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Forord

Trafikselskabet Movia har bedt KORA om at analysere og belyse en raekke rammebetingelser for
gkonomien i den kollektive trafik, naermere bestemt den del af den kollektive trafik, som Movia
og de gvrige fem trafikselskaber er umiddelbart ansvarlige for.

Trafikselskaberne star for en betydelig del af den kollektive trafik, nemlig den ‘hjulbdrne’ kollek-
tive transport, der udfgres af busser, hvortil kommer privatbaner. Selvom passagertallet har
veaeret vigende/stagnerende i de senere ar, er det fortsat en meget betydelig del af den kollektive
trafik, der betjenes af busser, og dermed er med til at binde landet sammen sdvel med hensyn
til transport mellem hjem og arbejdsplads som mellem private hjem.

Trafikselskaberne er selvstaendige selskaber oprettet med hjemmel i en szerlig lov - trafiksel-
skabsloven. Men de er samtidig ejet af kommuner og regioner og indgar i den offentlige sektors
gkonomi. De betragtede rammebetingelser vedrgrer da heller ikke trafikselskaberne i snaever
forstand, men derimod den del af den kollektive trafik, som administreres fra trafikselskaberne.
@konomien kan for hovedpartens vedkommende aflaeses af trafikselskabernes regnskaber, men
en del henhgrer ogsd direkte under kommunerne.

Analysen er begraenset til nogle f& udvalgte rammebetingelser. Der er sdledes ikke tale om en
mere omfattende endsige udtemmende analyse af rammer og vilkar for den offentlige busdrift
mv.

Analysen er gennemfgrt i januar og februar 2017.

Niels Jargen Mau Pedersen
April 2017
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Resumé

Trafikselskaberne i Danmark virker under en raekke rammebetingelser for deres gkonomi og ak-
tivitet. I denne analyse er fem af disse rammebetingelser underkastet en naermere analyse.
Rammebetingelsernes betydning i relation til busdrift og kollektiv trafik bliver vurderet med hen-
blik pd, om der kan optraede barrierer eller forvridninger i forhold til udvikling og investering i
effektiv offentlig busdrift. Der ses ogsd pa mulige aendringer i rammebetingelserne, men dog
uden stillingtagen til hensigtsmaessigheden hertil. Det bemaerkes, at en samlet stillingtagen ogsa
vil kunne involvere politiske afvejninger og vurderinger.

Trafikselskabernes organisation og gkonomi beskrives kort indledningsvist, og der gives nogle
hovedtal herfor. Blandt andet fremgar det, at det gkonomiske omfang af trafikselskabernes ak-
tivitet vedrgrende busdrift arligt udggr 6-7 mia. kr., hvoraf ca. halvdelen finansieres af passa-
gerindtaegter. Trafikselskaberne har dog ogsd andre aktiviteter af betydeligt omfang, bl.a. drift
af privatbaner, Flextrafik og Telekgrsel, handicapkgrsel mv., som bringer udgiftsniveauet op imod
10 mia. kr. Desuden har kommunerne ogsa visse selvstaendige anlaegsudgifter.

Overordnet set er den kollektive trafik lagt ud pa flere selskaber, ikke mindst i hovedstadsomra-
det, hvor bdde Movia, Metroselskabet, DSB S-tog, DSB og i fremtiden ogsa den kgbenhavnske
letbane langs Ring 3 opererer. Busdriften er en betydelig aktivitet, som i de senere ar udggr en
nogenlunde stabil andel af den samlede kollektive trafik. Bussers andel af det samlede motorise-
rede transportarbejde - bestdende af savel offentlig som anden bustrafik - har dog vaeret vigende
siden midten af 1990’erne.

Den fgrst analyserede rammebetingelse er udgiftsrammesystemet i form af service- og anlaegs-
rammer, som benyttes i statens overordnede styring af kommunernes og regionernes gkonomi,
og som har sammenhang med budgetlovens budgetlofter. Ogsa busdriften og trafikselskaberne
ma indrette sig herunder. For servicerammens (i regionerne udviklingsrammens) vedkommende
indgar dog alene nettoudgifterne for kommuner og regioner, dvs. tilskuddet til kollektiv trafik
efter fradrag af billetindtaegter.

Derimod er det kommunernes samlede bruttoanlaegsudgifter vedrgrende busdrift og kollektiv
trafik, som indgdr under anleegsrammen, og her tages der sdledes ikke hensyn til, at der er en
vaesentlig brugerfinansiering pa omradet. I den forbindelse kan det diskuteres, om de gaeldende
undtagelser fra anlaeagsrammen, dvs. isaer den fuldt brugerfinansierede forsyningsvirksomhed og
de huslejefinansierede zeldreboliger, eventuelt kunne anvendes analogt pa anlaegsudgifter ved-
rorende den kollektive trafik. Trafikselskaberne har sdledes 0gsa i officiel nationalregnskabsmaes-
sig sammenhang samme stilling som de naevnte forsyningsvirksomheder og aldreboliger, dvs.
bliver betragtet som en sektor uden for den offentlige kernesektor ‘offentlig forvaltning og ser-
vice’. Analogien til disse undtagelser er dog ikke fuldstaendig, jf. den kun delvise brugerfinansie-
ring af den kollektive trafik. Det er dog et faktum, at kommunale og regionale dele af letbane-
projekterne og metroen ikke er indregnet under nogen kommunal anlaegsramme.

Som et andet vilkar for bl.a. busdriftens finansiering behandles de snaevre/besvaerlige muligheder
for at lade private virksomheder bidrage til forstaerkningen af busdriften pa en konkret rute. Der
skitseres i den forbindelse en case, hvor en sddan bustrafik medfinansieres af virksomheden og
eventuelt samtidig medvirker til at opfylde mere gaengse transportbehov pa ruten, fx af skole-
bgrn, til samlet feelles gavn for virksomhed og offentligt finansieret transport. Det vurderes dog,
at det i dag ikke er muligt inden for lovgivningen at foranstalte et sddant arrangement via virk-
somhedens direkte bestilling af busdrift i fx Movia. En mere realistisk mulighed vil vaere, at be-
stillingen gar igennem en kommune, der sa ogsa modtager virksomhedens finansieringsbidrag.
Her skal det desuden kontrolleres, at arrangementet ikke bliver mgdt af et krav om, at 17,5 %



af virksomhedens bidrag til busdriften skal betales tilbage til momsrefusionsordningen af kom-
munen. Et sadant krav kan muligvis fglge af den gaeldende formulering af momsrefusionsbe-
kendtggrelsen, men forekommer ikke logisk, da busdrift netop er undtaget fra moms og moms-
refusion. Momsrefusionsbekendtggrelsen indeholder dog ogsa en mulighed for at sgge dispensa-
tion i s tilfelde.

Et tredje skonomisk vilkar udggres af lanemulighederne i forbindelse med anlaegsprojekter, her-
under projekter, som organiseres som OPP-projekter (Offentligt-Privat Partnerskab). Det kan
konstateres, at kollektiv trafik, i modseaetning til en raekke andre beslaegtede omrader, som pri-
vatbaner, faerger, havne etc., ikke har sdkaldt automatisk Ianeadgang. Det betyder, at kommu-
nen skal kontantfinansiere anlaeg eller - hvor der er tale om OPP-projekter - deponere et belgb
svarende til anlaaggets vaerdi. Det papeges samtidig, at der i forbindelse med andre investeringer
med tilknytning til kollektiv trafik, men uden automatisk 1&neadgang, dvs. letbaner, metro og
rejsekort, gjensynlig har vaeret vilje til at yde I8nedispensation til 50-100 % af anlaegsudgifterne.
Hvorvidt dette kan komme pa tale for kommunale anlaegsudgifter i forbindelse med busdrift, fx
til BRT-anlaeg (hgjklassede busforbindelser, "Bus Rapid Transit”), Parkér og rejs-anlaeg, faciliteter
til fremtidens mulige eldrevne busser m.m., vil - medmindre der abnes op for automatisk Iane-
adgang - afhaenge af de I8nepuljer, der afseettes i gkonomiaftalerne, og kommunernes anven-
delse af disse puljer.

En fierde rammebetingelse - eller gkonomisk vilkdr - er indretningen af momsrefusionssystemet.
Momsrefusion ydes kommunerne af staten til sikring af, at offentlig egenproduktion ikke p& grund
af momsen favoriseres frem for ekstern produktion. Busdrift er ifglge gaeldende regler undtaget
fra denne refusion som en konsekvens af, at der ikke er moms p& persontransport, ekskl. turist-
busser. Den manglende mulighed for momsrefusion medfgrer imidlertid en forvridning pa to om-
rader. For det fgrste far de enkelte, private busoperatgrer (med kontrakt med de offentlige tra-
fikselskaber) herved et incitament til selv at renggre og vedligeholde busser frem for at overlade
det til specialiserede virksomheder. For det andet far trafikselskaberne et incitament til at pro-
ducere forskellige hjaelpeydelser selv, sdsom billetkontrol og kundecenterydelser, stoppesteds-
vedligeholdelse, bogfgring og konsulentegnede opgaver m.m. frem for at kgbe ydelserne hos
virksomheder med speciale heri. Effektivitetstabet i begge tilfeelde kunne imgdegds ved at lade
disse udgifter vaere momsrefunderede via kommunerne, hvor det endvidere kunne overvejes at
kompensere trafikselskaberne for den Ignsumsafgift, de betaler, fordi de ikke er pdlagt moms. I
givet fald matte tilskuddet til den kollektive trafik, ekskl. momsrefusion, reduceres, hvis gkono-
mien for trafikselskaberne - bortset fra effektiviseringsforbedringerne — skulle holdes neutral. De
@konomiske Rad har peget pa muligheden for en mere vidtgdende aendring ved at laagge moms
pa al persontransport.

Et femte gkonomisk vilkar, som kan pavirke omfanget af kollektiv trafik og busdrift, om end pa
en indirekte made, er indretningen af den fra 2011 indfgrte ordning med nedsaettelse af statstil-
skuddet i kommuner, som forhgjer kommunens parkeringsindtaegter. Hvis der i disse indteegter
kunne modregnes udgifter til parkeringsanleeg - ikke blot i kommunen selv, men ogsa i nabo-
kommuner, vil der vaere et incitament til at indrette s3danne anlaeg - med en gget benyttelse af
busser og tog til fglge. Konkret kunne en af hovedstadens centralkommuner, Kgbenhavn og Fre-
deriksberg, som i dag betaler ret betydelige belgb til staten for parkeringsindtaegter, i sa fald
muligvis kunne se en fordel i at finansiere nettoudgifterne til Parkér og rejs-anlaeg i nabokom-
munerne og herved tage trykket af trafik- og parkeringssituationen i City. Det nuvaerende lov-
grundlag synes ikke umiddelbart i modstrid hermed, om end bekendtggrelsen om den narmere
opggrelse af parkeringsafgifterne forudsaetter, at de udgifter, som indgar i fradraget i parkerings-
indtaegterne, er afholdt i den pagaeldende kommune. Der kan vaere grund til at se naermere p3,
om det er eller burde veere muligt at anleegge en kommunegraense-overskridende vinkel pa disse
udgifter.



1 Indledende bemaerkninger

1.1 De betragtede rammebetingelser

I denne analyse behandles nogle rammebetingelser for den del af den kollektive trafik, som
vedrgrer offentlig busdrift og varetages af trafikselskaberne. Rammebetingelserne er peget pa af
trafikselskabet Movia som nogle, hvor der potentielt kan optraede barrierer eller forvridninger i
forhold til udvikling og investering i effektiv, offentlig busdrift.

Opgaven for KORA er at belyse disse rammebetingelser, bdde med hensyn til baggrunden for
dem og med blik for eventuelle uhensigtsmaessige virkninger. I den forbindelse vil der ogsa blive
diskuteret nogle mulige sendringer af rammebetingelserne og forhold, som kan anfgres til stgtte
herfor eller taler imod. Det vurderes dog ikke her, om sddanne aendringer er gnskelige eller
hensigtsmaessige samlet set, allerede af den grund at det kan involvere politisk stillingtagen eller
prioritering.

De udvalgte rammebetingelser udggr kun en lille del af de vilkdr, som trafikselskaberne fungerer
under, og er altsd udtryk for et valg.

1.2 Disponering

I det fglgende kapitel 2 gives fgrst en ganske kort oversigt over trafikselskabernes karakter,
nogle hovedtal for den gkonomiske betydning samt for busdriftens rolle i det samlede trafikbillede
og den samlede kollektive trafik.

Herefter ses der i kapitel 3 p& de rammebetingelser fra den overordnede styring af kommunernes
. . o o . . o

0g regionernes gkonomi, som ogsa pavirker trafikselskaberne. Dette vedrgrer de sakaldte ser-

vicerammer og anlagsrammer.

I kapitel 4 behandles trafikselskabernes (manglende) mulighed for at modtage tilskud fra private
virksomheder til forsteerkning af busdriften.

Kapitel 5 vedrgrer Ianemulighederne i forbindelse med kollektiv trafik, herunder vedrgrende OPP-
projekter.

I kapitel 6 ses der pa, hvordan den momsmaessige behandling af persontransport og szerligt den
kommunale og regionale momsrefusionsordning pavirker trafikselskabernes og kommunernes
gkonomiske incitamenter til konkurrenceudseettelse.

Endelig er emnet i kapitel 7 aspekter af lovgivhingen om nedseettelse af statstilskud til kommuner
ved forhgjelse af parkeringsafgifter med betydning for den kollektive trafik.



2 Oversigt

2.1 Busdriftens rolle i persontransporten

2.1.1 Trafikselskabernes organisation

Den offentlige busdrift i Danmark er i dag organiseret via seks trafikselskaber. Det er regionsra-
det/-rddene, som har etableret trafikselskaberne, men bestyrelsen er i gvrigt sammensat af i
udgangspunktet to regionsradsmedlemmer og syv kommunalbestyrelsesmedlemmer. Kommu-
nerne og regionerne er altsa trafikselskabernes “ejere”. P& Bornholm er der en undtagelse, idet
BAT her er en del af Bornholms Regionskommune. For Region Sjzelland og Region Hovedstaden
(ekskl. Bornholm) er der dannet ét trafikselskab, hvor der i Region Syd findes to selskaber for
henholdsvis Sydjylland og Fyn. Endelig er der ét trafikselskab i henholdsvis Regional Midtjylland
og Region Nordjylland.

Trafikselskaberne er selvstaendige forvaltningsenheder og er omfattet af bestemmelserne om
feelleskommunal virksomhed i den kommunale styrelseslov (sdkaldt § 60-selskab).! Selskaberne
folger det kommunale budget- og regnskabssystem og er savel regionalt som (overvejende)
kommunalt finansierede.?

Trafikselskaberne organiserer den offentlige servicetrafik i form af almindelig rutekgrsel, dvs.
savel ruter, der alene betjener en enkelt kommune, som ruter, der passerer kommunegraenserne.
Hertil kommer privatbaner, handicapkgrsel mv. For banetrafikkens vedkommende er der forskel-
lige saerlige ordninger, som kan involvere de regionale trafikselskaber, fx vedrgrende Aarhus
Letbane og Odense Letbane, hvortil kommer eventuel aftale om trafikkgberansvar for visse stats-
lige banestraekninger i Nordjylland. Banetrafik, herunder privatbaner, vil i gvrigt ikke vaere i fokus
i denne analyse.

Det er saledes i praksis trafikselskaberne, som varetager ansvaret for busruter. Selve driften af
ruterne - operatgransvaret — er overladt til private selskaber efter udbud, idet der dog optraeder
enkelte kommunale selskaber (Aarhus Sporveje, BAT).

2.1.2 Trafikselskabernes gkonomi

Trafikselskabernes gkonomi udggres af bruttoudgifter til bus- og banedrift, til teletrafik/telekgr-
sel, handicapkgrsel, billetkontrol, administration af rejsekort mv. Herfra kan traekkes indtaegter i
form af primaert billetindtaegter fra passagerer, hvorefter tilskudsbehovet fra kommuner og regi-
oner fremkommer. Der kan opstilles fglgende meget grove regnestykke for den samlede gkonomi
og mere specifikke gkonomi for busdelen.

Tabel 2.1 Trafikselskabernes gkonomi budget 2017/regnskab 2015

Trafikselskaberne i alt, Trafikselskaber vedr. busdrift,

budget 2017 regnskab 2015

Samlede bruttoudgifter 10 Operatgr- og rutespecifikke udgifter 6.335
Samlede indtaegter 4 Passagerindtaegter 3.120
Samlet tilskud 6 Samlet tilskud 3.215

Note: Budgettallene er steerkt afrundede. Regnskabstallene er ekskl. BAT.

Kilde: Budgetter for Nordjyllands Trafikselskab, FynBus, Midttrafik, Movia, Sydtrafik og BAT (Bornholms Regionskommune)
samt materiale fra Movia (vedrgrende regnskaber).

L § 60-selskaber er normalt baseret pd aftaler, hvorimod det altsd her fglger af lovgivningen, at selskabet er
omfattet af § 60, jf. Thomsen m.fl. (2010) s. 57.
2 Jaevnfgr naermere trafikselskabsloven.



Trafikselskabernes aktivitet har sdledes - 0gsa i relation til den samlede kommunale og regionale
gkonomi — et ganske stort gkonomisk omfang. Selskaberne er primeert tilskudsfinansierede, idet
billetindtaegterne dog daekker en vaesentlig del af bruttoudgifterne. For busdriften mere snzevert
er tilskud og billetindtaegter af omtrent samme stgrrelsesorden — hver godt 3 mia. kr. i 2015.

De seks trafikselskaber har meget forskellig stgrrelse og aktivitet, dels som udtryk for befolk-
ningsgrundlagets stgrrelse, dels som fglge af forskel i den rolle, som kollektiv trafik spiller i hen-
holdsvis taet og mindre taet befolkede omrader. Hertil kommer prioriteringen i de enkelte regioner
0g Bornholms Regionskommune.

Tabel 2.2 Nggletal for aktiviteten i de seks trafikselskaber, budget 2016

Fynbus Syd- Midt- Nordjyl-
trafik trafik lands

Trafik-

selskab
Antal driftsbusser 1.247 33 328 403 887 430 3.328
Antal 1.000 indbyggere 2.546 40 488 717 1.282 582 5.656
Antal pdstigninger (i mio.) 212 2 18 21 67 30 349
Antal rejser (i mio.) 180 2 15 19 58 26 300
Transportarbejde (i mio. person-km) 989 32 187 191 646 285 2.329

Note: Antal driftsbusser er for 2015. Transportarbejdet udggres af antal personkilometer.
Kilde: Trafik- og Byggestyrelsen (2016).

2.2 Regioner og kommuner

Regionerne og kommunerne spiller ogsd som selvstaendige myndigheder og organisationer en
vaesentlige rolle i den kollektive trafik — uanset at varetagelsen af opgaven primaert er henlagt til
trafikselskaberne. Kommuner og regioner har meget vaesentlige opgaver:

o Stillingtagen til budgetforslag - inkl. stgrre opgaver som eksempelvis indfgrelse af rejsekort.
e Vurdering af egne gnsker til buskgrsel.

o Etablering og drift af letbaner, eventuelt involverende trafikselskaberne. De letbaner, som i
fremtiden vil komme i drift, er Aarhus Letbane, den kgbenhavnske letbane langs Ring 3 samt
Odense Letbane.

o Forskellige anleegsprojekter, som understgtter busdriften.

Ikke mindst udgifterne til anlaeg er af interesse i denne analyse. Her afholder kommunerne sdle-
des visse anlaegsudgifter inden for den sakaldte kommunalfuldmagt. Ogsa regionerne finansierer
anlaegsudagifter, men her sker det via tilskuddet til trafikselskaberne. I de senere ar har udgifterne
ikke vaeret meget store, men kan eventuelt vaere voksende fremover, jf. drgftelsen i kapitel 3.

I Tabel 2.3 er givet et par hovedtal for anlaegsudgifterne afholdt af kommuner og regioner.

Tabel 2.3 Anlaegsudgifter i kommuner og regioner vedrgrende busdrift/kollektiv trafik

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Kommuner 9,3 19,8 53,4 11,0 49,5 106,0 32,7 14,5 35,7
Regioner - - - 23,0 - 15,3 11,2 45,1 17,2
Ialt 9,3 19,8 53,4 34,0 49,5 121,3 43,9 30,6 52,9

Note: Vedrgrende for kommuner funktion 2.30 (fzelles formal) og 2.31 (busdrift) og for regioner funktion 3.01 (tilskud til
trafikselskaber). Omfatter s vidt det ses ikke rejsekort.

Kilde: Danmarks Statistik, DST, REGK31 og REGR31.
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2.3 Den kollektive trafik overordnet set

Busdriften indgdr som et vaesentligt element i den kollektive trafik, hvor der i alle regioner ogsa
er andre former for kollektiv trafik i form af privatbaner, eventuelle letbaner og tog pa de statslige
banestraekninger.

Seerligt gor det sig geeldende i hovedstadsomradet, hvor den kollektive trafik er lagt ud til flere
trafikselskaber, samtidig med at b&de regionen og kommunerne er indkgbere af kollektiv trafik.
Sdledes opererer bdde Movia, Metroselskabet, DSB S-tog og DSB i udbuddet af kollektiv trafik,
ligesom den kgbenhavnske letbane langs Ring 3 om nogle ar ogsa vil indga.

Det er vanskeligt ud fra et enkelt tal at afggre, hvordan busdrift "klarer sig” i det samlede trans-
portarbejde og den kollektive trafik, bl.a. fordi store investeringer kan flytte betydeligt pa forde-
lingen af trafikarbejdet. Eksempelvis vil faerdigggrelsen af Metro Cityringen i 2019 rykke en ret
betydelig del af Movias bustrafik over p& metrotogene. Et vist indtryk af udviklingen kan dog fas
af nedenstdende Figur 2.1, hvor busser dog omfatter savel offentligt finansierede som privatfi-
nansierede busser.

Figur 2.1 Bussers andel af motoriseret persontransport (persontransportarbejde)
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Note: Motoriseret transport bestar af a) motorkeretgjer ekskl. busser, b) busser samt c) tog.
Kilde: Danmarks Statistik, DST, tabel PKM1.

Det fremgar, at bussernes andel af det samlede motoriserede transportarbejde - efter at have
udgjort omtrent 9 % i 1980 stigende til godt 11 % midt i 90’erne - herefter er faldet igen til knap
9 %.

Hvis der fokuseres pd bussernes andel af den kollektive transport, kan Tabel 2.4 belyse dette
forhold i perioden fra 2007-2015. Her har bussernes andel veeret let vigende i perioden, men
med en stigning i det sidste ar. Den offentlige bustrafik har ligget meget stabilt i de seks ar, hvor
der er opgivet tal.

11



Tabel 2.4 Persontransportarbejde med tog og busser i mio. personkilometer

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

S-tog 1.096 1.084 1.097 1.108 1.207 1.270 1.286 1.319 1.344
@vrige tog 4.896 5.011 4.861 5.037 5.195 5.258 5.287 4.971 4.938
Privatbaner 184 184 194 193 210 217 219 223 225
Metro 177 195 215 239 278 274 284 295 302
Banetrafik i alt 6.353 6.474 6.367 6.577 6.890 7.019 7.076 6.808 6.809
Offentlig bustrafik 2.372 2.325 2.357 2.336 2.325 2.329
Anden bustrafik 4.473 4.375 4.165 4.207 4.263 4.585
Bustrafik i alt 6.857 6.747 6.757 6.845 6.700 6.522 6.543 6.588 6.914

Kollektiv trafik i alt 13.210 13.221 13.124 13.422 13.590 13.541 13.619 13.396 13.723

Note: Mindre afvigelser i forhold til Trafik-, Bygge- og Boligstyrelsens tabel (januar 2017) p8 grund af sammentaellings-
ungjagtigheder. Styrelsen har oplyst, at persontransportarbejdet med bus er behaeftet med stor usikkerhed, fordi
opggrelsen bygger pd zeldre data vedrgrende belsegningsprocenter for rutebusser og turistbusser.

Kilde: Trafik-, Bygge- og Boligstyrelsen (2017).
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3 Udgiftsrammestyring og udgifterne til kollektiv
trafik

3.1 Anvendelse af servicerammer og anlaegsrammer i gkonomi-
styringen

En samlet ramme for henholdsvis serviceudgifterne og de skattefinansierede anleegsudgifter har
i en laengere arraekke vaeret anvendt som statsligt styringsmiddel i den overordnede styring af
den kommunale gkonomi. Rammerne er et af de vaesentligste elementer i - eller resultater af -
de arlige gkonomiforhandlinger mellem statens, kommunernes og regionernes organisationer.3

Servicerammen bestdr for kommunernes vedkommende af de samlede nettodriftsudgifter pd
serviceomraderne, hvilket i praksis afgraenses som alle udgiftsomrdder fraregnet forsyningsvirk-
somhed og det budgetgaranterede omrade (primaert indkomstoverfgrsler).4

P& anlaegssiden er anvendt bruttoanlaegsudgifter som udgiftsramme. Disse bestar af bruttoan-
laegsudgifterne pa omraderne uden for forsyningsvirksomhed fratrukket investeringer i aeldrebo-
liger.>

For regionernes vedkommende er den relevante ramme de samlede nettodriftsudgifter vedrg-
rende det regionale udviklingsomrade, hvorunder kollektiv trafik hgrer. Her ses ikke at veere
anvendt szerskilte rammer vedrgrende de regionale anlaegsudgifter pa udviklingsomradet.

I de senere &r er styringen af den kommunale og regionale gkonomi vaesentligt opstrammet, idet
der gradvist — med start omkring kommunalreformen - er indfgrt mulighed for sanktioner i til-
faelde af budget- eller regnskabsmaessige overskridelser af drifts-/servicerammerne - og i visse
tilfaelde ogsa for anlaegsrammerne. Stramningen er ikke mindst sket i forbindelse med vedtagel-
sen af budgetloven og de &rlige vedtagelser af budgetlofterne.6 Sdvel kommuner som regioner
har overholdt de samlede rammer i de senere &r, endog med betydelig afstand for iseer de kom-
munale serviceudgifters vedkommende, hvilket demonstrerer, at rammerne virker som effektive
budgetlofter i de enkelte ar.

Systemet med servicerammer er udviklet over drene med start i gkonomiaftalerne for 1999-2002
og er ikke naermere begrundet eller dokumenteret i betaenkninger, rapporter o.l., men logikken
har pa den anden side formentlig vaeret ret oplagt.”

Nar der sdledes er anvendt nettoservicerammer pa driftssiden, ma det utvivisomt ses i sammen-
haeng med, at det er de udgifter, som sldr igennem p& den kommunale skatteudskrivning - eller
eventuelt den statslige skatteudskrivning - i det omfang staten skal supplere med bloktilskud for
at kunne finansiere de arlige aftalte udgiftsrammer. Udgifter, som finansieres direkte af bru-
gerne/borgerne, anses saledes ikke for ngdvendige at styre via rammerne, hvilket ma formodes
at vaere begrundet i, at styringen her foregdr mere direkte via brugernes betalingsvillighed til fx

Jeevnfgr fx for 2017, Finansministeriet (2016).

4 I budget- og regnskabssystemets terminologi er definitionen af serviceudgifterne fglgende, jf. ogsd dokumen-
tation pa www.noegletal.dk: De samlede nettodriftsudgifter (dranst 1 og 2) p§ hovedkonto 0-6, fratrukket: 1)
nettodriftsudgifterne p§ de brugerfinansierede omr&der (hele hovedkontoen), 2) nettodriftsudgifterne til over-
forsler, 3) nettodriftsudgifterne til forsikrede ledige, 4) indteegterne fra den centrale refusionsordning for seerligt
dyre enkeltsager, 5) nettodriftsudgifter til den kommunale medfinansiering af sundhedsvaesnet, 6) nettodrifts-
udgifter til aeldreboliger.

5 Vedrgrende den helt praecise afgraensning af serviceramme og skattefinansierede bruttoanlaegsudgifter henvi-
ses til www.noegletal.dk.

6 Jaevnfgr en naermere gennemgang heraf, se Mau Pedersen (2016).

7 Servicerammerne fra 1999 og frem omtales bl.a. i den kommunale budgetoversigt fra 1998 med behandling af
den flerdrige gkonomiaftale, jf. Finansministeriet (1998).
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daginstitutioner, forsyningsvirksomheder eller kollektiv trafik. Dertil kommer, at de egentlige
brugerfinansierede omrader (hovedkonto 1) skal opfylde hvile-i-sig-selv-princippet set over en
drraekke, men kan udvise betydelige udsving i det enkelte ar.

Arsagen til, at der benyttes bruttoudgiftsrammer p& anlaegssiden og altsd ikke fratraekkes ind-
taegter fra fx salg af ejendomme o.l., er antagelig, at der fokuseres pa den finanspolitiske virkning
pa aktiviteten, som er taet knyttet til bruttoudgifterne.

3.2 Rammernes virkning i forhold til trafikselskaberne og busdrift

3.2.1 Service- og driftsrammer

De kommunale servicerammer og de regionale udviklingsrammer inkluderer tilskuddet til den
kollektive trafik. Den kollektive trafik er sdledes undergivet disse rammer - modsat de ‘egentlige’
forsyningsvirksomheder i kommunerne, som helt er undtaget fra servicerammen.

N&r kollektiv trafik ikke som sddan er undtaget servicerammerne, synes logikken at vaere, at
kollektiv trafik ikke er fuldstaendig finansieret af brugerbetalinger og takster, men netop kun for
en dels vedkommende - i form af passagerindtaegter o.l. - deekkes af sddanne indtaegter. Det
fremgik sdledes af kapitel 2, at der fx for busdriften er tale om tilnaermelsesvis 50 % finansiering
via billetindtaegter. Tilsvarende er det saledes alene nettoudgiften svarende til det kommunale
og regionale tilskud, der indgar i service- og driftsrammerne.

Det kan dog bemaerkes, at udgiftsudsvingene for tilskuddet til den kollektive trafik kan tsenkes
at vaere noget stgrre end for en raekke gvrige udgiftsposter i den kommunale gkonomi. Dette
fglger igen af, at en vaesentlig del af udgifterne er deekket af brugerbetaling i form af passager-
indteegter, hvor det kommunale (og regionale) tilskud sd at sige ma ‘samle op’ pa restfinansie-
ringsbehovet. Det bevirker, at styringen med arligt fastsatte servicerammer kan vaere mere van-
skelig eller besvaerlig at hdndtere i forhold til kollektiv trafik end i forhold til andre ‘almindelige’
udgiftsomrader.

Til illustration viser Figur 3.1 de absolutte udsving i de samlede arlige kommunale udgifter pa tre
udvalgte omrader siden 2007: forsyningsvirksomhed, kollektiv trafik og vejvedligeholdelse (et
andet udgiftsomrdde under hovedkonto 2, ‘Transport og infrastruktur’ af omtrent samme udgifts-
maessig stgrrelsesorden som kollektiv trafik). Det er tydeligt, at forsyningsvirksomhed viser langt
stgrre udsving end de gvrige to omrader. Det ses dog 0gsa, at udgifterne til kollektiv trafik svinger
noget mere end udgifterne til vejvedligeholdelse.8

8 Et andet mal herfor er standardafvigelsen. Denne er for de procentvise afvigelser (se Figur 3.2) for kollektiv
trafik 7,5, for vejvedligeholdelse 4,9 og for folkeskole 3,5 i perioden.
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Figur 3.1 Arlig absolut sendring i kommunale nettoudgifter pd udvalgte udgiftsomrader
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Note: Kollektiv trafik omfatter sdvel feelles formal som busdrift.
Kilde: Danmarks Statistik, DST, REGK31.

Ses der pa de procentvise afvigelser, og erstattes forsyningsvirksomhed her med udgifterne til
folkeskolen, ses det, at kollektiv trafik udviser stgrst volatilitet. De her betragtede udgiftsomrader
er selvsagt alene et lille udsnit af de kommunale udgifter, og der kan identificeres udgiftsomrader,
som svinger betydeligt mere (fx vintervedligeholdelse) eller mindre (fx administrationsudgifter),
men sammenligningen kan dog alligevel give et indtryk af kollektiv trafik som et omrade med
forholdsvis store udgiftsudsving.

De betydelige udsving fra ar til &r har ogsa gjort sig geeldende for regionernes tilskud til kollektiv
trafik.

Det kan konkluderes, at indregningen af nettodriftsudgifterne til kollektiv trafik under service-
rammen fglger logikken i servicerammestyringen i og med, at det alene er nettoudgifterne, som
indgar, men at de arlige udsving i udgifterne dog muligvis kan udggre en opgave i budgetlaeg-
ningen i lyset af bl.a. de arligt fastsatte servicerammer uden mulighed for overfgrsel af ledig eller
overskredet serviceramme mellem arene.

Det er naturligvis den enkelte kommune og den enkelte region, som i sidste ende vurderer, hvor
stor en del af de kommunale serviceudgifter og regionale udviklingsudgifter der skal benyttes til
kollektiv trafik.
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Figur 3.2 Arlig procentvis aendring i nettoudgifter p& udvalgte udgiftsomrader.
15
10

o M I — i II
| [
l01o 2 I 201

Procent

2008 2009 2012 4 015

m procentvis arlig andring vejvedligeholdelse
® procentvis &rlig sendring kollektiv trafik
® procentvis &rlig sendring folkeskoler

Note: Kollektiv trafik omfatter sdvel feelles formal som busdrift.
Kilde: Danmarks Statistik, DST, REGK31.

3.2.2 Anlaegsrammer

For anlaagsrammen vedrgrende "bruttoanlaegsudgifter ekskl. eldreboliger” indgdr de kommunale
anlaegsudagifter pa de forskellige serviceomrader, men ekskl. anlaeg vedrgrende forsyningsvirk-
somhed og aldreboliger. Ogsa her kunne logikken i at medtage kollektiv trafik at veere, at kol-
lektiv trafik ikke er et (fuldt) brugerfinansieret omrdde. I modsaetning til for servicerammens
vedkommende er der dog her tale om en bruttoramme, og der gives saledes ikke “rabat” som
fglge af, at en vaesentlig del af udgifterne til kollektiv trafik brugerfinansieres.

Som allerede naevnt er et andet brugerfinansieret omrade uden for de egentlige forsyningsvirk-
somheder dog undtaget fra anlaegsrammen. Det drejer sig om aldreboliger. Det kan i den for-
bindelse vaere relevant at se pa forhistorien for, at seldreboliger ikke indgdr i anlaegsrammen.
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Boks 3.1 Da =ldreboliger blev flyttet ud af anlaagsrammen... ‘

Til 2007/2008 indgik anlaegsudgifter til aeldreboliger som en del af anleegsrammen “brut-
toanlzeg”.

Fra 2009 og med sanktionslovgivningen fra 2008 blev anlaegsudgifterne til aeldreboliger
(inkl. servicearealer) imidlertid trukket ud af anleegsrammen (og fra et senere ar ogsa
servicerammen). Anlaegsudgifterne har ogsa siden hen vaeret holdt ude af anlaagsrammen.
Korrektionen udgjorde oprindelig ca. 2 mia. kr.

Argumenterne for denne undtagelse fra anlaegsrammen var:

o Kommunerne kan veelge af lade zeldreboligerne opfgre som almene aldreboliger eller
selv eje aeldreboligerne. Det er kun de kommunalt ejede eeldreboliger, der registreres
i kommunerne regnskaber. Med de kommunale aldreboliger under anleegsrammen
bliver opggrelsen altsa folsom for aendringer i ejerskabsforholdene, hvilket kan vaere
uhensigtsmaessigt.

o Kommunerne far daekket anlaegsudgifterne, som de kan 18ne til pd naer grundkapita-
len, af huslejeindtaegter fra beboerne. Det bgr dog i den forbindelse bemaerkes, at en
meget stor del af pensionisterne far boligydelse, som kun refunderes delvist fra staten
(75 %).

o Hele zldreboligsektoren er taget ud af de officielle nationalregnskabsopggrelser for
sektoren "offentlig forvaltning og service”, netop med henvisning til bruger- og I3ne-
finansiering af sektoren.

Kilde: Indenrigs- og Sundhedsministeriet (2010), inkl. gkonomiaftale, samt kontakt til KL, Finansministeriet og Danmarks
Statistik.

Det forhold, at aeldreboliger er undtaget fra anleegsrammen, synes at demonstrere, at hensynet
til den finanspolitiske styring kan vige for andre forhold, herunder hvis omradet er brugerfinan-
sieret. For zeldreboligerne har der dog ogsa veeret tale om, at muligheden for at Igse opgaven
helt uden for de kommunale budgetter - via almenboligomrddet - har skaerpet dilemmaet i at
styre pd ét omrade og muligvis herved presse aktiviteten over pd andre omrader. Det forhold, at
eldreboligsektoren ikke er henregnet til sektoren “offentlig forvaltning og service”, gaelder i gv-
rigt ogsa for trafikselskaberne, jf. Danmarks Statistik (2016).

Et andet aspekt, som det kan vare naerliggende at sammenligne med, er de store letbanepro-
jekter og metroanlaeg. Her laegges til grund, at anlaagsudgifterne for disse anlaeg ikke er omfattet
af det kommunale anlaegsloft, jf. Boks 3.2.
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Boks 3.2 Metro, letbaner og anlagsloftet ‘

De fire baneprojekter er:

e Metro, herunder Cityringen, Sydhavnsmetro etc.
e Aarhus Letbane

e Letbane langs Ring 3

e Odense Letbane

Det er vurderingen, at de meget store anlaegsudgifter til disse projekter ikke indgdr under
det kommunale anlzaegsloft. Det fremgar sdledes eksplicit af:

Lovforslag vedrgrende anlaeg af Ring 3 Letbane (Lovforslag nr. 65 2013): “Det er forudsat,
at de bergrte kommuners og Region Hovedstadens andele af anlaegsomkostningerne ikke
medtages under det kommunale og regionale anlaegsloft”.

Lovforslag vedrgrende anleeg af Odense Letbane (Lovforslag nr. 53 2014): "Region Syd-
danmarks anlaegstilskud til letbanen kan ydes uden at belaste det regionale anlaegsloft.
Egenfinansieringen fra Odense Kommune til anlaeg af letbanen gives i form af indskud i et
letbaneselskab og p8virker dermed ikke det kommunale anlaegsloft”.

For Aarhus Letbane har kommunen oplyst, at anlaegsudgifterne er hdndteret som et kapi-
talindskud, der ikke indgar under anlaagsrammen.

3.3 Mulige justeringer eller andre tiltag

Hvis der i den overordnede udgiftsstyring er gnske om at parallelisere den kollektive trafik med
de fuldt brugerfinansierede kommunale udgiftsomrdder, vil midlet veere at undtage udgifterne til
kollektiv trafik fra de pageeldende rammer. Det m& dog her tages i betragtning, at der i hvert
fald pd serviceudgifterne vil vaere andre omrader, hvor der eventuelt ogsa vil kunne fgres en
argumentation for undtagelser. Hvis undtagelserne sa at sige greb om sig, ville det kunne un-
derminere rammestyringen. Det matte ogsd tages i betragtning, at en undtagelse fra service-
rammerne i sidste ende ville kunne tolkes som et signal om udgiftsmaessig opprioritering af om-
radet. Endelig er brugerfinansieringen vedrgrende kollektiv trafik netop kun delvis - som naevnt
tidligere ca. 50 %.

P& anleegsomradet vil det naeppe kunne udelukkes, at investeringsprojekter, som delvis ville
kunne brugerfinansieres via passagertaksterne, ikke gennemfgres pa grund af anlaegsrammerne
for kommunerne. Ogsa her vil der dog formentlig veere andre omrader, som kunne argumentere
for undtagelser, og der har gennem arene veeret en ret konservativ tilgang til netop at bibeholde
en stabil definition af anlaegsrammen.? Det kan ogsa tages i betragtning, at der findes alternative
mader at fremme eventuelle investeringer pd omradet, hvis det matte gnskes, herunder via Ia-
nemuligheder, jf. kapitel 5. Endelig kan det anfgres, at investeringsbehovet bedgmt ud fra de
bogfgrte anleegsudgifter synes at vaere af en begraenset stgrrelsesorden. Dette kan dog netop
vaere p%virket af rammebetingelserne for investeringer.

9 For eksempel skal kommunernes eventuelle anlaegsudgifter til flygtningeboliger ogsa holdes under anlaegsram-
men, jf. Social- og Indenrigsministeriet (2016a).
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Det kan indgd i vurderingen, at de store letbaneprojekter samt metroen - sa vidt det ses - ikke
er indgdet under det kommunale og regionale anlaegsloft. Det er der bl.a. taget eksplicit stilling
til i forbindelse med lovforslagene, men det bgr ikke forhindre, at der ogsa tages stilling i forbin-
delse med de mere Igbende og betydeligt mere begraensede anlaegsudgifter vedrgrende busdrift.

I Boks 3.3 er angivet nogle eksempler, som har eller kan afstedkomme anlaegsudgifter i kommu-
nerne. Eksemplerne er givet af Movia efter forespgrgsel fra KORA.

Boks 3.3 Anlaegsudgifter i kommunerne som fglge af gnsker om gget frem-

kommelighed for busser, sdkaldte BRT og +Way-projekter

1) For nyligt gennemfgrte projekter:

o Ngrre Campus-projektet mellem Ngrreport og Hans Knudsens Plads kostede 130
mio. kr. Halvdelen var finansieret af Kgbenhavns Kommune, mens den anden
halvdel var finansieret af staten via den davaerende pulje til busfremkommelig-
hed.

2) Mulige kommende projekter:

o Der skelnes her mellem BRT og +Way-projekter. +Way er et BRT-inspireret bus-
koncept, der med enkle, effektive og relativt billige virkemidler styrker bussernes
fremkommelighed. BRT er et mere omfattende koncept, hvor fremkommelighe-
den styrkes yderligere ved s3 vidt muligt at adskille busserne fra den gvrige tra-
fik.

o Der er BRT-projekter (hgjklassede busforbindelser, “Bus Rapid Transit”) pa teg-
nebreettet i Aalborg, Aarhus samt i Hvidovre og Brgndby Kommuner i hoved-
stadsomradet.

o Der er +Way-projekter pd tegnebraettet eller under realisering i Kgge, Roskilde
samt pa buslinje 5C i Kgbenhavn. Der undersgges ogsa en +Way-variant af BRT-
linjen i Hvidovre og Brgndby, ligesom der er overvejelser om en forleengelse af
+Way-buslinje 5C til Ballerup.

o Analyser i Movias "Forslag til Trafikplan 2016"” viser, at potentialet for +Way i ho-
vedstadsomrddet iszer findes pd de nuvaerende S-buslinjer i Ringbyen.

o Infrastruktur i forbindelse med indfgrelse af elbusser.

Kilde: Oplysninger fra Movia.
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4 Private virksomheders medfinansiering af busdrift

4.1 Den galdende finansieringsmodel i den kommunale sektor
og privat finansiering

Udgangspunktet for finansiering af kommunal og regional virksomhed er fglgende finansierings-
kilder:

¢ For kommunerne: opkraevede skatter, veesentligst personskatter og ejendomsskatter
e Statslig finansiering i form af bloktilskud
o Forskellige former for generel brugerbetaling og takster.

Der eksisterer dog ogsa forskellige former for medfinansiering fra virksomheder, hvoraf nogle
iszer er fremkommet i de senere ar:

« Donationer fra fonde pd sundhedsomradet (fx apparatur til kraeftbehandling), undervisnings-
omradet (fx stgtte til efteruddannelse af leerere), socialomradet (fx stgtte til renovering af
sociale institutioner og drift) og kulturomrddet (sponsorbidrag til udstillinger o.1.).

Hertil kommer s8 i princippet:

+ Direkte finansiering fra enkeltvirksomheder til bestemte aktiviteter udfgrt med det offentliges
mellemkomst.

Hvorvidt private virksomheder kan indga sadanne aftaler med en kommune om Igsning af en
bestemt opgave, m& bero pa fortolkning af den lovgivning, der geelder inden for det pageaeldende
omrade, herunder de ikke-lovbestemte kommunalfuldmagtsregler. Det samme gaelder for regio-
nerne, om end der her ikke som for kommunerne gaelder en ikke-lovbestemt ‘regionsfuldmagt’.

4.2 Privat finansiering af busdrift — busdrift bestilt af private

I forlaengelse af ovenstaende indledning ma det ud fra fortolkning af henholdsvis trafikselskabs-
loven og kommunalfuldmagtsreglerne afggres, hvorvidt en privat virksomhed - mod betaling -
kan bestille bustrafik tilvejebragt via Movia. Baggrunden for en sadan case er sggt beskrevet i
Boks 4.1, inspireret af oplysninger og materiale fra Movia.
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Boks 4.1 Bustrafik bestilt af private - er der en case?

Der kan opstilles et eksempel pa et trafikbehov, som hensigtsmaessigt kunne bestilles og
medfinansieres direkte af en privat virksomhed. Situationen taenkes at vaere - set fra virk-
somheden:

1) En stgrre virksomhed har et betydeligt antal ansatte/arbejdskraftbehov.

2) Virksomheden er lokaliseret i et omrade uden seerlig teet infrastruktur hvad angdr
kollektiv trafik.

3) Virksomheden gnsker at kunne tiltraekke relevant arbejdskraft, hvor transportforhol-
dene formodes at spille en rolle.

Set fra det offentlige/kommunen/Movia kunne fglgende forhold indga:

1) Omradet/kommunen vil gerne vaere medvirke til at skabe veekst, beskaeftigelse og
indkomst i omradet.

2) Ved en saerskilt bustrafik til en virksomhed kunne det taenkes, at der ogsd samtidig
kunne lgses nogle andre transportmaessige behov, fx kgrsel af skolebgrn, anden pend-
lingskgrsel mv.

Hvis etableringen af en rute har s& stor vaerdi for virksomheden, at den vil finansiere om-
kostningerne, samtidig med at det forbedrer trafikbetjeningen i omradet generelt, vil begge
parter - kommunen og virksomheden - kunne vinde pa arrangementet.

Det bgr dog tages i betragtning, at finansieringsgraden via passagerindtaegter fra allerede
eksisterende pendlingsruter i Movias omrade er blevet vurderet som forholdsvis d&rlig/be-
skeden. Der er med andre ord forholdsvis store omkostninger ved sddanne ruter (Movia,
2009).

Spgrgsmalet er herefter, om Movia eller kommunen med finansiering fra en privat virksomhed
vil kunne foranstalte en sddan buskgrsel. Der kan overvejes to modeller: den private virksomheds
bestilling direkte i Movia eller bestilling via en kommune.

4.2.1 Virksomheden bestiller busdrift i Movia

Her skal trafikselskabsloven fortolkes. Det fremgar her af lovens § 3, stk. 1, at "Trafikselskabet
finansieres gennem indteegter fra salg af kort og billetter mv. samt et tilskud fra de deltagende
kommuner og regioner”.

Da loven har karakter af en saerlig lov, der netop fastlaegger trafikselskabernes organisering,
opgaver og finansiering, synes det allerede heraf klart, at Movia ikke selv vil kunne foranstalte
busdriften via direkte betaling fra virksomheden.

4.2.2 Virksomheden bestiller busdrift via kommunen

En anden mulighed er, at virksomheden via kommunen (eventuelt flere kommuner) sgger at fa
busdriften etableret, hvilket altsd forudsaetter, at virksomheden tilfgrer kommunen de ngdven-
dige midler. Kommunen skal herefter aftale med Movia/trafikselskabet at tilvejebringe busdriften.
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Hvorvidt arrangementet herefter kan lade sig ggre — idet det nyttemaessige grundlag forudsaettes
at veere til stede, jf. case-beskrivelsen - vil kraeve en naermere juridisk vurdering, men synes
bl.a. at bero pa:10

e Kommunen skal kunne medvirke i opgaven i henhold til kommunalfuldmagten. Dette kreever
en nzermere vurdering, men herfor taler, at kommunen allerede i udgangspunktet kan for-
anstalte offentlig servicetrafik (via Movia). Det forudseettes dog, at aktiviteten ikke antager
karakter af stgtte til enkeltvirksomheder/-personer, og at der ikke er tale om konkurrence-
forvridning i forhold til andre transportvirksomheder.

¢ Kommunen skal vaere indstillet p5 at sikre ruten gkonomisk, dvs. daekke risikoen for Movia,
hvis der opstdr underskud - uanset virksomhedens bidrag.

« Movia skal kunne patage sig opgaven, hvilket forudsaetter, at ruten er aben for alle, dvs. at
der er tale om sakaldt “almindelig rutekgrsel” (trafikselskabslovens § 5, stk. 1, nr. 1).

e Movia kan ikke medvirke, hvis der er tale om kommerciel virksomhed, dvs. der skal vare
tale om "offentlig servicetrafik” (trafikselskabslovens § 5, stk. 1, nr. 1), Tilskuddet fra virk-
somheden til kommunen, som gives videre til trafikselskabet (jf. dog naeste punkt om mulig
tilbagebetaling), ma altsd ikke overstige nettoomkostningen ved ruten.

Endelig skal det bemaerkes, at:

o Det skal afklares via @konomi- og Indenrigsministeriet, om kommunen skal betale 17,5 % af
tilskuddet tilbage til momsrefusionsordningen, jf. momsrefusionsbekendtggrelsen § 5, stk. 1,
nr. 2.

Sidstnaevnte regel skal sikre, at kebsmomsudgifter afholdt ved kgb af varer og tjenesteydelser
og finansieret ved bidrag og tilskud til kommunen ikke omfattes af momsrefusion (jf. i gvrigt
naermere om denne ordning i kapitel 5). Dette administreres ved, at der tilbagebetales 17,5 %
af bidraget til momsrefusionsordningen (staten).

Hvis der skal tilbagebetales 17,5 % af et tilskud til momsrefusionsordningen, vil dette selvsagt
forringe gkonomien i arrangementet vaesentligt. En sddan tilbagebetaling vil dog netop i dette
tilfeelde virke noget skaev, eftersom der ikke er moms p& persontransport.

4.3 Mulige justeringer eller andre tiltag

Hvis der gnskes et element af privat finansiering af en ny busrute, forstserket busdrift e.l., skal
der iagttages en raekke forhold, jf. det foregdende afsnit. Det kan i den forbindelse vaere kompli-
cerende, at arrangementet skal foregd via kommunen. Hvis reglen om tilbagebetaling af 17,5 %
af tilskuddet til momsrefusionsordningen fortolkes ogsa at gaelde i denne situation, vil det for-
mentlig kunne virke prohibitivt i forhold til arrangementets gennemfgrelse. Dette kan foranledige
overvejelser om at sgge dispensation fra momsrefusionsordningen, hvilket I8nebekendtggrelsen
for kommuner abner op for (§ 12).

Alternativt til et arrangement via kommunen kan der drgftes en model, hvor trafikselskaberne
selv kan modtage bidraget fra virksomheden, hvorved den navnte momsproblematik bortfalder.
Det er oplyst (Movia 2009), at det tidligere HT/HUR selv kunne indgd aftaler med virksomheder
om finansiering af enkelte ruter. HT/HUR havde en “egen gkonomi” uden kommunernes medvir-
ken, men en andring af de nuvaerende trafikselskabers forhold i denne retning vil ngdvendigvis
kraeve mere dybtgaende overvejelser og en lovaendring.

10 Inspireret af Movia (2009) samt yderligere oplysninger fra Movia.
11 Jaevnfegr i gvrigt Karnov (2017).
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5 Lanemuligheder og OPP-projekter i forbindelse
med kollektiv trafik

5.1 Kommuners og regioners |lanemuligheder generelt

5.1.1 Generelt om l3nereglerne

Som angivet i foregdende afsnit udggres den gaengse finansiering af kommunale og regionale
udgifter af skatter, bloktilskud mv. Det geelder ogsd inden for den kollektive trafik, hvad enten
der er tale om Igbende tilskud eller eventuelt egne anlaegsprojekter.

Der er dog i henhold til I3nebekendtggrelsen!2 mulighed for at optage 18n i visse tilfeelde. Groft
taget kan der skelnes mellem:

« L3n efter dispensation fra én af de statsligt afsatte lanepuljer

« S3kaldt ‘automatisk l&neadgang’ pa visse omrader.

Den erhvervede I3nadgang ved dispensation og/eller automatisk laneadgang udggr kommunens
I8neramme.

De gkonomiske dispositioner, der henregnes til lantagning i bekendtggrelsens forstand, er savel:

1) Traditionel optagelse af |13n til finansiering af anlaegsudgifter

2) Aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, om benyttelse af ejendomme mv., hvis etablering
kan sidestilles med en kommunal anlaagsopgave

3) Den del af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, som indgds af kommunale fzellesskaber,
interessentskaber o.l., om benyttelse af ejendomme, hvis etablering kan sidestilles med en
kommunal anlaegsopgave.

5.1.2 Seerligt om dispensationspuljerne

Gennem arene har staten pa den ene side og KL pa den anden &rligt aftalt et antal sakaldte
I&3nepuljer. En l1&nepulje er en ramme, hvorfra staten (Indenrigsministeriet) kan yde dispensation
til at optage 18n eller undgd deponering. Dispensationen vil normalt ikke blive ydet 100 %, men
o o . . o o
saledes at kommunen far en vis mulighed for lanoptagelse eller et reduceret krav om deponering.

Det er vigtigt at bemaerke, at de afsatte 18nepuljer normalt bade vil kunne anvendes til dispen-
sation til 1dntagning og til nedsaettelse af deponeringskrav.3

De puljer, der er afsat i de seneste knap 10 ar, fremgar af Tabel 5.1.

12 Jzevnfgr I3nebekendtggrelser for henholdsvis kommuner og regioner. Endvidere Social- og Indenrigsministeriet
(2015).
13 Se fx Social- og Indenrigsministeriet (2016b) om pulje til effektivisering.
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Tabel 5.1 Oversigt over aftalte kommunale 18nepuljer til anlaegsinvesteringer for perioden
2009-2017

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
- Folkeskole 500 800

- Kommunalreform

- Kvalitetsfond (skole-, dag- 300 + 600 + 650
institutionf—, idreets- og 6501 800 800 1.7252 750
eldreomradet)
- Borgernaere omrader mv. 400 600
- Infrastruktur (veje) 500
- OPP 100 100 100 100 100 150 150
- Effektiviseringsprojekter 200 200 200 650
- Diverse gvrige 1003 2509
Ordinzer ldnepulje 200 200 200 200 200 200 200 200 200
Likviditetslanepulje 500 500 500 500 500
- Kvalitetsfond 2.000
- @vrige omrader (veje) 2.300
Sum 1.750 6.700 1.100 2.625 1.550 1.800 1.700 1.500 1.350

Note: 1) Puljen blev ekstraordinaert afsat i forbindelse med en indgdet anlaegsaftale i marts 2009.
2) Lanepuljen blev forhgjet med 1.725 mio. kr., idet kommuner blev meddelt fuld Idneadgang.

3) Heraf blev 100 mio. kr. afsat til det pagaeldende og det folgende ar. Puljerne omhandler erhvervelse af ejendom
til vindmgller, investering i bredb&nd og mobildaekning, opbygning af hgjt specialiserede sociale tilbud samt afvikling
af kommunale bygninger i yderomrader.

Kilde: Arlige gkonomiaftaler mellem regeringen og KL samt andet materiale.

5.1.3 Sezerligt om den automatiske I&neadgang

Den automatiske l&neadgang til kommuner omfatter groft taget to kategorier:14

1) Udgifter til investeringer pa forsyningsomradet sdsom affaldsforbraending, varmeforsyning,
vand, spildevand mv.

2) Udgifter til investeringer pd nogle udtagne prioriterede omrader eller med et element af
brugerbetaling sdsom sanering og byfornyelse, energibesparende foranstaltninger, zeldre-
boliger o.l., erhvervelse af flygtningeboliger, havne og faerger.

For regioner er den automatiske laneadgang afgraenset til:

1) Regionale almene aldreboliger
2) Jernbaneinfrastruktur i privatbaner

3) Energibesparende foranstaltninger.

5.1.4 Sezerligt om laneregler og OPP

I de senere &r er fordele og ulemper ved sdkaldte OPP-arrangementer diskuteret intensivt.!5 OPP-
arrangementerne er alternativer til traditionelt, offentligt ejerskab af et anlaeg. I OPP er det ikke
den offentlige myndighed, som ejer anlaagget, men den private virksomhed der planlaegger, op-
forer og finansierer anlaegget, som herefter lejes ud til den offentlige part. Det er ogsa den private
part, som efter anlaegsfasen star for drift og vedligeholdelse. OPP er i visse tilfselde set som
attraktivt i forhold til risikodeling, budgetoverholdelse samt i det hele taget en samtaenkning af
anlaeggets indretning og dimensionering under hensyntagen til de efterfalgende ars drifts- og

4 For en mere fuldstaendig gennemgang kan henvises til Social- og Indenrigsministeriet (2013) kap. 3.
15 Se fx OPP-arbejdsgruppe (2015).

24



vedligeholdelsesomkostninger. I relation til trafikprojekter har bl.a. Parkér og rejs-anlaeg veeret
navnt som en mulighed for OPP-finansiering.!®

Det er vigtigt at bemaerke, at savel traditionelle 1dnedispositioner som leje- og leasingarrange-
menter henregnes til 1dntagningen. Dette sker ud fra et synspunkt om, at leje og leasing savel
som almindelig 18ntagning kan indebzere en udskydelse af betalinger som - frem for at blive
afholdt her-og-nu - fordeles over en arraekke. Hvis leje og leasing altsd ikke var omfattet af
I&nebegraensningerne, ville der kunne veere en tilskyndelse til omgaelse.”

Dette betyder ogsd, at OPP-projekter, hvor OPP-selskabet modtager en Igbende betaling for at
stille et aktiv til radighed, henregnes til Iantagningen med aktivets veaerdi. Da det ikke har vaeret
tanken med regelsaettet at haemme lejearrangementer frem for kommunalt ejerskab, er der
etableret en mulighed for deponering, dvs. at kommunen - frem for at fremskaffe en egentlig
dispensation fra ldnereglerne, hvilket i mange tilfelde vil vaere vanskeligt — alternativt kan de-
ponere pengene og herved demonstrere, at kommunen er i stand til at betale aktivet kontant.
Med andre ord kan der udmeerket gennemfgres OPP-projekter, hvis ‘blot’ kommunen er villig til
at deponere et belgb svarende til aktivets veerdi.

Hvis motivet for at gennemfgre OPP-projektet saledes er de mulige gevinster i relation til risiko-
deling, budgetoverholdelse etc., der kan vaere ved at overlade byg- og driftsherrerollen til en
privat leverandgr og alene som kommune std som lejer af aktivet, kan deponeringsmuligheden
anvendes.

Hvis motivet for at indgd en OPP-kontrakt derimod i virkeligheden er at kunne sprede betalin-
gerne over en laengere arraekke, altsa reelt et gnske om 18n, neutraliseres denne gevinst i stgrre
eller mindre grad pa grund af deponeringsreglerne.

Deponering indebaerer, at kommunen skal binde et belgb svarende til aktivets veerdi i et penge-
institut e.l. og far midlerne frigivet med 1/25 over en 25-arig periode. Hvis kommunen i et senere
ar far ledig laneramme, kan den anvendes til at nedbringe deponeringen. Deponeringsreglerne
blev lempet i 2014 efter anbefaling i en arbejdsgrupperapport.i8

5.2 Lane- og deponeringsregler og investeringer i forbindelse
med busdrift

Grundlaeggende kan lanedispositioner alene vaere relevante til anlaegsaktiver.

P& udgiftsomradet for kollektiv trafik og saerskilt busdrift vurderes det, at den stgrste del af
kapitalapparatet bestar af det rullende materiel - busserne. Ifglge Tabel 2.2 er der saledes godt
3.300 busser. Hvis vaerdien pr. bus Igseligt saettes til 1 mio. kr., repraesenterer dette materiel
saledes en vaerdi pa 3-4 mia. kr.

Disse busser vil dog i langt de fleste tilfeelde veere busser ejet af private operatgrer, som natur-
ligvis kan |&nefinansiere busserne, hvis det gnskes. I tilfaelde af kommunalt ejerskab vil der skulle
sondres mellem den situation, hvor busserne betragtes som driftsudgifter, hvor der vil kunne
leases uden konsekvens for lanerammerne, eller anlaegsudgifter, hvor der vil skulle deponeres.

16 Det er dog en udfordring i den forbindelse, hvis den private virksomhed s& ogs& formodes at patage sig risikoen
for variationer i indtaegterne fra parkering, jf. COWI (2015a), s. 42 og 117 med henvisning til hollandske
erfaringer. Det naevnes, at der isaer vil vaere et potentiale for OPP hvis der kan vaere afledte kommercielle
aktiviteter som fx en 7-eleven eller lignende aktiviteter.

17 Silic og Mau Pedersen (2002) s.100f.

18 Jaevnfgr @konomi- og Indenrigsministeriet (2013).
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Denne sondring er ikke entydig, men i det kommunale budget- og regnskabssystem laegges der
vaegt pa udgiftens stgrrelse og karakter, hvilken praksis kommunen tidligere har haft mv.1°

Hvad angdr andre typer af anlaegsudgifter sdsom udagifter til rutebilstationer, stoppesteder, BRT-
anlaeg, ladestandere etc. (jf. i gvrigt Boks 3.2), er der ikke umiddelbart Ianeadgang, idet disse
udgifter ikke kan henfgres til omrdderne med automatisk 18neadgang. Der har heller ikke vaeret
I&nepuljer afsat til disse formal, idet det dog ikke er udelukket at ssge om Ianedispensation inden
for fx puljen vedrgrende effektiviseringsprojekter, i det omfang disse projekter medfarer effekti-
viseringsgevinster. For 2017 blev puljen bl.a. fordelt til vejbelysningsanlaeg og cykelstier, som af
karakter formentlig vil kunne komme teet pa infrastrukturen vedrgrende busdrift.2° Tilsvarende
ma det antages, at der har kunnet sgges dispensation vedrgrende bustrafikale formal inden for
OPP-puljen og i alle 8rene inden for den sakaldte Ordinzere lanepulje.

5.3 Mulige justeringer eller andre tiltag

Principielt er der mulighed for at lette I3neadgangen til anlaegsinvesteringer vedrgrende busdrift
pa flere mader:

« Generelt lempe adgangen til at indgd OPP-arrangementer uden deponeringsforpligtelse
« Udvide listen over omrader med automatisk I&neadgang til investeringer i kollektiv trafik
« Oprette szerskilte I3nepuljer vedrgrende sddanne anlaeg

¢ Ansgge om konkrete dispensationsmuligheder i den givne situation.

I argumentationen for sddanne I&nemuligheder vil flere forhold kunne anfgres.

Seerskilt vedrgrende OPP-projekter

Omkring deponeringsfritagelse for OPP-projekter vil det kunne anfgres, at der tidligere har veeret
afsat 1&nepuljer til dette formal, gjensynligt for at fremme sddanne projekter. Det fremgar sale-
des af Tabel 5.1, at var afsat en dispensationspulje pa 100-150 mio. kr. arligt i gkonomiaftalerne
fra 2009 til 2015. Puljen er dog nedlagt fra 2016. P& det regionale omrade findes der fortsat en
I&nepulje til fremme af offentlig privat samarbejde pa 400 mio. kr. Ifslge Social- og Indenrigs-
ministeriet (2016c¢) forudseetter: "Dispensation fra puljen [...] privat finansiering og ejerskab i
anleegs- og driftsfasen samt en leengerevarende kontrakt vedrgrende drift og vedligeholdelse
med den private part”.

Vedrorende mulighed for I8neadgang og deponeringsfritagelse generelt
I forhold til spgrgsmalet om en udvidet adgang til 18n og/eller deponeringsfritagelse (fx vedrg-
rende OPP) kan anfgres flere forhold.

For det fgrste kan anlaegsinvesteringerne vedrgrende busdrift have en karakter, som ggr, at de
minder om eller er meget sammenlignelige med infrastrukturprojekter vedrgrende den gvrige del
af den kollektive trafik, som faktisk har opndet automatisk laneadgang. Det gaelder saledes oplagt
den automatiske I&neadgang til jernbaneinfrastruktur for privatbanerne pa regionernes omrade,
men ogsa det forhold, at kommunale havne og feergedrift har automatisk |1&neadgang til materiel
og haveanlag, kan naevnes.

For det andet kan pdpeges den betydelige 18neadgang, som diskretionaert med baggrund i saer-
skilt lovgivning er givet til letbanerne og metroen. Laneadgangen har typisk har vaeret pa mellem
50 % og 100 % og med mulighed for lengere Igbetid pa lanene end saedvanligt.

19 Jaevnfgr www.budregn.oim.dk.
20 Social- og Indenrigsministeriet (2016d).
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Endelig kan det for det tredje papeges, at et stort anleegsprojekt p& netop busomradet i form af
rejsekortet opndede dispensation fra |&nereglerne pa mellem 75 % og 100 %.2!

I en vurdering af mulighederne vil formentlig ogsa indgad forhold, der taler imod 1&ntagning. Der
kan saledes geelde et gnske om ikke at udvide listen over omrader med automatisk lIaneadgang
og herved reelt svaekke |&nebegraensningernes raekkevidde. Hertil kommer, at det praecist skal
kunne afgraenses, hvad der hgrer til investeringer i den kollektive trafik, og hvad der fx mere ma
kategoriseres som del af den almindelige vej-infrastruktur.22

21 Midttrafik (2011), s. 26-27.
22 s3danne afgraensningsproblematikker bergres ogsa i forbindelse med overvejelser om en "betinget automatisk
I3neadgang” til rentable driftsinvesteringer i @konomi- og Indenrigsministeriet (2013).
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6 Momsrefusion og udgifter til kollektiv trafik

6.1 Momsrefusion, egenproduktion og konkurrencemaessig
ligestilling

6.1.1 Baggrund for momsrefusionsordningen

Helt tilbage fra midten af 1980’erne har der veeret fokus p&, at moms kan medfgre en skaevhed
i konkurrenceforholdene i den offentlige sektor mellem produktion ‘in house’ i den offentlige sek-
tor og produktion ‘ude i byen’. Det skyldes, at den offentlige sektor ved k@b af varer og tjene-
steydelser saedvanligvis vil skulle betale moms heraf, hvilket ikke er tilfeeldet, ndr der anvendes
egne ressourcer/personale.

Oprindelig blev konkurrenceneutraliteten forsggt forbedret ved at palaegge visse offentlige ydel-
ser en intern moms, fx kantinedrift, men senere blev der indfgrt en momsudligningsordning, hvor
de enkelte kommuner og amtskommuner fik refunderet deres betalte moms via Indenrigsmini-
steriets beregning, der samtidig finansierede udlaegget til refusion ved et kommunalt og amts-
kommunalt momstilsvar udmalt efter beskatningsgrundlaget. Da nogle kommuner modtog en
stgrre refusion, end de bidrog til, opstod diskussioner om rimeligheden af en sddan ‘udligning’,
nar formalet var et andet, nemlig konkurrenceneutralitet mellem internt og eksternt producerede
varer. P& anbefaling af Finansieringsudvalget (2004) blev ordningen fra 1. januar 2007 omlagt
fra en udligningsordning til en refusionsordning, hvor der - frem for en intern udligningsordning
mellem kommunerne og de daveerende amter - blev tale om en refusionsordning, hvor staten
ydede refusionen direkte. Bloktilskuddet blev dog reguleret nedad, sa omlaegningen var udgifts-
maessigt neutral.2® Loven benaevnes herefter egenproduktionsloven og indeholder ogsa hjemmel
til indfgre refusionsordning vedrgrende Ignsumsafgift.

6.1.2 Momsrefusion, positivliste og undtagne omrader

I implementeringen af egenproduktionsloven skulle der tages stilling til en reekke mere praktiske
spgrgsmal, hvor resultatet er fastsat i momsrefusionsbekendtggrelsen.2* Heraf kan bl.a. frem-
haeves:

a) De belgb, der refunderes fra refusionsordningen, omfatter de bogfgrte udgifter til moms og
lsnsumsafgift pa bestemte artskonti i det kommunale budget- og regnskabssystem.

b) Feelleskommunale virksomheder anmelder momsbetalinger via kommunen, dvs. ikke direkte
til ministeriet.

c) Udgifter til moms og Ignsumsafgift, som betales indirekte af kommuner og regioner via be-
talings- og tilskudsordninger, afregnes efter den sakaldte positivliste.2> P8 denne liste er for
relevante konti ud fra en gennemsnitsbetragtning anfgrt en procent, som momsudgifterne
antages at udggre af de udgifter, som kommunens eller regionens tilskud finansierer.

23 Jeevnfgr Lov om konkurrencemaessig ligestilling mellem kommuners og regioners egenproduktion og kgb af
ydelser hos eksterne leverandgrer i relation til udgifter til mervaerdiafgift mv., (egenproduktionsloven).

24 Momsrefusionsbekendtggrelsen for kommuner og regioner.

25 Bilag 1 til momsrefusionsbekendtggrelsen.
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6.2 Momsrefusion vedrgrende kollektiv trafik og busdrift

6.2.1 Undtagelse af busdrift er undtaget fra momsrefusionsordningen

Som en saerlig dansk undtagelse i forhold til EF’'s 6. momsdirektiv er persontransport ikke moms-
belagt. Ifglge momslovens § 13, stk. 1, nr. 15, er personbefordring fritaget for moms med und-
tagelse af turistbuskgrsel. Momsfritagelsen medfgrer til gengaeld, at producenterne af personbe-
fordring ikke kan fradrage indgdende momes.

I den kommunale momsrefusionsordning har momsfritagelsen haft som konsekvens, at palgbne
momsudgifter i produktionen af kollektiv transport ikke kan fradrages, dvs. fgrst og fremmest
busoperatgrernes udgifter til moms ved indkgb af momsbelagte ydelser eller varer. I relation til
punkt a) i forrige afsnit betyder det, at momsrefusionsbekendtgagrelsen udtrykkeligt fastlaegger,
at momsudgifter er undtaget fra refusion, ndr udgifterne vedrgrer busdrift og kollektiv trafik.26
Det kan eksempelvis veere udgifter til reparation og vedligeholdelse af materiel, depotfunktioner,
renggring etc.

Dette tiltag er forudset i lovforslaget til egenproduktionsloven, hvoraf det i bemaerkningerne til
§§ 1 og 2 fremgar:?’

For de omréder, hvor private leverandgrer ikke kan momsregistreres i henhold til Skat-
teministeriets momslov, hvor private ikke har mulighed for momsfradrag, genskabes
konkurrenceneutraliteten i momsudligningen p8 én af to m8der. Enten ved at kommu-
ner og regioner over den s8kaldte positiviiste f8r refunderet den moms, der betales
indirekte gennem betalingen til ikke-momsregistrerede leverandgrer, eller ved at
undtage kommuners og regioners mulighed for refusion af momsudgifter [for-
fatterens fremhaevning]. P8 den baggrund er en raekke omr8der i den nuveaerende
momsudligningsordning undtaget muligheden for momsrefusion. Det drejer sig om
bl.a. forsyningsvirksomheder, busdrift, feergedrift mv.

Raesonnementet bag momsrefusionsbekendtggrelsens undtagelse af busdrift fra momsrefusion
kan have vaeret, at hele busdriftsomradet varetages af trafikselskaberne, hvorfor der ikke har
veeret noget hensyn til at sikre konkurrenceneutralitet i forhold til kommunal egenproduktion.

6.2.2 Momsrefusion for sd vidt angar bus- og rutebilstationer

Fra regnskabsdret 2015 er der etableret en “undtagelse til undtagelsen” i den forstand, at visse
af trafikselskabernes udgifter (alligevel) kan refunderes i momsrefusionsordningen. Det drejer
om udgifter i tilknytning til bus- og rutebilstationer. Disse udgifter refunderes ikke via den sa-
kaldte positivliste, jf. punkt c) i foregdende afsnit, men opggres eksakt af trafikselskaberne, som
med ministeriets godkendelse kan anmelde refusionskravene gennem trafikselskabets ejerkom-
muner.28 Det er altsa fortsat alene kommunerne, der i sidste ende kan anmelde momsudagifter til
momsrefusionsordningen, som allerede angivet i punkt b) i foregdende afsnit.

Historien bag denne “undtagelse til undtagelsen” er skitseret i Boks 6.1.

26 Jzevnfgr bekendtggrelsen § 1, stk. 4: "Opggrelsen omfatter ikke kommunernes momsudgifter p& funktion
2.32.31 Busdrift (dog undtaget gruppering 002), (...), samt regionernes momsudgifter pa funktion 3.10.01
tilskud til trafikselskaber ...”. Undtagelsen er ogsa beskrevet i @konomi- og Indenrigsministeriet (2014).

27 Lovforslag nr. 192 2005 (egenproduktionsloven).

28 Jaevnfgr momsrefusionsbekendtggrelsens § 2, stk. 2 og stk. 5.
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Boks 6.1 Baggrunden for indfgrelse af trafikselskabers momsrefusion

vedrgrende bus- og rutebilstationer

Med baggrund i kommunalreformens arrangement med delingsaftaler om forskellige akti-
ver blev der til trafikselskabet Sydbus overdraget lejeaftaler vedrgrende to rutebilstationer
i henholdsvis Haderslev og Sgnderborg.

Efterfglgende opstod der uenighed om, hvorvidt Sydtrafik kunne belaste de to kommuners
tilskud til Sydtrafik med lejeudgifterne i medfgr af de to lejeaftaler.

Uenigheden fgrste til en retssag, som blev afgjort af Vestre Landsret (dom i Vestre Landsret
af 29. marts 2012). Den fastlaegger, at Sydtrafik faktisk kunne opkraeve betalingerne hos
de to kommuner. Landsretten tager ikke stilling til, om det faktisk var lovligt, at Sydtrafik
overtog rutebilstationerne, men en udtalelse fra Transport- og Energiministeriet peger pa,
at de opgaver, som et trafikselskab har hjemmel til at varetage, er udtgmmende beskrevet
i trafikselskabslovens § 5, og at anlaegsinvesteringer i tilknytning til den lokale offentlige
servicetrafik skal betales af den kommune, hvor projektet skal gennemfgres.

Alt i alt er det gjensynlig vurderet i Indenrigsministeriet, at der bade kan forekomme ud-
gifter tilknyttet bus- og rutebilstationer i de kommunale regnskaber og i trafikselskabernes
regnskaber. Da momsudgifterne i de kommunale regnskaber s3 at sige automatisk refun-
deres via momsrefusionsordningen, ma dette ogsa gaelde, hvis udgifterne vedrgrende bus-
og rutebilstationer optreeder i trafikselskabernes regnskaber. I modsat fald vil der veere et
selvstaendigt incitament til at flytte rundt pd opgaverne.

Herefter blev momsrefusionsbekendtggrelsen aendret, sd trafikselskabernes udgifter ved-
rgrende bus- og rutebilstationer kan anmeldes til momsrefusionsordningen - via kommu-
nerne.

Det er vurderingen, at det er forholdsvis beskedne udgifter, som anmeldes til momsrefusions-
ordningen fra trafikselskaberne. For Movias vedkommende, som dog ikke selv ejer rutebilstatio-
ner, drejer det sig efter det oplyste om en refusion pa ca. 10 mio. kr. arligt.

6.2.3 Refusion af Ignsumsafgift

Som tidligere naevnt har ministeriet i egenproduktionsloven hjemmel til at indfgre en refusions-
ordning for Ilsnsumsafgiften. Det fremgar da ogsa af den gengivne positivliste i bekendtggrelsen,
at der for en raekke momsandelsprocenter en indeholdt en Ignsumsandelsprocent. Dette bergrer
dog ikke trafikselskaberne, uanset at disse faktisk betaler en lgnsumsafgift.

6.3 Mulige justeringer eller andre tiltag

Gennemgangen i det foregdende har afdaekket, at momsrefusionsordningen, bortset fra mindre
udgifter i tilknytning til bus- og rutebilstationer, ikke indeholder mulighed for refusion af indgg—
ende moms. Dette har den konsekvens, at de enkelte private busoperatgrer for en raekke ydelser,
der kunne kgbes udefra, ma afveje, om de hellere vil producere ydelserne internt og herved
spare momsen. Det kan fx dreje sig om vask, vedligeholdelse, renggring etc.

Forholdet er allerede papeget af De @konomiske Rad (2014) s. 263:
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Momsfritagelse [for buskgrsel] medforer flere problemer. For eksempel kan der veere
afgreensningsproblemer mellem momesfri rutekgrsel med bus og anden momspligtig
buskgrsel, og mange transportvirksomheder har delvis fradragsret for den betalte
moms, da de leverer bdde momsfri og momspligtige ydelser. Dette medfgrer, at de
skal operere med flere fradragsprocenter. Derudover gor momsfritagelsen det mere
attraktivt at producere varer og tjenesteydelser — eksempelvis reparationer, vedlige-
holdelse og depotfunktion — i egen virksomhed end at kgbe dem fra andre, specialise-
rede virksomheder. Dette begraenser effektiviteten og konkurrencen i sektoren.

Ud over de naevnte ydelser hos busoperatgrerne er trafikselskaberne ogsa palagt moms af ydel-
ser, der kan indkgbes i forbindelse med fx billetkontrol, kundecentre, konsulentopgaver, admini-
stration mv.

For De @konomiske R&d fgrer dette til en konklusion om, at “Der bgr derfor ses p& mulighederne
for at ggre den kollektive trafik momspligtig og justere deres tilskud tilsvarende”. En mindre
vidtgdende, men lige s3 effektiv mulighed er at medtage busomradet i momsrefusionsordningen.
Dette kan ggres pa to mader:

« (a) Enten ved at medtage udgifterne pa momsrefusionsbekendtggrelsens positivliste, hvor
der ydes kommuner og regioner momsrefusion som en vis, fast procentdel af det ydede kom-
munale og regionale tilskud til busdrift.

e« (b) Eller ved at den faktiske momsudgift opggres eksakt ved trafikselskabets foranstaltning
og herefter refunderes gennem trafikselskabets ejerkommuner, dvs. i praksis en udvidelse af
ordningen vedrgrende udgifter tilknyttet bus- og rutebilstationer til at gaelde hele udgiftsom-
radet.2®

I forbindelse med begge Igsninger er det blevet overvejet, om andringen kraever en lovaendring
eller kan indeholdes under den nuveerende affattelse af egenproduktionsloven.

I Igsning (b) skulle de private busoperatgrer saledes anmelde deres momsudagifter til trafiksel-
skabet, der efter kontrol og opggrelse af egne momsudgifter skulle videregive opggrelsen til den
refusionsberettigede kommune. Kommunen skulle efter modtaget refusion sende pengene til-
bage til trafikselskabet og for den relevante dels vedkommende videre til busoperatgrerne. Her-
ved ville den konkurrenceneutralitet, som ikke er til stede i dag, blive sikret - med mulige effek-
tiviseringsgevinster til fglge.

Det bemaerkes, at konkurrenceneutraliteten ikke sikres s effektivt ved lgsning (a) som ved Igs-
ning (b), i og med at der i Igsning (a) er tale om en gennemsnitsberegning.

Det kan desuden overvejes, om trafikselskaberne og de private busselskaber ogsd bgr have re-
funderet den Ignsumsafgift, de betaler, fordi de ikke er momspligtige. Lgnsumsafgiften forgger
saledes omkostningen for trafikselskabet i forhold til egenproduktion i kommuner og regioner.
Som tidligere naevnt er der hjemmel til at indfgre en sddan Ignsumsrefusionsordning i egenpro-
duktionsloven.

Det kan overvejes, om der ved en udvidet momsrefusion til trafikselskabernes busdrift vil kunne
opsta konkurrencemaessig ulighed i forhold til turistbuskgrsel, som skal betale moms af kgrslen
i dag (men dog ogsé kan fratraekke indgdende moms). Hertil ma dog bemaerkes, at trafikselska-
bet alene kan kgre ikke-kommerciel kgrsel, jf. afsnit 4.2.2.3°

29 En sddan ordning vil ogsa svare til den ordning, der i dag gaelder for de nye beredskaber, som er selvstaendigt
regnskabsfgrende.
30 Jeevnfgr i gvrigt KARNOV (2017).
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Der vil naturligvis vaere nogle administrative konsekvenser af en udvidelse af momsrefusionsord-
ningen. Endelig vil det skulle vurderes, hvor store momsrefusionsbelgb (og eventuelt Ignsums-
refusion) der kan blive tale om, idet refusionen - uden modgdende reduktion af de kommunale
og regionale tilskud til den kollektive trafik — vil indebaere en reel udvidelse af udgiftsrammen og
det mulige aktivitetsniveau i den kollektive trafik ud over det, som en effektiviseringsgevinst vil
muligggre.

Hvis det omvendt er De @konomiske Rads tilkendegivelse om at palaagge momsrefusion pa al
persontransport, der fglges, vil udgifterne i persontransporten gges og tilskuddene til den kollek-
tive trafik gges tilsvarende med henblik pd udgiftsmaessig neutralisering for busdriften.

Det bemaerkes, at Movias forgaenger i hovedstadsomradet vedrgrende trafik, HUR (HUR Trafik),
var inkluderet i den davaerende momsudligningsordning pa refusionssiden, idet busdrift som sa-
dan dog ogsa dengang var undtaget momsrefusion.3!

Det bemaerkes endelig, at spargsmalet om de momsmaessige vilkar ogsa blev rejst i hgringssvar
til den seneste stgrre sendring i trafikselskabsloven af Nordjyllands Trafikselskab, Movia og Tra-
fikselskaberne i Danmark. I hgringsnotatet til lovforslagsbehandlingen (Transportministeriet,
2014) tilkendegav ministeriet fglgende: "Transportministeriet undersgger i samarbejde med @ko-
nomi- og Indenrigsministeriet mulighederne for, hvorvidt det er hensigtsmaessigt og muligt at
a&ndre momsvilkarene for trafikselskaberne”.

31 Jeevnfgr momsudligningsbekendtggrelsen.
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7 Parkeringsafgiftsprovenu og den kollektive trafik

7.1 Nedseettelse af statstilskuddet ved forhgjelse af
parkeringsindtaegter

Loven om nedsaettelse af statstilskuddet (modregning) til kommuner ved forhgjelser af kommu-
nale parkeringsindtaegter skal understgtte, at kommunerne ikke opkraever betaling fra parkering
af fiskale hensyn.32

Loven blev gennemfgrt med virkning fra regnskabsaret 2011 efter nogle ars betydelige stigninger
i parkeringsafgiftsprovenuerne.33

Indtaegterne fra modregningen i statstilskuddet er opgjort sdledes:

Tabel 7.1 Modregning i statstilskud vedrgrende parkeringsafgifter, mio. kr.

Kommune 2012 2013 2014 2015 2016
Kgbenhavn 67,1 66,8 80,6
Frederiksberg 0,4 2,8 5,8 7,0 13,0
Lyngby-Taarbaek 2,2 2,5

Hillergd 0 0,7 1,9 1,0
Odense 2,0

Svendborg 1,2 5,1

Kolding 0 0,3 0,1
Randers 0,4

Silkeborg 2,4 4,9 6,1 5,9 5,8
Aarhus 9,0

Frederikshavn 2,3 1,4
Aalborg 4,4 0,5 0,6
Hele landet 4,1 8,1 102,4 87,3 102,6

Note: Belgb til afregning ved midtvejsreguleringen 2016.
Kilde: Social- og Indenrigsministeriet (2016e) samt foregdende &rs tilskudsudmeldinger.

Det er saledes forholdsvis fa kommuner, som far nedsat statstilskuddet pa grund af ordningen.
Det er karakteristisk, at det er de to centralkommuner i hovedstadsomradet, Kgbenhavn og Fre-
deriksberg, som oplever den stgrste nedseettelse af statstilskuddet og tilsvarende ma have de
stgrste parkeringsindtaegter.

Reduktionen af statstilskuddet er fastsat som kommunens indtzegt fra betalingsparkering minus
et fradrag, som udggr det stgrste af fglgende to belgb:

e 70 % af kommunens bruttodriftsindtaegter fra betalingsparkering i regnskabsaret 2007, re-
guleret med den forventede pris- og Ignudvikling fra 2007 til regnskabsaret, tillagt kommu-
nens udgifter til afskrivning og forrentning vedrgrende parkeringsanlaeg opfart efter 2007 og
tillagt den reale forggelse i kommunens huslejeudgifter til parkeringsanlaeg i forhold til 2007.

32 Jeevnfgr lov om nedseettelse af statstilskuddet ved forhgjelse af kommunale parkeringsindteegter og tilhgrende
bekendtggrelse om kommunale parkeringsafgifter.
33 Jeevnfgr Finansieringsudvalget (2010).
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« Et bundfradrag pd 15 kroner pr. indbygger (2011-niveau), reguleret til det aktuelle regn-
skabsar, tillagt kommunens udgifter til afskrivning og forrentning vedrgrende parkeringsan-
laeg opfgrt efter 2007 og tillagt den reale forggelse i kommunens huslejeudgifter til parke-
ringsanlaeg i forhold til 2007.

Statstilskuddet nedsaettes ikke, hvis kommunen valger at drive betalingsparkering i en balance-
ordning, hvor de samlede bruttodriftsindteegter fra betalingsparkering ikke overstiger kommu-
nens bruttoomkostninger til betalingsparkering i to p& hinanden folgende ar.

7.2 Parkeringsafgiftsprovenu og busdrift

Som indikeret i foregdende afsnit er der en teet sammenhang mellem pendlingstrafik til bycentret
og provenuet af parkeringsafgifter, hvor en del bilister gjensynlig er villige til at betale vaesentlige
belgb i parkeringsafgifter for at kunne '’komme af med bilen’. Det er en naerliggende tanke, at en
del af disse ville benytte sig af den kollektive trafik, herunder busser/S-busser, safremt tilgaen-
geligheden var bedre end i dag.

Parkeringsfaciliteter - for biler s3vel som cykler - rangerer endvidere hgijt pa virksomhedernes
gnskeliste og er sdledes en vaesentlig lokaliseringsfaktor som beskrevet i rapporten bag regerin-
gens hovedstadsstrategi.3* Her papeges, at Parkér og rejs-anlaeg kan vaere et element i en for-
bedring af tilgaengeligheden til den kollektive trafik - tog sdvel som busser. I betaenkningen fra
Treengselskommissionen (2013) betones disse muligheder ogsa. I en stgrre analyse af potentialer
i Parkér og rejs-anlaeg ved stationer foretaget af COWI i 2015a3> anbefales det endvidere at
afsgge mulighederne for at inddrage mulighederne for finansiering fra bl.a. destinationskommu-
nen.

Konkret kunne en kommune som Kgbenhavn eventuelt se et perspektiv i at indrette og finansiere
park og rejs-anleeg i andre kommuner for at mindske presset pa parkeringspladserne i center-
kommunen og i det hele taget modvirke treengsel og miljgomkostninger ved staerk biltrafik i City.

7.3 Mulige justeringer eller andre tiltag

I relation til ordningen om nedsaettelse af statstilskuddet ved ggede parkeringsindtaegter er det
udtrykkeligt fastsldet, at en kommune kan undgd nedszettelse - eller i det mindste fa reduceret
nedseettelsen - af statstilskuddet afhaengig af omkostningerne ved betalingsparkering, herunder
forretning og afskrivning vedrgrende parkeringsanlaeg.

Dette harmonerer godt med ordningens formal, som er at imgdega fiskalt begrundede forhgjelser
af parkeringsafgifterne, men ikke at modvirke afgifter, som tilsigter at opna en hensigtsmaessig
trafik- og parkeringsadfeerd eller i gvrigt finansiere parkeringsanlaeg, som allerede efter vejloven
kan finansieres af parkeringsindtaegter.

I bekendtggrelsen til loven er det detaljeret angivet, hvilke udgifter til parkeringsanlaeg der fra-
treekkes i indtaegtsopggrelsen. Bekendtggrelsen ma her laeses sddan, at det er (parkerings-)kom-
munens udgifter til parkeringsanlaeg bogfgrt i kommunens regnskaber, som kan fradrages i op-
gorelsen af nettoindteegter. Selvom det ikke direkte fremgar af loven, at udgifterne vedrgrende
parkeringsanleeg ikke kan veere udgifter i en anden kommune (fratrukket parkeringsindtaegterne

34 Jeevnfgr behandlingen heraf i @konomi- og Indenrigsministeriet (2015). Desuden Regeringen (2015).
35 Jeevnfgr COWI (2015a) s. 26.
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herfra, hvis der opkreeves sddanne36), er bekendtggrelsen formuleret, s der forudsaettes sam-
menfald mellem den kommune, hvori afgiften opkraeves, og den kommune hvor udgiften bereg-
nes.

I princippet kunne bekendtggrelsen dog aendres, s& der blev muliggjort finansiering af parke-
ringsanlaeg pa tveers af kommunegraenser. Herved ville den miljgmaessige gevinst for Kgben-
havns Kommune af et Parkér og rejs-anlaeg i en anden kommune blive internaliseret og komme
med i regnestykket om dispositionens rentabilitet. Det vil dog kreeve nsermere juridiske vurde-
ringer, om dette vil kunne holdes inden for en fortolkning af loven, som den foreligger i dag.

Selv om trafikale forhold ikke mindst i en metropol som hovedstadsomradet i sin karakter ofte
vil veere kommunegraense-overskridende, m& det i den forbindelse ogsa tages i betragtning, at
der ifglge kommunalfuldmagten geelder et sdkaldt lokalitetsprincip, dvs. at de opgaver, som en
kommune kan patage sig, som udgangspunkt skal vaere geografisk afgraenset til den pagaeldende
kommune.3” Kommunalfuldmagten vil dog vaere underordnet lovgivning.

Hvis det under hensyntagen til denne problematik kan komme pa tale at overveje en tilpasning
af loven, vil det veere naerliggende at vurdere, om vejlovens bestemmelser om betaling for par-
kering skal konsekvensjusteres.38

36 I COWI (2015b) s. 25 er det indikeret pd basis af interview, at der naeppe vil veere stor betalingsvillighed for
at parkere i et sddant anlaeg.

37 Jeevnfgr fx Mogensen og Silic (2004) s. 12.

38 Jeevnfgr vejloven, § 90.
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