Som nevnt er det scerlig i bypakker lokale gnsker om
lzsninger som ikke er i samsvar med regelverket.
Dnskene kan veere vanskelige & implementere fra et
teknisk stésted, ifglge SVV.

SVV understreker at det er behov for klare nasjonale
faringer for hvilke kjgretayklasser som det kan gis
differensierte takster for. | dag finnes det betydelig
rom for & tilpasse takst- og rabattsystem til lokale
forhold innenfor rammene av gjeldene nasjonale
takstretningslinjer. Det bgr imidlertid veere
gjennomsiktighet nér det gjelder hvilke muligheter som
ligger i takstsystemet, scerlig av hensyn til bilistene
som har rett til & vite hva de betaler for.

4.2 Bruk av bompengebrikke

Under omtale av bompengereformen i Meld. St. 25
(2014-2015) gar det frem at Regjeringen ville
stimulere til at det ble mer gkonomisk attraktivt for
bilistene & ha bompengebrikke. Hensikten var &
effektivisere driften av innkrevingen ved at
driftskostnadene i bompengeselskapene ble redusert. |
Prop. 1 S Tillegg 2 (2015-2016) ble den generelle
rabattsatsen gkt fra 10 til 20 prosent for kjgretay i
takstgruppe 1 som er utstyrt med elektronisk brikke og
gyldig avtale. Samferdselsdepartementet la til grunn
at en generell rabatt p& 20 prosent stod i forhold til
de administrative besparelsene bompengeselskapet
har ved bruk av brikke.!” Ettersom det ble innfart
obligatorisk brikke for kjgretay i takstgruppe 2, falt
hensikten med rabatter overfor denne gruppen bort.

| det videre gjeres det et skille mellom brikke og
avtale. Den elektroniske brikken brukes til & registrere
kigretay som passerer i innkrevingspunktene. Gyldig
brikke krever at det er inngdtt brikkeavtale med en
brikkeutsteder.

Ved utgangen av 2020 var det om lag 2,8 millioner
AutoPASS-brikker i bruk i Norge (Vegdirektoratet,
2021).

4.2.1 Brikkeandel

Tabell 4-1 viser utviklingen i brikkeandelen (antall
passeringer hvor brikke er registrert i forhold til totalt
antall passeringer) i perioden 2015-2020. Andelen er
beregnet fra passeringer i bomstasjonene som bruker

solberg/sd/pressemeldinger/2015 /bompengereformen-
enklere-og-mer-brukervennlig-takst--og-
rabattsystem/id2460523/
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AutoPASS, og inkluderer ikke ferjestrekninger med
bompengeinnkreving.

Brikkeandelen har ligget stabilt p& rundt 80 prosent
siden 2015, men gatt noe ned de senere érene.
Brikkeandelen for 2021 vil ferst veere klar ved
arsskiftet 2022/2023 i den endelige rapporteringen
til Statens vegvesen om bompengeinnkrevingen
(Vegdirektoratet, 2022).

Tabell 4-1: Brikkeandel

Ar Brikkeandel (gy?;iizk::;l c::)l
2015 77,51 % 71,4%
2016 77,14 % 71,7 %
2017 78,26 % 72,3 %
2018 78,66 % 74,7 %
2019 77,79 % 74,2 %
2020 7772 % 72,7 %

brikken for bilistene, og i tilfeller der skilthummer av
ulike grunner ikke er lesbart kan dette ogsé gi en
besparelse for bilistene.

Tabell 4-2: Avtaleandel

Ar Avtaleandel
2015 83,9 %
2016 84,6 %
2017 84,1 %
2018 86,6 %
2019 88,3 %
2020 89,7 %

Kilde: (Vegdirektoratet, 2021)

Brikkeandelen er noe hgyere i bypakker enn i riks- og
fylkesveiprosjekter, og i 2020 var andelen henholdsvis
80, 69 og 75 prosent (Vegdirektoratet, 2021).

En del av passeringene med brikke er knyttet til ikke-
gyldige brukeravtaler. Ved & utelukke disse
passeringene ser man at den reelle brikkeandelen er
noen prosentpoeng lavere hvert ar (vist i hayre
kolonne i Tabell 4-1).

4.2.2 Avtaleandel

Passeringer kan vcere tilknyttet en gyldig
brukeravtale selv om brikken ikke blir registrert ved
passering av bomstasjonen. Manglende registrering
kan skyldes feil pa brikken, feilplassert brikke,
frontruter som forhindrer at brikke blir avlest korrekt,
feil pd vegkantutstyret eller at bruker ikke har
installert brikke i kigretayet (Vegdirektoratet, 2021).

Som vist i Tabell 4-2 og Tabell 4-1, er andelen
passeringer tilknyttet en brukeravtale noe hgyere enn
andelen passeringer der brikke registreres.
Avtaleandelen har gkt selv om det har veert en érlig
nedgang i brikkeandel siden 201 8. Forskjellen i
brikkeandel og avtaleandel innebcerer at en viss
andel av passeringene i bomstasjonene var
avtalepasseringer hvor brikke ikke ble registrert. |
2020 var det om lag 219 millioner passeringer hvor
brikke ikke ble registrert (Vegdirektoratet, 2021).

En forklaring pé& det ikke er én til én sammenheng
mellom avtaleandel og brikkeandel kan veere at bruk
av brikke ikke har gkonomisk betydning for bilistene
sd lenge de har inngétt avtale med en utsteder. Det er
derfor ikke skonomiske insentiver til & ta i bruk

Kilde: (Vegdirektoratet, 2021)

Avtaleandelen varierer mye mellom ulike
bompengeprosjekter, fra 25 prosent til i overkant av
85 prosent (Vegdirektoratet, 2021). Andelen er
hgyest i enkelt byomréder, og lavest pa strekningsvise
prosjekter eller enkeltprosjekter. | 2020 hadde rundt
70 prosent av prosjektene en gkning i brikkeandelen
sammenlignet med 2019, mens i underkant av 90
prosent av prosjektene hadde en gkning i
avtaleandelen (Vegdirektoratet, 2021).

Den tidligere omtalte justeringen av rabatten p& bruk
av brikke til 20 prosent, kan ha hatt en positiv
innvirkning p& avtaleandelen ettersom det har
medfart starre insentiv for bilistene til & inngé
brikkeavtaler. Hvorvidt denne utviklingen vil fortsette,
er vanskelig & si noe om. Bompengeselskapene har
oppgitt i intervju at det er utenfor deres omréde &
vurdere om andelen brukeravtaler kan gkes fremover.
Utskillingen av utstedervirksomheten fra
bompengeselskapene innebcerer at muligheten for &
gke avtaleandelen i stor grad ligger hos de
kommersielle utstederne.

Kjereteyseiere uten AutoPASS-avtale risikerer & bli
belastet uforholdsmessig mye bompenger som fglge
av at de ikke far brikkerabatt eller omfattes av
timesregel og mdnedstak. Dette kan sl& skjevt ut
scerlig i byomrdder med bomringer hvor det er mange
passeringer. Informanter trekker frem at kjgretay i
ncering, f.eks. budbiler, kan veere spesielt utsatt i
denne sammenheng. | den grad slike tilfeller oppstér,
trekker de i retning av en svekket brukervennlighet.

4.3 Konklusjon om brukervennlighet

Et av tiltakene i bompengereformen handlet om &
forenkle takst- og rabattstrukturen. Basert p&
informasjonsgrunnlaget for denne utredningen, virker
dette delvis & ha skjedd. P& et overordnet nivé er
takst- og rabattsystemet enklere og mer enhetlig,
hvilket trolig har bidratt til gkt brukervennlighet.
Rabatten for bruk av bompengebrikken er

Evaluering av bompengereformen 27



standardisert for hele landet og satt til 20 prosent.
Standardisering av rabatten anses som positivt fra
aktarenes side. Det har fra et av
bompengeselskapene blitt stilt sparsmél ved om 20
prosent rabatt gjenspeiler deres faktiske reduserte
kostnader.

Det synes videre & vcere en tendens, i perioden etter
reformen ble innfert, i retning av gkt omfang av tids-
og miljgdifferensiering av takster i byomrdadene. Dette
vil kunne oppleves som positivt for interessentene som
oppndr en fordel gjennom ordningen, men vil samlet
sett bidra til gkt kompleksitet. Det kan derfor
argumenteres for at en slik praksis vil svekke
brukervennligheten i sektoren som helhet. P& sikt kan
dette ogsa utfordre inntektsgrunnlaget i de ulike
prosjiektene, og det kan virke kostnadsdrivende
grunnet gkt behov for tilpasning av
innkrevingslgsningene.

Avtaleandelen har gkt i perioden 2015-2020, som er
positivt for brukervennligheten i sektoren, dog
reflekteres ikke dette i en tilsvarende gkning i
brikkeandelen. Utskillelsen av utstederfunksjonen
innebcerer at ytterligere gkning i avtale- og
brikkeandel i stor grad ligger utenfor
bompengeselskapet og myndighetenes direkte
kontroll.
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5. Kontroll og styring med bompengesektoren

Sammenslaingen av bompengeselskaper og
innforingen av et mer konsentrert eierskap, har
bidratt til G ke myndighetenes mulighet for
kontroll og styring. Dette har lagt til rette for
tettere oppfolging av bompengeselskapene.
Samtidig er betydelige andeler av kostnadene til
innkreving utenfor bompengeselskapenes
kontroll. Det er viktig a sikre oppfolging og
kontroll ogsa av kostnader og effektivitet pd

disse omrddene.
Kapittelet er strukturert som falger:

e 5.1 gir en oversikt over aktgrene
bompengesektoren far og etter reformen. Rollen
til hver blir beskrevet ncermere, i tillegg gjeres
det en overordnet vurdering av aktgrens rolle og
konsekvenser av bompengereformen for aktgren.

e | 5.2 gis det en konklusjon om myndighetenes
mulig for kontroll og styring med
bompengesektoren.

5.1 Aktgrene i bompengesektoren
fer og etter reformen

Med bompengereformen, jf. Meld. St. 25 (2014-
2015), skulle antall bompengeselskaper med ansvar
for innkrevingen av bompenger i Norge reduseres til

et fatall selskaper. Rollen som AutoPASS-utsteder
skulle skilles ut rent organisatorisk i egne
utstederselskaper. Det skulle i tillegg etableres en
rentekompensasjonsordning, som etter om lag ett ar
ble erstattet av en tilskuddsordning. Statens vegvesens
rolle og takst- og rabattsystemet skulle videre
vurderes i lys av omorganiseringen.

Gjennom forhandlinger mellom staten og
fylkeskommunene har det blitt etablert fem regionale
aksjeselskaper der fylkeskommunene regionvis gikk
sammen om eierskapet. Videre er det blitt inngatt
bilaterale bompengeavtaler mellom
Samferdselsdepartementet og det enkelte regionale
bompengeselskapet som innebcerer at selskapet kan
kreve inn bompenger mot at selskapet forplikter seg
til bruk av bompengene etter det som er besluttet av
Stortinget i hver enkelt bompengeproposisjon
(Samferdselsdepartementet, 2022).

Etter utstederforskriften hadde bompengeselskapene
en overgangsperiode til & skille ut utstederfunksjonen
fra bompengeselskapene med frist innen utgangen av
2021. Det er né etablert et nytt kommersielt marked
for utstedertjenester med syv godkjente
utstederselskaper per oktober 2022.

Bompengesektoren bestér av en rekke ulike aktgrer
som har til dels overlappende roller. Tabell 5-1 gir en
oversikt over aktgrene i bompengesektoren og deres
ansvarsomrdder og roller fgr og etter reformen.
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Tabell 5-1: Oversikt over akterene i bompengesektoren og deres ansvarsomrader/roller fer og etter reformen

Aktor For bompengereformen ‘ Etter bompengereformen
L5 Overordnet ansvar for vei- og bompengesektoren ® Overordnet ansvar for vei- og bompengesektoren
é E e Eieroppfelging av Statens vegvesen med lite e Eieroppfelging av Statens vegvesen med tettere
-?; }E_> styringsinformasjon om bompengesektoren oppfelging av bompengesektoren i
€ o etatsstyringsdialogen
g &
v 3
e Sektoransvar for & felge opp nasjonale oppgaver for e Sektoransvar for & felge opp nasjonale oppgaver for
hele veitransportsystemet og bompengesektoren, hele veitransportsystemet og bompengesektoren,
herunder: herunder:
- Fagorgan som kvalitetssikrer planprosessen - Fagorgan som kvalitetssikrer planprosessen
- Gir tillatelse til bompengeinnkreving - Gir tillatelse til bompengeinnkreving gjennom
§ prosjektavtale
%,, - Takstmyndighet
¢ - Takstmyndighet - Godkjenner utstederselskaper
é - Ansvar for & anskaffe innkrevingsutstyr, - Ansvar for & anskaffe, drifte og forvalte felles
T systemlgsninger
@ - Felger opp bompengeselskapene, herunder - Forer tilsyn med regionale bompengeselskaper og
selskapets gkonomi utstedermarkedet, samt tvisteorgan mellom
utstedere og bompengeselskaper
- Rapporterer til Samferdselsdepartementet - Rapporterer til Samferdselsdepartementet
e Eier av bompengeselskapene ® Eier av bompengeselskapene (kun fylkeskommuner og
E L2 Oslo kommune)
E E» EO Genererer bompengefinansiering gjennom o Genererer bompengefinansiering gjennom lokalpolitiske
g > g lokalpolitiske vedtak vedtak
X e Fatter bindende vedtak om & stille garanti overfor ® Fatter bindende vedtak om & stille garanti overfor
bompengeselskapets l&dngivere bompengeselskapets ldngivere
' e Utarbeider faglig grunnlag for bompengesak og e Utarbeider faglig grunnlag for bompengesak og innspill
% 5 innspill til proposisjonstekst til proposisjonstekst
3 %, e Stdr for utbyggingen og har rett til & rekvirere midler |® Stér for utbyggingen og har rett til & rekvirere midler fra
o°' fra et bompengeselskap et bompengeselskap
® 5 regionale bompengeselskaper som er organisert som
aksjeselskaper
e Finansierer bompengedelen av utbyggingen ® Finansierer bompengedelen av utbyggingen
® Innkrever bompenger og forvalter bompengemidlene o Bidrar i planprosessen med uttalelsesrett og gir réd om
5 bomplassering fer lokalpolitisk behandling
% e Ansvar for & drift og vedlikehold av innkrevingsutstyr |® Inngér finansieringsavtale med Oppdragsgiver
g ® Innkrever bompenger og forvalter bompengemidlene fra
o brukere uten brukeravtaler med utstederselskaper,
2‘ herunder utenlandsregistrerte kjgretay
P ® Ansvar for & anskaffe, drifte og forvalte lokalt
innkrevingsutstyr, herunder vegkantutstyr og
operatgrlgsninger
e Detaljert rapportering om bompengeprosjekter til Statens
vegvesen
® 7 kommersielle utstederselskaper med tillatelse til & inngd
brukeravtale og utstede brikker for bruk i AutoPASS-
% Samvirke
E @ Rett til & inngd brukeravtaler med bilister og derigjennom
§ kreve inn bompenger pé vegne av bompengeselskapene.

@ Forholdet til bompengeselskapene er regulert gjennom

bilaterale utstederavtaler.

Kilde: Meld. St. 25 (2014-2015), Handbok V718 Bompengeprosjekier og Veileder bompengeprosjekier. Kommentar: tekst i gratt omfatter
ansvar som ikke lenger gjelder, tekst i uthevet skrift omfatter endringer som felge av reformen.
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5.1.1 Statens vegvesen
Beskrivelse av Statens vegvesens rolle

Statens vegvesen har flere ulike roller i
bompengesektoren. Vegvesenet er delt inn i ulike
avdelinger med respektive ansvarsomréder, og
fungerer som bé&de fagmyndighet, tilsyn- og
godkjenningsmyndighet, forvalter av AutoPASS og
oppdragsgiver.

Fagmyndighet

Myndighetsoppgavene innen bompengesektoren er
delegert til Statens vegvesen, herunder
Vegdirektoratet. Statens vegvesen har dessuten i
henhold til instruks for Statens vegvesen et nasjonalt
koordineringsansvar og faglig ansvar for
bompengesektoren, og skal ogsé serge for samlet
rapportering om bompengesektoren til
Samferdselsdepartementet. Departementet har de
seneste drene stilt sterre krav til vegvesenets
rapportering om utviklingen i bompengesektoren.
Dette gjenspeiles i de arlige rapportene om
bompengeinnkrevingen som har blitt betraktelig mer
omfattende.

Statens forvaltning av bompengeavtalene er lagt til
Vegdirektoratet. Det er videre Vegdirektoratet som
inngdr prosjektavtaler med bompengeselskapene, der
bompengeselskapene gis tillatelse til & kreve inn
bompenger.

Vegdirektoratet er delegert ansvaret som
takstmyndighet fra Samferdselsdepartementet. Dette
innebcerer at Vegdirektoratet har ansvaret for &
fastsette takstopplegg for bompengeinnkrevingen
etter sgknader og fatte takstvedtak.

Tilsyns- og godkjenningsmyndighet

Vegdirektoratet fgrer tilsyn med at de regionale
bompengeselskapene overholder sine forpliktelser
beskrevet i bompengeavtalen og prosjektavtalen for
det enkelte prosjekt.

Tilsyn med utstedermarkedet, herunder godkjenning
av nye utstedere, ligger ogsé under tilsynsfunksjonen
til Vegdirektoratet.

Vegdirektoratet er i tillegg tvisteorgan i tilfeller det
foreligger en tvist mellom utstedere og
bompengeselskap.

Forvalter av AutoPASS

Statens vegvesen v/Transport og samfunn har
ansvaret for & anskaffe, implementere, vedlikeholde,
drifte og eie kjernelgsningen og sentrale tekniske
lgsninger i AutoPASS.

Vegvesenet leder ogsé AutoPASS Forum, som er et
samarbeidsforum som skal sikre interoperabilitet og

effektivitet i AutoPASS. Her deltar ogsd operatgrer
(bompengeselskapene) og utstedere.

| brev av 17. mars 2017 fra
Samferdselsdepartementet til Vegdirektoratet
fremgér det at intensjonen var at ndr ny kjernelgsning
var i drift, skulle ansvaret overtas av de regionale
bompengeselskapene. Det ble imidlertid pekt p& at
dette fordret at bompengeselskapene inngdr et
forpliktende samarbeid seg imellom som gjer dem i
stand til & overta ansvaret for kjernelgsningen. Videre
heter det at endelig overtakelse farst vil fastsettes nar
departementet er forsikret om at en overfegring av
ansvaret er forsvarlig. Det er s& vidt oss bekjent ikke
lagt konkrete planer for om og ndr en slik overfegring
av ansvaret eventuelt skal skje.

Oppdragsgiver

Statens vegvesen er ogsé oppdragsgiver for statlige
veiprosjekter og har i s& méte interesse av at
bompengeprosjekter vedtas. | dette ligger ansvar for
& vtrede bompengesaker, lage faglige grunnlag for
lokalpolitisk behandling og ekstern kvalitetssikring
(KS2), sende saker til lokalpolitisk behandling og
utarbeide utkast til Stortingsproposisjon.

Dagens situasjon og konsekvenser av
bompengereformen

Statens vegvesens ansvar i dag er primecert som
myndighet overfor bompengeselskap og utstedere.
Statens vegvesen sgrger ogsd for ngdvendig
samordning av sektoren gjennom & forvalte felles
kravspesifikasjoner og betaling gjennom AutoPASS.

Statens vegvesen har de seneste drene gjennomgétt
betydelig omorganisering og blitt pavirket av
regionreformen, bompengereformen og annet. Store
deler av endringene i Statens vegvesen har veert
forarsaket av andre forhold enn bompengereformen.

Det er likevel relevant & evaluere Statens vegvesens
ulike roller i lys av organisasjonens sentrale plass i
sektoren. En mulig utfordring for Statens vegvesen er
at organiseringen er noe mer fragmentert enn fer, og
enkelte informanter peker pé risiko for rollekonflikt,
og vegvesenet har selv blant annet pekt pd at det bar
vurderes & flytte tvistelgsningsorganet ut av Statens
vegvesen.

At Statens vegvesen eier og forvalter deler av
kjernelgsningen i AutoPASS kan tilsvarende vurderes &
veere i konflikt med rollen som fag- og
tilsynsmyndighet selv om arbeidet gjgres i ulike
enheter under Vegdirektgren. Det kan ogsd veere
gode grunner til at sentral infrastruktur skal beholdes i
Statens Vegvesen. Hensyn til forutsigbarhet tilsier
vansett at det bgr gjgres ncermere vurderinger og
avklares hvor det fremtidige eierskapet til
kjernelgsningen skal ligge, herunder ogsd hvordan det
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best kan etableres mekanismer for styring og kontroll
av virksomheten p& dette omrddet. Det er ogsa viktig
at det sikres koordinering mellom ulike enheter i internt
i vegvesenet.

5.1.2 Fylkeskommunene
Beskrivelse av Fylkeskommunens rolle

De regionale bompengeselskapene eies av ulike
konstellasjoner av fylkeskommuner og Oslo kommune
(se oversikt over eiere av de respektive
bompengeselskapene i kapittel 1.)

Som eier er fylkeskommunene og Oslo kommune
ansvarlig for & velge styret i bompengeselskapene og
avholde generalforsamlingen. Fylkeskommunene eier
mange ulike selskap og har etablerte funksjoner for
eierskap og styring, og har avdelinger som jobber
med dette.

| denne utredningen har vi konsentrert oss om hvordan
eierstyringen foregdr i tre utvalgte fylkeskommuner:
Viken, Rogaland og Vestland.

Viken utarbeider arlige eierskapsrapporter om
selskapene det har eierandeler i, herunder
bompengeselskapene Fjellinjen og Vegfinans.
Eierskapsrapportene beskriver eierstyringen til
fylkeskommunen, deriblant prinsippene for god
eierstyring, og inneholder oppdatert informasjon og
ngkkeltall om selskapene (Viken fylkeskommune,
2022).

Ferde utarbeider halvérlige eierrapporter (Ferde,
2022) til sine eiere (Vestland fylkeskommune,
Rogaland fylkeskommune og Agder fylkeskommune)
om utviklingen i selskapets drift, fokusomréader,
mandat og feringer m.m. Dette sikrer
fylkeskommunene nyttig styringsinformasjon utover
arsregnskaper fra bompengeselskapet.

Som oppdragsgiver skal

fylkeskommunene /kommunene utarbeide
rekvireringsplan i samréd med det regionale
bompengeselskapet og inngd finansieringsavtaler med
bompengeselskapet.

Det er ogsé oppdragsgiver som er ansvarlig for
grunnarbeider knyttet til plassering av bomstasjoner
og annen tilrettelegging for bompengeselskapets
innkreving.

Fylkeskommunene og kommunene er ogsé& garantist for
bompengeselskapets l&neopptak for at
bompengeselskapene skal f& gunstige l&dnebetingelser.

Dagens situasjon og konsekvenser av
bompengereformen

Ifglge informantene har styring og kontroll i
bompengesektoren blitt forenklet som fglge av endret

eierstruktur i selskapene, altsé at fylkeskommunene
har overtatt hele eierskapet.

Tidligere var det mer spredt eierskap i
bompengeprosjektene og selskapene, og eierne
hadde til dels ulike interesser. Mange av prosjektene
var eid av bé&de fylkeskommuner, kommuner og til dels
private aktgrer. Med en ny og mer konsentrert
eierstruktur, der fylkeskommunen har fatt en
tydeligere rolle, har rolledelingen blitt forenklet ogsa
pd& eiernivdet. Det har alts& veert to former for
konsolidering som har gjort styringen og rolledelingen
enklere, bade feerre bompengeselskaper og feerre
eiere.

At fylkeskommunene né eier bompengeselskapene
100 prosent samtidig som at de har garantiansvaret,
er trolig hensiktsmessig i lys av insentivene til @ ha en
aktiv eierstyring og serge for gkonomisk effektive
prosjekter. Dette kan ogsd legge grunnlag for at
lokalpolitikere ikke har like sterke insentiver til &
redusere takstene, men heller ser verdien i at
bompengeprosjektene er gkonomisk beerekraftige.

Vért informasjonsgrunnlag tyder pd at
fylkeskommunene med relativt stort garantiansvar og
lokalpolitisk interesse ogsé falger opp selskapene tett.
Dette er trolig positivt sett opp mot mélet om & legge
til rette for en mer effektiv innkreving. Vi vurderer det
som hensiktsmessig at fylkeskommunene som eier og
garantist felger gkonomien i prosjektene og stiller
forventninger til selskapene, scerlig der
garantiansvaret er betydelig.

En fortsatt utfordring i bompengesektoren er imidlertid
at det er mange aktgrer som har styringsansvar
overfor bompengeselskapene. | utgangspunktet er
bompengeselskapene aksjeselskaper med begrenset
ansvar, som driftes i tradd med aksjeloven og med
fylkeskommunene som eiere. Imidlertid skiller
selskapene seg fra standardtilfeller ved at mye av
styringen ogsé foreg&r av andre enn eier. A sgrge for
gode grenseflater i styringen mellom ulike
interessenter, herunder fylkeskommunene og statlige
organer, er derfor viktig i Grene som kommer. At
eierskapet n& er mer konsentrert, er trolig
hensiktsmessig i lys av dette.

5.1.3 Bompengeselskapene
Beskrivelse av bompengeselskapenes rolle

Som fglge av fullfgringen av bompengereformen er
det nd fem regionale bompengeselskaper i Norge.
Gjennom inngatte bompengeavtaler med
Samferdselsdepartementet har bompengeselskapene
en generell rett til & kreve inn bompenger pé offentlig
vei. Bompengeavtalen beskriver de overordnede
rammene for bompengeselskapets aktivitet, herunder
ncermere krav til selskapenes organisering og
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virksomhet, samt partenes gvrige rettigheter og
plikter.

Bompengeselskapenes hovedoppgave er &
finansieringe vedtatte utbyggingsprosjekter gjennom
l&neopptak og/eller bompengeinntekter.

Nér et vedtak om et bompengeprosjekt foreligger,
skal bompengeselskapet inngé og felge opp
forpliktelser i felgende avtaler:

e  Prosjektavtale med Statens vegvesen:
Prosiektavtalen gir rett til bompengeinnkreving og
fastlegger bompengeselskapenes oppgaver og
rettigheter. Den plikter samtidig
bompengeselskapet til & inngd en
finansieringsavtale med en oppdragsgiver for
rekvirering av midler.

®  Finansieringsavtale med oppdragsgiver:
Finansieringsavtalen angir de ncermere vilkérene
for bompengeselskapets finansieringsplikt, og
sikrer oppdragsgivers rett til rekvirering av
bompengemidler.

e Utstederavtale med godkjente utstederselskaper:
Norske bompengeselskaper er forpliktet til &
inng& som operatgrer i AutoPASS Samvirke.
Utstederavtalen regulerer utstederselskapenes
innkreving av bompenger for brukere med
brukeravtale med utstederselskapene. Det er
bompengeselskapene som selv star for innkreving
av bompenger og kundeservice for brukere uten
brukeravtale.

Alle de fem regionale bompengeselskapene er
organisert som aksjeselskap, og er derfor selvstendige
juridiske rettssubjekt. Dette innebcerer at selskapene
har et selvstendig ansvar for egen virksomhet og
gkonomiske stilling. Under dette ligger ansvaret for
forvaltningen av bompengemidler og sikre forsvarlig
styring av bompengeprosjektets gkonomi i trdd med
inngétte avtaler. | tillegg har bompengeselskapene en
forpliktelse overfor sine garantister.

Bompengeselskapene har ogsé ansvaret for &
etablere, drifte og avvikle bomstasjonene. Det er ogsé
bompengeselskapene som anskaffer, implementerer,
drifter og eier utstyret de trenger for & utfgre sine
oppgaver knyttet til innkrevingen, det vil si
vegkantutstyret og operatarlgsning.
Bompengeselskapene plikter videre & varsle om
scerskilte forhold, foresld tiltak ved behov, som f.eks.
seke takstendringer, og levere periodiske
rapporteringer til Statens vegvesen.

Dagens situasjon og konsekvenser av
bompengereformen

Styringen av bompengeselskapene har pd mange
méter blitt betydelig forenklet som fglge av
konsolideringen i sektoren. Den tidligere

organiseringen, med mange flere selskaper, gjorde
det mer krevende med informasjonsdeling,
koordinering og styring. At det i dag kun er fem
selskaper som er stgrre og som opereres med en
klarere kontinuitet enn far, er trolig sveert positivt for
muligheten bdde til styring og samarbeid pd tvers av
sektoren. Kontroll- og styringsmulighetene pavirkes p&
den annen side av at bompengeselskapene har blitt
starre og mer profesjonelle aktgrer med egne
synspunkter i saker, til forskjell fra tidligere der
Statens vegvesen tok et helhetlig ansvar for sektoren.
Vér vurdering er likevel at for bade
Samferdselsdepartementet, Statens vegvesen og
fylkeskommunene vil mulighetene for direkte styring
og kontroll veere betydelig forbedret som fglge av
reformen.

Infoboks 2: Bruk av gjennomsnittstakst

=

Begrepet gjennomsnittstakst ble
innfart i forbindelse med
stortingsbehandlingen av Prop. 1
S (2016-2017), og skulle veere et
tiltak for mer robuste
finansieringsplaner. Med
gjennomsnittstakst menes gjennomsnittlig inntekt per
passering hensyntatt effekt av rabatter, fritak og
fordeling av kijgretgy pa takstgrupper.

Hensikten var at det for hvert prosjekt ble beregnet
en gjennomsnittstakst i forkant av hvert prosjekt og
at denne ble benyttet som utgangspunkt for
takstendringer. Sammenlikning av den fastsatte
gjennomsnittstaksten med den reelle
gjennomsnittstaksten vil over tid veere en av flere
indikatorer Vegdirektoratet bruker for & falge opp
og kontrollere gkonomien i de ulike prosjektene
(Vegdirektoratet, 2021).

Informanter fra bompengeselskapene har veert
positive til innfgringen av gjennomsnittstakst. Det har
bidratt til & gke prosjektenes handlingsrom og
dermed redusere usikkerhet om inndekning. Fra én
informant har det veert pdpekt at gjennomsnittstakst
ikke fanger opp endringer i trafikkvolumet i
prosjektene. | noen tilfeller kan trafikkvolumet veere
betydelig sterre enn farst forutsett slik at skonomien
i prosjektet likevel er bra selv om
gjennomsnittstaksten kunne tilsi noe annet.

Trolig har reduksjonen til feerre aktgrer ogsé
muliggjort utnyttelse av stordriftsfordeler og deling av
kompetanse og erfaringer i sektoren. Dette har
sannsynligvis gitt en mer effektiv forvaltning i sektoren,
og gir trolig muligheter for ytterligere gevinster
fremover. Fordi bompengeselskapene fremdeles har
store fellestrekk i tienestene som tilbys, er det
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sannsynligvis store potensielle gevinster knyttet til
ytterligere samarbeid pé tvers.

De regionale bompengeselskapene har for gvrig
pdpekt i intervjuer at det er betydelige andeler av
deres kostnader som er til dels utenfor deres kontroll.
De viktigste kostnadskomponentene er her kostnader
de belastes fra Statens vegvesen knyttet til
kjernelgsningen, samt utstedergodtgijerelsen som
betales til utsteder. Ifalge bompengeselskapene
innebcerer dette at kostnadsbasen de selv kan
effektivisere er begrenset. 18

Utskilling av utstedervirksomheten har medfert at
bompengeselskapene betaler utstederne en fast
godtgijerelse («utstedergodtgjerelsen) for innkrevingen
fra avtalekundene. Denne er satt til 1,75 prosent eks
mva. av netto akseptert transaksjonsbelgp mellom
utsteder og operater (bompengeselskap).

Flere bompengeselskaper oppgir ogsd & oppleve lite
transparens i kostnadene de belastes fra Statens
vegvesen knyttet til drift av kjernelgsningen, og at de
har begrenset innflytelse pé& innkjgp og utvikling av
felleslgsningene. Dette til tross for
samhandlingsarenaen AutoPASS Forum'? som ble
etablert for & sikre at bompengereformen skulle bli
giennomfert slik det var planlagt.20
Bompengeselskapene er representert b&de i
styringsgruppen til AutoPASS Forum og i
underliggende arbeidsgrupper.

Kostnadene knyttet til drift av Statens vegvesens
felleslasninger forventes & falle noe fremover grunnet
avvikling av gammelt system og forventet ytterligere
effektivisering som falge av overgang til nytt system,
men det synes likevel & veere rom for & se ncermere
pé& hvordan styringsstrukturen for kjernelgsningen
fungerer, samt vurdere hvorvidt det er behov for &
gke transparens og innflytelse fra
bompengeselskapene.

5.1.4 Utstederselskapene
Beskrivelse av utstederselskapenes rolle

Utstederselskapenes virksomhet er regulert i
utstederforskriften. Utstederselskapene er private,
kommersielle selskaper som inngér brukeravtaler med
bilistene om AutoPASS og formidler brikker.
Selskapene kan ogsé velge 4 tilby tilleggstienester
overfor sine kunder gjennom brikken.

Utstederne har ansvaret for & fakturere bilistene for
bompasseringer med betalingsbrikker i alle
AutoPASS-anlegg. Utstederselskapet overfarer

18 | Vedlegg C gis det et eksempel p& andelen pévirkbare
og ikke-pavirkbare kostnader.

19 AutoPASS Forum har hatt som formél & bidra til & sikre
interoperabilitet og effektivitet i samhandlingen mellom
bompengeselskapene, Statens vegvesen, ferjeselskaper som

deretter betaling for godkjente avtalepasseringer til
bompengeselskapene. Midlene blir utbetalt til
operatgr vavhengig av om trafikantene betaler
belgpet til utstederselskapet og utstederselskapet
patar seg dermed kredittrisiko knyttet til
innbetalingene fra sine AutoPASS-kunder.

Utstederselskapene stér ogsd for kundekontakten med
sine AutoPASS-kunder og héndterer
klager /henvendelser fra kunder med avtale.

Dagens situasjon og konsekvenser av
bompengereformen

Som beskrevet i mandatet for evalueringen er det
ansett som for tidlig & vurdere utskillelsen av
utstederfunksjonen og etableringen av et
utstedermarked i evalueringen av reformen. Vi vil
derfor ikke gé& ncermere inn i problemstillingen her.
Det er likevel mulig & peke p& mulige fremtidige
konsekvenser som man bgr ha oppmerksomhet om:

e  Utstederselskapene vil fremover ha mye av
kontakten med kundene — det er viktig at
utstederne sikres insentiver til & ivareta omdgmme
for bompengesektoren som helhet.

e Utstederselskapene fér med dagens regulering en
fast sats pd 1,75 prosent av netto akseptert
transaksjonsgrunnlag mellom utsteder og
operatgr. Det bar feglges opp at inntekten stér i
forhold til utstedernes kostnader og risiko knyttet
til & ivareta sine oppgaver.

5.1.5 Samferdselsdepartementet
Beskrivelse av Samferdselsdepartementets rolle

Som overordnet myndighet for vei- og
bompengesektoren skal Samferdselsdepartementet
angi feringer og styringssignaler om
bompengeinnkrevingen. Gjennom etatsstyringen av
Statens vegvesen skal Samferdselsdepartementet
felge opp at Statens vegvesen utfgrer sine oppgaver
og overholder sitt ansvar pé& en god og forsvarlig
mate.

Samferdselsdepartementet inngér bompengeavtaler
med de regionale bompengeselskapene der
bompengeselskapenes rettigheter og ansvar er
regulert. Samferdselsdepartementets oppfalging av
bompengeselskapene er forankret i disse
bompengeavtalene, som forvaltes av Statens
vegvesen.

Punkt 19 i bompengeavtalen har som formél & legge
til rette for at Statens vegvesen fgrer tilsyn og kontroll
med at bompengeinnkrevingen er mest mulig effektiv.

innfarer AutoPASS-betaling, utstedere og internasjonale
samarbeidsorganer.

20 Omtalt her: https://www.vegvesen.no/om-
oss/presse/aktuelt/nasjonalt/autopass-forum-etablert
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Bompengeselskapet er underlagt periodisk
rapportering og skal sende arsregnskap, érsberetning
og revisjonsberetning, samt uttalelse om prosjektmidler
til Vegdirektoratet nar dette foreligger. Regnskapet
mé& kunne dokumentere at det ikke har foregétt
kryssubsidiering mellom prosjektene, noe som ogsé@ ma
bekreftes av revisor.

Dagens situasjon og konsekvenser av
bompengereformen

Samferdselsdepartementet har fatt bedre
styringsmuligheter enn far som fglge av at antall
bompengeselskaper er blitt redusert. Kontakten med
selskapene, ogsd via Statens vegvesen, har blitt
enklere, ogsé fordi selskapene i starre grad er
permanente. P& eiersiden er det fcerre akterer, som
anses for & veere fordelaktig og kan gi muligheter for
bedre koordinering mellom ulike interessenter.

En generell utfordring for staten i oppfelgingen av
bompengeselskapene, kan veere at denne kun er
regulert gjennom bompengeavtalen. Selskapene er i
utgangspunktet aksjeselskaper med begrenset ansvar
som styres av sine eiere (fylkeskommunene).
Muligheten for innsyn og kontroll er avtaleregulert og
avhenger av samtykke fra selskapene. | praksis synes
det imidlertid som at Samferdselsdepartementet fér
god informasjon fra selskapene. Statens vegvesen
stiller krav til rapportering fra bompengeselskapene,
og rapporteringen oversendes departementet som
ved flere anledninger har stilt sparsmél og bedt om
utdyping av ulike deler i rapporteringen.

Kontrollen med kostnadene knyttet til innkrevingen som
ligger utenfor bompengeselskapenes kontroll synes &
veere noe mindre utviklet og standardisert. Det bar
derfor vurderes & etablere rutiner som sikrer kontroll
med utviklingen i kostnader ogsd hos Statens vegvesen
og hos utstederne.

5.2 Konklusjon om myndighetenes
kontroll og styring

Et av mélene med bompengereformen var & sgrge for
bedre tilrettelegging for myndighetenes kontroll og
styring med & sikre at bompengeinnkrevingen er mest
mulig effektiv. Vare funn tyder p& at sammensléingen
av bompengeselskaper i stor grad har bidratt til
dette. Feerre selskaper har gitt mulighet for bedre
styring, bé&de fra eiere, Samferdselsdepartementet og
Statens vegvesen, og reformen har bidratt til gkt
profesjonalitet og samling av kompetanse i
bompengeselskapene. Videre har et mer konsentrert
eierskap i bompengeselskapene, der
fylkeskommunene né eier 100 prosent, ogsé gitt
bedre muligheter for eierstyring og koordinering
mellom ulike interessenter/myndigheter. At
fylkeskommunene som eiere ogsé er garantister, er

trolig positivt for insentivene til effektiv eierstyring. Vi
finner at fylkeskommuner med relativt stort
garantiansvar ogsd felger selskapene tett, bade i den
formelle eierstyringen og i gvrig oppfelging.

En betydelig andel av kostnadene knyttet til
innkreving av bompenger er imidlertid ikke direkte
underlagt bompengeselskapenes kontroll. Dette
gjelder i hovedsak utstederkostnader, samt kostnader
knyttet til SVVs drift av kjernelgsningen. Utskillelsen av
utstederselskapene har ogsd medfert at det for
bompengeselskapene og staten er stgrre avstand ftil
kundene. Dette kan gi redusert kontroll med omdgmme
og brukervennlighet. Samferdselsdepartementet bgr
derfor fglge opp og sikre insentiver til effektiv
ressursbruk ogsd hos disse aktgrene.
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6. Rettslige og avtalemessige forhold

De fem regionale bompengeselskapene er
organisert som aksjeselskap, og er derfor
selvstendige juridiske rettssubjekt. Et sentralt
sporsmdl er om det rammeverket som er
etablert, ivaretar den selvraderetten og det
ansvaret som et aksjeselskap i henhold til
aksjeloven er forutsatt G ha. I det folgende vil vi
pa et overordnet niva kommentere det

regelverket som sektoren styres gjennom.

6.1 De rettslige rammene

6.1.1 Forutsetninger fastlagt i lov

Den sentrale lovbestemmelsen er veglova § 27.
Bestemmelsen, forutsatt Stortingets samtykke,
delegerer til departementet retten til & fastsette at
det skal kreves inn bompenger, stgrrelsen pé avgiften
og vilkdr om bestemt bruk av avgiften. Videre angir
bestemmelsen:

e  Rammer for hvilke tiltak/investeringer avgiften
kan benyttes til.

e Retten til & pantsette innkrevingsretten.

e  Retten til & delegere retten til & handtere
personopplysninger.

e  Retten til & fastsette generelle vilkér om
takst /betalingsplikt.

Veglova gir ikke direkte fgringer for valg av méaten
innkrevingen skal skje p&, og heller ikke hvilke
betingelser som gjelder for de aktgrene som inngar i
innfordringslgpet.

Veglova § 62 er en fullmaktshjemmel, der
departementet gis fullmakt til & «gi
overgangsferesegner og forskrifter elles til
giennomfering og utfylling av fgresegnene i denne
lovay. En forutsetning for & gi forskrift jf. § 62 er slik vi

tolker lovteksten at forskriften omhandler
«gjennomfering og utfylling» av materielle vilkér
/forutsetninger gitt i lovens avrige paragrafer.

I § 27 er det eksplisitt opplyst hva som kan fastsettes i
forskrift, hva som kan fastsettes av departementet
med Stortingets samtykke og hva som krever
departementets samtykke. For fglgende forhold er
departementet gitt forskriftsmyndighet:

e  Forelepig endring av takst ved konsentrasjon av
forurensning (3. ledd)

e  Behandling av personopplysninger (6. ledd)

e  Generelle takstbestemmelser/ bestemmelser
knyttet til betalingsplikt (7. ledd)

For felgende forhold er departementet gitt
samtykkekompetanse:

e Pantsettelse av retten til & innkreve bompenger
(4. ledd)

e  Rett til & samtykke til behandling av
personopplysninger (5. ledd)

I henhold til § 27 ferste og annet ledd er det
departementet, med samtykke fra Stortinget, som
beslutter at det skal kreves inn bompenger i de
enkelte prosjektene (iverksetter Stortingets vedtak om
& igangsette innkreving).

6.1.2 Forutsetninger fastlagt i forskrift

Forskrift om betaling av bompenger (F28.11.2016 nr.
1418) er hjemlet i veglova § 27 i trdd med
forutsetningene i bestemmelsens siste ledd. Forskriften

retter seg mot betalingsplikten, og forskriftshjemmel
felger av § 27 siste ledd. Forskriften er etter var
vurdering ikke direkte relevant for vurderingen av
reformen. Dette er den eneste forskriften som er
hiemlet i veglova § 27.

Forskrift om bruk av elektronisk brikke for
motorvogner med tillatt totalvekt over 3 500 kg og
forskrift om innkreving av bompenger for tunge
godskjsretgy er etter vér vurdering heller ikke
relevante i evalueringen av reformen. Men, vi har
registrert at de forutsetninger som ligger i EU-direktiv
2004 /52 /EF (EFC-direktivet), der det er krav om at
bompengeanlegg skal akseptere en bombrikke som er
gyldig i hele Europa, har veert nevnt som begrunnelse
for utskillelsen av utstederfunksjonen. Direktivene vil
imidlertid kunne ha relevans for anbefalte tiltak og
legge beskrankninger for fremtidig utvikling av
bompengesektoren

Utstederforskriften (F14.12.2018 nr. 1917) er hjemlet
i veglova § 62, uten at det er angitt hvilken spesifikk

bestemmelse i veglova forskriftsretten er knyttet til.

Forskriften setter krav til utstederselskapene og
regulerer samhandlingen mellom disse og
bompengeselskapene (operatgr). Av § 4 fremgér det
at Statens vegvesen er myndighetsorgan, béde i
relasjon til kontroll- og tilbaketrekkingsmyndighet for
utstederselskapene, og i relasjon til samhandlingen
mellom utstederselskapene og bompengeselskapene.

Forskriften palegger AutoPASS-utstederne & «inngd
utstederavtale med alle operaterene i AutoPASS
Samvirke». Dette gir en korresponderende plikt til
bompengeselskapene om & inngé avtale med alle
utstederne. Videre pdalegger forskriften partene &
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inngd avtalen basert p& en standard fastlagt av
Statens vegvesen.

Forskriften fastsetter videre starrelsen pda
utstedergodtgjerelsen, og gir departementet rett til &
endre pd denne satsen med tre méneders varsel.

Forskriften har videre en rekke bestemmelser om
hvordan bompengeselskapene og utstederne skal
samarbeide, hvilke garantier som skal stilles, krav til
bruk av utstyr, kontroller m.m.

| § 30 er Statens vegvesen ilagt en plikt til &
Wutarbeide og ajourfgre en omrédeerklcering for
AutoPASS Samvirke som omfatter samtlige av
operatgrene som er en del av samvirket). Det er satt
krav til hvilken «informasjon» som omré&deerklceringen
skal inneholde, samt krav til at denne informasjonen
gjgres offentlig tilgjengelig.

6.1.3 Forutsetninger fastlagt i avtale

Retten til & innkreve avgift er avtalefestet i
bompengeavtalen inngatt mellom
bompengeselskapene og departementet.
Bompengeavtalen fastsetter ncermere krav til de
regionale bompengeselskapenes virksomhet. Avtalen
angir ikke et hjemmelsgrunnlag, og har kun en
henvisning til at avtalen har bakgrunn i
bompengereformen presentert i Meld. St. (2014-
2015) P& rett vei — Reformer i veisektoren.?! | formen
gir avtalen inntrykk av & veere en «frivilligh avtale
mellom to juridiske enheter.

Innholdsmessig inneholder avtalen ikke ytelser og
gjenytelser som normalt i en avtale inngatt mellom to
parter, men forutsetninger og krav knyttet til
bompengeselskapenes virksomhet. Avtalen inkluderer
videre en ensidig rett for departementet til & endre
avtalen, blant annet p& bakgrunn av politiske
«fgringern.

Avtalen regulerer ogs& hvem som kan vcere eier av
bompengeselskapet, og griper dermed ogsé inn i
fylkeskommunenes virksomhet. Avtalen har videre en
del ordincere kontraktsbestemmelser som gir inntrykk
av at det er snakk om en ordincer avtale mellom to
likestilte rettssubjekt, blant annet en gjensidig
oppsigelsesadgang og hevingsrett ved vesentlig
mislighold. | avtalen er det inntatt delegasjonsrett til
Statens vegvesen v/ Vegdirektoratet.

For hvert prosjekt inngds prosjektavtale mellom
Statens vegvesen og det aktuelle regionale
bompengeselskapet. Avtalen gir bompengeselskapet
rett til & kreve inn avgiften, og en korresponderende
plikt til & finansiere bompengeprosjektet. Av avtalen
fremgér det at den er underordnet bompengeavtalen

21 P& ett punkt angis hjemmelsgrunnlag i veglova § 27; krav
om samtykke for pantsettelsen av innkrevingsretten.

(mal for prosjektavtale er inntatt som vedlegg til
bompengeavtalen, og bompengeavtalen er inntatt
som vedlegg fil prosjektavtalen).

For hvert prosjekt inngds videre en
finansieringsavtale mellom det regionale
bompengeselskapet og den aktuelle oppdragsgiveren
(SVV, Nye Veier eller fylkeskommune /kommune som
veieier).

Ogsé finansieringsavtalen er forankret i
stortingsvedtaket. | tillegg til de forutsetninger som
typisk fremgdr av Stortingets vedtak, regulerer
avtalen forhold som partene, som selvstendige
rettssubjekt, har anledning til & avtale seg imellom.
Malen som partene er forpliktet til & benytte, legger
en del fgringer som gér ut over det som fglger av de
enkelte stortingsvedtakene, men vér vurdering er at
finansieringsavtalen i all vesentlighet er konkretisering
av Stortingets vedtak. Ogsd denne avtalen opplyses &
veere underordnet bompengeavtalen. Avtaleteknisk
henger ikke dette sammen da partene i disse to
avtalene ikke er de samme.

Utstederavtalen inngés mellom to selvstendige
rettssubjekt, som begge er organisert som
aksjeselskap. Alle betingelsene i avtalen er fastlagt av
Vegdirektoratet.

Avtalen pélegger partene et felles ansvar pa flere
punkter, med hovedformal & «serge for at innkreving
av bompenger og ferjebetaling p& det offentlige
vegnettet i Norge kan finne sted pd en sikker,
brukervennlig og effektiv mdaten. For @vrig regulerer
avtalen ganske detaljert partenes ansvar og risiko.
Nar det gjelder den gkonomiske risikoen, setter
avtalen for eksempel konkrete gvre grenser for hvilke
tap som kan kreves dekket ((tbegrenset til et belep som
tilsvarer to ganger drlig utstedergodtgjgrelse mellom
Partene).

Det felger videre av avtalen at Statens vegvesen kan
bestemme endringer i avtalen «etter en forutgdende
konsultasjonsprosess.

Avtalen inneholder ogsé det som i avtalen omtales
som (tEtableringsfasen). Det vil si at avtalen er
forutsatt inngatt fer utsteder er i stand til & utfere
innkreving.

Avtalen knytter partene til Omradeerkleeringen, som
fastsettes av Statens vegvesen, if. utstederforskriften §
30 slik: «De til enhver tid gjeldende tekniske og
administrative krav for béde operater og AutoPASS-
utsteder faelger av Omrédeerklceringen, som fastsettes
av Statens vegvesen, |f. utstederforskrifteny.
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6.1.4 Forutsetninger i svrig rammeverk

Utstederavtalen forplikter bade utsteder og
bompengeselskapet til Omradeerkleeringen. Dette er
et dokument med et sveert sammensatt innhold, alt fra
informasjon om bompengeordningen, tekniske
spesifikasjoner, prinsipper for kostnadsdekning,
godtgijerelse, krav til garantier, tidsfrister,
overgangsordninger, vilkar for godkjenning for & bli
utsteder, til beskrivelse av ssknadsprosessen for & bli
utsteder mv.

Utgangspunktet for omradeerklceringen er i henhold til
utstederforskriften § 30, SVV sin plikt til &
offentliggjere «informasjon» om ncermere angitte
temaer. Vi oppfatter at hensikten med dette
dokumentet var & samle relevant informasjon for &
ivareta informasjonsbehovet til utstederselskapene,
som nye aktgrer i bompengeordningen.

Utstederavtalen forplikter partene til & etterleve «De
til enhver tid gjeldende tekniske og administrative krav)
som felger av gjeldende omrdadeerkicering. Etter var
vurdering inneholder omrddeerklceringen ikke bare
«tekniske og administrative krav», men vilkér som
direkte pavirker selskapenes gkonomi og risiko.
Eksempel p& dette er omfang og krav til
garantiordning, prinsipper for kostnadsdeling o.l. Nar
det gjelder betingelsene som er stilt til garantier sa er
vi kjent med at det fra bompengeselskapenes side er
reist innsigelser knyttet til at garantiordningen (et
gjennomsnittlig ménedsbelgp) ikke dekker det mulige
tapet som ligger i at hele avgiftsbelgpet innfordres
(og felgelig disponeres) av utsteder. Gjennom
henvisningen til Omrédeerklceringen i utstederavtalen
er Statens vegvesen gitt myndighet til & endre pé
sentrale vilkér i avtalen, ogséd p& omréder som direkte
pévirker gkonomien i bompengeselskapet.

Dokumentet Veileder — bompengeprosijekter gir en
samlet og oppdatert framstilling av rammevilk&rene
for nye bompengeprosjekter. | dokumentet beskrives
ogsd bompengeselskapenes roller/avtalestruktur etter
etableringen av de fem regionale
bompengeselskapene. Vi oppfatter at veilederen er
det den utgir seg for & veere, en veileder som
beskriver prosessen fra initiativfasen til avvikling av
innkrevingen. Ligger Statens vegvesens styring
innenfor den styringsretten som veglova gir?

Den sentrale lovhjemmelen er veglova § 27. Veglova §
27 fastsetter at Samferdselsdepartementet med
samtykke fra Stortinget kan bestemme at det skal
kreves inn bompenger pé offentlig vei, hvor mye som
skal kreves inn og vilkar ellers for bruk av
bompengene. Som redegjort for over fremgér det av
bestemmelsen hva som kan fastsettes i forskrift, hva
som kan fastsettes med Stortingets samtykke og hva
som krever departementets samtykke.

Bompengeavtalen er den overordnede avtalen. Vi
oppfatter denne avtalen som et redskap/ en
overbygning for & ivareta departementets ansvar for
& iverksette Stortingets vedtak om etablering av nye
bompengeprosjekt, if. veglova § 27 farste og andre
ledd. Men, avtalen inneholder ogsd bestemmelser som:

e begrenser bompengeselskapets rett til & drive
annen virksomhet, herunder utstederfunksjonen,

e  stiller krav til hvordan de enkelte
bompengeprosjekt skal organiseres,

e pdlegger bompengeselskapet & inngd avtale
med utstederselskapene,

o  stiller krav til fylkeskommunalt eierskap,

e nedlegger forbud mot veere deltaker i andre
selskaper,

e pdlegger & akseptere endringer i avtalevilkar.

Etter var vurdering kan det stilles spgrsmal ved
hvorvidt flere av avtalens begrensninger/krav er
hjemlet i lov. For eksempel gjelder dette
begrensninger i bompengeselskapets rett til & drive
annen virksomhet, jf. pkt. 9 i avtalen, der det er gitt et
forbud mot & «drive annen aktivitet enn innkreving av
bompenger, samt Idne og kapitalforvaltning og annen
virksomhet, som er direkte knyttet til Selskapets eller
Prosjektselskapenes egne bompengeprosjekt». Hensynet
bak denne begrensningen er & sikre at den innkrevde
avgiften benyttes til de tiltak som er vedtatt av
Stortinget. Denne begrensningen kommer imidlertid
som et tillegg til de krav som er satt til & isolere
gkonomien i hvert enkelt bompengeprosjekt.

Etter var vurdering ligger det i departementets
styringsrett, jf. § 27 forste og annet ledd, & stille krav
til gkonomistyringen av bompengeprosiektene, if.
avtalens pkt. 6. Nér det gjelder de begrensningene
som avtalen setter for virksomheten i de
fylkeskommunalt eide bompengeselskapene, er det
etter var vurdering ikke en like naturlig forankring i
veglova § 27.

Fylkeskommunene har ofte flere roller:

e  Forvaltningsmyndighet, med ansvar for &
utarbeide lokalpolitiske prinsippvedtak og foreta
lokalpolitisk behandling

e  Oppdragsgiver (eier av fylkeskommunale veier),
med ansvar for & utarbeide faglig grunnlag for
bompengesak, vurdere konsekvenser av lokale
vedtak, utarbeide innspill til proposisjonstekst

e FEier av bompengeselskap

e  Garantist for bompengelén

Vi er kjent med at det har veert stilt spgrsmal ved
bompengeselskapenes mulighet til & veere et redskap
for fylkeskommunene, ut over det som er «direkte
knyttet til Selskapets eller Prosjektselskapenes egne
bompengeprosjekt.
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Avtalen inneholder en gjensidig oppsigelsesrett og
forutsetning om heving ved vesentlig mislighold.
Realiteten er at det er den vedtatte modellen med
fem regionale bompengeselskap som speiles i denne
avtalen. Vi har vanskelig for & se at denne
oppsigelsesretten er noe som kan utgves i praksis.

En avtale er i juridisk forstand en enighet mellom to
eller flere parter om forhold av rettslig karakter, som
blir til ved at en part aksepterer et tilbud som den
andre part har fremsatt. Bompengeavtalen er
utformet av departementet. Slik vi vurderer det har
bompengeselskapene i realiteten ikke inngétt en
«frivillign avtale. Etter var vurdering beerer
bompengeavtalen reelt sett mer preg av & veere en
ensidig instruks.

Uavhengig av hva domstolene ville ha kommet til
dersom det ble utfordret hvorvidt bompengeavtalen
faktisk etablerer rettslig bindende plikter for
bompengeselskapene, mener vi det ville veere mer
ncerliggende og korrekt & regulere
bompengeselskapenes plikter gjennom forskrift. P& oss
fremstér forskriftsformen som det korrekte
reguleringsinstrumentet ndr departementet i realiteten
oppstiller ensidige og likelydende plikter overfor hvert
av bompengeselskapene, all den tid departementet
hverken har instruksjonsmyndighet overfor
fylkeskommunene som eier av bompengeselskapene,
eller kan instruere bompengeselskapene direkte.

Normalt vil man anta at regulering gjennom forskrift
istedenfor gjennom avtaler oppfattes som om
myndighet fratas avtalepartene. Vér vurdering er
imidlertid at bompengeselskapene oppfatter at de i
denne sammenhengen ikke har reell
avtalekompetanse.

Bruk av forskrift fremfor avtale vil kunne oppfattes
som mindre fleksibelt / mer byrakratisk. Men, om det
faktisk var slik at disse avtalene ble fremforhandlet
mellom to autonome parter ville avtaleformen i
realiteten ha gitt departementet mindre fleksibilitet
enn hva regulering via lov og forskrift gir.

Oppsummert er var vurdering:

e  Bruk av avtale som et redskap for & stille krav til
de regionale bompengeselskapene bgr kritisk
vurderes. | alle fall gjelder det om det er
ngdvendig & ikke bare regulere den virksomheten
som avtalen omfatter, men ogsé generelt
begrense selskapenes virksomhetsomrade.

e Det er flere begrensninger/forutsetninger i
bompengeavtalen der det kan stilles spgrsmal
ved hjemmelsgrunnlag, dersom man ser bort fra
den «aksepten» som ligger i at bompengeavtalen
er signert.

e Bestemmelser/plikter /begrensninger som gjelder
likt for alle aktgrer i en bransje bar forankres i
lov og forskrift, ikke i en «avtale» der den ene
parten i realiteten er forpliktet til & signere
avtalen.

Prosjektavtalene/finansieringsavtalene er forankret i
stortingsvedtaket og regulerer konkret de enkelte
prosjektene. | tillegg til de forutsetninger som typisk
fremgdr av Stortingets vedtak, regulerer avtalen
forhold partene, som selvstendige rettssubjekt, har
anledning til & avtale seg imellom.

Malen som partene er forpliktet til & benytte, legger
en del fgringer som gér ut over det som fglger av de
enkelte stortingsvedtakene, men var vurdering er at
finansieringsavtalen i all vesentlighet er konkretisering
av Stortingets vedtak.

Utstederavtalen er forankret i utstederforskriften.
Utstederforskriften er kun hjemlet i veglova § 62 (ikke
§ 27). § 62 gir departementet forskriftsmyndighet for
alle hjemler i veglova der det er &pnet for det. Av
forarbeidene til utstederforskriften fremgér falgende
om hjemmelsgrunnlaget:

«l henhold til veglova § 62 kan
Samferdselsdepartementet gi ncermere regler til
gjennomferingen og utfylling av bestemmelsene i loven.
Bestemmelsen inneholder en vid adgang til & gi
forskrifter, rundskriv mv. som kan inneholde ngdvendig
detaljreguleringer som ikke ellers er mulig eller
hensiktsmessig & ta inn i selve loven.»

Vi er enige i at § 62 gir Samferdselsdepartementet en
vid adgang til & gi forskrifter mv. som regulerer
detaljer som det ikke er hensiktsmessig & ta inn i selve
loven. Men, forskriften mé etter var vurdering
forankres i en lovbestemmelse med materielt innhold.

Som redegjort for over fremgér det eksplisitt av § 27 i
hvilke forhold departementet er gitt
forskriftsmyndighet. Hiemmelsgrunnlaget for
utstederforskriften fremstar videre som noe uklar.

Det uklare hjemmelsgrunnlaget forplanter seg videre
til utstederavtalen og omradeerklceringen, som til
sammen i detalj regulerer partenes ansvar og risiko,
etter var vurdering ogsd ut over det som fglger av
forskriften. Nar det gjelder denne avtalen, er det
ingen av partene som reelt sett har pdvirket de
«avtalten vilkdrene. For utstederselskapene var det
frivillig & inngé& denne avtalen. For
bompengeselskapene var det ikke det. Videre er det
«fremmet» at det avtales en rett for en tredjepart til &
endre pd betingelser i en avtale inngdtt mellom to
selvstendige rettssubjekt.

Nér det gjelder den gkonomiske risikoen, inneholder
avtalen betingelser som neppe vil ivareta det
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potensielle tapet som ligger i et eventuelt mislighold
av betalingsplikten.

Oppsummert er vér vurdering at:

e De prosjektspesifikke avtalene (prosjektavtale og
finansieringsavtale) har hjemmelsgrunnlag i
veglova § 27 og i de enkelte stortingsvedtakene.

e Bompengeavtalen regulerer mer enn det som
naturlig kan fortolkes som utfylling av veglova §
27. At disse bestemmelsene er «avtalt), endrer
etter var vurdering ikke denne realiteten.
Bompengeavtalen er etter var vurdering i
realiteten ikke en avtale, men en instruks som
blant annet palegger fylkeskommunene & eie et
bompengeselskap.

e Hjemmelsgrunnlaget for utstederforskriften og
omrdadeerklceringen fremstér som noe uklar

| den tidligere strukturen var det et tilncermet «ett til
ett-forhold» mellom bompengeselskapene og de
enkelte bomprosjektene. SVV var systemeier bade for
sentralsystem, innkrevingssystem (bdade for passeringer
med og uten brikke) og for veikantsystem. Videre var
SVV fagorgan for bompengeselskapene, som i
realiteten var tilncermet uten egne ansatte. Det kan
stilles sparsmdl ved om det i dagens regelverk som n&
gjelder, er tatt tilstrekkelig hensyn til den
profesjonaliseringen som ligger i opprettelsen av de
fem regionale bompengeselskapene.

Regelverket beerer etter var vurdering litt preg av &
ha blitt til underveis. Det kan stilles spgrsmal ved om
det pé& et overordnet plan er tatt stilling til hva som
fortsatt mé reguleres fra statens side etter
opprettelsen av de regionale bompengeselskapene,
og hvordan denne reguleringen begr skje. Etter vér
vurdering er det grunn til & stille spgrsmél ved om
avtaler er et riktig styringsredskap.

6.2 Er det samsvar mellom ansvar
og myndighet?

Et sentralt spersmél er om den etablerte
styringsformen er forenelig med det ansvar som falger
av lov om aksjeselskaper. Som generalforsamling er
fylkeskommunene gverste myndighet i
bompengeselskapene, styret er ansvarlig for
selskapets virksomhet og daglig leder for den daglige

driften, herunder at formuesforvaliningen er ordnet pé&
en betryggende mate.

Som redegjort for over reguleres virksomheten i stor
grad av avtaler /forutsetninger i retningslinjer o.l. som
selskapene selv ikke rader over. Etter var vurdering
kan det stilles spgrsmal ved om

fylkeskommunene /bompengeselskapene har den
styringsmuligheten som den valgte
organisasjonsformen tilsier.

Det er ikke uvanlig at en bransje er underlagt streng
regulering, og selskaper mé i alminnelighet forholde
seg til at det kan skje endringer i rammebetingelser
for virksomheten gjennom ordincere demokratiske
prosesser. Det som skiller seg fra det «ordinceren er
at reguleringen skjer gjennom avtaler som
bompengeselskapene er forpliktet til & inngd, og der
det i avtalen er &pnet for at en tredjepart kan endre
(avtalten betingelser.

Vi er ogsé blitt gjort kjent med at det er eksempler pa
at bompengeselskapene har anmodet departementet
om & fatte vedtak (takstvedtak) som ikke er
imgtekommet. | et brev fra departementet av 16. mars
2022 forklares dette med at t(det er styret som har
ansvaret for skonomien i selskapet og m& gjennomfare
de tiltak som er ngdvendig». | samme brev vises det til
fylkeskommunenes ansvar som garantist,
bompengeselskapets egenart som aksjeselskap,
bilaterale avtaler og hensikten med
bompengereformen. Vi er enige i de betraktninger
som fremgdr av dette brevet, men samtidig er det
vanskelig & se sammenhengen med den detaljerte
styringen som skjer i andre sammenhenger, spesielt
siden takstvedtak er noe som departementet faktisk
har hjemmel til & regulere i veglova § 27.

Etter var vurdering kan det stilles spgrsmal ved om
statens styring er forenlig med fylkeskommunene sitt
ansvar som eier/generalforsamling og garantist.

Staten er et rettssubjekt med ubegrenset ansvar.
Gjennom den valgte reguleringsformen har staten i
realiteten palagt bompengeselskapene, som gjennom
sin organisasjonsform har et begrenset ansvar, & inngé
avtaler som gir seg ut for & veere en privatrettslig
avtale som pd privatrettslig grunnlag kan héndheves
for domstolene. Om staten risikerer & bli holdt
ansvarlig, er et sparsmal som etter var vurdering ikke
ubetinget kan avvises.
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7. Anbefalinger for fremtidig utvikling av bompengesektoren

Var evaluering tyder pd at bompengereformen
har hatt flere positive virkninger. Selv om det er
rom for forbedringer, har det veert positive
effekter knyttet til samtlige tre mal med
reformen. PG bakgrunn av funnene i
evalueringen, har vi folgende anbefalinger for
videre utvikling av bompengesektoren, bade for
Samferdselsdepartementet, fylkeskommunene,
Statens vegvesen og bompengeselskapene: 1)
Tiltak for bedre styringsinformasjon og mer
treffsikre indikatorer for sektoren, ii) Mer
samordnet og tettere statlig oppfelging av
sektoren, iii) Aktiv eierstyring av
bompengeselskapene og iv) Tilrettelegge for
ytterligere utnyttelse av skalafordeler.

Som beskrevet i bompengeavtalen, skal selskapene
operere pd& en kostnadseffektiv méte med mél om
kontinuerlig effektivisering og kostnadsbesparelse.
Aktarenes insentiver til effektiv innkreving er i
utgangspunktet begrensede ettersom aktarene i stor
grad har monopol pd utfgring av sine oppgaver. En
slik organisering er naturlig, og p& mange mater trolig
0gsé hensiktsmessig, men medfegrer at aktgrene i
sektoren i liten grad disiplineres av konkurranse. Dette
stiller fglgelig strenge krav til styring av sektoren og
at det lages insentivmekanismer og kontrollmekanismer
som legger til rette for effektiv ressursbruk. Vi har

med utgangspunkt i dette identifisert fire
hovedomréder det bar jobbes videre med.

7.1 Tiltak for bedre
styringsinformasjon og mer treffsikre
indikatorer

Bompengeselskapene skal i utgangspunktet ikke
operere kommersielt, men heller arbeide for en mest
mulig effektiv bompengeinnkreving. | et spgrsmél om
myndighetenes styring og kontroll sikrer mest mulig
effektiv innkreving av bompenger, kan det imidlertid
veere utfordringer knyttet til at det gkonomiske mélet
er at selskapene skal gé& i balanse.?2 Dette fordi

22 Se f.eks. Meld. St. 25 (2014-2015) s. 27.

23 Innkrevingsretten p& hvert enkelt bompengeprosjekt
avskrives med é&rsresultatet, hvilket sgrger for at selskapet
alltid «gér i balanse».

24 Som pdpekt i 3.3, har Statens vegvesen tidligere
utarbeidet ngkkeltall for bompengeinnkrevingen.

25 Som tidligere beskrevet er utstederne i dag rent private
selskaper, som gjer statlig styring og kontroll mindre

bompengeselskapene er innrettet slik at det aldri vil
veere noen reell fare for underskudd. Inntektssiden,
som best&r av bompengeinntekter, vil alltid veere
sveert mye stgrre enn driftskostnadene, uavhengig av
hvor effektiv driften er. Som vist i denne rapporten,
utgjer driftskostnadene mindre enn 9 prosent av
driftsinntektene, mens netto finanskostnader utgjorde
om lag 6,5 prosent i 2021. Selskapenes driftsresultat,
som skal dekke investeringene, utgjorde i 2021 nesten
86 prosent av omsetningen. Fordi driftsmarginene
alltid vil veere positive, gir ikke et mél om gkonomisk
balanse noen disiplinerende effekt.23

En annen utfordring knyttet til manglende kontroll- og
styringsmekanismer i sektoren er at kostnadene som er
utenfor bompengeselskapenes kontroll, f.eks.
ressursbruk knyttet til kiernelagsningen i Statens
vegvesen eller utstederselskapene, i liten grad er
underlagt rapporteringskrav om effektiv drift. Dette
kan gjere at viktige kostnadsdrivere i liten grad felges
opp og evalueres i lys av effektiv ressursbruk.

Vér anbefaling er at relevante myndigheter tar
initiativ til & utrede nye og mer treffsikre gkonomiske
maleindikatorer for sektoren. Flere av informantene
peker p& at dagens indikatorer i liten grad egner seg
for & gi et godt bilde av effektivitetsutviklingen, og
det ber derfor vurderes & utforme nye slike mal og
ngkkeltall.24 | den forbindelse, ogsé i lys av
begrensede styrings- og kontrollmekanismer for
effektivitet, beskrevet over, kan myndighetene
vurdere & gjennomfare en evaluering av
effektiviseringsarbeidet i sektoren generelt. Tatt i
betraktning det store skonomiske omfanget av
bompenger og sektorens betydelige pavirkning pé
fellesskapet, vurderer vi videre at jevnlige
evalueringer av effektiviteten i sektoren kan veere
hensiktsmessig. Slike evalueringer ber ikke begrenses
til bompengeselskapene, men vcere rettet mot samtlige
aktgrer i sektoren, herunder utstederne (innretningen
av utstedergodtgjgrelsen??) og driften av
kjernelgsningen i AutoPASS.

Vér vurdering er at staten har fatt bedre styrings- og
kontrollmuligheter enn far, som faglge av at antall
bompengeselskaper er blitt redusert. Videre har det
blitt enklere for staten, herunder Statens vegvesen, &
opprettholde kontakt med selskapene over tid,

relevant for insentivene til effektiv drift av denne funksjonen.
Imidlertid, for at eventuelle fremtidige effektivitetsgevinster i
utstederfunksjonen skal kunne komme innbyggerne (kundene)
til gode (eventuelt at godtgjerelsen ikke skal
overkompensere utstederselskapene) vil en métte falge opp,
vurdere stgrrelsen og eventuelt reforhandle
utstedergodtgjerelsen ved jevne mellomrom.
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ettersom selskapene nd er permanente. P& eiersiden
er det feerre aktgrer, som ogsé er fordelaktig for
kontakten mellom eier og selskap.

Trolig kan det realiseres gevinster med en tydeligere,
mer samordnet og aktiv oppfelging fra staten. Det
kan veere utfordringer knyttet til at Statens vegvesen
skal falge opp at selskapene opererer effektivt. Det
ber vurderes om Samferdselsdepartementet kan ta en
mer aktiv rolle i & fglge opp gkonomi og effektivitet
hos alle aktgrene i bompengesektoren, som i stgrre
grad er mulig etter reformen ettersom antall akterer
er redusert. Statens vegvesen har mange ulike roller
og utfgrer delvis ogsé oppgaver som inngar i
totalkostnadene. Ifglge informanter er det ogsé noe
uklart i hvilken grad Statens vegvesen har
hjemmelsgrunnlag til & felge opp skonomien i
bompengeselskapene. Videre har Statens vegvesen
gjennom egne beslutninger pavirkning pé
bompengeselskapenes kostnadsnivd, og det kan veere
en utfordring at SVV forvalter deler av sektoren den
er satt til & regulere.

Et alternativ til dette vil veere & overfgre flere
oppgaver fra Statens vegvesen til
bompengeselskapene, slik intensjonen tidligere er
uttrykt, eventuelt gjgre grep som tydeliggjer skillet
mellom vegvesenets ulike roller.

En mer aktiv oppfelging av gkonomi og effektivitet fra
departementets side kan gi en mer helhetlig og
direkte oppfelging av alle aktarene i sektoren, ogsd
utstedere og Statens vegvesen, og vil bidra til &
unngd problemstillinger knyttet til begrenset
hjemmelsgrunnlag og mulige rollekonflikter hos Statens
vegvesen.

Uansett rollefordeling er det ogsd sveert viktig at
fylkeskommunene er aktive i sin eierstyring. Vart
informasjonsgrunnlag tyder pé at fylkeskommunene
med relativt stort garantiansvar og lokalpolitisk
interesse ogsé felger opp selskapene tett. Dette er
trolig positivt sett opp mot malet om & legge til rette
for en mer effektiv innkreving.

7.2 Aktiv eierstyring av
bompengeselskapene

Insentivene og strukturene som kan legge til rette for
en effektiv bompengeinnkreving vil veere delvis
sensitive for hvordan l&negarantiene er utformet. Ulike
aktarer kan ha forskjellige interesser. For eksempel
kan det tenkes at enkelte politiske akterer kan ha
interesse av at bompengetakstene er lave, f.eks. ved
bruk av rabatter, fritak for elbiler osv., mens
garantistene og eierne vil gnske mest mulig effektiv

26 Et unntak til dette er Fjellinjen, som ikke mottar garantier
fra sine eiere (Viken fylkeskommune og Oslo kommune).

innkreving og at prosjektene er gkonomisk
beerekraftige.

Insentivproblemene i sektoren har trolig blitt redusert
som felge av at rollen som garantist og eier nd i stor
grad er sammenfallende hos fylkeskommunen.26 Dette
gjer at eierne i sterre grad er motivert av & serge for
aktiv eierstyring og felgelig god gkonomi i
prosiektene, da det er dem selv som risikerer & f&
utlgst garantiansvaret. Videre har styringen blitt
forenklet som fglge av konsolidering i sektoren og
feerre eiere. Dette gjenspeiles ogsé i vart
informasjonsgrunnlag, som tyder pé at
fylkeskommunene er relativt mer aktive i oppfelgingen
av gkonomien i prosjektene, scerlig der
garantiansvaret er betydelig.

| utgangspunktet er det trolig positivt at
garantiansvaret ligger hos fylkeskommunene. Dette
fordi kostnaden gker for fylkeskommunen dersom det
tas sterre risiko i prosjektene, og det dpnes opp for
lavere takster. Det kan likevel ikke utelukkes at dette
insentivproblemet ogsd kan oppstd dersom staten —
f.eks. Statens vegvesen — har begrenset ansvar (ikke
stiller garanti) og samtidig pélegger selskapene
kostbar regulering eller endringer pd inntektssiden.
Som fglge av beslutningen om & innfere statlig
delgaranti, ber staten ta en aktiv rolle i oppfelgingen
av gkonomien i selskapene. Dette kan bidra til &
redusere mulige negative virkninger av at
fylkeskommunene fremover i mindre grad pévirkes av
gkonomisk risiko i riksveiprosjektene og felgelig har
svekkede insentiver til & sgrge for tett oppfelging. |
gkonomisk forstand kan det veere rimelig at staten
beerer garantiansvaret for riksveier, men dette
forventes ogsd & skape et starre behov for statlig
oppfelging av gkonomien i bompengesektoren, scerlig
i prosjektene med garantiansvar.

7.3 Tilrettelegge for ytterligere
utnyttelse av skalafordeler

Som vist tidligere, er det i flere intervjuer fremhevet at
det har blitt realisert betydelige stordriftsfordeler som
felge av reformen. Det er ogsé pekt pé flere
eksempler pd vellykkede samarbeid og synergier pé&
tvers av selskapene, f.eks. at bompengeselskapene
har fatt matchet gode finansieringsvilkdr med andre
selskaper, samt at de har nyttiggjort seg av juridisk
kompetanse pd tvers.

Trolig kan det veere ytterligere muligheter for
utnyttelse av stordriftsfordeler mellom de fem
selskapene. Dette fglger blant annet av at aktivitetene
og oppgavene er relativt like pa tvers av selskapene
samtidig som at det i noen tilfeller utvikles systemer

Evaluering av bompengereformen

42



parallelt. Gitt at de ulike bompengeselskapenes
oppgaver er sépass like burde potensialet for
stordriftsfordeler veere betydelige. Dette
underbygges ogsd av informasjon fra intervjuer hvor
det er pekt pé& at ytterligere effektivisering kan
oppnds gjennom digitalisering og mer samhandling
mellom aktgrene. Bompengeselskapene ber derfor
kartlegge mulige virksomhetsomrdder som kan egne
seg for samhandling. Det bar ogsd prioriteres & ha
felles systemer og funksjoner der dette er mulig og
hensiktsmessig.

7.4 Gjennomgang av regelverket
som i dag regulerer
bompengesektoren

Var vurdering er at det vil veere hensiktsmessig &
foreta en gjennomgang av det regelverket som i dag
regulerer bompengesektoren. Dette er ogsd et gnske
som har kommet frem i intervjuene gjennomfert med
bompengeselskapene. Etter var vurdering er det béde
behov for en gjennomgang av hva som bar reguleres
av staten og hvordan det ber reguleres.

Nér det gjelder sparsmalet om hva som bgr/kan
reguleres, er var vurdering at det i sterre grad enn
hva vi opplever er tilfelle i dag, ber ses i sammenheng
med den valgte organisasjonsformen, herunder den
profesjonaliseringen som var en av
hovedmaélsettingene med opprettelsen av de regionale
bompengeselskapene.

De fem regionale bompengeselskapene er
profesjonelle aktgrer, med fylkeskommunene som
ansvarlige eiere. De enkelte

prosjektavtalene /finansieringsavtalene stiller krav

blant annet til hvordan avgiften skal forvaltes, og
gkonomien skal holdes adskilt. Ett spgrsmal som er
ncerliggende & stille er om, og i sé fall i hvilken grad,
staten i tillegg har behov for & regulere
bompengeselskapenes virksomhet.

Nér det gjelder hvordan staten skal regulere
bransjen, er var vurdering at den gjennomgéende
bruken av avtaler som styringsform avviker fra
alminnelige forvaltnings-/lovtekniske prinsipper. Et
alminnelig prinsipp er at det spesielle (og partene har
en reell avtalekompetanse) reguleres i avtaler, mens
det generelle reguleres i lov/forskrift (ev. med
tilhgrende rundskriv).

Var vurdering er at forutsetninger og vilkdr som
gjelder likt for alle aktgrene, dvs. alle utstederne
og/eller alle bompengeselskapene, bar hjemles i lov

og forskrift (ev. utdypet i rundskriv o.l.) — ikke i avtale.

Videre bar ikke forutsetninger og vilkér som direkte
pévirker gkonomien i bompenge-/utstederselskapene
kunne endres uten en klar forankring i lov. Slike
endringer bgar reguleres i forskrift (ev. utdypet i
rundskriv o.l.), og ikke ved inngripen i form av revisjon
av en avtale inngatt mellom to selvstendige
rettssubjekt. Krav som stilles til akterene som selskap,
ber ogsa skilles fra krav som stilles til utfgrelsen av
bompengeinnkrevingen, for eksempel gjennom en
lzyveordning. Minimumskrav og departementets
rolle/rett til & kvalifisere aktgrer begr etter vér
vurdering veere forankret i lov/forskrift. Videre er
fylkeskommunene i realiteten palagt & opprette et
bompengeselskap, og det bgr vurderes om ogsé
denne forpliktelsen bar lovreguleres.
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Vedlegg A Utdyping av kostnadsposter i

bompengeselskapenes driftskostnader

Driftskostnadene slik de er rapportert fra bompengeselskapene til Statens vegvesen er delt opp i felgende
kostnadsposter (Vegdirektoratet, 2021):

Lennskostnader (lgnn til ansatte, styrehonorarer, arbeidsgiveravgift, etc.).

Administrasjonskostnader (regnskapsfersel, innleide tienester til administrasjon, revisjonskostnader,

seminar /kurs, reisekostnader, kontorkostnader, matekostnader og tilsvarende).

Innkrevingskostnader (kostnader relatert til drift av prosjektets bomstasjoner og kostnader relatert til
innkreving av bompenger: innkjgpte driftstienester, oppslag Autosys, sentralsystem, service og vedlikehold av
bomstasjonene, stram og nettverk til bomstasjonene, utstederkostnader, etc.).

Tap pd krav (tapt inntekt som fglge av manglende betaling fra kunder uten avtale).

Andre driftskostnader.

Avskrivninger pd varige driftsmidler og eventuelle nedskrivninger.

Utstedergodtgjerelse er betaling til utsteder for rollen som innkrever fra AutoPASS-kunder. |1 2018 ble innfort
krav om at utstedergodtgjerelsen skulle synliggjeres i bompengeselskapenes rapportering til Statens
vegvesen. Fgr dette |& den som en del av innkrevingskostnader.
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Vedlegg B

Ncermere om effektivitet i

bompengeinnkrevingen

B.1 Driftskostnader eksklusiv
avskrivninger og tap pd krav

| det videre ser vi bort fra tap pé krav og
avskrivninger for bompengeselskapene. Figur 8-1
viser utviklingen i kostnader til innkreving, lgnn- og
administrasjon, utstedergodtgjerelse og andre
driftskostnader hver for seg.

Innkrevingskostnadene var fallende fra 2016 til 2020,
hvilket til dels har sammenheng med kravet om at
utstedergodtgjarelsen skulle synliggjgres som en egen
linje i regnskapet fra og med 2018. Ved & se pé&
utviklingen i innkrevingskostnader og
utstedergodtgjarelse samlet sett, gér det frem at
kostnadsnivéet har ligget pé& om lag 600 millioner
2021-kroner de seneste drene.

Lenns- og administrasjonskostnader falt fra 2013 til
2019, for de gkte betydelig i 2020, hvilket som
tidligere nevnt mé ses i sammenheng med
overgangsperioden bompengeselskapene har

befunnet seg i (overfgring av oppgaver fra Statens
vegvesen, salg av utsteder, m.m.) og dermed behovet
for sterre bemanning. | 2021, som var det farste
tilncermede normaldret for bompengeselskapene etter
reformen, falt kostnadene til Iann og administrasjon.

Andre driftskostnader er redusert betydelig fra 108
millioner kroner i 2013 til 14 millioner kroner i 2021.
Reduksjonen har blant annet sammenheng med at tap
pé krav ikke lenger kostnadsferes som en del av
andre driftskostnader, men som en egen linje i
regnskapet.

Vegdirektoratet (2021) peker p& at den samlede
gkningen i kostnadene fra 2019 til 2020 skyldes
oppstart av flere prosjekter i tillegg til store endringer
i enkeltprosjekter. Prosjektene med de sterste
kostnadsgkningene var de som startet innkreving i
2019 eller 2020 eller hadde store endringer i
innkrevingen i denne perioden. Om lag halvparten av
prosjiektene hadde en gkning i driftskostnader
(ekskludert tap pd krav og avskrivninger), mens den
resterende halvparten hadde en reduksjon.
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Figur 8-1: Driftskostnader ekskludert tap pa krav og avskrivninger (2013-2021) (mill. 2021-kroner)
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Kilde: Statens vegvesen, bompengeselskapenes arsregnskaper for 2021.

B.2 Driftskostnader pd regionalt
nivd

| det videre presenteres utviklingen i driftskostnader
pd region- og selskapsnivd. For & kunne studere
utviklingen béde fer og etter reformen har vi fordelt
bompengeprosjektene etter regioner (Nord, Midt,
Sgrvest, Dst og Oslopakke 3). Dette gjgr det mulig &
vurdere utviklingen innenfor hvert enkelt omréde som
de regionale bompengeselskapene i dag har ansvar

for. For hver region/bompengeselskap inngér
felgende fylker:

e Nord (BPS Nord): Nordland og Troms og
Finnmark.

e  Midt (Vegamot): Trendelag og Mgre og Romsdal.

e  Sorvest (Ferde): Vestland, Rogaland og Agder.

o st (Vegfinans): Viken (unntatt Oslopakke 3),
Vestfold og Telemark og Innlandet.

e  Oslopakke 3 (Fjellinjen): Oslo og deler av Viken.

Figur 8-2 viser utviklingen i driftskostnader (ekskl. tap
pé krav og avskrivninger) innenfor hver enkelt region.

| regionene Nord og Midt har driftskostnadene gétt
ned é&r for &r fra 2017 til 2021. | region Servest traff
driftskostnadene en topp i 2018, men har siden falt
og stabilisert seg p& rundt 250 millioner kroner. For
region Dst og Oslopakke 3, har det veert store utslag
i driftskostnadene i enkelte &r. | Dst, som i dag
tilsvarer Vegfinans, er driftskostnadene redusert fra
en topp pd 260 mill. i 2015 til om lag 185 mill. i
2021. | Oslopakke 3 falt driftskostnadene fra 2013
og frem til og med 2018. Deretter har
driftskostnadene gkt betydelig, og var pa rundt 220
millioner kroner i 2020 og 2021. Det er Oslopakke 3
som i stor grad har stétt for gkningen i de samlede
driftskostnadene i bompengesektoren. Fiellinjen peker
i intervju pé at kostnadsgkningen skyldes en gkning i
antall bomstasjoner og drift av disse, et sterre ansvar
for verdikjeden til bompengeinnkreving (som medfgrer
sterre kostnader), gkte kostnader til utsteder samt gkte
IT- og forvaltningskostnader hos Statens vegvesen som
viderefaktureres Fjellinjen.
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Figur 8-2: Driftskostnader (ekskl. tap pa krav og avskrivninger) per region/selskap (mill. 2021-kroner)
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Kilde: Statens vegvesen, bompengeselskap arsregnskaper for 2021.
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B.3 Indikatorer pd& regionalt nivé

| det videre presenteres en kortfattet analyse av
ngkkeltallsindikatorene pd regionalt nivé.

Figur 8-3 viser utviklingen i driftskostnad per
passering for hver region. Det har veert en reduksjon i
ngkkeltallet for alle fem regionene over tid, men
starrelsen pd reduksjonen varierer betydelig mellom
regionene.

| region Nord har ngkkeltallet falt fra 4,79 kroner i
2013 til 0,87 kroner i 2021. | region Midt falt
ngkkeltallet betraktelig fra 2013 til 2015 og har

ligget mellom 0,7 og 0,8 kroner siden. For region
Servest steg ngkkeltallet frem til 2018 far det gikk
ned i p&felgende é&r. | region @st og Oslopakke 3 har
driftskostnad per passering falt betydelig fra 2013
og frem til 2019/2020. Det store fallet i ngkkeltallet
kan ferst og fremst tilskrives nevneren (flere
passeringer & fordele driftskostnadene pd).

Samlet sett viser Figur 8-3 at det har veert en positiv
utvikling i alle fem regioner siden 2013, hvilket tyder
pé& okt effektivitet i bompengeinnkrevingen over tid.
Samtidig er det verdt & merke seg at forbedringen
var stgrst de farste drene etter 2013 og ser ut til & ha
stoppet opp siden 2019.

Figur 8-3: Driftskostnad (ekskl. tap pé krav og avskrivninger) per passering pé regionniva
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Kilde: Statens vegvesen, bompengeselskapenes arsregnskaper for 2021.

Figur 8-4 viser driftskostnader (ekskl. tap pé krav og
avskrivninger) som andel av passeringsinntekt for hver
region.

Utviklingen i dette ngkkeltallet har veert relativt lik som
utviklingen i driftskostnad per passering, men med en
noe mindre relativ forbedring. Region @st og Midt har
hatt den stgrste relative reduksjon i driftskostnad i
forhold til passeringsinntekt. Ogsé for dette

ngkkeltallet, har forbedringen veert stgrst de farste
arene, med unntak av for region Sgrvest hvor
indikatoren gkte frem til 2018 og deretter ble
redusert.

For Oslopakke 3 falt driftskostnad som andel av
passeringsinntekt fra 2013 frem til 2018, men gkte
deretter frem til 2020.
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Figur 8-4: Driftskostnad (ekskl. tap pa krav og avskrivninger) som andel av passeringsinntekt pa regionniva
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Kilde: Statens vegvesen, bompengeselskapenes arsregnskaper for 2021.

B.4 Indikatorer per prosjekttype

For & forsté kostnadsutviklingen bedre, kan det veere
nyttig & bryte ned pa ulike type bompengeprosjekt.

Figur 8-5 viser utviklingen i driftskostnad per

bypakker, riksveiprosjekter og fylkesveiprosjekter. Det
har veert en positiv trend for alle prosjekttypene fra
2013 til 2020, med mer enn en halvering av
driftskostnader per passering. For scerlig
fylkesvegprosjekter er driftskostnader per passering
blitt betydelig redusert, farst og fremst i tidsrommet

passering for bompengeprosjekter kategorisert etter 2013-2015 og 2018-2020.

Figur 8-5: Driftskostnad per passering (ekskl. tap pa krav og avskrivninger) fordelt pa type
bompengeprosjekt (2013-2020)27
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Kilde: Statens vegvesen. Driftskostnader (ekskl. tap pé krav og avskrivninger) har ikke veert tilgjengelig pé prosjektnivéa for 2021, og
nokkeltallsindikator for 2021 er derfor ikke beregnet.

27 Det finnes forelgpig ikke tilgjengelige tall for 2021 for tap pd krav knyttet til ulike typer bompengeprosjekt.
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B.5 Forskjeller i ldnevilkdr mellom
bompengeselskapene

Den forelgpige arsrapporten for 2021 tyder pd
vesentlig variasjon i l&nerenter pd tvers av
bompengeselskaper og prosjekter. Dette er vist i Figur
8-6. | stor grad kan forskjellene forklares av
forskjeller i sikringsgrad.

Et av prosjektene med stgrst gjeld, p& 3,7 milliarder
kroner i Oslopakke 3, har betydelig hayere effektiv
l&nerente (inkludert sikringer) enn de fleste andre
bompengeprosjekter, tilsvarende 3,83 prosent. Ogsé
den vektede effektive l@nerenten er blant de hayeste,
tilsvarende 2,43 prosent. Rentenivéet i Oslopakke
pavirkes av at det ikke har garanti. Imidlertid er det
trolig slik at Oslo sikrer gode lanevilkér gitt dette
fordi finansieringen i all hovedsak skjer i
finansmarkedene i form av obligasjoner og
sertifikater. Fiellinjen papeker i utredningen at det
ikke har garantier fra eier og at det l&ner i
pengemarkedet basert p& sin AA-rating fra Standard
& Poors. Selskapet beskriver at det har et stort
handlingsrom innenfor ldnerammene vedtatt av
Stortinget. Styret i Fjellinjen har vedtatt hvordan
administrasjonen skal forvalte dette handlingsrommet.

Ogsé Bompengeselskap Nord har relativt heye
lanerenter, vist ved E6 Hélogalandsbrua og Fv 78
Toventunnelen m/tilfgrselsveger. For sistnevnte er den
vektede effektive l&nerenten relativt lav selv om den
effektive lanerenten inkludert sikring er den hayeste i
utvalget. Dette kan skyldes at en fastrenteavtale er
inngd&tt pd et tidspunkt da det generelle rentenivéet
var hgyere. Etter hvert som fastrenteavtalen utgér, vil
en forvente at rentenivdet kan reduseres. P& den
annen side kan det tenkes at dersom
bompengeselskaper har inngétt fastrenteavtaler de
seneste drene, i en periode der det generelle
renteniv@et har veert lavt, gir dette en gevinst nd som
rentene generelt har gkt. Prinsipielt kan
bompengeselskapene kunne realisere bade eventuelle
tap og gevinster som fglge av henholdsvis uheldig
eller heldig rentesikring.28

En vurdering av bompengeselskapenes evne til & sikre
rimeligst mulig finansiering i hvert prosjekt ber likevel
betraktes uavhengig av rentesikringen, ettersom valg
av fast eller flytende rente generelt ikke kan forventes
& medfere tap/gevinst fordi avtalene reflekterer
markedsforholdene pé& tidspunktene. Med andre ord
vil sikring av renter per definisjon p&fere bompenge-
selskapet og -prosjektene en netto naverdi lik null.
Mer relevant for evalueringen er derfor hvorvidt
selskapet har forhandlet seg til best mulig betingelser.

28 Dette kan vises ved at bompengeselskapene vil ha
mulighet fil & kjgpe seg ut av en slik avtale dersom

Figur 8-6: Lanerenter per 31.12.21 for de 25
bompengeprosjektene med storst lanebelsp
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Kilde: Statens vegvesens forelopige resultater for
Bompengeinnkreving i 2021, analyse av Oslo Economics.

Mellom bompengeselskapene er det ogsé betydelige
forskjeller i gjennomsnittlig l&nerenter, vist i Figur 8-7.
Mens Vegamot i sine atte pdgdende prosjekter med
l&n har en gjennomsnittlig effektiv rente pé& 1,41
prosent, har Fjellinjen med sitt ene prosjekt 3,83
prosent. Ogsé differansen i rente mellom Vegamot og
f.eks. Vegfinans (1,89 prosent) og Bompengeselskap
Nord (2,29 prosent) er betydelig. Dette kan ogsé i
stor grad skyldes at fastrenteavtaler er inngétt pa
ulike tidspunkter.

rentenivdet har falt (negativ gevinst), eventuelt selge avtalen
med gevinst hvis rentenivéet har gkit.
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Figur 8-7: Gjennomsnittlig rente per bompenge-
selskap (prosjekter med lan sterre enn null)

Figur 8-9: Gjennomsnittlig av vektet effektiv
ldnerente per bompengeselskap over tid
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Kilde: Statens vegvesens forelgpige resultater for
Bompengeinnkreving i 2021, analyse av Oslo Economics.

Som vist i Figur 8-8 og Figur 8-9, har gjennomsnittlig
ldnerente de seneste drene utviklet seg relativt likt pa
tvers av bompengeselskapene. Det kan videre
observeres at flere av selskapene har gjennomsnittlige
ldnerenter som i stor grad samvarierer med NIBOR,
som illustrerer at ogsé generelle rentemarkedsforhold
pavirker selskapenes kostnader. Dette kan scerlig
observeres i Fiellinjens vektede effektive l&nerente,
som siden 2018 i stor grad har fulgt endringene i
NIBOR.

Figur 8-8: Gjennomsnitt av effektiv lanerente
inkludert renteinstrumenter/sikringer per
bompengeselskap over tid
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Kilde: Statens vegvesens forelopige resultater for
Bompengeinnkreving i 2021, analyse av Oslo Economics.

Kilde: Statens vegvesens forelopige resultater for
Bompengeinnkreving i 2021, analyse av Oslo Economics.
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Vedlegg C Case: Pavirkbare og ikke-pdavirkbare kostnader

Figur 8-10 illustrerer andelen pavirkbare og ikke-pavirkbare kostnader hos Vegamot slik de er definert av
bompengeselskapet selv. Ikke-pévirkbare kostnader er definert som driftskostnader hos Statens vegvesen som
belastes bompengeselskapene (drift og utvikling av felles IT-systemer, oppslag bilregister m.m.) og
utstedergodtgijerelse. De resterende kostnadene anses som pévirkbare. Basert pé& denne avgrensningen utgjorde
ikke-pévirkbare kostnader 48 prosent av den totale kostnadsbasen til Vegamot i andre halvar 2022.

Figur 8-10: Pavirkbare kostnader i bompengeselskapene (eksempel fra Vegamot)
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Kilde: Vegamot
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