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Till statsradet och
chefen for Finansdepartementet
Magdalena Andersson

Regeringen beslutade vid sammantride den 22 juni 2016 att en kom-
mitté ska utreda om storre offentliga infrastrukturinvesteringar kan
finansieras genom uttag av en sirskild skatt eller avgift respektive
forutsittningarna for att involvera privat kapital 1 finansieringen av
statlig transportinfrastruktur (dir. 2016:59).

Tekniska ridet Monica Haapaniemi férordnades som ordféran-
den frin och med den 1 september 2016 och filosofie doktorn Mats
Dillén som ledamot frén och med samma datum.

Professorn Jan-Eric Nilsson férordnades som sakkunnig frin och
med den 5 oktober 2016. Frin och med samma datum férordnades
som experter rittssakkunniga Tove Berlin, fastighetsekonomen Irena
Drogou, rittsliga experten Marie Ekdahl, niringslivets skattesak-
kunnige Johan Fall, imnesridet Karin Gustafsson, avdelningschefen
Maria Hallman, teknologie doktorn Bjérn Hasselgren, departements-
sekreteraren Peter Hoglund, nationalekonomen Johan Norberg,
departementssekreteraren Amanda Ryde, departementssekreteraren
Stefan Sagebro, ekonomen Peter Sjoquist, kanslirddet Per Sonnerby
och skattejuristen Ulla Werkell.

Som sekreterare férordnades frin och med den 1 september 2016
rittslige utredaren Tomas Eurenius och kanslirddet Ragnar Olofs-
son, den senare till och med den 28 februari 2017. Seniora analy-
tikern Niclas Elofsson férordnades som sekreterare frin och med
den 15 oktober 2016.



Kommittén 6verlimnar hirmed sitt delbetinkande Finansiering
av infrastruktur med privat kapital? (SOU 2017:13).

Till delbetinkandet fogas ett sirskilt yttrande. Uppdraget ir hir-
med slutfort.

Stockholm i februari 2017

Mats Dillén
Monica Haapaniemi

/Ragnar Olofsson
Niclas Elofsson

Tomas Eurenius
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Sammanfattning

Inledning — kommitténs uppdrag m.m.

Kommitténs uppdrag ir enligt direktiven att redogora for vilka alter-
nativ eller modeller som finns f6r hur privat kapital kan involveras 1
finansieringen av statlig transportinfrastruktur. Vidare ska kom-
mittén gora en samlad bedémning av om och 1 s3 fall pd vilket sitt, 1
vilken omfattning och fér vilken typ av transportinfrastruktur-
projekt det kan vara limpligt att involvera privat kapital.

Kommittén har utifrdn direktiven gjort vissa avgrinsningar.
Med statlig transportinfrastruktur avses i betinkandet statliga vigar
och jirnvigar. Agarvixling av befintlig infrastruktur behandlas inte.
Inte heller behandlas frigan om transportinfrastruktur i hégre ut-
strickning bor slutfinansieras med brukaravgifter. Kommittén gor
inte heller nigra bedémningar angiende nivd eller inriktning pd in-
vesteringarna i transportinfrastruktur i Sverige.

Privat finansiering av investeringar i transportinfrastruktur kan
uppnds med olika former av offentlig-privat samverkan (OPS). Med
OPS avses, forenklat, ett lingsiktigt kontrakt mellan staten och en
privat part avseende tillhandah&llandet av en infrastrukturtjinst, inte
en anliggning. Ett OPS-projekt innebir oftast att ett speciellt pro-
jektbolag bildas for att tillhandahilla infrastrukturtjinsten.

OPS innebér inte att nagon annan betalar

OPS-uppligg med statlig slutfinansiering ir inte en fungerande
metod for att undslippa att de offentliga finanserna belastas. OPS-
modeller innebir dock att statliga utgifter under utgiftstaket skjuts
framdc 1 tiden. I de fall OPS-projektet klassificeras utanfér offentlig
sektor i nationalrikenskaperna skjuts iven effekterna pd finansiellt
sparande framdt 1 tiden. Investeringsutgifterna riskerar dirfor 1 ett
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OPS-uppligg att bli mindre transparenta sett ur ett budgetprocess-
perspektiv. Den kritik som riktas mot finansiering av infrastruktur-
investeringar genom interna lan 1 Riksgildskontoret, dvs. att det kan
anvindas f6r att 1 nirtid hilla tllbaka utgifter under utgiftstaket, ir
giltig ocksd for OPS-uppligg.

Oaktat eventuella skillnader 1 finansieringskostnaden och effek-
tivitetsvinster dr dirfér sedvanlig anslagsfinansiering 1 enlighet med
budgetlagens huvudregel att f6redra. Ett OPS-program i Sverige bor
motiveras med 6kad samhillsekonomisk effektivitet 1 investerings-
verksamheten.

Hoga privata avkastningskrav maste ses
i samband med riskférdelning och incitament

Eftersom den svenska staten i dagsliget har hogsta mojliga kredit-
virdighet, som ytterst vilar pd stabila offentliga finanser och beskatt-
ningsritten, ir statens finansieringskostnad 1 stort sett densamma
som den riskfria rintan. Finansieringskostnaden for privata bolag ir
hégre dn for svenska staten vid investeringar i transportinfrastruktur.
En del av denna skillnad beror dock pé att det vid privat finansiering
sker en riskéverféring till projektbolagets l&ngivare och dgare. Lan-
givare till svenska staten tar diremot inga projektrisker eftersom
statens uppldning inte ir kopplade till specifika investeringsprojekt.

Det dterstdr en skillnad i finansieringskostnad dven nir hinsyn
tas till riskéverforingen. Skillnaden bestdr bla. i ldngivarnas risk-
aversion, den hoga likviditeten for statsobligationer och regler for
riskviktning nir det giller lingivarnas utldning.

Skillnad 1 finansieringskostnad bor inte vara huvudfrigan vid
beslut om investeringar i transportinfrastruktur ska genomféras
som OPS. I stillet bor finansieringskostnaden, med hinsyn tagen
till riskéverforing, ses som en av flera faktorer att ta hiansyn till vid
en samlad bedémning av potentiella samhillsekonomiska vinster
och kostnader av olika entreprenadformer.

OPS bor genomforas om de bedémda effektivitetsvinsterna med
uppligget dr storre dn skillnaden i den riskjusterade finansieringskost-
naden. Grundfrigan ir dirfér om en adekvat riskférdelning 1 ett OPS-
kontrakt och de incitament som denna ger upphov tll kan bidra till
okad samhillsekonomisk effektivitet vid infrastrukturinvesteringar.
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Det finns potentiella effektivitetsvinster
att hamta hem med OPS-upplagg

Kommittén bedémer att det finns potentiella effektivitetsvinster att
realisera med hjilp av OPS-modeller. Vissa av dessa effektivitets-
vinster ir mojliga att uppnd genom mer utvecklade entreprenad-
former sdsom funktionsentreprenader med helhetsansvar (FEHA).
Andra effekter ir dock svdra att uppnd utan att involvera privat
kapital 1 6verbryggningsfinansieringen. Det giller framfér allt de for-
stirkta drivkrafter som foljer av projektbolagsformen, det bundna
egna kapitalet i projektet och en vil anpassad riskférdelning.

De externa linen som OPS-projektbolaget normalt tar upp inne-
bir vidare att projektet granskas mer ingiende dn vid andra entrepre-
nadmodeller. Ett OPS-uppligg kan ocksd underlitta omférhand-
lingar for staten av ingdngna avtal till {6ljd av férindrade forutsice-
ningar for projektet. I férhillande till nu existerande FEHA-exempel
i Sverige innebir en OPS-modell dven att drivkrafterna att hélla tids-
ram och budget stirks, liksom livscykelperspektivet.

Kommittén anser att staten ska fortsitta att préva och utveckla
anvindningen av funktionsentreprenader och FEHA. Vilken upp-
handlingsform som ir mest limplig miste avgéras frin fall till fall.

For att de potentiella effektivitetsvinster som bedéms finnas med
OPS-modellen ska vara mojliga att uppnd stills hoga krav pa statens
organisation samt upphandlings- och férhandlingskompetens.

Bestallarkompetens och
gediget forberedelsearbete nédvandigt

Ett framtida OPS-program bor foregds av att staten forsikrar sig
om att mota de nya forutsittningarna som ett OPS-program inne-
bir med tillrickliga institutionella resurser och erforderlig kompe-
tens. En forutsittning for ett lyckat OPS-program ir att bestillar-
kompetensen 1 termer av resurser, kompetens och l&ngsiktighet ir
tillricklig och dndamélsenlig. Det ir troligt att den organisation och
kompetens som byggs upp dven kan bidra inom andra omriden in
transportinfrastruktur dir OPS ir eller kan vara aktuellt.

Det ir dven kommitténs bedomning att det ir angeliget att rikt-
linjer och policyer faststills f6r att ett svenskt OPS-program ska
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kunna genomféras effektivt. Det bor dvervigas om det dr mojligt
att ta fram ett standardavtal som kan anvindas som en gemensam
utgingspunkt vid olika OPS-projekt.

Ett eventuellt svenskt OPS-program bér utformas si att ut-
virdering av projekten underlittas och st6djs. Effekterna av varje
OPS-projekt bor beskrivas och hanteras pd ett transparent sitt s&
att det bidrar till ett fullstindigt beslutsunderlag.

Om ett OPS-program beslutas och genomférs i Sverige finns
viktiga lirdomar att dra frin internationella erfarenheter. For att
oka kompetensen och aktivt delta 1 erfarenhetsutbyte bor Sverige
dirfor vara medlem 1 EPEC.

Kommittén beddmer att ett OPS-program kan genomfdras inom
ramen f6r nu gillande regelverk och befintliga processer.

Utredningens stallningstagande

Kommittén bedémer att det finns potentiella effektivitetsvinster att
realisera med hjilp av OPS-modeller inom investeringar 1 statlig
transportinfrastruktur. Dessa effektivitetsvinster har emellertid inte
kunnat beliggas vetenskapligt pd ett systematiskt sitt 1 empiriska
studier. Kommittén férordar mot denna bakgrund féljande:

o Ett forsoksprogram som bestdr av minst tre OPS-projekt startas
inom transportinfrastrukturomridet. Projekten bor ligga inom
den beslutade ramen fér utveckling av transportsystemet och
dirmed vara en del av den nationella transportplanen.

o I ett forsta steg bor en sirskild funktion med hog expertkom-
petens inrittas. Funktionens uppgift ir att utifrdn forsknings-
resultat och internationella erfarenheter pd bista sitt férbereda
och identifiera limpliga OPS-projekt och sikerstilla att dessa
projekt i efterhand kan utvirderas.

o Forsoksprogrammet bor i ett senare skede utvirderas 1 sin hel-
het och di bér tas stillning till om det finns skil att fortsitta
med OPS-upphandlingar pd permanent basis.

! European PPP (Public Private Partnership) Expertise Centre ir ett europeiskt expertcentrum
for offentlig-privata partnerskap inom Europeiska investeringsbanken.
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1 Uppdraget och
dess genomférande m.m.

1.1 Uppdraget

I detta delbetinkande redovisas i enlighet med direktiven (dir.
2016:59) vilka alternativ eller modeller som finns fér hur privat
kapital kan involveras 1 finansieringen av statlig transportinfra-
struktur. Kommittén ska redogora fér f6r- och nackdelar pa kort
och ldng sikt for staten och potentiella finansiirer med de olika
alternativen.

Kommittén ska undersoéka de olika alternativens kort- och ling-
siktiga effekt pd de offentliga finanserna. Kommittén ska vidare
undersdka hur de olika alternativen ir férenliga med och vilken
paverkan de har 1 férhillande till EU:s statsstédsregler, budgetlagen
och Eurostats manual fér nationalrikenskaperna.

I utredningsuppdraget ingdr dven att gdra en analys av privata
finansiirers avkastningskrav f6r investering 1 transportinfrastruktur.

Kommittén ska goéra en samlad bedémning av om och i s fall pd
vilket sitt, 1 vilken omfattning och fér vilken typ av transportinfra-
strukturprojekt det kan vara limpligt att involvera privat kapital. I
bedémningen ska jimforelser goras med alternativ som innebir
sedvanlig upplining i Riksgildskontoret eller som innebir att olika
upphandlingsformer anvinds, exempelvis totalentreprenad med funk-
tionskrav.

Senast den 28 februari 2017 ska kommittén limna ett delbetin-
kande som ska innehilla en analys av under vilka férutsittningar
privat kapital kan involveras i finansieringen av statlig transport-
infrastruktur.
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1.2 Utredningsarbetet

Kommittén inledde sitt arbete den 1 september 2016 och har under
arbetets ging haft fyra sammantriden med sakkunnig och experter.
Samrdd har dven skett med Trafikanalys, Riksgildskontoret, Statis-
tiska centralbyrn, Trafikverket, Sverigeférhandlingen och Statens
vig- och transportforskningsinstitut (VII). Dessutom har kommit-
tén, utdver ordinarie méten, efter forfrigan triffat representanter
for WSP Sverige AB, Europeiska investeringsbanken, Tredje AP-
fonden, Skanska AB, Sveriges Byggindustrier, Macquarie Group
Ltd, European PPP (Public Private Partnership) Expertise Centre,
MTR Nordic AB, Infranode, EQT Partners AB, Royal Bank of
Scottland, Svensk Forsikring och Crédit Agricole.

Kommittén har tagit hjilp av VTI, som har férfattat en rapport,
Erfarenheter av privat finansiering av offentlig infrastruktur
(Komm2017/00166/F1 2016:05), for en sammanstillning av svenska
och internationella erfarenheter av privat finansiering av transport-
infrastruktur 1 form av offentlig-privat samverkan (OPS).

1.3 Betankandets disposition

For att underlitta beskrivningar och tydliggéra resonemang be-
handlas de olika frigestillningarna rérande privat finansiering av in-
vesteringar 1 transportinfrastruktur i form av OPS inledningsvis var
for sig. I avsnitt 4 behandlas effekterna pd offentligfinansiella matt
av olika former av OPS-uppligg och 1 avsnitt 5 jimférs finansier-
ingskostnaden f6r den privata OPS-parten med statens finansier-
ingskostnad. I bida avsnitten gérs analysen under antagandet att
effektivitetsaspekterna ir konstanta. I avsnitt 6 behandlas 1 sin tur
effektivitetsaspekterna av privat finansiering. Den sammanvigda
analysen gors slutligen 1 avsnitt 8 dir kommittén bedémer hur olika
upphandlingsformer piverkar effektivitet, finansieringskostnader
och de offentliga finanserna.

Delbetinkandet ir indelat 1 tta avsnitt.

I avsnitr 2 ges en allmin bakgrund och en beskrivning av den
historiska utvecklingen av den statliga transportinfrastrukturen i
Sverige. Systemet f6r investeringar i transportinfrastruktur beskrivs
och definitioner samt avgrinsningar slis fast.
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I avsnitt 3 behandlas relationen mellan offentlig och privat sektor
avseende infrastrukturinvesteringar och olika entreprenadformer,
inklusive OPS, beskrivs. Aven de privata finansiirernas intresse be-
skrivs.

I avsnitt 4 behandlas effekterna pd offentliga finanser av olika
finansieringsformer for transportinfrastruktur. Aven klassificeringen
av OPS-projekt i nationalrikenskaperna och EU:s statsstddsregler
beskrivs.

Awvsnitt 5 behandlar begreppen finansieringskostnad och avkast-
ningskrav i samband med statlig och privat finansiering av transport-
infrastruktur. Sambandet mellan avkastningskrav, finansieringskost-
nad och risk illustreras.

I avsnitt 6 beskrivs tinkbara effektivitetsvinster och effektivitets-
forluster av OPS-16sningar 1 férhillande till andra entreprenadformer
utifrdn ekonomisk teori och empiri.

Awvsnitt 7 innehdller en beskrivning av férutsittningar for att in-
leda ett svenskt OPS-program utifrin internationella erfarenheter
och rekommendationer.

Kommitténs sammanvigda slutsatser och rekommendationer
redovisas 1 avsnitt 8.
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2 Bakgrund, definitioner
och avgransningar

2.1 Allmant om transportinfrastrukturen i Sverige
2.1.1 Kommitténs definition av statlig transportinfrastruktur

Begreppet transportinfrastruktur anvinds i detta betinkande i be-
tydelsen vig och jirnvig. I definitionen av transportinfrastruktur
brukar ibland dven exempelvis farleder, flygplatser och hamnar ing3.
Som framgir av direktiven ir dock kommitténs uppgift att studera
eventuella forutsittningar f6r privat finansiering av statlig transport-
infrastruktur och dirfér gors en avgrinsning 1 betinkandet till stat-
liga viigar och jirnvigar.! Analysen och slutsatserna kan dock till del
dven ha biring pd savil 6vrig statlig transportinfrastruktur som pd
regional och kommunal infrastruktur av samma slag. Ytterligare de-
finitioner och avgrinsningar finns i avsnitt 2.4.

2.1.2 Tillhandahallandet av transportinfrastruktur
— en historisk tillbakablick

Relationen mellan den privata och den offentliga sektorn avseende
tillhandahillandet av vigar och jirnvigar har vixlat sett i ett histo-
riskt perspektiv.? Frin att ha varit en till stora delar privat och lokal
angeligenhet skedde en konsolidering av transportinfrastrukturen

' D3 flygplatser och framfér allt hamnar i1 Sverige inte lika tydligt dr ett statligt ansvar utan ofta
drivs av kommunala eller statliga bolag, gérs en avgrinsning till statliga viigar och jirnvigar. In-
vesteringar i allminna farleder och slussar undantas ocks3 frin analysen eftersom omfattningen
av antalet nyinvesteringar som beslutas av regering och riksdag i det fallet dr betydligt ligre in
for vig och jirnvig.

? Avsnittet bygger pd Hasselgren (2013) s. 21 ff.
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frén slutet av 1930-talet och bérjan av 1940-talet d& besluten om att
forstatliga jirnvigs- och vigniten fattades.

Nir det giller transportpolitiken priglades de forsta decennierna
efter forstatligandet av foretagsekonomiska 6verviganden, inte
minst i form av tanken om full kostnadstickning f&r varje transport-
slag. Under den perioden saknades ocksd en tydligt sammanhing-
ande statlig transportpolitik. Frin mitten av 1960-talet borjade en
mer sammanhdllen syn p& den nationella transportpolitiken att vixa
fram. Ungefir samtidigt borjade samhillsekonomiska éverviganden
lingsamt introduceras som en faktor i de politiska besluten om
investeringar 1 transportinfrastrukturen. Fram ull slutet av 1980-talet
priglades dirfor den statliga transportpolitiken av en blandning av
foretagsekonomiska styrprinciper och ett successivt dkat inflytande
av samhillsekonomiska &verviganden. Flera statliga utredningar
framholl, bl.a. under 1970-talet, att samhillsekonomisk Iénsamhet
bor vara en viktig utgdngspunkt fér investeringsbesluten.’

Perioden frin slutet av 1980-talet har framfér allt utmirkts av
héjda ambitioner nir det giller ytterligare politiska mal som ska upp-
nds med transportinfrastrukturen. Exempel pd detta ir trafiksiker-
het, miljé och klimat samt hilsoaspekter.* Under de senaste &ren har
perspektiven vidgats in mer. Exempelvis har bostadsbyggande blivit
en viktig komponent i1 beslut om stora statliga infrastruktur-
investeringar inom ramen for exempelvis Stockholmstérhandlingen
och Sverigeférhandlingen. Mélen for transportpolitiken har dirmed
tydligt breddats genom att politiken férvintas bidra till samhills-
forbittringar inom andra politikomriden. Vidare har ett transport-
slagsovergripande synsitt 6ver tid blivit allt mer uttalat liksom ett
allt starkare fokus pd samhillsekonomisk effektivitet.

Under samma period som mélen breddats har privata aktorer
fatt en allt storre roll som utférare av infrastrukturtjinster 1 form
av att bygga och vidmakthilla den statliga transportinfrastrukturen.

3 Se exempelvis SOU 1973:32 och SOU 1975:85.

“Det transportpolitiska maélet beslutades av riksdagen 1998 (prop. 1997/98:56, bet.
1997/98:TU10, rskr. 1997/98:266). Transportpolitiken ska sikerstilla en samhillsekonomiskt
effektiv och l8ngsiktigt hillbar transportférsérjning f6r medborgarna och niringslivet i hela
landet. Till detta mil kommer ett funktionsmil om tillginglighet och ett hinsynsmil om
sikerhet, milj6 och hilsa som bida beslutades av riksdagen 2009 (prop. 2008/09:93, bet.
2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257). Regeringen har den 1 september 2016 (N2016/05490/TS)
uppdragit t Trafikanalys att se éver och vid behov limna forslag till nya eller modifierade
transportpolitiska preciseringar. Vidare ska Trafikanalys limna férslag till indikatorer som gor
det mojligt att f6lja upp de transportpolitiska milen som helhet.
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Aven formerna for att projektera, bygga och underhlla transport-
infrastruktur har utvecklats och fler uppgifter lagts pa privata entre-
prenorer. Ytterligare ett exempel pd forskjutningen till den privata
sektorn inom transportsystemet ir att jirnvigsektorn oppnats for
konkurrens genom att olika privata tdgoperatorer kan konkurrera pd
statligt dgda spar.

2.1.3 Investeringar i vag och jarnvag

Vid &verviganden om forutsittningarna for privat finansiering av
statlig transportinfrastruktur ir det av intresse att inledningsvis kort
redovisa omfattningen pd investeringar 1 form av vigar och jirn-
vigar.’

Med investering avses hir fasta bruttoinvesteringar 1 enlighet med
definitionen som anvinds 1 nationalrikenskaperna. Definitionen
innebir anskaffning av materiella eller immateriella tillgdngar som
ska anvindas upprepade ginger (under minst ett &r) i1 produktions-
processen. Overfort till transportinfrastruktursektorn innebir det
nyinvesteringar 1 vig och jirnvig. Investeringsbegreppet i national-
rikenskaperna, som alltsd anvinds i detta avsnitt, innefattar inte
dtgirder f6r vidmakthdllande av transportinfrastrukturen i form av
exempelvis underhdll och reinvesteringar.®

I Sverige ir jirnvigsinfrastrukturen frimst statens ansvar medan
ansvaret for det svenska vignitet delas mellan staten, kommuner och
enskilda vigféreningar. Staten ir ansvarig for cirka 46 procent av det
totala vignitet, kommunala gator och vigar motsvarar cirka 19 pro-
cent, medan enskilda vigar som erhdller statliga bidrag motsvarar
cirka 35 procent.” Det finns ocks3 ett omfattande och finmaskigt nit
av enskilda vigar utan statsbidrag, exempelvis smi skogsvigar. Det
svenska jirnvigsnitet dr cirka 1200 mil ldngt och forvaltas till ver
95 procent av staten.

> Framstillningen i detta avsnitt bygger i stora delar p4 bilaga 3 till 2016 &rs ekonomiska vér-
proposition (prop. 2015/16:100).

¢ Reinvestering definieras av Trafikverket som ”[s]térre f6rbyggande underhillsitgird i syfte
att terstilla en anliggning till ursprungligt tillstdnd”.

7 Siffrorna dr himtade frin SNS Konjunkturrdd (2016). Procentvirdet motsvarar lingden pa
vignitet 1 procent av total lingd. Det ska dock inte blandas thop med kapitalstocken. Exem-
pelvis innebir motorvigar en betydligt hogre kapitalstock per kilomoter vig in mindre grus-
vigar.
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Figur 2.1 Bruttoinvesteringar i vig och jirnvig aren 1993-2015
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Kélla: Statistiska centralbyran.

Jirnvigsinvesteringarna som andel av bruttonationalprodukten
(BNP) har de senaste tvd decennierna pendlat mellan 0,3 och 0,6 pro-
cent av BNP. I mitten av 1990-talet var investeringsnivin 1 for-
hillande till BNP hég men sjonk, som andel av BNP, fram till runt
&r 2000 for att sedan vinda uppdt igen. I slutet av det forra decen-
niet var investeringsandelen dterigen uppe pa nivder runt 0,5 procent
av BNDP innan den &ter sjonk tillbaka, bl.a. for att de stora invester-
ingarna i Botniabanan upphérde ar 2010.

Investeringsandelen for vigar har legat pd en mer konstant niv4,
runt 0,5-0,6 procent av BNP, sedan mitten 1990-talet.

I investeringsbilagan till 2016 &rs ekonomiska virproposition gors
en internationell jimférelse dir det konstateras att Sverige under
perioden 2000-2013 ligger nigot under genomsnittet for linderna 1
Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD)
sett till totala transportinfrastrukturinvesteringar 1 forhillande wll
BNP. Sverige ligger nigot hogre dn Tyskland, Finland och Neder-
linderna, men l8ngt bakom Australien och Japan. Skillnaden ir sir-
skilt tydlig i férhillande till Schweiz som under perioden har nir-
mare dubbelt s§ hoga investeringar i transportinfrastruktur sett till
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andel av BNP. I OECD-linderna har andelen investeringar i trans-
portinfrastruktur 1 procent av BNP trendmissigt sjunkit sedan 1990-
talet. T Central- och Osteuropa har investeringsandelen i stillet ckat
under samma period vilket troligtvis illustrerar att linderna befinner
sig 1 olika utvecklingsfaser.®

Figur 2.2 Investeringar i transportinfrastruktur, genomsnitt i vissa lander
aren 2000-2013
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Kalla: OECD Dataset. Transport infrastructure investment and maintenance spending.

Utover att relatera investeringsnivn till BNP-nivan finns dven skl
att sitta investeringsutgifterna for statlig transportinfrastruktur i
relation till totala statliga och offentliga utgifter. Detta eftersom ut-
gifterna inte nédvindigtvis utvecklas i takt med BNP. Att {6lja hur
investeringarna utvecklas relativt andra offentliga utgifter ger ocksd
en indikation pd hur investeringarna har prioriterats 1 férhillande till
andra politikomriden éver tid. Sedan r 2000 har investeringarna i
transportinfrastruktur 6kat kontinuerligt som andel av de takbegrin-

¥Se OECD (2013).
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sade utgifterna’, frin cirka 1,5 till cirka 2,5 procent &r 2015. En tillfillig
topp finns under perioden 2009-2010 nir bygget av Botniabanan
innebar att investeringarna motsvarade 4,2 procent av de takbegrin-
sade utgifterna.'” Delvis samma trend framtrider om de totala inve-
steringarna 1 transportinfrastruktur jimférs med totala offentliga ut-
gifter i stillet for att enbart jimféras med de takbegrinsade utgifterna
(se figur 2.3). I jimforelse med andra utgifter har siledes inte invester-
ingarna i transportinfrastruktur nedprioriterats de senaste 15-20 4ren.

Figur 2.3 Investeringar i vag och jarnvag som andel av totala utgifter

Procent av totala utgifter i offentlig sektor

2,5%
e— \[3 g JAmVag e Totalt

2,0%

1,5%

1,0%

0,5% -

0,0% } } } } } } } } } } } } } } } } } } } } }

1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015

Kélla: Statistiska centralbyran.

Om lingden av jirnvigsnitet sitts 1 relation till befolkningsstorleken
har Sverige ett omfattande nit (se figur 2.4). En viktig férklaring ill
det dr sjilvfallet att Sverige ir ett glest befolkat land. Motorvigsnitet

? De takbegrinsade utgifterna omfattar samtliga utgifter i statens budget under de 27 utgifts-
omrddena (exklusive utgifter fér utgiftsomride 26 Statsskuldsrintor) samt utgifterna for alders-
pensionssystemet.

“En intressant observation ir att investeringsvolymerna iren 2009 och 2010 méjliggjordes
eftersom Botniabanan genom l3nefinansieringsmodellen till stor del hamnade utanfér de be-
grinsningar som utgiftstaket utgjorde (se avsnitt 4.1.3 {6r en beskrivning av linefinansierings-
modellen). Samtidigt pdverkades den offentliga sektorns finansiella sparande negativt av de
stora investeringarna dessa ar.
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per capita dr ocksd forhdllandevis stort sett ur ett europeiskt per-
spektiv. Sedan 1990-talet har det inte skett ndgon stérre expansion
av det totala vig- och jirnvigsnitet i Sverige nir det giller antalet
kilometer rils eller vig. Investeringarna har dirmed drivits frimst av
kraftiga kapacitetshojande &tgirder. Framfér allt har dtgirderna be-
sttt 1 att vanliga landsvigar byggts om till motorvigar och att jirn-
vigar har gjorts flerspariga.

Figur 2.4 Jarnvigsnatens langd per invanare i vissa lander ar 2014
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Kalla: Varldsbanken (data.worldbank.org).

2.1.4  Trafikvolymer pa svenska védgar och jarnvigar

Vid 6verviganden om forutsittningarna for privat finansiering av
statlig transportinfrastruktur ir det dven betydelsefullt att i en Sver-
siktlig bild av trafikvolymernas utveckling. De eventuella privata
finansiirernas intresse kan nimligen delvis antas bero pid om t.ex.
anvindningen av infrastrukturen avgiftsbeliggs och di ir givetvis
volymfrdgan betydelsefull.

De senaste tvd decennierna har tvd tydliga trender kunnat ur-
skiljas nir det giller trafikvolymer pd svenska vigar och jirnvigar.
For det forsta har persontrafiken pd jirnvig okat kraftigt. Sedan
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4r 1990 ir 6kningen cirka 80 procent riknat i1 antalet personkilo-
meter. Det beror till stor del p& 6kad arbetspendling, dvs. huvudsak-
ligen regionaltrafik i vissa regioner. Samma okningstakt kan obser-
veras for godstrafik pd vig, framfor allt 1 form av tung lastbilstrafik.

Okningen av persontrafik pi vig respektive godstrafik p3 jirn-
vig har varit betydligt mer blygsam. Personbilstrafik pd vig riknat i
personkilometer har 6kat med 18 procent medan godstransport pd
jarnvig 6kat med 11 procent sedan ar 1990.

Antalet totala tigkilometer, vilket inkluderar sivil gods- som
persontrafik, har 6kat med 32 procent under samma tidsperiod.

Figur 2.5 Trafikvolymernas utveckling for svenska vagar aren 1990-2015
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Kalla: Trafikanalys. | totalsiffran ingar dven bussar och motorcyklar som tillsammans utgor runt tva
procent av det totala antalet fordonskilometer.

2.1.5 Livaktig debatt om investeringar i transportinfrastruktur

P4 senare &r har det framhéllits att de offentliga investeringarna ir
for 13ga 1 Sverige."" Kopplingen mellan investeringsbehov och de
kraftigt 6kade volymerna av persontrafik pd jirnvig har varit sirskilt
tydlig 1 debatten. Kritiken har inte bara riktats mot vad som ansetts

! Infrastrukturkommissionen (2015).
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vara alltfor lga nyinvesteringar utan det har ocksd funnits en liv-
aktig debatt om eftersatt underhill av befintlig transportinfrastruk-
tur, inte minst avseende jirnvigsnitet."> Anledning till att debatten
om investeringsnivan 1 transportinfrastruktur refereras hir ir att det
ofta framhills att involverandet av privat kapital i infrastruktur-
investeringar kan bidra till en hogre investeringsniva.

Utgdngspunkten i den pdgdende debatten om investeringsnivin 1
transportinfrastruktur ir inte sillan att det investeras for lite 1 dags-
liget, vilket det dock rider delade meningar om. Kommittén vill dir-
for betona att dess uppdrag inte ir att bedéma om nivin pd invester-
ingar 1 transportinfrastruktursystemet ligger pd en adekvat nivi.
Kommittén har inte heller i uppdrag att analysera vilka investeringar i
transportinfrastruktur som ska genomféras. Uppdraget bestdr 1 att,
givet en politiskt beslutad investeringsniv och investeringsinriktning,
bedéma om involverandet av privat kapital i transportinfrastruktur-
investeringarna kan bidra till att dessa blir mer kostnads- eller sam-
hillsekonomiskt effektiva.

Att avgora vad som ir en limplig nivd pd de offentliga invester-
ingarna sdvil 1 generella termer som specifikt avseende transport-
infrastruktur ir svirt. Forskningen ger ingen klar vigledning fér vad
som ir en limplig total nivd, utom nir det exempelvis giller kapa-
citetsbrister inom en specifik region.” Det finns dock uppenbara
negativa effekter av sdvil alltfér 18ga som héga investeringsnivier.
En alltfér 13g nivd kan innebira att den ekonomiska utvecklingen
hills tillbaka, pd grund av exempelvis flaskhalsproblem som innebir
att gods och minniskor inte kommer fram. I f6rlingningen paverkar
detta vilstdndet och vilfirden i specifika regioner eller nationellt.

Allefor hoga investeringar innebir ocksd en begrinsning av den
ekonomiska vilfirden om medlen hade kunnat géra mer nytta i
andra delar av ekonomin 1 form av andra offentliga utgifter eller 1
den privata sektorn. Hoga nyinvesteringar dkar ocksd de framtida
kostnaderna for drift och underhdll och riskerar dirigenom att
tringa ut andra statliga utgifter i framtiden.

Vid jimférelser mellan investeringsnivder i olika linder bér hinsyn
tas till att linderna 1 ursprungsliget kan ligga pa visentligt olika nivier

12 Underh3llsskulden fér jirnvigen har framhillits bl.a. i Trafikverket (2011) och Trafikverket
(2013).

 Brinnlund et al. (2013). Kommittén noterar att forskningen diremot kan ge vigledning via
samhillsekonomiska analyser av olika infrastrukturprojekt.
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avseende transportsystemets kvalitet och utbyggnad. Beslut som
fattats f6r 6ver hundra ir sedan om exempelvis utbyggda stambanor
for jirnvigen kan ha effekt pi investeringsbehovet idag. Aven de
geografiska och demografiska faktorerna skiljer sig avsevirt, exempel-
vis avseende topografin och hur tittbefolkat ett land ir. Under vissa
perioder krivs en kraftig utbyggnad av transportsystemet medan
andra politikomriden prioriteras hogre under andra tider. Aven den
allminna tekniska utvecklingen i samhillet kan pdverka behovet av
investeringar. Vid stora teknikspring kan behovet av transportinfra-
strukturen foérindras radikalt. Den offentliga investeringsnivdn bor
dirfor naturligt variera sdvil 6ver tid som mellan olika linder.

Det 6vergripande transportpolitiska mélet ir att sikerstilla en
samhillsekonomiskt effektiv och lingsiktigt hdllbar transportfor-
sorjning f6r medborgarna och niringslivet i hela landet. Ett verktyg
for att bedéma samhillsekonomisk effektivitet dr att fér varje in-
vesteringsobjekt gora en samhillsekonomisk analys eller s& kallad
cost-benefit-analys. I det sammanhanget bor framhéllas att dtgirder
for att bittre utnyttja och vidmakthilla befintlig infrastruktur i vissa
situationer kan vara mer samhillsekonomiskt effektivt dn stora ny-
byggnadsprojekt. Av bl.a. denna anledning finns en tydlig fyrstegs-
princip fér utvecklingen av transportinfrastrukturen som riksdag
och regering flera ginger uttalat stéd f6r och utifrdn vilken Trafik-
verket genomfér dtgirdsvalsstudier:'

o Tink om. Forst dvervigs dtgirder som kan pdverka transport-
efterfrigan och val av transportsitt. Exempelvis satsningar pd
cyklande och avgifter 1 kollektivtrafiken.

o Optimera. Direfter bedoms dtgirder som medfor ett mer effektivt
utnyttjande av befintlig infrastruktur. Exempel ir lingre tig eller
att nya mer automatiska tdg kan mojliggora titare tigtrafik pd
befintlig rils. Ett annat exempel dr optimerade underhéllsinsatser.

e Bygg om. Som det tredje steget dvervigs vid behov begrinsade
ombyggnationer.

o Bygg nytt. Slutligen, om det aktuella behovet inte kan tillgodoses
1 de tre tidigare stegen, 6vervigs nyinvesteringar eller stérre om-
byggnationer.

'* Se exempelvis senaste infrastrukturpropositionen (prop. 2016/17:21 s. 10 f.).
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I stillet for att allefor strike fokusera pd investeringsnivd ir det
visentliga dirfor att identifiera de limpliga transportpolitiska dtgir-
derna 1 form av t.ex. vidmakthéllande 1 form av férbittrat [6pande
underhill, reinvesteringar eller nyinvesteringar. Dessa bor ge storst
valuta fér pengarna eller maximal nytta i férhillande till kostnaden,
dvs. en samhillsekonomisk analys bor utforas.

Det har framhéllits att valen av investeringsobjekt 1 vig och jirn-
vig som har genomforts i Sverige inte har f6ljt den rangordning
som gjorts utifrdn samhillsekonomisk effektivitet. Om s3 ir fallet
har det bidragit till mindre samhillsnytta f6r investeringsutgifterna
in vad som hade varit méjligt.”” Generellt sett visar ocksd forskning-
en att ekonomisk utveckling, produktivitet och vilfird pdverkas be-
tydligt mer av vilka investeringar som prioriteras in av den totala
investeringsnivan.'®

2.2 Planering och finansiering av
investeringar i transportinfrastruktur

Huvudregeln for investeringar i statlig transportinfrastruktur ir att
dessa finansieras via anslag 1 statens budget. For att uppnd storre
lingsiktighet 1 investeringsverksamheten har det sedan bérjan av
1990-talet successivt vuxit fram en process dir regeringen ungefir
vart fjirde &r limnar en infrastrukturproposition till riksdagen. Pro-
positionen sitter totala ramar fér dtgirder avseende statlig trans-
portinfrastruktur — sdvil nyinvesteringar som vidmakthillande — for
en lingre tidsperiod."” Utifrdn riksdagsbeslutet om de ekonomiska
ramarna har sedan regeringen med hjilp av underlag frdn Trafik-
verket och regionala aktérer faststillt tiodriga nationella planer for
transportinfrastrukturen fér perioderna 1994-2003 och 1998-2007
samt 1 tolviriga planer for perioderna 2004-2015, 2010-2021 och
2014-2025. T oktober 2016 6verlimnade regeringen en infrastruktur-
proposition (prop. 2016/17:21) till riksdagen, vilken bifolls av kam-
maren 1 december samma ar (bet. 2016/17:TU4, rskr. 2016/17:101),

' Finanspolitiska ridet (2015) s. 131 ff. Ridet betonar dock att det kan finnas andra motiv som
kan vara relevanta f6r vilka investeringar som genomférs.

16 Se exempelvis Konjunkturinstitutet (2013).

”Medlen inom ramarna fir iven anvindas till statlig medfinansiering till vissa regionala
kollektivtrafikanliggningar m.m., samt bidrag till §tgirder i allminna farleder och slussar.

29



Bakgrund, definitioner och avgransningar SOU 2017:13

med totala ramar och inriktning fér den tolvdriga planperioden
2018-2029."

Nista steg r en dtgirdsplanering som innebir att Trafikverket ut-
arbetar ett forslag till nationell plan mot bakgrund av den aktuella
infrastrukturpropositionen. Regionala samverkans- eller sjilvstyrelse-
organ, och 1 férekommande fall linsstyrelser, utarbetar linsplaner f6r
den regionala transportinfrastrukturen. Regeringen faststiller direfter
slutligt de nationella planerna och de ekonomiska ramarna for lins-
planerna. De tolvdriga planerna som regeringen beslutar om innehéller
bdde nyinvesteringar och itgirder fér vidmakthillande av befintlig
transportinfrastruktur. Atgirdsplanerna genomférs sedan i den takt
som den fysiska planeringen och de &rliga budgetbesluten medger."”

Planeringsprocessen har utvecklats och blivit mer sofistikerad éver
tid. Regeringens direktiv for planeringsprocessen har blivit mer styr-
ande under de senaste 20-30 iren, vilket successivt minskat Trafik-
verkets frihet i sjilva planeringen fér infrastrukturinvesteringar.

Vid genomférandet av planerna har Trafikverket normalt viss fri-
het att vilja hur olika investeringsobjekt ska realiseras i termer av pro-
jektering, byggande och drift. Beslut om entreprenadform och hur
upphandlingen ska g till 4r normalt inget som regering eller riksdag
deltar 1.

Ett eventuellt involverande av privat kapital 1 finansieringen av
investeringar 1 transportinfrastruktur innebir en ny entreprenadform,
men iven en ny finansieringsform. Dirfér kan sidana investerings-
projekt kriva en viss modifiering av beslutsordningen fér invester-
ingar 1 det svenska transportsystemet i form av specifika riksdags-
beslut fér finansieringen av dessa projekt (se vidare avsnitt 7.3.1).

2.2.1 Budgetbeslut och investeringsplaner

Interaktionen mellan de &rliga budgetbesluten och de lingsiktiga
planerna for investeringar i statlig transportinfrastruktur innehéller
ibland viss dynamik och oférutsebarhet. Aven om riksdagens budget-
beslut faststiller ramar f6r tre &r framdt si ir det bindande anslags-

'8 Vissa férindringar i planeringssystemet beslutades av riksdagen i enlighet med férslagen i pro-
positionen Planeringssystem fér transportinfrastruktur (prop. 2011/2012:118, bet. 2011/12:TU13,
rskr. 2011/12:257).

¥ Prop. 2011/2012:118 5. 51.
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beslutet ettdrigt. I vissa fall kan dtgirder bli férsenade i forhéllande till
den nationella investeringsplanen beroende p3 fysiska férutsittningar
1 specifika infrastrukturprojekt. I andra fall kan entreprenader gi
snabbare in ursprungligen forvintat. Medel fir di foéras mellan ar
vilket ibland kriver beslut av regeringen eller riksdagen, exempelvis
genom att Trafikverket efter regeringsbeslut tillits disponera anslags-
sparande eller att riksdagen fattar beslut om en dndringsbudget. I
andra fall har det mot bakgrund av externa faktorer och konjunktur-
svingningar ocksd blivit aktuellt att tidigareligga och forstirka vissa
tgirder inom infrastrukturomridet. Ett nirliggande exempel ir jirn-
vigsunderhillet dir riksdagen de senaste fem &ren fattat flera beslut
om utdkade resurser efter forslag frin regeringen i budget- eller
indringsbudgetpropositioner.

Bestillningsbemyndiganden ir ett viktigt verktyg for att 6ver-
brygga det skarpa budgetbeslutets ettdriga avgrinsning med invester-
ingsprojektens flerriga horisont. Enligt 6 kap. 1§ budgetlagen
(2011:203) kan riksdagen bemyndiga regeringen att under ett budget-
dr och upp till ett faststillt belopp {8 bestilla varor och tjinster samt
besluta om bidrag, ersittning, ldn eller liknande som medfér utgifter
under senare budgetr. Bestillningsbemyndiganden ir ett centralt
verktyg inom infrastrukturomridet och utan dem skulle det vara
mycket svirt att bedriva fleririg investeringsverksamhet.

2.2.2 Lanefinansierade investeringar

Finansieringen av sivil investeringar som vidmakthillande av trans-
portinfrastruktur bestdr huvudsakligen av irliga anslagsmedel som
riksdagen beslutar om under statens budgets utgiftsomrdde 22
Kommunikationer. Samtidigt finns en del investeringar som genom-
forts genom att Trafikverket, efter ett sirskilt riksdagsbeslut, 1anar
upp medel i Riksgildskontoret for investeringsutgiften. Detta giller
exempelvis ett antal andra prioriterade vig- och jirnvigsprojekt som
beslutades under &ren 2003 och 2004. I och med 2012 4rs infrastruk-
turproposition tydliggjordes att linefinansiering av infrastruktur-
investeringar endast ska ske om investeringarna helt eller till del ska
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dterbetalas med Sverskottet frén tringselskatter eller brukaravgifter
indgon form.”

Som framgdr av figur 2.6 ir dock skillnaden dven de senaste dren
mellan totala genomfdérda nyinvesteringar och anslagna medel fér
sddana relativt stor till f6ljd av historiska riksdagsbeslut om Idne-
finansiering av transportinfrastruktur. Huvuddelen av skillnaden be-
stdr av inomstatliga 1n 1 Riksgildskontoret. En mindre del bestdr av
kommunal medfinansiering (se avsnitt 2.2.3).

Figur 2.6 Nyinvesteringar i statlig transportinfrastruktur
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Kélla: Trafikverket och Naringsdepartementet.

Betalning av rintor och amorteringar f6r inomstatliga 18n budgeteras
och redovisas huvudsakligen under utgiftsomride 22 Kommunika-
tioner i statens budget.” De godkinns dirigenom &rligen av riks-
dagen 1 budget- och anslagsbesluten. Hir bér dock poingteras att
utgifterna, som redovisas under anslagen och dirmed under utgifts-

% Detta stillningstagande bekriftas dven i 2016 4rs infrastrukturproposition (prop. 2016/17:21)
s. 71.

2! Undantaget ir rintor och amorteringar f6r de avgiftsfinansierade broarna i exempelvis Motala
och Sundsvall, som liksom brukaravgifterna frén broarna, hanteras via Trafikverkets rintekonto
1 Riksgildskontoret. Dirigenom paverkar de statens budgetsaldo, men inte utgifterna under ut-
giftstaket.
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taket vid finansiering via upplining i Riksgildskontoret, som regel
periodiseras under en lingre tidsperiod jimfoért med traditionell
direkt finansiering via anslag. Det innebir ett ligre anslagsbelopp per
&r men som belastar utgifterna under ett storre antal ir (se vidare
avsnitt 4.3).

2.2.3  Kommunal medfinansiering

Utover medel frin anslag och 1in bidrar dven kommunsektorn i
vissa fall till finansieringen av statlig transportinfrastruktur. Kom-
munal medfinansiering av statlig verksamhet innebir att kommuner
eller landsting finansierar delar av en statlig huvudmans investering
eller verksamhet. Det senaste decenniet har frigan om kommunal
medfinansiering av statliga infrastrukturinvesteringar hamnat mer i
fokus. Medfinansiering har dock férekommit sedan 1980-talet, fram-
for allt 1 storstadsregionerna.

Motiven fér medfinansiering kan vara flera. Det kan handla om
att det finns overlappande ansvarsgrinser mellan kommuner och
staten, vilket vid medfinansiering kan leda till bittre infrastruktur-
investeringar till foljd av regional férankring, samordningsvinster
och bittre utformning samt limpligare genomférandetidpunkt for
investeringarna. Det har ocksd funnits ett motiv om mer medel till
nyinvesteringar genom att investeringsprojekt med héga potenti-
ella nyttor f6r kommunala huvudmin kan tidigareliggas med hjilp
av medfinansieringen.”

Enligt 2 kap. 1§ forsta stycket lagen (2009:47) om vissa kom-
munala befogenheter f&r kommuner och landsting limna bidrag till
byggande av vig och jirnvig som staten ansvarar fér. Bestimmel-
sen giller iven om 4tgirden som finansieras ligger geografiskt utan-
for den administrativa grinsen foér verksamhetsomridet 1 friga.
Forutsittningen for ett undantag frin 2 kap. 1§ kommunallagen
(1991:900), som anger att uppgifter som ankommer pd annan inte
far hanteras av kommunen eller landstinget, 4r att medfinansiering-
en ir till nytta f6r kommunens eller landstingets invinare. Bidrag far
dven limnas till anliggande av allmin farled som staten ansvarar fér.

22 Riksrevisionen (2011) har kritiserat medfinansieringssystemet frimst utifrén att det innebir
att intressenter har kunnat képa sig fértur till den nationella &tgirdsplanen, vilket inneburit att
den samhillsekonomiska utvixlingen av hela planen minskat.
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Bestimmelsen om medfinansiering av vigar och jirnvigar tridde
1 kraft den 1 mars 2009 och utvidgade alltsd kommunernas och lands-
tingens befogenheter 1 forhllande till kompetensbestimmelsen i
2 kap. 1 § kommunallagen.

I 2008 4rs infrastrukturproposition” bedémde regeringen att en
vil fungerande infrastruktur och kommunikationer ir en angeligen-
het f6r sdvil stat som kommuner, landsting, foretag och resenirer.
P3 lang sikt skulle fler angeligna dtgirder kunna genomféras om de
statliga medlen kombineras med finansiering frin andra intressenter
som kommuner, landsting och niringsliv. T 2012 &rs infrastruktur-
proposition finns framtagna riktlinjer f6r kommunsektorns med-
finansiering (inklusive férskottering®) av investeringar i statlig trans-
portinfrastruktur.” Riktlinjerna ansdgs nédvindiga for att strama upp
processen och undvika en situation dir medfinansieringen innebir att
kommuner s§ att siga kopte sig fore 1 kon.

Statskontoret fick ir 2013 ett regeringsuppdrag att bla. kart-
ligga omfattningen av den kommunala medfinansieringen och fére-
sld hur staten fortsittningsvis kan félja utvecklingen inom detta
omride.”® Statskontorets rapport ledde till att Trafikverket i sitt
regleringsbrev har fitt i uppdrag att &rligen redovisa erhéllen och
férvintad medfinansiering av statlig infrastruktur. Redovisningen
ska ske uppdelat pd enskilda kommuner, landsting och féretag.

I Trafikverkets rapport till rsredovisningen dr 2015 anges att
under &r 2015 har kommunsektorn medfinansierat statlig infrastruk-
tur om totalt 1012 miljoner kronor. Under samma &r har sektorn
limnat férskottering, dvs. rintefria 1an, pa totalt 448 miljoner kro-
nor. I rapporten redovisar Trafikverket dven férvintad medfinansier-
ing for dren 2016-2018, vilken uppgdr till cirka 3,6 miljarder kronor
under perioden. Forvintad férskottering f6r samma period uppgir
till cirka 0,3 miljarder kronor.”’

# Prop. 2008/09:35 s. 97.

2 Forskottering innebir att kommuner skjuter till medel till finansieringen av infrastruktur-
projektet som 4terbetalas utan rinta. Det ingds inget formellt lineavtal utan uppligget byg-
ger pa politiska 6verenskommelser.

» Prop. 2012/13:25 5. 52 ff.

% Statskontoret (2014).

¥ Trafikverket (2016).
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2.2.4  Privat kapital inom nuvarande planeringssystem

Mojligheten att involvera privat kapital 1 infrastrukturinvesteringarna
genom offentlig-privat samverkan (OPS) skulle 4 ena sidan innebira
ytterligare en upphandlingsmodell for Trafikverket for att genom-
fora beslutade infrastrukturinvesteringar. A andra sidan skulle det
innebira en alternativ finansieringsform som, 1 likhet med linefinan-
sierade investeringar, skulle kriva ett riksdagsbeslut. Detta eftersom
huvudregeln om anslagsfinansiering av investeringar enligt 7 kap. 5 §
budgetlagen di fringds enligt undantagen i 6 § samma kapitel (se

avsnitt 4.1.2 {6r en nirmare beskrivning).

2.3 Svag produktivitetsutveckling
i bygg- och anlaggningsbranschen

Produktiviteten i bygg- och anliggningsbranschen har betydelse for
kostnaden att bygga statlig transportinfrastruktur. Foresprikarna
for att involvera privat kapital 1 investeringar 1 transportinfrastruk-
tur brukar betona att detta ir ett sitt att 6ka produktiviteten.

Det finns beligg for att produktivitetsutvecklingen i den svenska
bygg- och anliggningsbranschen har varit svag under de senaste de-
cennierna. Ett flertal utredningar och genomgangar har kommit till
den slutsatsen.” I offentliga data frin Statistiska centralbyrdn, som
bestills av Konjunkturinstitutet, ir produktivitetsefterslipningen de
senaste decennierna, mitt som foridlingsvirde per arbetad timme,
tydlig.”” Detta giller framfor allt 1 férhillande till tillverkningsindu-
strin generellt, men ocksd i férhillande till den privata tjinstesek-
torn. P4 samma sitt dr den kraftiga 6kningen av byggkostnadsindex
jimfort med andra prisindex ett tecken pd svag produktivitetstill-
vixt. Utifrdn visserligen begrinsade data frdn andra EU-linder kan
det dock inte uteslutas att den l8ga produktiviteten ir ett generellt
problem i flera linder och inte nigot specifikt svenskt fenomen.”
Detta kan antingen bero p3 att branschens specifika forutsittningar
ger lig produktivitetspotential eller pé att branschen har problem att

% Se exempelvis SOU 2002:115, Nilsson (2009) och SOU 2012:39.
¥ Konjunkturinstitutet (2012).
%% Se Nilsson (2009) s. 78.
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realisera sin produktivitetspotential, t.ex. beroende pa bristande kon-
kurrens och lig innovationstakt.

Svérigheten att mita produktiviteten inom bygg- och anligg-
ningsbranschen har ocks3 lyfts fram. Argumentet ir frimst att det i
aggregerade data i nationalrikenskaperna fér byggbranschen finns
stora problem att mita kvalitetsforbittringar 1 de prisindex som in-
gir som en viktig komponent i1 produktivitetsberikningarna.’ Kriti-
ken brukar dock oftare vara fokuserad pd byggbranschen snarare in
anliggningsbranschen.

Figur 2.7 Utvecklingen av arbetsproduktivitet i bygg- och anlaggnings-
branschen, tjanstesektorn och industrin aren 1993-2015
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Kélla: Statistiska centralbyran.

En svag produktivitetsutveckling 6ver tid skapar problem. Som pro-
fessor Jan-Eric Nilsson konstaterar i sin genomgéng av utvecklingen
1 bygg- och anliggningsbranschen:

*! Se exempelvis Lind & Song (2012).
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Om bygg- och anliggningsbranschen konsekvent har svag produk-
tivitetsutveckling kommer kostnaden for att bygga infrastruktur och
fastigheter inte att sjunka pd samma sitt som sker i andra branscher.
Relativt sett allt mer resurser méste di avsittas {or att sikerstilla ull-
ging till moderna lokaler, bostider, vigar och jirnvigar.”

2.3.1  Varfor ar produktiviteten lag?

Kommitténs utgdngspunkt ir att anliggningsbranschen har haft en
jimforelsevis 13g produktivitetsutveckling de senaste decennierna
och att entreprenadformerna i anliggningsbranschen kan vara en av
forklaringarna till detta.” Enligt direktiven ska kommittén analysera
om och 1 s3 fall pa vilket sitt involverandet av privat kapital i statliga
investeringar 1 transportinfrastruktur kan vara limpligt. Huruvida
privat kapital i finansieringen kan stimulera innovationer och dir-
med bidra tll 6kad produktivitet inom anliggningsbranschen ir en
viktig friga i sammanhanget.

Lig grad av innovationer, omfattande regelverk samt bristande
konkurrens pd sivil bygg- som anliggningsmarknaden har framférts
som delférklaringar till den svaga produktivitetsutvecklingen i dessa
branscher. En ytterligare faktor som lyfts fram som en potentiell f6r-
klaring ir att de normalt férekommande upphandlings- och entrepre-
nadformerna kan ha en himmande effekt pd produktivitetsutveck-
lingen. Det ir emellertid svirt att beligga detta, men hypotesen ir
vanlig.’* Trafikverket har mot denna bakgrund instruktionen att som
bestillare sirskilt verka fér att produktivitet, innovation och effek-
tivitet p& marknaderna fér investeringar, drift och underhill skar.”

2.4 Definitioner och avgransningar
2.4.1 Vad innebar offentlig-privat samverkan?

I direktiven anges att kommittén ska undersoka vilka alternativ och
modeller som finns fér hur privat kapital kan involveras i finansier-
ingen av statlig transportinfrastruktur. Kommitténs tolkning av upp-

32 Nilsson (2009) s. 80.

T likhet med bl.a. Nilsson (2009).

** Se exempelvis Nilsson (2009) och SOU 2012:39, (del 2 s. 120 ff.).

> Se 2 § 10 férordningen (2010:185) med instruktion for Trafikverket.
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draget dr att underséka olika former av OPS vid nyinvesteringar i
infrastruktur.

De senaste 30 dren har det vuxit fram en entreprenad- och avtals-
form som innehéller privat finansiering for att tillhandahélla offentlig
infrastruktur. Varianter av detta slags samverkan har anvints i mnga
linder 1 virlden. I den internationella litteraturen brukar avtals-
formen betecknas Public Private Partnerships (PPP). PA svenska gir
den vanligen under namnet offentlig-privat samverkan (OPS). Inter-
nationellt har begreppet PPP ibland getts en mycket vid betydelse
som omfattar en uppsjo olika samarbetsformer mellan offentlig sek-
tor och privata aktorer. Nir det giller investeringar 1 transportinfra-
struktur finns dock en modell som varit och fortfarande ir absolut
vanligast. European PPP Expertise Centre (EPEC), som ir Euro-
peiska investeringsbankens expertorgan for offentlig-privat samver-
kan, anvinder f6ljande engelsksprikiga definition av OPS (PPP):*

e along-term contract between a public procuring authority (the
“Authority”) and a private sector company (the “PPP Company”)
based on the procurement of services, not assets;

e the transfer of certain project risks to the private sector, notably
with regard to designing, building, operating and/or financing
the project;

e a focus on the specification of project outputs rather than pro-
ject inputs, taking account of the whole life cycle implications
for the project;

o the application of private financing (often “project finance”) to
underpin the risks transferred to the private sector; and

e payments to the private sector which reflect the services delivered.
The PPP Company may be paid either by users through user
charges (e.g. motorway tolls), by the Authority (e.g. availability
payments, shadow tolls) or by a combination of both (e.g. low
user charges together with public operating subsidies).

36 EPEC (2015b).
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I en rapport frin Vig- och transportforskningsinstitutet (VII) om
en svensk modell fér OPS frén &r 2007 gors f6ljande definition av

OPS:

[E]tt lingsiktigt kontrakt mellan den offentliga sektorn och en privat
part, som kan vara ett foretag eller ett konsortium, om tillhandah3ll-
ande av en offentlig tjinst. Tjinsten kan till exempel vara att tillhanda-
hilla en vig, ett sjukhus etc. Kontraktet specificerar att den offentliga
sektorn férbinder sig att betala en ersittning till projektbolaget 1 ut-
byte mot att fi en tjinst levererad &ver en forutbestimd tidsperiod,
ofta 25-30 4r.”” Alternativt fir projektbolaget ritt att sjilv ta ut avgif-
ter frin brukarna under den stipulerade tidsperioden.”®

I savil EPEC:s som VTI:s definition betonas vikten av att det ir en
tjdnst som ska levereras i stillet for ett infrastrukturobjekt som ir
fokus i traditionella utférandeentreprenader. 1 definitionerna av
OPS ingir koncessioner som en underkategori till OPS, dvs. att
den privata parten dels bygger, dels tar efterfrigerisken i projektet.
Kommittén anvinder begreppet OPS 1 enlighet med VTI:s de-

finition.*

2.4.2 Tidigare statliga utredningar om OPS
Ds 2000:65 Alternativ finansiering genom partnerskap

I rubricerad departementspromemoria utvirderades olika former av
alternativ finansiering av infrastruktur i betydelsen annat in anslag
over statsbudgeten som direktavskrivs i samband med invester-
ingen. Nirmare bestimt bedomdes 18n frin Riksgildskontoret eller
med statsgaranti pd den privata kapitalmarknaden samt finansiering
genom partnerskap med privata entreprendrer. Slutsatsen i prome-
morian var att effektiviseringsvinsterna som efterstrivas inte kan
uppnds med en renodlad ldnefinansiering. Det bedomdes krivas att
en mer utvecklad form av alternativ finansiering provas och ett for-

3771 vissa fall kan det handla om uppemot 4045 &r.

3 VTI (2007) s. 31 £.

? Begreppet OPS kan kritiseras {6r att bide vara alltfér brett och smalt. Dirfér kallas trans-
portinfrastrukturférvaltning som etableras vid sidan av det offentliga ibland fér *alternativ
finansiering och organisering”, som i sig kan delas in i flera olika modeller. Samtidigt ir
OPS-begreppet viletablerat i den internationella litteraturen och dven bland praktiker. Kom-
mittén viljer dirfér att anvinda begreppet med den innebérd som VTT féreslér.
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slag avseende tillhandahillande av infrastrukturtjinster i partner-
skap med den privata sektorn presenterades.

En stor del av forslagets mervirde ansdgs f6lja av en mer effektiv
férdelning och hantering av risker. Projektbolaget borde st f6r de
risker det har bist férutsittningar att hantera, dvs. de risker som ir
férenade med byggande, drift, underhdll och finansiering. Planer-
ingsrisker, t.ex. anskaffande av tillstdnd for byggande av vigen eller
jirnvigen samt av erforderlig mark, och vissa politiska risker, forut-
sattes &tminstone inledningsvis biras av staten.

Finansieringen forutsattes ske med &dgarkapital samt 1an frin
banker eller andra lingivare. Lingivarna f6rutsattes i sin tur stilla krav
pa projektbolaget i syfte att sikerstilla projektets ekonomi. Projekt-
bolaget skulle driva projektet utan att riskera finansidrernas kapital
och inom uppsatt budget och angivna tidsramar. Agarkapitalets krav
pd erforderlig vinst 4r knutna till uppndendet av bestillarens mal och
foljaktligen bor bestillaren utforma styrande ersittningssystem.

Staten foreslogs dga de aktuella vigarna och jirnvigarna.

Forslaget bedomdes vara forenligt med gillande ritt. Staten
bedémdes vidare uppnd en forbittrad styrning och kontroll éver
projektens totala kostnader och riksdagen beholl kontrollen 6ver
anvindningen av statens budgetmedel.

En nackdel med alternativ finansiering bedémdes vara att den ir
mer komplex dn traditionell finansiering fér tillhandahillande av
infrastrukturtjinster och dirmed 6kade transaktionskostnader. Kost-
naderna ansdgs dock understiga effektivitetsvinsten av att genomféra
ett projekt genom partnerskap.

En sirskild delegation under Niringsdepartementet foreslogs 3
ansvar for att utveckla projektmodellen samt att férbereda och sam-
ordna arbetet med alternativ finansiering i partnerskap. Vigverket
respektive Banverket foreslogs 1 samverkan med delegationen, for-
bereda upphandling och genomférande av vissa vig- och jirnvigs-
projekt. Till delegationen foreslogs knytas ett sekretariat som ut-
forde det l6pande arbetet.

Inledningsvis foreslogs partnerskapslosningar for tre 1 departe-
mentspromemorian nirmare angivna vig- och jirnvigsprojekt och
under dir angivna férutsittningar. Dessa referensprojekt skulle sedan
utvirderas, sivil efter upphandling som under genomférandeperio-
den, for att bl.a. bedoma vilka effektivitetsvinster som kan erhillas 1
svenska projekt.
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Avslutningsvis kan nimnas att departementspromemorian inne-
hdller nirmare rekommendationer avseende urvalsprocessen for tink-
bara projekt.*

En svensk modell for offentlig-privat samverkan vid
infrastrukturinvesteringar — VIT-rapport 588

I rubricerad rapport redovisar Banverket, Vigverket och VTI reger-
ingens uppdrag till dem att utreda de juridiska, ekonomiska och tek-
niska férutsittningarna fér OPS inom vig- och jirnvigssektorn.”

Dir anges ett antal dvergripande slutsatser.” Det finns princi-
piella skal att tro att OPS kan bidra till 6kad samhillsekonomisk
effektivitet. Detta sker genom starkare drivkrafter att minska pro-
duktionskostnaderna och finna nya sitt att arbeta som skapas jim-
fort med det traditionella sittet att upphandla nybyggnation, under-
hill och drift av transportinfrastruktur. Samtidigt nimns att det
innu saknas empiriska beligg for att effektiviteten forbittras 1 OPS-
projekt. Det betonas ocksd att det sitt pd vilket avtalet for ett OPS-
projekt utformas ir avgdérande f6r mojligheterna att forbittra effek-
tiviteten. Vidare anges att OPS innebir bide mojligheter och hot
for konkurrensen pd den svenska entreprenadmarknaden.

I rapporten pitalas att det finns bide f6r- och nackdelar med
privat upplining. En nackdel med OPS-avtal ir att rintekostnaderna
blir hégre in om medlen ldnas upp via Riksgildskontoret. En fordel
ir att incitament kan skapas for tidig trafikdppning genom att
villkora utbetalningen att anliggningen kan tas 1 bruk. Slutligen an-
ges en avgorande fordel vara att utforarens finansiella engagemang
visentligt 6kar sannolikheten for att denne kan std fér konsekven-
serna av sin byggtekniska l6sning ocksd manga &r efter att anligg-
ningen &ppnats for trafik. OPS-projekt hivdas ocksd gora det moy-
ligt att tidigareligga firdigstillandet av specifika investeringsprojekt
och realisera de projektvinster som kan goras. En ytterligare fordel
pastds vara att om utforaren lanar upp investeringsmedel skapar detta
incitament att st fast vid den éverenskommelse som triffats.

0 Ds 2000:65 s. 63.

#'VTT har 4ven utarbetat en rapport i frigan pd uppdrag av riksdagens trafikutskott, (VT
2007b) som i allt visentligt presenterar samma slutsatser.

2 VTI (2007a) s. 111 ff.
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En forutsittning for den offentliga sektorns finansiering av
OPS-projekt ir dock att den mdste goras transparent for att riks-
dag och regering inte ska tappa kontrollen &ver storleken pd fram-
tida finansiella dtaganden.

Rapportens konklusion ir att OPS ir virt att provas 1 Sverige.
Forsoket bor samtidigt utformas sd att det kan utvirderas. Direfter
presenteras ett forslag i frigan.®

Regeringens stillningstagande avseende OPS i de tva senaste
infrastrukturpropositionerna

I 2012 4rs infrastrukturproposition gor regeringen en bedémning
avseende OPS.** Dir anges att moderna entreprenadformer sdsom
funktionsentreprenad har visat goda resultat och kan fortsitta tillim-
pas for utvecklingen av transportinfrastrukturen. OPS i form av ex-
tern l&nefinansiering (det vill siga 1an utanfér Riksgildskontoret) bor
som huvudregel inte anvindas vid utbyggnaden av transportinfra-
strukturen.

Skilen for regeringens bedémning var bla. féljande. En utdkad
omfattning av entreprendrens dtagande har visat sig kunna ha goda
mojligheter till effektivitetsvinster. OPS avser 1 detta sammanhang
med viss forenkling att ett projektbolag utéver vad som ingdr 1 en
funktionsentreprenad med helhetsitagande dven ansvarar for en 6ver-
bryggande finansiering. Den slutliga kostnaden stir antingen anvinda-
ren och/eller statsbudgeten foér. En internationell utveckling ir att
projektbolagens ersittning frén staten ir beroende av kvaliteten 1 den
yinst som levereras. Det finns en osikerhet 1 vilken utstrickning OPS
generellt kan innebira effektivitetsvinster 1 forhillande tll 6vriga
entreprenadformer, och regeringen bedémer att en mycket stor del av
de fordelar som anges f6r OPS kan uppnis genom funktionsentre-
prenader och funktionsentreprenader med helhetsitaganden.

Det ir otvivelaktigt att staten ldnar billigare dn ett privat bolag
och att kapitalkostnaderna fér staten skulle 6ka vid ett val av OPS
som finansieringsform. Regeringen bedémde dirutéver att OPS pad
samma sitt som intern l3nefinansiering kan innebira risk for att bud-
getdisciplinen férsvagas. Vidare sdg regeringen det som ett problem

“VTI (2007a) s. 114 ff.
* Prop. 2012/13:25 5. 67 {.
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att OPS under investeringsperioden kan urholka den styrande funk-
tion som utgiftstaket innebidr samt medféra risk att inte tillricklig
hinsyn till belastning pd finansiellt sparande och 6kad bruttoskuld-
sittning tas, eftersom utgifterna dyker upp pd statsbudgeten forst
nir objektet dppnas for trafik.

I 2016 ars infrastrukturproposition anges 1 friga om OPS kort
att staten har relativt sett mycket férménliga linevillkor 1 Riks-
gildskontoret och att det otvivelaktigt ir sd att staten lanar billigare
in privata aktorer. I dvrigt hinvisas i frigan till denna kommittés
kommande delbetinkande.”

2.4.3 Kommittén behandlar inte dgarvaxling

Kommittén ska utreda foérutsittningarna fér att involvera privat
kapital i finansieringen av statlig transportinfrastruktur. Jimférelser
ska goras med sedvanlig upplining 1 Riksgildskontoret och med
olika entreprenadformer. Kommittén har mot bakgrund av direkti-
ven tolkat uppdraget som att det handlar om att privat kapital ska
involveras 1 nyinvesteringar 1 transportinfrastruktur. Dirfér behand-
lar kommittén inte nirmare frigan om limpligheten av dgarvixling
av redan existerande transportinfrastruktur.

Frigan om att &verfora dgandet av befintlig infrastruktur frin
den offentliga sektorn ir relevant och har stor aktualitet. Agar-
vixling debatteras ocksd ofta, kanske dnnu mer nir det giller annan
infrastruktur sisom exempelvis elnit och vatten- och avloppsystem.
Privata aktorer har 1 olika sammanhang ocksd uttryckt intresse for
att exempelvis ta 6ver dgandet av Oresundsbron eller fi en konces-
sion for brons drift.

Fokus 1 kommitténs direktiv ligger dock pd vad privat kapital kan
bidra med vid nyinvesteringar i transportinfrastruktur. Diremot
tangerar kommittén frigan eftersom mojligheten till framtida dgar-
vixling kan pdvererkas av om investeringsprojektet involverar privat
kapital 1 finansieringen.

* Prop. 2016/17:21.s. 71.
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2.4.4  Finansiering ar ett tvetydigt begrepp pa svenska

Begreppet finansiering ir tvetydigt i svenska spriket nir det handlar
om offentlig investeringsverksamhet.

Den ena betydelsen av begreppet avser killan fér den faktiska
slutgiltiga finansieringen av ett infrastrukturprojekt. Nir det giller
vigar handlar det om ndgon form av brukaravgifter 4 ena sidan eller
sedvanlig skattefinansiering & den andra. P4 engelska ligger hir be-
greppet funding nirmast till hands. Denna betydelse av finansiering
viljer kommittén att kalla slutfinansiering av ett infrastrukturprojekt,
dvs. hur den totala kostnaden f6r investeringen i slutindan betalas.

Den andra betydelsen av finansiering innebir det kapital (i form av
exempelvis [&n eller annat kapital) som krivs {or att 6verbrygga tids-
missiga gap mellan de investeringsrelaterade utgifterna och slutfinan-
sieringen. P4 engelska ir termen financing den mest adekvata dver-
sittningen. I brist pd vedertagna begrepp viljer kommittén framéver
att anvinda begreppet dverbryggningsfinansiering (eller finansiering).
Vid sedvanlig finansiering via anslag spelar begreppsdistinktionen inte
sd stor roll. Vid linefinansiering av infrastruktur eller olika uppligg
for att involvera privat kapital i investeringsfasen ir det dock helt
centralt att skilja pd dessa tvd betydelser av begreppet finansiering.* I
avsnitt 4.1 beskrivs valet mellan anslags- eller 1anefinansiering och
dven involverandet av privat kapital 1 dverbryggningsfinansieringen 1
form av ett OPS-uppligg. Det ir viktigt att framhélla att en viss typ
av dverbryggningsfinansiering (inomstatlig linefinansiering eller OPS)
kan kombineras med olika former av slutfinansiering (brukaravgifter
eller skatter).

Ibland férekommer ocksé en tredje form av slutfinansiering dir
okade mark- och fastighetsvirden utgor en del av slutfinansieringen
av en infrastrukturinvestering. Exempelvis kan en del av betalningen
till den privata OPS-parten bestd av ritten att exploatera mark runt
infrastrukturprojektet. Denna form av slutfinansiering ir intressant
men inte si vildokumenterad. Kommittén kommer dirfér inte att
behandla den ytterligare i framstillningen.

Fokus 1 detta delbetinkande ligger, i enlighet med direktiven, pd
frigan om privat kapital kan involveras som 6verbryggningsfinan-
siering vid transportinfrastrukturinvesteringar, dvs. hur det kapital

*Se EPEC (2015a) s. 9 fér en diskussion om begreppen financing och funding.
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anskaffas som behdvs for att betala fo6r den initiala investerings-
kostnaden i ett infrastrukturprojekt. Frigan om slutfinansiering, via
skatter eller ndgon form av brukaravgifter och de dirtill angrinsan-
de frigestillningarna, kommer inte att behandlas om de inte direkt
hinger thop med frigan om &verbryggningsfinansieringen.

2.5 Samhallsekonomisk effektivitet
och kostnadseffektivitet

Riksdagen har slagit fast att det 6vergripande transportpolitiska mélet
ska vara att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och 1angsiktigt
hillbar transportférsérjning fér medborgarna och niringslivet 1 hela
landet.”

Den i Sverige dominerande metoden att analysera den samhills-
ekonomiska effektiviteten avseende infrastrukturinvesteringar ir
genom samhillsekonomiska analyser.* Samhillsekonomiska analyser
ir ett samlingsnamn {6r alla analyser av samhillsekonomisk karaktir
som utfors for att analysera effekterna av olika féreteelser och for-
indringar 1 samhillet. T detta sammanhang kan en tinkbar infra-
strukturinvestering utgora det kalkylobjekt som studeras 1 den sam-
hillsekonomiska analysen och den samhillsekonomiska kalkylen.
Nirmare bestimt handlar det 1 aktuellt ssammanhang om att bedéma
bl.a. de samhillsekonomiska effekterna av att privat kapital dr invol-
verat 1 finansieringen av statlig transportinfrastruktur.

En samhillsekonomisk kalkyl ska ta hinsyn till samtliga effekter
som pdverkar ett samhille under en &tgirds hela livscykel. Detta
skiljer en samhillsekonomisk kalkyl fr&n andra typer av kalkyler
som ofta har ett mer begrinsat perspektiv. I t.ex. en privatekono-
misk, foretagsekonomisk eller statsfinansiell kalkyl begrinsas ana-
lysen till effekter som paverkar just den enskilda individen, fore-
taget eller statens finanser.

En samhillsekonomisk kalkyl inneh8ller samtliga effekter av t.ex.
en investering i transportsystemet. Effekterna kan vara sivil mone-
tira som icke-monetira. Schematiskt kan en sambhillsekonomisk
kalkyl sigas innehilla féljande moment:

¥ Det transportpolitiska mélet beslutades av riksdagen &r 1998 (prop. 1997/98:56, bet.
1997/98:TU10, rskr. 1997/98:266).
* Avsnittet bygger till del pd SNS Konjunkturrdd (2016).
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¢ Definition och avgrinsning av kalkylobjektet.

o Identifiering och beskrivning av relevanta etfekter.

e Monetir virdering av effekterna.

e Nuvirdesberikning av de kvantifierade effekterna.

e Berikning av nettonuvirdeskvot (nettonyttan per satsad krona).

¢ Eventuell kinslighetsanalys och beskrivning av icke medriknade

effekter.

Genom att analysera de samhillsekonomiska effekterna for ett pro-
jekt mojliggdrs och underlittas jimforelser mellan olika projekt. Det
bér uppmirksammas att de samhillsekonomiska kalkyler som 1 dag
gors avseende transportinfrastruktur inte fingar samtliga effekter
eller 6verviganden bide avseende nyttor och kostnader.”” Exempel pa
effekter som saknas i den samhillsekonomiska kalkylen ir eventuella
agglomerations- och tillvixteffekter samt vissa typer av tringseleffek-
ter. I sin grund beaktar heller inte den samhillsekonomiska kalkylen
de fordelningseffekter som uppstdr pd grund av dtgirden. Det giller
fordelningseffekter mellan det privata niringslivet (eventuella fore-
tagsekonomiska vinster respektive foérluster) och det offentliga (stats-
finansiella konsekvenser), olika grupper 1 samhillet eller f6rdelningen
mellan regioner eller generationer. Det kan dirfér vara relevant att
beskriva férdelningseffekterna for att f3 ett mer fullstindigt besluts-
underlag. Det kan 1 detta sammanhang nimnas att Trafikverket an-
vinder en samlad effektbeddmning som beskriver en &tgirds effekter
ur tre beslutsperspektiv (samhillsekonomisk analys, transportpolitisk
mélanalys samt férdelningsanalys).”

I samband med samhillsekonomiska analyser och offentliga 3t-
girder anvinds ibland begreppet kostnadseffektivitet. Det mest
kostnadseffektiva medlet dr det som till ligst kostnad bidrar till att
uppnd ett givet mal. Att en dtgird ir kostnadseffektiv innebir alltsd
inte att den nddvindigtvis ir samhillsekonomiskt l6nsam utan en-
dast att mélet nds till ligsta mojliga kostnad. Att analysera kostnads-
effektiviteten ir siledes endast en metod att jimfora olika projekts
kostnader fér att nd ett givet mal.

* SNS Konjunkturrdd (2016) s. 91.
% Den samhillsekonomiska metoden och de kalkylvirden Trafikverket anvinder i sina sam-
hillsekonomiska analyser finns redovisade i Trafikverket (2016b).
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2.5.1 Samhallsekonomisk kalkyl och finansiering

Som framgdr ovan ska en samhillsekonomisk kalkyl innehilla samt-
liga effekter av en &tgird och att dessa effekter ska virderas. Det
innebir att om olika finansieringslésningar for dtgirden ir aktuella
ska konsekvenserna av dessa olika finansieringslésningar beaktas i
den samhillsekonomiska kalkylen. Samtidigt kan det vara praktiskt
svirt och omstindligt att genomféra helt olika kalkyler med av-
seende pd olika finansieringslésningar. En framkomlig vig kan vara
att gora en grundkalkyl for investeringen som inte beaktar samtliga
eventuella olika finansieringsldsningar utan utgor ett jimforelse-
alternativ. Denna grundkalkyl kan sedan kompletteras med en jim-
forelse som innehdller de positiva och/eller negativa effekter olika
finansieringsformer innebir avseende svil 6verbryggningsfinansier-
ing som slutfinansiering. Det ir angeliget att de olika effekterna av
finansieringen analyseras och skattas. Detta f6r att fi en bild av de
olika finansieringslgsningarnas samlade effekt pd den samhills-
ekonomiska effektiviteten och dirmed bidra till ett mer fullstindigt
beslutsunderlag (se vidare avsnitt 6).
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3 Entreprenadformer och
OPS-modeller

3.1 Inledning

De senaste 20-30 dren har relationen mellan den offentliga sektorn
och det privata niringslivet genomgdtt stora férindringar. I stillet
for att producera alla offentligt finansierade tjinster i offentlig regi,
som till stor del var normen fram till 1980-talet, anvinds 1 6kande
omfattning privata foéretag for att tillhandahélla tjinsterna pa upp-
drag av den offentliga sektorn.' Utvecklingen har skett p4 flera om-
riden: frdn anliggnings- och byggverksamhet till vilfirdstjinster
som skola, sjukvird och dldreomsorg. Denna process brukar ibland
sammanfattas som konkurrensutsittning av offentlig verksambet.

Konkurrensutsittning av offentlig verksamhet sker genom tvi
huvudmodeller: entreprenadmodellen och sjilvvalsmodellen. Entre-
prenadmodellen bygger pd offentlig upphandling dir privata fore-
tag limnar anbud p3 att leverera en tjinst och den offentliga akto-
ren i ett upphandlingsférfarande viljer leverantér och skriver kon-
trakt med denne. Sjilvvalsmodellen innebir att brukarna sjilva har
ritt att vilja utforare av offentligt finansierade tjinster. Utféraren
kompenseras sedan fér den utférda tjinsten. Detta ir den vanliga
modellen inom exempelvis vird- och skolomridet. Olika virdvals-
modeller inom landstingens sjukvird ir exempel pd en sjilvvals-
modell.

For offentliga investeringar 1 transportinfrastruktur ir entrepre-
nadmodellen, i form av olika typer av upphandlingar, den relevanta
formen foér konkurrensutsittning. Det giller sivil for sjilva byggan-
det av infrastrukturen som f6r dess drift och underhill. Inom trans-

! Nilsson (2009) s. 23.
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portinfrastrukturomridet har trenden att alltmer gérs av privata
aktorer varit tydlig sedan 1980-talet. Frin en situation dir staten,
dess myndigheter och affirsverk gjorde allt inom omridet — planer-
ing, projektering, byggande samt drift och underhill — har mer och
mer av tjinsterna successivt lagts dver pd privata foretag genom
entreprenader.” En milstolpe i utvecklingen frin offentligt till privat
utférande av infrastrukturtjinster var nir produktionsenheterna
inom Banverket och Vigverket bolagiserades &ren 2009 och 2010.
Dirmed renodlades statens roll till planering, bestillning, upphand-
ling och finansiering under den sammanslagna myndigheten Trafik-
verket som bildades samtidigt.’

Infor fortsittningen finns skil att kort nimna att dven offentlig-
privat samverkan (OPS) ir en form av konkurrensutsatt upphand-
ling. I forhillande till entreprenadformerna som behandlas 1 avsnitt
3.2.1 utmirker sig OPS-modellen frimst genom att privat kapital ir
involverat 1 éverbryggningsfinansieringen, men dven genom att det
ir en infrastrukturtjinst (funktion) som tillhandahills éver ldng tid,
inte en anliggning.

3.2 Oversikt av entreprenadformer
inom transportinfrastruktursektorn

3.2.1 Fran utférandeentreprenad till
funktionsentreprenad med helhetsansvar

Entreprenadformerna inom transportinfrastruktursektorn delas nor-
malt in 1 tre huvudgrupper:

e Utforandeentreprenad.
e Totalentreprenad.

e Funktionsentreprenad.

2Som beskrivs i avsnitt 2.1.2 har relationen mellan privat och offentligt, nir det giller ansvar
och finansiering inom transportinfrastrukturomrédet, i ett lingre historiskt perspektiv kiinne-
tecknats av en pendelrorelse.

* De statligt heligda och affirsmissigt drivna Svevia AB och Infranord AB ir bolagiseringar av
Vigverkets respektive Banverkets gamla produktionsenheter, vilka ir likstillda 6vriga foretag
vid upphandlingar.
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Utférandeentreprenad

En utférandeentreprenad innebir att den offentlige bestillaren utfér
detaljprojektering, oftast genom upphandling av denna tjinst, och i
nista skede upphandlas en eller flera entreprenérer for att genomféra
projektet. Samordningen kan liggas pd entreprendren som 1 sin tur
upphandlar underentreprenérer. Alternativt skoter den offentlige
bestillaren samordningen. Utférandeentreprenaden har linge varit
den dominerande entreprenadformen vid investeringar 1 transport-
infrastruktur.

Principen 1 en utférandeentreprenad ir att bestillaren efterfrigar
en viss mingd insatta resurser utifrdn en mycket detaljerad projekt-
beskrivning. Det betyder att entreprendren ska utféra vissa bestimda
arbetsmoment. Forfrigningsunderlaget vid upphandlingen innehéller
dirmed bide uppskattat antal arbetstimmar per arbetsmoment och
detaljerat materialbehov. Specifikationen av arbetsuppgifterna ir
detaljerade och frihetsgraderna fér den vinnande budgivaren ir oftast
smé. Antalet arbetstimmar ersitts normalt pd l6pande rikning upp
till vissa tak och inslaget av fastprisersittningar* ir inte si vanligt
féorekommande. Anbud som limnas under upphandlingen avser dir-
for egentligen varje entreprenérs erbjudande om styckpriser for de
aktiviteter som finns listade i den detaljerade projektbeskrivningen.

Mot denna bakgrund ir entreprenérens risktagande ligt och
incitamenten att hitta nya tekniska, logistiska 16sningar och nya
arbetssitt ir generellt sett l3ga eftersom eventuella effektiviseringar
riskerar att leda till ligre ersittning frdn bestillaren. I en traditionell
utférandeentreprenad upphandlas projekteringen, byggandet, drift
och underhdll samt reinvesteringar i separata upphandlingsprocesser.

Totalentreprenad

Totalentreprenaden innebir att bestillaren upphandlar en entrepre-
ndr som genomfor sdvil projektering som byggande. Inom vig- och
jirnvigssektorn har totalentreprenader varit mindre vanliga 1 jim-
forelse med t.ex. byggande av fastigheter. Entreprenadformen har
dock 6kat 1 omfattning under det senaste decenniet. Bland annat har

* Det vill siga att ett faststillt belopp betalas fér ett visst arbetsmoment oavsett arbetsinsats
frin entreprendren.
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Trafikverket som en del i sitt produktivitetsarbete formulerat ett
mél att andelen totalentreprenader ska vara minst 50 procent &r
2018 jimfort med en andel pd 20 procent dr 2012. Malet pd 50 pro-
cent niddes enligt Trafikverket redan r 2015.°

Entreprendren blir i en totalentreprenad inblandad i planeringen
och kan dirfér 1 hogre utstrickning dn 1 en utférandeentreprenad
pverka utformningen av arbetet som ska utféras. Dessutom ir det
littare att inom ramen for en totalentreprenad stilla funktionskrav
1 upphandlingen 1 stillet f6r exakta krav pd ett visst utférande. For
en vig handlar det t.ex. om krav pd jimnhet och friktion vilka kan
mitas och féljas upp. Traditionella utférandekrav innebir snarare
detaljerade specifikationer avseende material i varje viglager.

Funktionsentreprenad

Funktionsentreprenaden ir en vidareutveckling av totalentreprena-
den.® Vanligtvis innehiller den fler funktionskrav och innefattar dven
ett 1 ssmmanhanget visentligt tilligg, i form av ett kortare eller lingre
underhillsitagande som ibland kallas férlingd garantitid. I en funk-
tionsentreprenad sls dirigenom tre separata upphandlingar (projek-
tering, byggande samt drift och underhill) ihop till en. En central
skillnad mot utférandeentreprenaden ir att fokus tydligt skiftar frin
insatta resurser (sd kallad input) till resultat (s kallad output). Den
offentlige bestillaren efterfrdgar en viss funktion eller tjinst — inte ett
detaljerat utférande. Entreprendrens risk blir hogre i denna typ av
entreprenad samtidigt som denne ges storre frihetsgrader.

Grinsen mellan totalentreprenad och funktionsentreprenad ir
inte knivskarp. En totalentreprenad kan innehélla en del funktions-
krav medan det i en funktionsentreprenad ir svért att uteslutande
stilla funktionskrav. Aven i sistnimnda fall stills allts§ specifice-
rade utférandekrav for vissa delar av upphandlingen, dvs. det sak-
nas frihetsgrader for entreprendren.

> Trafikanalys (2015). Trafikanalys riktar i sin utvirdering av Trafikverkets produktivitets-
arbete viss kritik mot detta mal och hur det uppfyllts. Bland annat riktar kritiken in sig p4 att
skillnaden mellan utférande- och totalentreprenader i vissa fall ir minimal och att total-
entreprenaderna limnat {6r lite frihetsgrader &t entreprendrerna.

61 viss litteratur anvinds inte funktionsentreprenad som en speciell entreprenadform utan dir
talas det i stillet om funktionskrav inom ramen fér en entreprenad.
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Funktionsentreprenad med helhetsansvar

I Sverige har Trafikverket det senaste decenniet dven kommit att
anvinda en speciell form av funktionsentreprenad benimnd funk-
tionsentreprenad med helhetsansvar (FEHA). Hir har entreprens-
ren ett lingre dtagande for drift och underhdll och detta ir snarare
att se som ett dtagande 1 sig dn en f6rlingd garantitid {6r infrastruk-
turen. Drifts- och underhillsitagandet f6r en av de férsta FEHA i
Sverige — Norrortsleden norr om Stockholm — har ett dtagande pd
15 &r for drift och underhdll. En funktionsentreprenad med helhets-
ansvar har minga av de egenskaper som vanligen tillskrivs ett inve-
steringsprojekt som bedrivs som OPS. Skillnaden 4r dels den privata
finansieringen fér att bekosta investeringskostnaden, dels den speci-
fika organisationsformen 1 form av ett projektbolag som ir vanlig 1
ett OPS-projekt. I en FEHA skapas inte ett specifikt projektbolag
som utgdr motparten i avtalet med det offentliga utan motparten ir,
som 1 andra traditionella entreprenadtyper, normalt ett byggforetag.

Det bor framhéllas att den entreprenadform som betecknas som
FEHA inte ir en firdigutvecklad och etablerad entreprenadmodell,
utan mer att likna vid ett pigiende utvecklingsarbete inom Trafik-
verket. Kommittén har kunnat identifiera tre FEHA-exempel under
det senaste decenniet som uppvisar en del olikheter sinsemellan. Det
saknas vidare utvirderingar av projekten.

Figur 3.1 Entreprenadtrappan
N
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fér entreprendren ! I~
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entreprenad med
helhetsatagande i %'
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* utférande
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Kalla: Statens vag- och transportforskningsinstut, rapport 588: En svensk modell fér offentlig-privat samverkan.
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3.2.2 Valet mellan olika entreprenadformer

Entreprenadtrappan i figur 3.1 ger en férenklad bild av verkligheten
eftersom det dr svirt att dra exakta grinser mellan entreprenad-
formerna. Dessutom fingar bilden inte in alla dimensioner som ir
viktiga f6r olika entreprenadformers effektivitet. Exempelvis illu-
streras inte hur riskfoérdelningen ser ut.

Trappans utformning kan ocksd signalera att det handlar om en
utveckling frin simre till bittre eller frin mindre utvecklad till mer
utvecklad entreprenadform. Det skulle innebira att det for alla typer
av investeringsprojekt dr limpligt att réra sig uppfér trappan och
nirma sig funktionsentreprenaden. S3 ir dock inte fallet. For vissa
investeringsprojekt dr utférandeentreprenaden den mest indamals-
enliga upphandlingsformen for att uppnd en god konkurrens och
kostnadseffektivitet. Att ha som maélsittning att minska andelen ut-
forandeentreprenader kan dirfér vara problematiskt. Det kan inne-
bira onddigt hoga transaktionskostnader 1 upphandlingen for sdvil
bestillare som utforare och férsimrad konkurrens. 1 vissa situationer
finns det inte ndgot att vinna pd att genomfora upphandlingen som
en totalentreprenad eller funktionsentreprenad. Framfor allt giller
detta om frihetsgraderna ir smé& genom att det egentligen bara finns
ett sitt att genomfora ett projekt.

Utforandeentreprenaden har historiskt sett varit den vanligaste
entreprenadformen for infrastrukturinvesteringar avseende vig och
jirnvig 1 Sverige. Trafikverket har dock successivt rért sig upp for
entreprenadtrappan och det senaste decenniet finns nigra i exempel
pa funktionsentreprenader med helhetsdtagande.” Denna entrepre-
nadmodell férefaller dock relativt ovanlig 1 omvirlden. Dessutom
saknas det utvirderingar av hur vil modellen fungerar i férhillande
till  ena sidan traditionella utférandeentreprenader och & andra sidan
till projekt som bedrivs som OPS (se vidare avsnitten 3.2.1 och 6.7).

Ytterligare en viktig aspekt vid valet mellan olika entreprenad-
modeller dr att upphandlingsmodellen kan pdverka slutresultatet,
dvs. sjilva investeringsobjektet. Vid en funktionsentreprenad limnas
som sagt, 1 varierande grad, frihetsgrader &t entreprendren f6r hur ett
projekt ska realiseras. Det innebir att upphandlingsformen kan

7 Exemplen omfattar Riksvig 50 mellan Mjélby och Motala, E4 Sundsvall och Norrortsleden
norr om Stockholm.
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paverka innehillet i den tjinst som upphandlas. En vigstrickning
byggd med en traditionell utférandeentreprenad kan dirfér komma
att se annorlunda ut in om samma vig upphandlas som en FEHA.

3.3 Modeller for privat finansiering
av infrastrukturinvesteringar

3.3.1 Olika varianter av offentlig-privat samverkan

Kommitténs uppdrag ir att undersoka vilka alternativ eller modeller
som finns fér hur privat kapital kan involveras i finansieringen av
statlig transportinfrastruktur. Kommittén har tolkat detta som att
olika former av hur privat kapital kan ingd 1 6verbryggningsfinan-
sieringen ska studeras.

Nir privat kapital involveras i finansiering av investeringar 1 trans-
portinfrastruktur innebir detta olika varianter av OPS. OPS ir visser-
ligen ett begrepp som anvinds pd ménga olika sitt i olika samman-
hang. Kommittén utgdr frin den definition som Statens vig- och
transportforskningsinstitut (VTI) foreslir och som rymmer olika
typer av uppligg avseende ersittningsformer, kontraktsutformning
och slutfinansieringsformer av infrastrukturinvesteringen (se av-
snitt 2.4.1). Exempelvis ingdr koncessioner 1 VIL:s definition av OPS.
VTLs definition ir dock inte lika bred som vissa definitioner dir en
mingd olika typer av avtal mellan offentliga och privata aktérer be-
tecknas som OPS.

En central egenskap 1 en OPS-16sning ir att det slutgiltiga ansva-
ret for att tjinsten ska tillhandahillas finns kvar i offentlig sektor.
OPS innebir dirfor inte en privatisering. Relationen mellan offent-
lig och privat sektor inom ramen f6r OPS kan dock se ut pd olika
sitt sdvil vad avser organisationsform som ersittningsform.

Ett s8 kallat kontrakes-OPS ir i dagsliget den vanligaste model-
len for offentlig-privat samverkan inom transportinfrastruktur-
omridet. Modellen innebir att en offentlig bestillare, exempelvis en
stat eller kommun, ingdr ett avtal med en privat utforare. Relatio-
nerna mellan parterna fastslds i avtalet som innehéller uppdrags-
beskrivning, ersittningsformer samt férdelning av ansvar och risk
mellan parterna. Ett sddant OPS-uppligg drivs ofta 1 bolagsform
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genom bildandet av ett projektbolag® som vanligen igs av ett eller
flera bygg- och driftbolag samt en eller flera finansidrer, vanligen
riskkapitalbolag i nigon form. Finansieringen av projektbolaget be-
stdr normalt av en kombination av eget kapital frn dgarna och kapi-
tal som l&nas upp pd marknaden frin kommersiella banker och/eller
internationella finansiella institutioner som exempelvis Europeiska
investeringsbanken. Organisationsformen bestdende av ett special-
bildat projektbolag fér att tillhandahilla en infrastrukturtjinst har
viktiga implikationer svil {6r finansieringsfrdgan som fér incitament
och effektivitet i genomférandet av infrastrukturprojektet. Kommit-
tén dterkommer till finansieringsfrdgan 1 avsnitt 5 och effektivitets-
aspekter 1 avsnitt 6.

Nir den offentliga sektorn tillsammans med ett privat bolag bil-
dar ett gemensamt bolag — ett s3 kallat joint venture — med syfte att
bygga och forvalta viss infrastruktur under en given tidsperiod
kallas detta ibland for ett horisontellt eller institutionellt OPS. Den
genomforandeformen stills d& i kontrast till den vanligare formen
som betecknas som ett vertikalt OPS eller kontrakts-OPS.’

Utover de renodlade formerna fé6r OPS-uppligg i form av verti-
kala respektive horisontella OPS-l6sningar finns dock flera méjliga
varianter i relationen mellan den privata och offentliga OPS-parten.
Det ir t.ex. mojligt att den offentliga OPS-parten gér in och tar en
minoritetsigarandel 1 projektbolaget for att 8 storre kontroll éver
projektet. Den offentliga parten kan ocksi std for en del av 6ver-
bryggningsfinansieringen fér projektet genom bidrag eller genom
att erbjuda 13n till projektbolaget. En annan modell ir att projekt-
bolaget erbjuds garantier i ndgon form.

Kommitténs analys ir avgrinsad till si kallade kontrakts-OPS
utan statligt deligarskap i projektbolaget.

3.3.2 Bevekelsegrunder for OPS har fordandrats

Nir OPS-modeller vixte fram under 1980- och 1990-talen var det
vanligt att OPS-uppligg 1 hég grad valdes for att undvika att bok-

fora investeringarna inom den offentliga sektorn. Dirigenom kunde

81 den internationella litteraturen oftast kallad Special Purpose Vehicle (SPV).
? OECD (2008).
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vissa linder kortfristigt avlasta statsbudgeten genom att invester-
ingarna inte belastade den. EU:s s kallade Maastrichtkriterier, vars
uppfyllande krivs f6r att kunna inféra euron som gemensam valuta
for ett antal medlemsstater 1 unionen, bidrog till férfarandet.
Genom OPS-uppligg kunde alltsd investeringar genomféras utan
att bruttoskulden eller det finansiella sparandet paverkades.

I dagsliget ir dock situationen en annan. For det forsta har
Eurostat blivit hirdare i sin tillimpning av reglerna f6r klassificering
av investeringar inom eller utanfér offentlig sektor 1 det Europeiska
national- och regionalrikenskapssystemet (ENS 2010). OPS-projekt
klassificeras dirfor allt oftare som en del av den offentliga sektorn
(se avsnitt 4.2).

For det andra har fokus alltmer flyttats till hur anvindandet av
privat kapital kan bidra till 6kad effektivitet vid genomférandet av
infrastrukturprojekt. Sidant kapital kan 6ka produktiviteten och
innovationsgraden. Aven effektivitetsvinster i form av bittre styr-
ning och utférande av projekt kan komma att uppnds. Dirigenom
kommer dven frigan om hur riskférdelning kan bidra till en bra
incitamentsstruktur att ha en central roll. Detta effektivitetsfokus
kan numera ses som huvudfiran i den internationella diskussionen
om anvindningen av privat kapital vid infrastrukturinvesteringarna
(se avsnitt 6 for en beskrivning av effektivitetsaspekterna).

3.3.3  OPS - ett internationellt perspektiv
Kort om den globala anvindningen av OPS

Ett sitt att {4 en bild av den globala anvindningen av OPS ir Virlds-
bankens sammanstillning av ett urval av internationella, regionala
och nationella OPS-enheter i virlden.'® Mot den bakgrunden kan
konstateras att OPS anvinds 1 minga delar av virlden och, vad avser

Europa, dr det forhdllandevis vanligt att staten har inrittat nigot
slags OPS-funktion.

®World Bank (2016).
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Den europeiska OPS-marknaden

European Expertise PPP Centre (EPEC) samlar varje &r in informa-
tion om den europeiska OPS-marknaden." Nigra iakttagelser ang3-
ende OPS-marknaden under &r 2015 listas nedan:

e 49 avtal slots under dr 2015 till ett virde av sammanlagt 15,6 mil-
jarder euro. Under de senaste tio dren har den sammanlagda stor-
leken pd ingdngna avtal legat mellan 13-27 miljarder euro.

o Medelstorleken pé projekten var 319 miljoner euro.

e 85 procent av projekten slutfinansierades av offentlig sektor frimst
i form av tillginglighetsbaserad ersittning.

e Transportinfrastruktur utgjorde 60 procent av marknaden.

¢ De storsta marknaderna for ingdngna OPS-avtal under 2015 var i
fallande ordning Turkiet, Storbritannien, Frankrike och Neder-
linderna.

3.34 Den skotska NPD-modellen for OPS

Non-Profit-Distributing-modellen (NPD) som anvinds i Skott-
land har funnits i &ver ett decennium.'” Frin att inledningsvis ha
omfattat sjukhus och skolor har modellen pd senare tid bérjat an-
vindas for investeringar 1 transportinfrastruktur.

Det finns tv3 centrala element i NPD-modellen som gor den
speciell. For det forsta begrinsas avkastningen for de privata akts-
rerna. Ritten till vinstutdelning pd investerat kapital ir borttagen.
I stillet upprittas ett skuldebrev med fast rinta mellan den offent-
liga och den privata OPS-parten. Detta dr den privata aktdrens av-
kastning om projektet genomfors 1 enlighet med avtalet. Om pro-
jektet inte genomfors framgingsrikt blir investerarnas avkastning
ligre. Skulle det uppstd 6verskott eller vinster 1 projektbolaget ska
dessa dterforas till det offentliga.

""EPEC (2016b). De 28 EU-linderna, Turkiet och linderna p Vistra Balkan ingir i EPEC:s
sammanstillning.
'2 Avsnittet baseras p3 Scottish Futures Trust (2011).
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For det andra ir den offentliga parten minoritetsigare i projekt-
bolaget med méjlighet att ligga in veto mot visentliga férindringar
1 projektstrukturen. Staten har ocksé ritt att tillsitta en observator
och en sirskild ledamot i projektbolagets styrelse. Ledamoten ska
utgdra en oberoende rost i styrelsen och sikerstilla transparens.

3.3.5 Norges OPS-modell

Den norska staten beslutade och genomfoérde under perioden 2001-
2009 tre provprojekt fér motorvigsstrickor med OPS-uppligg.
Betalningen till de privata konsortierna gors 1 Norge huvudsakligen
enligt en tillginglighetsbaserad ersittningsmodell med vissa incita-
mentsinslag (se avsnitt 3.4.2). Staten finanserar en del av denna er-
sittning genom brukaravgifter, s& kallad bompeng som ir relativt
vanligt férekommande i1 det norska vignitet. Brukaravgifter stir dir-
med for en del av slutfinansieringen av motorvigsbyggena, men
pengarna gir inte till den privata OPS-parten utan till staten. Vid ex-
ceptionellt hoga trafikmingder utgdr i den norska modellen visser-
ligen extra ersittning till den privata OPS-parten men d3 handlar det
om att ersitta denne for ett 6kat underhillsbehov.

Norge kommer under vdren 2017 att inleda ett OPS-program
for, till att borja med, tre nya motorvigsstrickor. I Norges nya
OPS-modell, som utgdr frin erfarenheterna av programmet frin
2000-talet, ses OPS frimst som en genomférandestrategi. Ett par av
de centrala egenskaperna i programmet ir:

e Utbetalningen frin statsbudgeten kopplas till projektets faktiska
utgifter. Dessa budgetmedel fonderas for att senare betalas till
projektbolaget i enlighet med OPS-kontraktet. Syftet med detta
ir bl.a. att anslagsbelastningen ska bli mer utgiftsmissig och dir-
med undvika att OPS-projekt sirbehandlas i prioriteringen till
foljd av att utgifterna pd statens budget skjuts framdt i tiden.

e OPS-bolaget fir ersittning foér en stoérre del av investerings-
utgiften direkt efter firdigstillandet av infrastrukturobjektet. En
mindre del av investeringsutgifterna ersitts under den 25-3riga
driftsperioden. Syftet med detta dr framfor allt att 8 ner projekt-
bolagets finansieringskostnad.
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3.4 Ersattningsmodeller vid OPS-avtal
3.4.1 Inledning

Tillginglighetsbaserad respektive efterfrigebaserad ersittning, i form
av t.ex. brukaravgifter, ir de tvd huvudmodellerna f6r den privata ut-
forarens ersittning i ett OPS-projekt."” Trenden internationellt fére-
faller ha gitt mot mer tillginglighetsbaserad ersittning i stillet for
olika 16sningar med brukaravgifter i form av koncessioner." Trots
att OPS-uppligg f6r infrastrukturinvesteringar i den svenska debat-
ten ofta sammankopplas med brukaravgifter saknas allmint sett en
link mellan anvindningen av privat kapital i éverbryggningsfinan-
sieringen, som en del 1 OPS-projektet, och brukaravgifter som metod
for slutfinansiering av investeringen. OPS-projekt kan slutfinansieras
med sdvil skatter som brukaravgifter eller kombinationer av dessa. P4
samma sitt kan projekt som upphandlats pa traditionellt vis, och dir
finansieringen av investeringskostnaderna skett med anslagsmedel,
slutfinansieras med brukaravgifter som tillfaller till staten.

Figur 3.2 OPS med slutfinansiering via skatter
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'3 Avsnittet bygger pd Trafikanalys (2016).
'* Se exempelvis VTT (2007a) s. 38 f. och EPEC (2016b).
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Figur 3.3 OPS med slutfinansiering via brukaravgifter
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3.4.2 Tillganglighetsbaserade ersattningsmodeller

En tllginglighetsbaserad ersittningsmodell kallas ocksd fast pris-
modell och bygger pd att en privat aktor ersitts for en infrastruk-
turtjinst till avtalad kvalitet oberoende av nyttjandegraden. Ersitt-
ningen kan ses som hyran den privata utféraren erhdller frén bestil-
laren. Utforaren tar dirmed ingen efterfrigerisk. Betalningen sker
vanligen frin och med firdigstillandet och direfter l6pande under
kontraktstiden. Ersittningen inkluderar samtliga kostnader fér pro-
jektering, utférande, drift och underhll samt finansiering. Storleken
pd betalningsflédena ir faststillda p4 férhand utifrin det anbud som
utforaren limnade och det resulterande avtalet.

Avtalen kan dock vara utformade med incitamentselement. De
kan exempelvis innehdlla faststillda bonusar och/eller avdrag pa er-
sittningen som beror p3 tillginglighet eller uppritthillen funktion av
vigen eller jirnvigen. Exempel pd detta kan vara avdrag om vigen
stings av for underhdll lingre tid dn forbestimda tidsramar 1 avtalet
eller att vigbanans jimnhet inte ndr upp till vissa krav. Bonusar kan
vara kopplade till trafiksikerhet sisom minskning av antalet olyckor.
Okad ersittning kan ocksi utgd om trafikmingden overstiger den
torvintade, vilket 6kar underhillskostnaderna.
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3.4.3  Efterfragebaserade ersattningsmodeller

I den efterfrigebaserade ersittningsmodellen erhiller projektbola-
get ersittning frin den offentliga infrastrukturbestillaren utifrin
infrastrukturens nyttjandegrad. Projektbolaget bir d& hela eller de-
lar av efterfrigerisken.

En variant av denna modell ir att bestillarens betalningar helt
eller delvis kopplas till mingden fordon som trafikerar infrastruk-
turen, men att ersittningen betalas av bestillaren och finansieras
med skattemedel. Detta kallas ofta skuggtullar.

En ytterligare variant av den efterfrigebaserad ersittningsmodel-
len ir att betalningen till utféraren av infrastrukturtjinsten kommer
direkt frin brukarna. Det kan t.ex. ske i form av vigtull, biljett-
intikter for tdgresor eller banavgifter frin tdgoperatorer som trafi-
kerar en jirnvig. I sistnimnda fall talas vanligen om koncessioner.

Skuggtullar

Skuggtullar var en populir ersittningsmetod for OPS-projekt under
1990-talet och har bla. anvints i1 Finland och Spanien, men fram-
for allt 1 Portugal. Jimfort med finansiering med brukaravgifter pa-
verkar skuggtullar inte trafikanternas trafikbeteende d& det inte ir
brukarna som betalar ersittningen till utféraren av infrastruktur-
géinsten. Internationellt har utvecklingen dock gdtt mot att skugg-
tullar mer och mer ersitts av tillginglighetsbaserade ersittnings-
modeller. Forklaringen till att skuggtullar férlorat 1 popularitet stir
sannolikt att finna 1 att privata projektbolag genom sidana tullar far
bira risken f6r ovintade variationer i trafikmingden, beroende pd
exempelvis konjunkturen eller alternativa transportmedel. Detta
samtidigt som ett foretag har svirt att pdverka trafikutvecklingen i
ett land eller i en region.”” Den privata utféraren har i ett system med
skuggtullar inte heller ndgon mojlighet att paverka trafikvolymen via
en hojning eller sinkning av avgifterna.

Kommittén dterkommer till riskférdelningens relation till finan-
sieringskostnaden 1 avsnitt 5 och riskférdelningens koppling till
incitament och effektivitetsaspekter 1 avsnitt 6.

15 VT (2007a) s. 38 .
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Koncessioner

Koncessioner kan ses som en specifik form av avtal mellan en
offentlig bestillare och en privat utférare vilken ges ensamritten att
driva verksamhet pd exempelvis en bro och ta ut avgifter. En kon-
cession ir som sidan oberoende av om infrastrukturinvesteringen i
sig skett genom t.ex. en OPS-16sning eller om den gjorts pd tradi-
tionellt sitt.

En koncession kan dock ocksd utgéra en del i ett mer omfattande
OPS-avtal dir den privata utféraren dven ska bygga och std for dver-
bryggningsfinansieringen, som exempelvis var fallet med Arlanda-
banan. Generellt sett behandlas koncessioner 1 detta betinkande som
en form av OPS med en efterfrigebaserad ersittningsmodell dir
100 procent brukarfinansiering anvinds fér slutfinansieringen.

En specialform av koncessioner ir ett s kallat present value of
revenues-kontrakt, dvs. avtalet slir fast ett belopp pd nuvirdet av
framtida intikter. En sddan koncession innebir att den privata
entreprendren fir inneha koncessionen under si ling tid som det
krivs for att de diskonterade intikterna motsvarar ett bestimt be-
lopp. Det ir detta nuvirde av framtida intikter som anbudsgivarna
anger i upphandlingsforfarandet. Ar det 13g efterfrigan p4 att anvin-
da infrastrukturen blir koncessionen automatiskt lingre och vice
versa innebdr en hog efterfrigan att den blir kortare. En sidan
avtalskonstruktion har férdelen att viss efterfrigerisk lyfts bort frin
den privata entreprendren vilket i sin tur minskar risken for om-
férhandlingar om efterfrdgan pd infrastrukturtjinsten skulle dndras.
Dessutom forenklar kontraktsformen virderingen av koncessionen
om den offentliga parten exempelvis har en option att dterképa
koncessionen i fortid.

Nir det giller redovisningen 1 nationalrikenskaperna och dir-
igenom péverkan pd de offentliga finanserna skiljer Eurostat pd
ODPS-avtal & ena sidan och rena koncessioner & den andra i sin
Manual on Government Deficit and Debt.'® Manualen ger vigled-
ning hur infrastrukturprojekt ska bokforas i EU-lindernas national-
rikenskaper. Kommer intikterna till den privata entreprendren till
mer in 50 procent frdn brukarna behandlar Eurostat avtalet som en
koncession. Det gor att andra regler och riktlinjer giller f6r huruvida

16 Eurostat (2016).
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investeringen ska anses belasta de offentliga finanserna eller den pri-
vata sektorn. Frigan om den statistiska behandlingen av olika OPS-
16sningar 1 nationalrikenskaperna behandlas nirmare 1 avsnitt 4.2.

3.4.4 Juridiska begransningar foér brukaravgifter pa vagar

Mojligheten att ta ut en efterfrigebaserad ersittning (brukaravgifter)
pd vigar begrinsas av lagen (2014:52) om infrastrukturavgifter pd
vig. Lagen omfattar dels infrastrukturavgifter pd allminna vigar
utom firjor, dels infrastrukturavgifter for tunga godsfordon pi en-
skilda vigar som ingdr i det si kallade TEN-T-vignitet' i Sverige
eller som ir motorvigar. Infrastrukturavgifter fér godsfordon éver
tolv ton for fird pd vigar som ingdr i TEN-T vignitet eller pd
motorvigar fir endast tas ut pa broar, tunnlar eller bergspass. Lagen
ir ett inférlivande av delar av det s kallade Eurovinjettdirektivet.'®

Svensk- respektive utlandsregistrerade tunga lastbilar 6ver 12 ton
betalar idag tidsbaserad vigavgift inom Eurovinjettsamarbetet."”
Direktivet tilliter som huvudregel inte att avstindsbaserade och
tidsbaserade skatter eller avgifter tas ut f6r samma vignit med
undantag for broar, tunnlar eller bergspass. Direktivets bestimmel-
ser mdste foljas om vigavgifter eller vigtullar tas ut. Vad giller den
svenska tringselskatten hindrar dock inte direktivet att skatten tas
ut. Det beror pd att det finns ett undantag som anger att medlems-
staterna, pd ett icke diskriminerande sitt, fir ta ut avgifter som ir
sirskilt utformade for att minska tringsel eller motverka miljs-
paverkan 1 tittbebyggda omriden.

Enligt Eurovinjettdirektivet ska varje fordonsslag i princip std
for sin del av de samhilleliga marginalkostnaderna till f6ljd av ut-
nyttjandet av detta fordonsslag. Direktivet reglerar inte personbilar
varfor det skulle kunna tas ut finansierande avgifter f6r personbilar

17 Exempel pd detta r bron i Sundsvall lings vig E4 6ver Sundsvallsfjirden. Med TEN-T-vig-
nitet avses det “transeuropeiska transportnitet”.

'8 Europaparlamentets och ridets direktiv 1999/62/EG av den 17 juni 1999 om avgifter p3
tunga godsfordon fér anvindningen av vissa infrastrukturer EUT L 187, 20.7.1999, s. 42
(Celex 31999L0062), senast indrat genom direktiv 2013/22/EU EUT L 158, 10.6.2013,
s. 356 (Celex 320131.0022). Se dven prop. 2013/14:25.

' Tidsbaserat gemensamt avgiftssystem fér tunga lastbilar. Sverige, Danmark, Nederlinderna,
Belgien och Luxemburg ingdr {or nirvarande i samarbetet. Tyskland ingdr ocksé i systemet
men tar inte ut nigon avgift lingre. For svenskregistrerade lastbilar tas avgiften tas ut for ett
3r i taget. Samtidigt reduceras fordonsskatten for berérda lastbilar.

64



SOU 2017:13 Entreprenadformer och OPS-modeller

utan att direktivet hindrar det. Dock fir personbilar trots det en-
dast std for sin del av den samhilleliga marginalkostnaden, vilket
grundar sig pd principen att en avgift i regel ska motsvara kostna-
den f6r vad som tillhandahalls.

I och med att Sverige 1 dagsliget ir med i Eurovinjettsamarbetet
finns det tydliga restriktioner fér OPS-modeller med efterfrige-
baserad ersittning baserad pd brukaravgifter. I sammanhanget bor
dock nimnas att Vigslitagekommittén (dir. 2015:47) ska analysera
hur en avstindsbaserad vigslitageskatt fér tunga lastbilar kan utfor-
mas. I uppdraget ingdr att analysera och féresli nodvindiga foljd-
indringar av bestimmelserna om vigavgift och fordonsskatt med
anledning av vigslitageskatten. Kommitténs uppdrag ska redovisas
senast den 28 februari 2017.

Eventuella framtida forindringar av systemet f6r beskattning av
tunga fordon i1 form av en dvergdng till avstdndsbaserad skatt for
tunga fordon kan komma att pdverka férutsittningarna for brukar-
avgifter 1 OPS-uppligg for viginvesteringar 1 Sverige. Det bor ocksd
nimnas att det kan finnas ytterligare juridiska begrinsningar in vad
som behandlas ovan, exempelvis vad som féljer om ersittningen ska
ses som en skatt eller avgift. En sddan undersdkning ligger dock
inte, enligt kommitténs mening, inom ramen for aktuellt uppdrag. I
sammanhanget kan foér ¢vrigt slutligen noteras att det dven finns
begrinsningar 1 mojligheterna att ta ut finansierande avgifter for ut-
nyttjande av jirnvigsinfrastrukturen i 7 kap. jirnvigslagen (2004:519),
vilka har sin grund 1 EU-rétten.

3.5 Okat intresse fran privata finansiarer

3.5.1 Inledning

Frigan om att involvera privat kapital i finansieringen av transport-
infrastruktur stdr relativt hégt pd agendan i minga linder.” Det
hinger delvis thop med de lingsiktiga effekterna av finanskrisen,
med l3g tillvixt och nedtryckta investeringsnivier, samtidigt som av-
kastningen pd exempelvis statsobligationer ir historiskt 1ig. Kapital-
placerare soker dirfér hogre avkastning genom att ta nigot hogre

% Se exempelvis Infrastrukturkommissionen (2015).
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risk och ser pd samma ging en mojlighet till diversifiering eftersom
infrastrukturprojektens intiktsstrommar 1 flera fall ir svagt relate-
rade till konjunkturen. Detta giller speciellt om det offentliga betalar
en tillginglighetsbaserad ersittning f6r infrastrukturtjinsten.

3.5.2 Olika typer av privata finansiarer

Det finns ett stort antal investerare med l3ngsiktig placeringshori-
sont som ir intresserade av investeringar med ling tidshorisont,
relativt 13g risk och med en avkastning som ligger over den for
statsobligationer. Pensionsfonder ir det mest uppenbara exemplet
men iven riskkapitalbolag ir intresserade. Till del avser dock deras
intresse olika faser i OPS-projektet dir riskkapitalbolagen primirt
intresserar sig for att 1 konstruktionsfasen g8 ithop med byggbolag
och andra l&ngivare for att bistd med 6verbryggningsfinansieringen
1 den mer riskabla byggfasen. Pensionsfonder ir vanligtvis mer in-
tresserade av driftsfasen dd risknivin normalt ir ligre liksom av-
kastningen p3 investerat kapital. Det finns dock ett tydligt samspel
mellan de olika investerarna. Riskkapitalbolag vill hitta konstruk-
tioner som ir attraktiva fér pensionsbolag genom att:

1. Silja vidare projektbolag efter byggfasen nir risken ir betydligt
ligre.

2. Skapa infrastrukturfonder dir pensionsbolag kan placera pengar.
Riskkapitalbolagen ir deligare eller lingivare 1 projektbolagen.
Pensionsfonderna behéver inte direkt engagera sig i enskilda
projektbolag och kan uppni differentiering i sin portfsl;.
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Figur 3.4 Principskiss dver en infrastrukturfond
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Anm. Infrastrukturfonden gér normalt in som &gare i projektbolagen. Bilden tydliggor att de investerande
pensionsfonderna, infrastrukturfonden och projektbolagen alla kan vara belanade.

Infrastrukturfonder kan spela en viktig roll 1 att mojliggora for place-
rare att investera direkt 1 infrastruktur utan att vara aktiva dgare i pro-
jektbolag. En egenskap hos infrastrukturfonder ir dock att de vid hog
beldningsgrad i sdvil de enskilda projektbolagen som 1 sjilva fonden 1
sig kan bidra till att den sammantagna bel&ningen vid en konsolider-
ing blir mycket hog, vilket kan paverka dgarens faktiska kreditvirdig-
het och eventuellt mojligheten att vara en ldngsiktigt uthillig dgare.

En hég beldningsgrad hos projektbolagets dgare kan dven péver-
ka finansieringskostnaden och bidra till hégre risktagande i projek-
tet. Detta dr argument {or att den offentliga parten, inom ramen fér
ett OPS-kontrakt, kan vilja ha ritt till nigon form av dgarprévning
sdvil nir avtalet initialt ingds med ett projektbolag som nir det sker
en forsiljning av bolaget. Det kan dven behévas mekanismer f6r att
garantera den offentliga partens intressen om igarens finansiella
stillning férsimras under kontraktstiden.

Ytterligare en slags aktor bland finansiirerna vid OPS-lésningar dr
bygg- och anliggningsbolagen som i det inledande skedet ofta gir in
som deligare 1 projektbolagen. P4 s3 sitt kan byggindustrin utveckla
sin produktportfél;. I stillet f6r att delta i separata upphandlingar for
projektering, byggande samt drift och underhdll ingds l8ngsiktiga av-
tal med det offentliga som innefattar alla delar 1 ett projekts livslingd.
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3.5.3 Hur ser finansidrernas intresse ut?
Agarvixling m.m.

De privata aktdrerna i debatten om finansiering av infrastruktur argu-
menterar inte sillan f6r dgarvixling av befintlig transportinfrastruk-
tur. Det innebir att existerande infrastruktur, som generar stabila och
lingsiktiga intiktsstrommar, siljs till privata intressenter. Exempelvis
har sidana aktorer i kontakter med kommittén framhéllit att Ore-
sundsbron ir ett limpligt objekt for dgarvixling. Som nimns 1 av-
snitt 2.4.3 ligger dock frigan om igarvixling av redan befintlig infra-
struktur utanfér kommitténs direktiv. Uppdraget ir i stillet, enligt
kommitténs tolkning, att utreda anvindningen av privat finansiering
for sjilva investeringen 1 transportinfrastruktur och inte huruvida be-
fintlig transportinfrastruktur ska vara privat eller offentligt dgd.

Den storsta aktoren 1 virlden nir det giller privat dgande av
infrastruktur, Macquarie, har vid kontakter med kommittén beto-
nat att bolaget egentligen anser sig mer intresserat av att skota drif-
ten av exempelvis flygplatser eller ta 6ver redan byggda system som
exempelvis jirnvigens elférsérjning. Bolaget uppgav sig vid kon-
takterna alltsd mindre intresserat av att gd in med kapital 1 bygg-
fasen, dven om det kan ske under vissa férutsittningar. Likvil finns
andra aktorer som huvudsakligen ir intresserade av att gi in 1 ny-
investeringsprojekt.

Avvigning mellan risk och avkastning

For finansidrerna handlar det vid investeringar i infrastruktur 1 slut-
indan om avvigningen mellan den bedémda risken och den poten-
tiella avkastningen (se vidare avsnitt 5.1). Av betydelse ir di bl.a.
utformningen av projektavtalets riskférdelning, mojligheterna till
effektivitsdkningar i projektet samt de olika risknivderna som ir en
foljd av 1 vilken fas projektet befinner sig i. Vid avvigningen har
finansidrerna delvis olika preferenser beroende pd placeringshori-
sont och riskprofiler.
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Med den l3ga rintenivin globalt har avkastningskravet f6r privat
kapital sinkts de senaste dren. Investerarna accepterar vissa risker
utan att kriva alltfér hég avkastning eftersom alternativet med pla-
ceringar 1 riskfria rintepapper, exempelvis statsobligationer, inne-
bir ingen, eller till och med negativ, avkastning.”'

En fordel som framhills dr att ett OPS-avtal innebir en organi-
sationsform, i form av ett projektbolag, som dels begrinsar ett
byggbolags risk, dels underlittar idgarvixling och férsiljning nir
byggfasen ir slutférd och andra dgare kan vara limpligare. Dirmed
behover inte byggbolaget binda kapital under hela OPS-kontrak-
tets lingd utan en forsiljning frigor kapitalet som d kan anvindas
till nya projekt.

Olika finansiirer i skilda faser av ett OPS-projekt

Kommitténs iakttagelser nir det giller de privata finansidrers intres-
sen 1 olika faser av ett OPS-projekt kan sammanfattas som foljer:

e I den inledande projekterings- och byggfasen ir finansidrerna av
det egna kapitalet i projektbolaget normalt bygg- och anliggnings-
foretag samt riskkapitalbolag (i vissa fall genom infrastruktur-
fonder). Det linade kapitalet tillhandah8lls normalt av banker och
internationella finansiella institutioner sisom Europeiska inve-
steringsbanken.

e Nir byggfasen dr 6ver finns det intressenter som ir intresserade
av att ta en igarandel och med en 5-10-8rig placeringshorisont
foridla projektet genom refinansiering och effektiviseringar for
att sedan silja det vidare. Normalt ir dessa aktorer riskkapital-
bolag eller finansiella intermediirer (exempelvis infrastruktur-
fonder). Det linade kapitalet tillhandah3lls normalt fortfarande av
banker och internationella finansiella institutioner. Ofta genom-
fors dock en omférhandling av l3nevillkoren 1 denna fas eftersom
risknivin sjunkit.

2! Detta faktum dr den andra sidan av myntet att det for tillfillet ir vildigt billigt fér svenska
staten att ldna upp kapital pd kapitalmarknaden.
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I den mogna fasen av ett OPS-projekt kommer lingsiktiga place-
rare som t.ex. pensionsfonder och livférsikringsbolag in. Dessa
ir vanligtvis intresserade av att driva projektet under hela dess
terstdende livslingd. Dessa aktorer har normalt en placerings-
horisont pd 15 &r eller lingre. OPS-bolag med stabila inkomstfls-
den och l3g risk kan 1 detta skede vilja marknadsfinansiering av
lan. En sidan finansiering féregds av att en extern oberoende be-
démning av projektbolagets kreditvirdighet, s& kallad rating.



4 Effekter for statens budget
och de offentliga finanserna

4.1 Finansiering av infrastruktur
— existerande regelverk

4.1.1 Inledning

I detta avsnitt anvinds begreppet finansiering 1 betydelsen &ver-
bryggningsfinansiering, dvs. anférskaffning av det kapital som krivs
for att betala de faktiska investeringsutgifterna vid en infrastruktur-
investering. Slutfinansiering av investeringarna i1 form av skatter eller
brukarfinansiering berérs inte nirmare om det inte paverkar frigan
om &verbryggningsfinansieringen (fér en diskussion om finansier-
ingsbegreppets tvetydighet pa svenska se avsnitt 2.4.4).

4.1.2  Anslagsfinansiering ar huvudregeln

I 7 kap. 5§ budgetlagen (2011:203) anges som en huvudregel att
statliga investeringar som har ett samhillsekonomiskt virde, men
inte ger ndgon monetir avkastning till staten som kan bekosta fram-
tida amorteringar och rintor pd l&n, ska finansieras med anslag.
Detta ir enligt lagens férarbeten sirskilt viktigt nir det giller stora
infrastrukturprojekt.' Regeln har sin bakgrund i att riksdagen ska ha
en god inblick och ges mojlighet att utéva kontroll 6ver den statliga
investeringsverksamheten. Det framhills ofta att anslagsfinansiering
av investeringar ir positivt ur ett budgetprocessperspektiv, eftersom
statens olika utgifter och inkomster arligen kan prioriteras mot
varandra utan att processen binds upp av tidigare fattade beslut.

! Proposition 1995/96:220, s. 50.
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Ett argument mot anslagsfinansiering av infrastruktur ir att hela
investeringskostnaden bokfors direkt samtidigt som investeringens
samhillsekonomiska nytta férdelas 6ver en ldng tidsperiod. Detta ir
en egenskap som skiljer sig frin vissa andra statliga utgifter sdsom
exempelvis transfereringar och myndigheternas férvaltningsanslag.
Om det politiska beslutsfattandet  ena sidan priglas av kortsiktighet
skulle det kunna leda till att investeringarna blir ligre dn vad som ir
samhillsekonomiskt optimalt. A andra sidan kan delar av den poli-
tiska nyttan av ett infrastrukturprojekt uppstd vid sjilva beslutet om
projektet och vid byggstart.

Samtidigt existerar perspektivet att det utan yttre restriktioner pd
budgetprocessen i regering och riksdag leder till att utgifterna dkar
mer dn vad den politiska majoriteten egentligen anser vara énskvirt.
En anledning som framhills ir att den 6kade uppldningen eller 6kade
skattebordan fordelas jimnt dver hela skattebetalarkollektivet medan
det pd budgetens utgiftssida ofta finns sirintressen som bevakar just
sina utgiftsprogram. Detta perspektiv ir en av utgdngspunkterna for
det finanspolitiska ramverket inklusive uppstramningen av den svens-
ka budgetprocessen under 1990-talet. Budgetdisciplinen uppritthlls
d3 det varje &r méste ske en prioritering mellan samtliga statliga utgif-
ter, inklusive investeringsutgifterna, och inkomster inom ramen for
de finanspolitiska reglerna.

Oavsett om synen pd finanspolitikens forutsittningar ligger ton-
vikten pd risk for alltfor 13ga investeringsnivder eller pa tendensen till
alltfér hoga utgifter finns ett mer praktiske skil tll att ha anslags-
finansiering som huvudregel vid investeringar. Skilet ir att i natio-
nalrikenskaperna bokférs investeringsutgifter direkt nir de uppkom-
mer. Det innebir att det dr limpligt att samma redovisningsprincip
anvinds 1 statens budget. Om budgeten baseras pd en redovisnings-
princip dir kostnaderna férdelas annorlunda blir de finanspolitiska
implikationerna otydliga. Antag att en stor investering férsimrar
offentlig sektors finansiella sparande kraftigt under ett par &r. Sam-
tidigt paverkas statens budgetsaldo och utgifterna under taket endast
marginellt under samma &r. Det innebir att om finanspolitiken vig-
leds av 6verskottsmalet krivs en &tstramning medan en uppféljning
av budgetsaldot och de takbegrinsade utgifterna inte ger nigra sidana
signaler.
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4.1.3 Finansiering via lan i Riksgéldskontoret

Huvudregeln om anslagsfinansiering 1 budgetlagen har undantag.
Enligt 7 kap. 6 § 1 lagen kan investeringar, om riksdagen s beslutar,
iven finansieras pd annat sitt dn via anslag. Den alternativa finansier-
ing som frimst anvints historiskt ir inomstatliga 18n som Trafik-
verket tar upp 1 Riksgildskontoret. Riksdagen beslutar d om en
sirskild ldneram for ett projekt eller grupp av projekt. Exempel pd
investeringar som finansierats pd detta sitt dr ett antal prioriterade
vig- och jirnvigsprojekt dir lineramen beslutades i samband med
2004 ars ekonomiska varproposition. Ett annat stort investerings-
projekt som linefinansierats ir Botniabanan.” Linefinansiering av
storre infrastrukturprojekt har oftast anvints nir budgetliget, frimst
avseende marginalen till utgiftstaket, varit anstringt. Exempelvis be-
slutades om l&nefinansiering av ett antal infrastrukturprojekt i sam-
band med 2004 irs ekonomiska virproposition nir de prognostise-
rade utgifterna f6r dren 2005 och 2006 13g nira utgiftstaket.

I 2012 &rs infrastrukturproposition slds dock fast att 1inefinan-
siering 1 Riksgildskontoret endast ska anvindas vid investeringar
dir slutfinansieringen helt eller delvis kommer frin andra killor in
anslag. Exempelvis far linefinansiering ske 1 projekt med kommunal
medfinansiering’ eller dir slutfinansieringen ska ske med brukar-
avgifter eller tringselskatter. Argumentet f6r detta ir att ldnefinan-
siering ir rimlig om staten 1 framtiden erhiller monetira betalningar
som kan anvindas fér att betala rinta och amorteringar pd ldnet.*
Lénefinansiering ska inte anvindas f6r att minska budgetpiverkan i
nirtid. Sddan finansiering ska endast anvindas for att dverbrygga
gapet mellan investeringsutgifter och inkomster i form av tringsel-
skatter eller brukaravgifter. Samtidigt bér det pdpekas att pdverkan
pd statens budgetsaldo och det finansiella sparandet ir likadant vid
linefinansiering som vid anslagsfinansiering. Det ir endast piverkan
pa utgifterna under utgiftstaket som skjuts framdt och jimnas ut (se
avsnitt 4.3).

? L3n gavs dock inledningsvis till det statliga bolaget Botniabanan AB som sedan togs éver av
Trafikverket. I nationalrikenskaperna har Botniabanan hela tiden legat som en del av staten och
paverkat skuld och finansiellt sparande.

° For en beskrivning av kommunal medfinansiering av statlig transportinfrastruktur se avsnitt 2.2.3.
* Proposition 2012/13:25 s. 65 1.
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4.1.4  Privat kapital i 6verbryggningsfinansieringen

Sverige har inte sjosatt nigot statligt projekt i form av offentlig-privat
samverkan, dir privat kapital involverats 1 6verbryggningsfinan-
sieringen, sedan den ursprungliga budgetlagens tillkomst &r 1997.°
Arlandabanan ir det enda exemplet pd en investering 1 statlig trans-
portinfrastruktur som involverat privat dverbryggningskapital de
senaste decennierna.

Budgetlagens bestimmelser innebir enligt kommitténs bedém-
ning inga juridiska hinder fér att involvera privat kapital vid infra-
strukturinvesteringar. Lagen kriver endast att riksdagen miste fatta
ett sirskilt beslut som godkinner att en viss investering finansieras
pa annat sitt in via anslagsfinansiering. Det innebir att det enligt
nuvarande regelverk inte skulle vara méjligt att inleda ett OPS-pro-
jekt utan att riksdagen godkinner finansieringsformen. S3 sker dock
dven nir en infrastrukturinvestering linefinansieras via lin hos Riks-
gildskontoret (se vidare avsnitt 7.3).

Aven om kommittén bedémer att frigan om finansieringen vid
eventuella framtida OPS-projekt dr relativt oproblematisk ur ett
budgetlagsperspektiv finns ett antal andra juridiska aspekter att ta
hiansyn till. Nigra exempel pd detta ir EU:s statsstodsregler (se av-
snitt 4.4), lagstiftning som ror vig- och jirnvigsbyggen samt hur
ODPS-modellens upphandlingsform forhéller sig till lagen om offentlig
upphandling.®

4.2 Nationalrakenskaperna om OPS

En central friga angdende olika former av OPS-uppligg ir om infra-
strukturtillgdngarna som byggs ska klassificeras som en del av offent-
lig sektor eller en del av det privata niringslivet. Denna klassificering
ir avgorande f6r hur olika offentligfinansiella mitt paverkas 6ver tid.
Vilken klassificering som gors styrs av EU:s regelverk for national-
rikenskaperna och EU:s statistikmyndighet Eurostats tillimpning av

5 For kommitténs definition av OPS, se avsnitt 2.4.1.

¢ Att analysera alla juridiska frgestillningar som uppkommer i samband med att eventuella
OPS-projekt ska genomféras ligger utanfér ramen f6r kommitténs uppdrag. Fér en genom-
ging av juridiska aspekter p4 eventuella OPS-projekt, se VTT (2007a) s. 83 ff.
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detta regelverk.” Eurostat skiljer tydligt pd OPS-projekt (PPP) 4 ena
sidan och koncessioner & den andra. Det vanligaste i den internatio-
nella litteraturen och bland OPS-aktérer ir annars att koncessioner
ses som en speciell form OPS-uppligg med efterfrigebaserad ersitt-
ning dir brukaravgifterna gir direkt till den privata utféraren. Det ir

ocksi si kommittén behandlar koncessioner. Eurostat definierar dock
OPS pé foljande sitt:

e Den privata avtalsparten miste bidra med en betydande del av
kapitalet for att bygga eller renovera fast egendom och ska an-
svara for att underhilla egendomen under kontraktstiden.

e Det miste ske regelbundna betalningar frdn den offentliga avtals-
parten baserat pd tillginglighet eller efterfrigan. Betalningarna
fran det offentliga miste utgdra huvuddelen av betalningarna som
den privata parten erhiller.

e Den ekonomiska livslingden av infrastrukturobjektet maste vara
minst lika ling som kontraktstiden 1 OPS-avtalet.

e Vid en renovering eller ombyggnad méste virdet av objektet eller
tillgdngen vara mer in dubbelt s§ hogt som fére renoveringen.

4.2.1 Klassificering av OPS-projekt i eller utanfor
offentlig sektor

Den centrala frigan avseende hur OPS-l6sningar paverkar de offent-
liga finanserna, om det bortses frin skillnader i finansieringskostnad
och effektivitetsaspekter, ir om tillgdngen klassificeras innanfor eller
utanfor offentlig sektor. Eurostat har under de senaste tvd decen-
nierna successivt utvecklat principer och riktlinjer f6r hur OPS-pro-
jekt bor behandlas statistiskt. Utvecklingen har generellt sett inne-
burit att tillimpningen skirpts. Det har dirfor efterhand blivit allt
svarare att f8 en OPS-tillgdng, enligt Eurostats definition, klassifice-
rad utanfér den offentliga sektorn. Statistiska centralbyrin (SCB)
konstaterar, betriffande regelverket f6r nationalrikenskaperna och
Eurostats tillimpning av detta, att sannolikheten fér att OPS-upp-

7 Regelverket ir det Europeiska national- och regionalrikenskapssystemet (ENS 2010) som
styrs genom férordning (EU) 549/2013. Eurostats tillimpning av detta fér offentlig sektor gérs
1 Eurostat (2016).
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ligg klassificeras inom offentlig sektor i nuliget ir hog.® I det fallet
paverkas den offentliga sektorns finansiella sparande direkt av OPS-
bolagets investeringsutgifter.

Ekonomiskt dgarskap centralt

Den viktigaste utgdngspunkten for klassificeringen 1 nationalriken-
skaperna ir det ekonomiska dgarskapet Sver infrastrukturtillgdngen.
Den ekonomiske dgaren ir den part som bir den storsta delen av
risken och far den storsta delen av avkastningen som ir férknippad
med tillgingen.” Vem som juridiskt dger tillgingen spelar allts3
ingen roll f6r Eurostats klassificering.

I Eurostats manual och riktlinjerna fér den statistiska behand-
lingen av OPS-projekt framgdr att ett antal villkor behover uppfyllas
for att ett investeringsobjekt ska kunna klassificeras som en del av
det privata niringslivet. Dessa ir frimst kopplade till bedémningen
om var det ekonomiska dgarskapet ligger. Till exempel krivs en vil
specificerad riskoverforing, under hela kontraktsperioden, genom
pd forhand definierade kriterier f6r hur tinkbara framtida situatio-
ner under kontraktet ska hanteras.

De tre mest centrala omriden som bedéms utifrdn ett riskper-
spektiv ir:

o Konstruktionsrisk, vilket inbegriper kostnadséverskridanden,
kostnader vid férseningar, ej uppfyllda specificerade krav i kon-
traktet m.m.

o Risk for bristande uppfyllelse av kontraktet, vilket inbegriper ris-
ken fér merkostnader eller straffavgifter till f6ljd av att volymen
eller kvaliteten inte motsvarar det som anges i kontraktet.

o Efterfrigerisk, vilket inbegriper méjligheten att efterfrigan pd
infrastrukturtjinsten ir hogre eller ligre in beriknat.

8 (SCB 2015) s. 21 ff. OPS-l6sningen fér Nya Karolinska Solna innebir exempelvis att invester-
ingen helt belastar landstingets balansrikning och paverkar landstingets finansiella sparande.
? Hir handlar det om monetira risker och avkastning och inte samhillsekonomiska effekter.
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Grundregeln ir att det ekonomiska dgarskapet anses ligga utanfér
den offentliga sektorn om den privata parten str f6r konstruktions-
risken och minst en av de tv andra riskerna listade ovan. Betydande
offentligt inflytande 1 form av finansiering eller garantier frin den
offentliga OPS-parten medfér att riskerna inte anses dverférda till
den privata parten. Detsamma giller om huvuddelen av iterbetal-
ningen till externa finansidrer gérs av den offentliga parten om kon-
traktet sigs upp av den privata parten.

Utover de huvudsakliga reglerna finns ytterligare kriterier som
behover bedémas sdsom offentligt inflytande i1 den privata OPS-
parten, icke-marknadsmaissig kompensation till denne, m.m.

Om den samlade risken inte verférts till den privata OPS-parten
ska investeringen bokféras pd den offentliga sektorns balansrikning
och péverka den offentliga sektorns finansiella sparande. Varje OPS-
projekt dr unikt och kommer dirfér att analyseras grundligt for att
bedéma om klassificeringen ska vara inom eller utanfér offentlig
sektor 1 nationalrikenskaperna.

Grinsvirden {6r klassificeringen

Det finns ocks3 ett antal ytterligare specificerade grinsvirden angiv-
na for att ett OPS-objekt ska kunna klassificeras utanfér offentlig
sektor:'

o Agarandelar, lingivning och garantier frin det offentliga fir inte
overskrida 10 procent av virdet pd tillgingen.

¢ Det offentliga fir inte tillgodogéra sig mer dn 10 procent (i undan-
tagsfall 20 procent) av vinsten frén tillgingen.

e Inte mer dn 1/3 av eventuella refinansieringsvinster f6r den pri-
vata parten far tillfalla det offentliga.

e Det fir inte fédrekomma nigon form av vinsttak eller férlustgolv
for den privata parten.

1% Eurostat & EPEC (2016).
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Finansiering frdn Europeiska investeringsbanken (utan statliga garan-
tier) och frin olika EU-strukturfonder paverkar inte klassificeringen
av tillgdngen. Det ir ett intressant avsteg frén det generellt restriktiva
regelverket. Nir Eurostat granskar OPS-uppligget bortses helt en-
kelt frdn denna finansiering och bedémningen avser den dterstdende
fordelningen mellan den offentliga och privata parten.

Eurostats klassificering av koncessioner

Koncessioner lyder under ett annat EU-regelverk vid klassificering-
en av infrastrukturtillgdngen innanfor eller utanfor offentlig sektor.
En koncession antas av Eurostat som grundregel ligga utanfér den
offentliga sektorn. Men det finns ett antal faktorer som kan pdverka
det ekonomiska dgarskapet och dirigenom innebir en klassificering
inom offentlig sektor:

¢ Om den offentliga parten stir f6r huvuddelen av byggkostnaderna.

e Om den offentliga parten garanterar mer dn 50 procent av kon-
cessionsinnehavarens ldn.

e Om koncessionsavtalet garanterar vissa minimiintikter till kon-
cessionsinnehavaren.

Det krivs vidare tydlig specificering av nir den offentliga parten kan
g8 in med stdd till koncessionsinnehavaren. Annars kan det inne-
bira klassificering inom offentlig sektor. For att kunna klassificeras
utanfor offentlig sektor krivs att marknads- och konjunkturrisken
liggs uteslutande pd koncessionsinnehavaren.

Sammanfattningsvis delar kommittén SCB:s syn pd EU-regelver-
ket som styr nationalrikenskapernas klassificering av. OPS-projekt.
De flesta sddana uppligg med privat kapital 1 éverbryggningsfinan-
sieringen och med statlig slutfinansiering kommer med nuvarande
regelverk, och med Eurostats OPS-definition, med stor sannolikhet
att klassificeras som en del av offentlig sektor. Diremot innebir kon-
cessionslsningar utan nigon form av garantier och dir koncessions-
tagaren bir byggkostnaderna och efterfrigerisken sannolikt att klassi-
ficeras utanfor offentlig sektor.
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4.3 Finansieringsformernas paverkan pa
de offentliga finanserna

I detta avsnitt gor kommittén ett forsok att beskriva hur olika
finansieringsformer fér investeringar i infrastruktur piverkar de
offentliga finanserna. Syftet ir att se hur finansieringsformen péver-
kar alla relevanta offentligfinansiella variabler totalt éver livscykeln
for ett infrastrukturprojekt. Syftet ir ocksd att studera hur effek-
terna pa olika variabler f6rdelar sig dver tid. Att férsoka reda ut alla
effekter pd relevanta offentligfinansiella variabler pd ett systematiskt
sitt anser kommittén vara virdefullt di vissa effekter tenderar att
blandas ithop. Effekter pa statens budgetsaldo blandas 1 vissa fall
thop med paverkan pi utgifterna under utgiftstaket som 1 sin tur
blandas ithop med effekten pa statens finansiella sparande.

Ofta skiljs det inte ordentligt pd pdverkan pd statsskulden enligt
den nationella definitionen, respektive den offentliga sektorns kon-
soliderade bruttoskuld (iven kallad Maastrichtskulden och vars de-
finition styrs av EU-regelverket). D3 olika finansieringsformer for
investeringar piverkar métt pd de offentliga finanserna och de finans-
politiska mélen pd olika sitt dr det viktigt att hilla isir dessa effekter.

4.3.1 Ett illustrerande rakneexempel

Foljande férenklade och stiliserade rikneexempel ir avsett att forsoka
reda ut begreppen och illustrera de offentligfinansiella effekterna av
ett storre infrastrukturprojekt for olika alternativ f6r dverbryggnings-
finansiering dir staten stdr {6r slutfinansieringen. I exemplet antas en
investering pd tio miljarder kronor ske under ett &r (dr ¢). For att {or-
enkla rikneexemplet antas livslingden pi investeringen vara endast
fem &r efter firdigstillandet (¢+1 ull och med t+5).

Rikneexemplets syfte ir endast att illustrera en infrastruktur-
investerings effekt pd centrala offentligfinansiella métt totalt och
over tid som féljer direkt av finansieringsmetoden. Dirmed bortser
exemplet frén skillnader 1 finansieringskostnader mellan den privata
aktdren och staten som har paverkan pd den forvintade investerings-
och livscykelkostnaden fér infrastrukturprojektet. Inte heller antas
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ndgra eventuella effektivitetsvinster med OPS-uppligget i bygg- och
driftsfasen av projektet."

De offentligfinansiella effekterna beskrivs for varje enskilt &r och
totalt f6r sexdrsperioden for ett antal olika offentligfinansiella variab-
ler. Fyra olika finansieringsalternativ fér infrastrukturinvesteringen
redovisas 1 exemplet:

1. Anslagsfinansiering.
. Finansiering via interna lan i Riksgildskontoret.

. OPS-uppligg som klassificeras inom offentlig sektor.

S~ LN

. OPS-uppligg som klassificeras utanfor offentlig sektor.

Ett antal antaganden och utgdngspunkter gors for att exemplet ska
bli illustrativt och pedagogiskt:

e Statens finansieringskostnad i form av rintan pd statsskulden
samt rintan pa Trafikverkets inomstatliga 13n 1 Riksgildskontoret
antas vara 4 procent.”

¢ Finansieringskostnaden for den privata OPS-aktéren, dvs. det
vigda medelvirdet mellan kostnaden fér eget kapital och 1inat
kapital, antas ocks4 vara 4 procent.”

o Investeringsprojektet ir riskfritt.

o Inga skillnader i faktisk byggkostnad férutsitts, utan kostnaden
for OPS-uppligget antas vara byggkostnaden plus kapitalkost-
naden. Det ir denna kostnad som staten betalar till den privata
OPS-parten.

e Exemplet bortser frin skillnader i drifts- och underh&llskostna-
der vid olika finansieringsformer.

e Statens generella uppliningskostnad antas inte paverkas av att
den l&nar upp 10 miljarder kronor extra fér investeringen.

" Frigan om finansieringskostnad och risk diskuteras utférligt 1 avsnitt 5 och potentiella effek-
tivitetsvinster med OPS-uppligg diskuteras 1 avsnitt 6.

121 dagsliget ir statens uppldningskostnad snarare mellan 0 och 1 procent. Nivan p3 4 procent
dr vald for att férenkla rikneexemplet.

> Normalt antas att den privata OPS-aktdren har en hdgre finansieringskostnad dn staten bl.a.
eftersom risken fér lingivaren till OPS-aktoren att férlora sina pengar dr hdgre (se avsnitt 5
for en diskussion angiende finansieringskostnad och risk). I exemplet antas dock att invester-
ingen ir riskfri.
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e Exemplet bortser frin inflation och ingen diskontering gors av
framtida intikter och utgifter."

e Slutfinansieringen for projektet utgors av skatter.

e Rinteutgifterna uppstdr med ett &rs fordréjning.

Tabell 4.1 Effekter pa statens budget och finansiellt sparande
av en anslagsfinansierad infrastrukturinvestering pa 10 mdkr
med rénta pa 4 procent

Miljarder kronor
Art Art+1 Art+2 Art+3 Art+4 Art+5 Summa

Anslagsmedel = utgifter 10,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 10,0
under utgiftstaket

Statsskuldsrantor 00 040 042 043 045 047 2,17
Statens budgetsaldo! -10,0 -0,40 -0,42 -0,43 -045 -0,47 -12,17
Fordndring av statsskuld 100 0,40 042 043 045 047 1217
Finansiellt sparande -100 -0,40 -0,42 -0,43 -045 -047 -1217

Forandring av Maastrichtskuld 100 040 042 043 045 047 1217

! Motsvarar statens l&nebehov med omvant tecken. Ett negativt budgetsaldo innebar ett okat Idnebehov
och vice versa.

Tabell 4.2 Effekter pa statens budget och finansiellt sparande
av en lanefinansierad infrastrukturinvestering pa 10 mdkr
med rénta pa 4 procent och amorteringstid pa 5 ar

Miljarder kronor

Art Art+1 Art+2 Art+3 Art+4 Art+5 Summa

Anslagsmedel = utgifter 0,00 240 232 224 216 2,08 11,20
under utgiftstaket
— varav interna 0,00 200 200 200 200 200 10,00
amorteringar till RGK
RGK:s nettoutlaning! 10,00 -2,00 -2,00 -2,00 -2,00 -2,00 0,00
Statsskuldsréantor 040 042 043 045 047 2,17
Statens budgetsaldo -10,00 -0,40 -0,42 -0,43 -045 -047 -12,17
Fordndring av statsskuld 10,00 0,40 042 0,43 045 047 1217
Finansiellt sparande -10,00 -0,40 -0,42 -043 -0,45 -047 -1217

Forandring av Maastrichtskuld 10,00 040 042 043 045 047 1217

! Avser nettot av Riksgaldskontorets (RGK) nyutlaning och emottagna amorteringar under en viss tids-
period. En dkad nettoutldning paverkar budgetsaldot och statsskulden negativt.

" Detta ir sjilvfallet nigot man skulle gora i en kalkyl som ligger till grund fér en samhills-
ekonomisk analys. Detta exempel avser dock endast att visa den faktiska pdverkan pd olika
offentligfinansiella variabler {6r varje 4r.
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Som framgdr av tabellerna 4.1 och 4.2 ir den enda skillnaden mellan
sedvanlig anslagsfinansiering och l8nefinansiering 1 Riksgildskontoret
hur utgifterna under utgiftstaket fordelas dver dren. Vid l&nefinan-
siering sprids de takbegrinsade utgifterna ut jimnt 6ver en femdrs-
period medan belastningen under taket vid anslagsfinansiering endast
sker under ett &r. Utgifterna under utgiftstaket blir vid l&nefinan-
siering totalt sett hogre sett 6ver hela sexdrsperioden — 11,2 miljarder
kronor i férhillande till 10 miljarder kronor vid anslagsfinansiering.
Skillnaden beror pd att en del av rinteutgifterna vid l&nefinansiering
betalas via anslaget fér utveckling av statens transportinfrastruktur
och dirfor hamnar under utgiftstaket. Vid anslagsfinansiering hamnar
istillet samtliga rinteutgifter under utgiftsomrdde 26 Statsskulds-
rintor, som ligger utanfor utgiftstaket.

Det som ibland gléms bort vid l8nefinansiering av infrastruktur-
investeringar ir att utliningen frin Riksgildskontoret till Trafikver-
ket innebir en forsimring av statens budgetsaldo och att det okar
statens ldnebehov och dirmed utgifterna for statsskuldsrintor. Det
beror pd att Riksgildskontoret l&nar upp de medel som 1 nista steg
lanas ut till Trafikverket.

Linefinansiering av infrastrukturinvesteringar innebir att utgif-
terna under taket kan bli ligre for sittande regering samtidigt som
den binder upp framtida regeringar och riksdagsmajoriteter med
rintor och amorteringar som kan ha beslutats och prioriterats av en
annan politisk majoritet. Det kan dirfoér finnas en frestelse att an-
vinda linefinansiering om utrymmet under utgiftstaket ir begrinsat
1 nirtid. Samtidigt, och detta ir centralt, finns ingen skillnad mellan
lane- och anslagsfinansiering nir det giller paverkan pd offentliga
sektorns finansiella sparande. Dirmed paverkar inte finansierings-
formen hur den 6vergripande restriktionen fér de offentliga finan-
serna — 6verskottsmélet — uppnis.
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Tabell 4.3 Effekter pa statens budget och finansiellt sparande av en infra-
strukturinvestering med OPS. Tillganglighetsbaserad ersattning
och betalning 6ver 5 ar. Klassificering inom offentlig sektor

Miljarder kronor

Art Art+1 Art+2 Art+3 Art+4 Art+5 Summa

Erséttning till privat OPS-part 0,0
= utgifter under utgiftstaket

— del av erséttning som gar 0,0
till privat OPS-parts

kapitalkostnad
Statsskuldsrantor 0,0
Statens budgetsaldo 0,0
Forandring av statsskuld 0,0
Finansiellt sparande -10,0

Forandring av Maastrichtskuld 10,0

240 232 224 216 208 11,20

040 032 024 016 008 1,20

000 010 019 029 039 097
-2,40 -242 -243 -245 -241 -12.17
240 242 243 245 247 1217
-040 -042 -043 -045 -047 -12117
040 042 043 045 047 1217

Tabell 4.4 Effekter pa statens budget och finansiellt sparande av en infra-
strukturinvestering med OPS. Tillganglighetsbaserad ersattning
och betalning over 5 ar. Klassificering utanfor offentlig sektor

Miljarder kronor

Art Art+1 Art+2 Art+3 Art+4 Art+5 Summa

Ersattning = utgifter under 0,0
utgiftstaket

Statsskuldsrantor 0,0
Statens budgetsaldo 0,0
Okning av statsskuld 0,0
Finansiellt sparande 0,0

Forandring av Maastrichtskuld 0,0

240 232 224 216 208 11,20

000 010 019 029 039 0,97
-2,40  -242 -243 -245 -241 -12,17
240 242 243 245 247 1217
-240 -242 -243 -245 -241 -1217
240 242 243 245 241 1217

OPS-modellens paverkan pa offentliga finanser

En OPS-18sning har vissa likheter med linefinansiering 1 Riksgilds-
kontoret nir det giller tidsprofilen for effekterna pi offentliga
finanser. Utgifterna under utgiftstaket pdverkas pd ungefir samma
sitt som vid linefinansiering genom de arliga betalningarna tll den
privata OPS-parten. Belastningen blir dirmed jimnare utspridd éver
investeringens livslingd in vid anslagsfinansiering.

I rikneexemplet antas samma amorteringstakt kopplat till inve-
steringens livslingd pd fem 3r vid sdvil l8nefinansieringen som 1 OPS-
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uppligget. Rintor och amorteringar vid l8nefinansiering bérjar nor-
malt betalas redan under byggfasen medan de vid ett OPS-uppligg
normalt bérjar betalas forst nir infrastrukturobjektet ir firdigbyggt.
Dessutom sker betalningar normalt under en lingre tidsperiod vid
OPS-uppligg. Det innebir att OPS som regel innebir betalningar
frin statens budget under lingre tid jimfért med anslagsfinansiering
och l&nefinansiering.

Enligt regelverket fér nationalrikenskaperna och Eurostats nuva-
rande tillimpning av detta kommer investeringarna i de allra flesta
fall att klassificeras som en del av offentlig sektor (se avsnitt 4.2 for
en beskrivning av Eurostats klassificering av olika OPS-uppligg).
Detta giller framfér allt om OPS-uppliggets ersittningsmodell byg—
ger pd en tillginglighetsbaserad ersittning betalad av staten som 1
rikneexemplet. En klassificering av OPS-tillgdngen inom den offent-
liga sektorn innebir att den offentliga sektorns finansiella sparande
forsvagas och Maastrichtskulden ékar under byggfasen med samma
belopp som vid anslags- och l&nefinansiering trots att det dr en privat
aktdr som genom eget och 1anat kapital betalar fér investeringen."

Efter byggfasen av infrastrukturen ir det endast den del av betal-
ningarna som gar till att ersitta kapitalkostnaderna hos den privata
OPS-parten som pdverkar offentliga sektorns finansiella sparande.
Till det kommer de 6kade utgifterna for statsskuldsrintorna. Efter-
som infrastrukturobjektet 1 nationalrikenskaperna blir en del av
offentlig sektor innebir betalningarna frin staten till projektbolaget
for att ticka amorteringskostnaderna bara en transaktion inom
offentlig sektor.

Ett OPS-uppligg klassificerat som en del av offentlig sektor och
linefinansiering 1 Riksgildskontoret skiljer sig genom att effekterna
pa budgetsaldot och statsskulden blir mer jimnt utspridda 1 OPS-
uppligget. Det framgir vid en jimforelse mellan tabellerna 4.2 och
4.3. Anledningen ir att staten vid ett OPS-uppligg inte behover l8na
upp medel som férsimrar saldot &r z. Férsimringen av budgetsaldot
och den statliga uppldningen sker i stillet successivt via ersittningen
till den privata OPS-parten.

15 Aterigen givet rikneexemplet under antagandet att finansieringskostnaden &r densamma fér
staten som den privata OPS-aktdren och att det inte finns nigra effektivitetsvinster eller f6r-
luster vid ett OPS-uppligg.
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Om infrastrukturobjektet uppfyller Eurostats kriterier fér att
klassificeras som en del av niringslivet dr det 1 stillet endast betal-
ningarna frin staten till den privata parten som piverkar offentliga
sektorns finansiella sparande. Investeringskostnaden hamnar di
utanfér den offentliga sektorn. Som framgir av tabellerna 4.3 och 4.4
ir slutresultatet for finansiellt sparande och Maastrichtskuld det-
samma 1 slutet av sexdrsperioden. Klassificeringen inom eller utanfér
offentlig sektor férindrar dirigenom bara tidsprofilen fér pdverkan
pa finansiellt sparande och Maastrichtskulden.'®

4.3.2 Tidsprofilen skiljer sig at mellan finansieringsformerna

Som rikneexemplet i avsnitt 4.3.1 illustrerar spelar de fyra redovisade
formerna f6r 6verbryggningstinansiering ingen roll for effekterna pa
offentliga finanser sett dver infrastrukturens livscykel. Anslags- eller
linefinansiering paverkar bara férdelningen av utgifterna under taket
som blir jimnare 6ver investeringens livslingd och nigot hogre totalt
sett dver perioden vid linefinansiering. I slutindan innebir dock
bida alternativen att statens linebehov 6kar vilket betalas via 6kade
rinteutgifter.”” Linefinansiering skapar dirigenom inte nigot extra
offentligfinansiellt utrymme om inte finansieringsformen 1 sig paver-
kar effektiviteten.

I forhillande till det faststillda utgiftstaket kan det dirfér upp-
std ett reformutrymme 1 det korta perspektivet om man viljer att
lanefinansiera ett investeringsprojekt. Utrymmet pd lingre sikt blir
1 motsvarande grad mindre.

Ett OPS-uppligg klassificerat som en del av offentlig sektor inne-
bir att piverkan pd utgifterna under utgiftstaket sprids ut under en
innu lingre tid dn vid en linefinansiering. En OPS-modell innebir
ocksd att budgetsaldot och dkningen av statsskulden férdelas jim-
nare over tiden. Detta eftersom det offentliga i form av Riksgilds-
kontoret inte behdver ldna upp pengar initialt. Samtidigt innebir
klassificeringen av den OPS-finansierade tillgdngen inom offentlig

16 T ett transportinfrastrukturprojekt kan denna skillnad dock vara stor eftersom betalningar-
na kan 16pa uppemot 30 &r. Piverkan p3 finansiellt sparande i ett 3-4-drigt budgetperspektiv
kan dirfor skilja sig avsevirt beroende pd om OPS-tillgdngen klassificeras inom eller utanfér
offentlig sektor.

7 Under &r med negativt linebehov eller budgetéverskott innebir det att amorteringen pd stats-

skulden blir ligre.
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sektor att piverkan pd Maastrichtskulden och det finansiella sparan-
det blir densamma som vid l&nefinansiering och anslagsfinansiering.

Om vi slutligen studerar ett OPS-uppligg, som trots det strikta
EU-regelverket f6r nationalrikenskaperna klassificeras utanfér den
offentliga sektorn (tabell 4.4), ir skillnaden mot ett OPS-uppligg
inom offentlig sektor att dven effekterna pd den offentliga sektorns
finansiella sparande och Maastrichtskulden fr en jimnare tidsprofil
och sprids ut éver tiden.

Siarkoppla anslagsavrikning fran betalning till OPS-bolaget?

I Norges nya OPS-program, som inleds med en férsta upphandling
viren 2017, avses OPS som genomférandestrategi kombineras med
en anslagsbelastning pa statens budget som dr kopplad till sjilva in-
vesteringsutgifterna foér projektbolaget. Syftet dr att undvika en tids-
forskjutning 1 effekterna pd statens budget som vanligtvis uppkom-
mer vid OPS-16sningar. Frin det att medlen avriknas frin budgeten
till dess att den privata OPS-parten fir betalt i enlighet med kontrak-
tet fonderas medlen pd ett konto 1 Norges Bank.

Foérdelen med denna konstruktion ir att modellen, sett till pdver-
kan pd statens budget och utgiftstaket, liknar budgetlagens huvud-
regel om anslagsfinansiering av infrastrukturinvesteringar. Om det
bedéms finnas en risk att OPS, i strid med kommitténs bedémningar
och rekommendationer, skulle anvindas for att kringgd det finans-
politiska ramverket och sirbehandlas i budgetprocessen, kan den
norska modellen vara intressant att verviga dven 1 Sverige.

En motsvarande hantering av OPS i Sverige skulle i praktiken
innebira att anslagsmedlen f6r OPS-projekt avriknas pd ett annat sitt
in enligt gillande principer 1 budgetlagen (2011:203) och anslags-
forordningen (2011:223). Om en sidan modell f6r budgethantering
dvervigs miste effekterna av denna avrikningsprincip utredas nir-
mare i sirskild ordning.
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4.4 OPS och EU:s statsstédsregler
Inledning

Enligt direktiven ska kommittén underséka vilka alternativ eller
modeller som finns {6r hur privat kapital kan involveras 1 finansier-
ingen av statlig transportinfrastruktur. Som framgir ovan har kom-
mittén sammanfattat dessa alternativ under beteckningen OPS. De
vidare direktiven att underséka hur de olika alternativen ir férenliga
med EU:s statsstodsregler ir dirmed en friga OPS férenlighet med
dessa bestimmelser. Kommittén konstaterar att denna friga ytterst
maste avgoras 1 det enskilda fallet mot bakgrund av hur ett visst pro-
jektavtal ir utformat. Mot denna bakgrund viljer kommittén att ge
en allmin beskrivning av hur OPS férhiller sig till statsstodsreglerna.

OPS kan betecknas som en metod fér offentlig upphandling av
infrastrukturprojekt. OPS skiljer sig dock frdn vanlig offentlig upp-
handling i olika avseenden. Som namnet anger innebir OPS att en
offentlig part och en privat part samverkar fér att tillhandahilla
offentliga infrastrukturprojekt. Kinnetecknande fér sddan samverkan
ir bl.a. lingsiktiga avtal avseende tjdnster, inte tillgdngar, och att vissa
projektrisker 6verfors till den privata sektorn. Vidare att huvudfokus
iavtalet ligger pd infrastrukturens funktion, inte dess konstruktion.

Regelverket for statsstdd aktualiseras 1 detta sammanhang allmint
sett genom att det sitter grinser for utformningen av villkoren 1 upp-
handlingsavtalet mellan det allminna och en privat part. Mer konkret
handlar det om att den upphandlande myndigheten inte fir gynna en
privat part genom priset eller formuleringen av andra avtalsvillkor,
t.ex. garantier. Konkurrensen kan snedvridas om en privat part fir
billig finansiering eller annat st6d frén det allminna, som exempelvis
garantier. Statstodsreglerna ingdr kort sagt 1 EU-rittens regelverk for
att férhindra konkurrenssnedvridningar pd den inre marknaden.

I sammanhanget bor dock noteras att inte alla infrastrukturprojekt
omfattas av regelverket for statsstdd. For det krivs att det ska vara
friga om ekonomisk verksamhet i konkurrensrittslig mening. Euro-
peiska kommissionen (fortsittningsvis kommissionen) har ir 2016 1
informationssyfte sammanstillt nigra si kallade analytical grids for
att underlitta bedémningen av statsstodsfrigan.'®

'8 Europeiska kommissionen (2016).
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Regelverket

Reglerna om statligt stod finns 1 férdraget om Europeiska unionens
funktionssitt, fortsittningsvis kallat fordraget. Reglerna giller alla
typer av stdd. Huvudprincipen ir att allt offentligt stéd till nirings-
livet dr forbjudet, men det finns undantag. Ett st6d kan efter prov-
ning av kommissionen bedémas vara férenligt med den gemen-
samma marknaden. Alternativt kan det omfattas av en kategori av
stdd som kommissionen pd foérhand har forklarat férenlig med den
inre marknaden, under férutsittning att det uppfyller vissa villkor,
och som dirfor inte behdver godkinnas av kommissionen men som
den ska informeras om.

Reglerna om statsstod finns i artiklarna 107-109 1 férdraget. Ut-
gdngspunkten for reglerna ir, som sagt, ett principiellt férbud mot
statsstdd av vilket slag det in ir.

Av artikel 107.1 1 fordraget framgir att det anses vara frdga om
ett statligt stdd om foljande fyra kriterier dr uppfyllda. Stédet ska:

e ges av en medlemsstat eller med hjilp av statliga medel,
e snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen,
e gynna vissa foretag eller viss produktion, och

o padverka handeln mellan medlemsstaterna.

Enligt artikel 107.2 och 107.3 1 férdraget dr eller kan statligt stod
dock vara forenligt med den inre marknaden 1 vissa fall och 1 s8 fall
vara tilldtet.

Statsstddsreglerna vilar pd ett system med forhandsgranskning.
Enligt artikel 108.3 i férdraget ska medlemsstaterna anmila planer
pd att vidta eller indra stoddtgirder till kommissionen. Medlems-
staterna fir inte infora detta slag av stédatgirder férrin kommissio-
nen granskat dtgirderna (genomfdrandeférbudet). Stod som kom-
missionen betraktar som statligt stéd och som har limnats utan att
det har anmilts 1 forvig eller som har anmilts men genomforts
innan det har godkints, dvs. stdr i strid med genomférandeférbudet,
ska som regel betalas tillbaka med rinta.

Enligt artikel 109 i férdraget far Europeiska unionens rdd (fort-
sittningsvis radet) faststilla vilka kategorier av stodatgirder som ir
undantagna frdn skyldigheten att anmila &tgirden till kommissionen.
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Vidare fir kommissionen anta forordningar avseende dessa kate-
gorier av stod. Baserat pd detta har kommissionen antagit s3 kallade
gruppundantagsférordningar. Den senaste s kallade allminna
gruppundantagsférordningen™ tillimpas frin och med den 1 juli
2014 till och med den 31 december 2020. Den anger ett trettiotal
olika typer av stdd som kan beviljas utan féregiende anmailan till
kommissionen under forutsittning att vissa villkor ir uppfyllda.
Om s3 ir fallet, ricker det med att medlemsstaterna med hjilp av ett
formulir meddelar kommissionen att stédet har beviljats. De olika
stdd som omfattas av foérordningen ir indelade 1 13 avsnitt 1 férord-
ningens kapitel ITI, som innehiller sirskilda bestimmelser f6r olika
slags stod.

Slutligen bér nimnas att det hir inte finns anledning, med tanke
pd de belopp offentliga infrastrukturinvesteringar avser, att g& nir-
mare in pd det undantag frin kravet pd forhandsgranskning som
giller f6r stéd av mindre betydelse.”

Nirmare om OPS och statsstod

European PPP Expertise Centre (EPEC), Europeiska investerings-
bankens expertorgan fér OPS-frigor, har tagit fram en sirskild
skrift for statsstodsreglernas tillimplighet 1 samband med OPS-pro-
jekt.?' I skriften konstateras att det finns ett betydande samspel dem
emellan.

EPEC framhaller att OPS-projekt, med tanke pd deras linga var-
aktighet och komplexitet, kan ge upphov till en mingd potentiella
statsstodsfrdgor. Likvil kan frigorna foérenklat och 6vergripande
indelas 1 tre centrala grupper, vilka behandlas utforligare 1 skriften.
For det forsta dr frigan om storleken pd ersittningen den upphand-
lande myndigheten betalar till den privata parten ir marknadsmissig
eller ger en otillborlig fordel. For det andra, 1 fallet med garantier, ir
frdgan om myndigheten ska ta ut en marknadsmaissig ersittning av

! Kommissionens férordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa kate-
gorier av stdd forklaras férenliga med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i fér-
draget, EUT L 187/1, 26.6.2014, 5. 1 (Celex 32014R0651).

2% Se vidare kommissionens férordning (EU) nr 1407/2013 av den 18 december 2013 om tillimp-
ningen av artiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt pd stod av
mindre betydelse.

! Detta avsnitt bygger pd den skriften, dvs. EPEC (2016a).
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den privata parten for en sidan. For det tredje, om mark 6verférs
till den privata parten, dr spérsmilet om transaktionen genomférs
till eller under marknadspriset f6r marken 1 friga.

Samtidigt betonar EPEC att det vid férberedelsen av OPS-pro-
jekt finns ett antal grundliggande tillvigagingssitt for att uppfylla
statsstddsreglernas krav (se vidare skriften, s. 5)*. Exempelvis nimns
foljande dtgirder som limpliga for att statsstod 1 form av over-
kompensation inte ska aktualiseras:

¢ Genomfoéra en rittvis och transparent offentlig upphandling 1
enlighet med EU-ritten.

o Sikerstilla att eventuella statliga garantier till OPS-projekt féljer
de relevanta riktlinjerna f6r vad som ir férenligt med statsstods-
reglerna, exempelvis genom att kriva en riskjusterad avgift for
att stilla ut en garanti.”

e I beslut av kommersiell karaktir, sdsom férsiljning, hyra eller
arrende av mark, striva efter att agera som en privat markigare,
dvs. férsoka f8 sd mycket betalt som mojligt.

Om reglerna om statsstdd dnd3 blir tillimpliga nimner EPEC fsl-
jande 3tgirder som kan medféra att stédet trots allt inte behover
notifieras hos EU-kommissionen:

e Utforma tjinsterna som ska tillhandahéllas enligt OPS-avtalet s3
att de omfattas av medlemsstatens tjinster av allmint ekonomiskt
intresse.”

e Anvinda de undantag som méjliggérs genom kommissionens
allminna gruppundantagsférordning® for specifika sektorer dir
OPS-avtal kan anvindas.

22 Se dven Upplysningar frin Europeiska unionens institutioner, byrer och organ, Europeiska
kommissionens tillkinnagivande om begreppet statligt stéd som avses i artikel 107.1 i for-
draget om Europeiska unionens funktionssitt (2016/C 262/01), EUT C 262, 19.7.2016, s. 1,
(Celex 52016XC0719[05]).

» Kommissionens tillkinnagivande om tillimpningen av artiklarna 87 och 88 i EG-férdraget
pa statligt stéd i form av garantier (2008/C 155/02), EUT C 071, 11.03.2000, s. 14, (Celex
32000Y0311[03]).

** Kommissionens beslut av den 20 december 2011 om tillimpningen av artikel 106.2 i férdra-
get om Europeiska unionens funktionssitt pj statligt stéd i form av ersittning f6r allmin-
nyttiga tjinster som beviljas vissa foretag som fitt i uppdrag att tillhandahilla tjinster av all-
mint ekonomiskt intresse. (2012/21/EU), EUT L 7, 11.1.2012, s. 3, (Celex 32012D0021).

» Se not 19.
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4.5 Slutsatser

Bedomning: Privat 6verbryggningsfinansiering ir inte en metod
for att undslippa att de offentliga finanserna belastas. Olika
OPS-modeller innebir dock att piverkan pd vissa offentlig-
finansiella métt skjuts framdt i tiden, speciellt i de fall OPS-pro-
jektet klassificeras utanfér offentlig sektor. Investeringsutgif-
terna riskerar dock 1 ett OPS-uppligg samtidigt att bli mindre
transparenta sett ur ett budgetprocessperspektiv.

Den kritik som riktas mot l&nefinansiering av infrastruktur-
investeringar, dvs. att det kan anvindas for att 1 nirtid hélla «ll-
baka utgifter under utgiftstaket, ir giltig ocksd fér OPS-upp-
ligg. Sett isolerat ur pdverkan pd de offentliga finanserna, dvs.
oaktat eventuella skillnader i finansieringskostnaden och effekti-
vitetsvinster, ir dirfér sedvanlig anslagsfinansiering i linje med
budgetlagens huvudregel att féredra. Etct OPS-program 1 Sverige
bér dirfér motiveras med 6kad samhillsekonomisk effektivitet i
investeringsverksamheten.

Som framgdr av avsnittet, och som ocksd betonas i litteraturen, ir
argumentet fér att OPS-modellen ska lyfta bordan frin statens
budget och offentliga finanser generellt sett svagt.”® Alla invester-
ingar som genomfdrs med anslagsfinansiering, ldnefinansiering och
vid OPS-modeller som slutfinansieras via skattemedel, leder till
hogre utgifter och dkad statlig upplining.

Koncessioner som klassificeras utanfor offentlig sektor paverkar
dock inte de offentliga finanserna.

Aven staten har méjlighet att ta ut brukaravgifter i nigon form for
att slutfinansiera infrastruktur. Frigan om pdverkan pd de offentliga
finanserna pd ling sikt beror dirmed endast pd valet mellan brukar-
finansiering eller skattefinansiering som slutfinansieringsform.

Sjilva OPS-uppligget fo6r Sverbryggningsfinansieringen skapar
dirmed inte ndgot offentligfinansiellt utrymme i ett lingre perspek-
tiv. Det skjuter dock fram vissa offentligfinansiella effekter i tiden.
Normalt dr dessa effekter dock frimst en frdga om bokféring. Fol-
jande punkter sammanfattar analysen i avsnittet avseende effekter
pd de offentliga finanserna:

%6 Se exempelvis Nilsson (2009) s. 92 ff.
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¢ Jimfort med anslagsfinansiering innebir [dnefinansiering 1 Riks-
gildskontoret en mer utdragen profil pd utgifterna under utgifts-
taket. Totalt sett blir dock utgifterna under taket hogre sett ver
hela tidsperioden eftersom en del rinteutgifter vid ldnefinansier-
ing bokfoérs under taket. Effekter pd 6vriga offentligfinansiella
matt dr identiska.

e Ett OPS-uppligg som klassificeras som en del av offentlig sek-
tor innebir att utgifterna under taket skjuts framdt och sprids ut
over en dnnu lingre tidsperiod in vid l8nefinansiering. Upplig-
get innebir iven en mer utjimnad effekt pd statsskulden och
statens budgetsaldo eftersom staten inte behéver 1ina upp medel
initialt. Effekterna pd den offentliga sektorns finansiella sparan-
de och Maastrichtskulden blir dock desamma som vid l8nefinan-
siering och anslagsfinansiering.

e Ett OPS-uppligg som slutfinansieras med skatter men klassi-
ficeras som en del av det privata niringslivet har samma effekter
over tid pd takbegrinsade utgifter, budgetsaldot och statsskul-
den som ett OPS-projekt klassificerat inom offentlig sektor. Till
detta kommer en mer framskjuten och utdragen tidsprofil pd
effekterna pi den offentliga sektorns finansiella sparande och
Maastrichtskulden.

e OPS-modeller i form av koncessioner med fullstindig brukar-
finansiering, via exempelvis biljettintikter eller vigavgifter och
utan nigon form av statliga garantier eller bidrag kommer sanno-
likt att klassificeras utanfor offentlig sektor och dirmed inte pi-
verka de offentliga finanserna éverhuvudtaget.

Enligt kommitténs mening ir de direkta bokféringseffekterna pd
offentliga finanser inget relevant skil for att genomféra OPS-upp-
lige med privat dverbryggningskapital. Hir finns en inbyggd risk
for att sittande riksdag och regering anvinder OPS-modeller for att
forsoka minska budgetpiverkan i1 nirtid genom att skjuta effek-
terna pd de offentliga finanserna framdt i tiden vilket ibland dven
har skett med l8nefinansieringsmodellen i Riksgildskontoret. Detta
riskerar att forsvaga utgiftstakets styrande effekt och budgetdisci-
plinen samt f6rsvara riksdagens insyn och kontrollméjligheter 6ver
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statens investeringsverksamhet.”” Ett intressant exempel att studera
1 detta sammanhang ir Norges nya OPS-program som syftar till att
kombinera sedvanlig anslagsbelastning pd statens budget med ett
OPS-uppligg.

Det kan finnas vissa fordelar med att investeringarna blir ett
langsiktigt dtagande frdn statens sida. Hackighet 1 projektgenom-
forandet till f6ljd av 4rliga forindringar 1 budgetbesluten kan und-
vikas. I ett OPS-projekt dr den totala slutkostnaden for infrastruk-
turprojektet normalt mer synlig dn vid traditionell upphandling. Det
beror pd att drift- och underhillskostnaderna under en 20-40-3rs-
period ir inbakade 1 kontraktet och den totala ersittningen till den
privata OPS-parten Dirmed kan 6verraskningar som att kostna-
derna skenar och att mer pengar behover tillféras 1 dndringsbud-
getar undvikas.”® En invindning mot detta ir att framtida politikers
handlingsutrymme, 1 férhllande till ett givet utgiftstak av tidigare
gjorda dtaganden och mojligheten att anvinda infrastrukturanslagen
fér nya prioriteringar eller 1 stabiliseringspolitiskt syfte, begrinsas
(se avsnitt 6.3.3).

Anslagsfinansieringsmodellen har inte heller ett s3 utpriglat ett-
drigt perspektiv som ibland gors gillande. Vissa delar 1 systemet for
investeringar 1 transportinfrastruktur innebir en lingre planerings-
horisont. Bland dessa kan nimnas:

o Infrastrukturpropositionens tolvariga perspektiv och faststillan-
det av nationella planer f6r samma period ger ett mer lingsiktigt
perspektiv in budgetens ettiriga.

o Trafikverkets frihetsgrader nir det giller det praktiska genom-
férandet av investeringsprojekt inom ramen fér myndighetens
anslag ir relativt stora.

e Mgjligheten for regeringen och myndigheterna att anvinda be-
stillningsbemyndiganden forenklar 1dngsiktiga dtaganden gent-
emot tredje part.

¥ Hir kan det dock invindas att alla utgifter i nigon mén bakbinder framtida politiker. Vid
anslagsfinansiering limnas en storre statsskuld till framtiden.

2 Detta giller i fall d det inte sker tilliggsbestillning eller en omfattande omférhandling av
OPS-kontraktet.
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Sammantaget dr kommitténs beddmning att pg vilket sitt invester-
ingarna bokférs pd statens budget och hur de piverkar offentlig-
finansiella variabler inte bér ingd som en faktor i beslutet om vilka
investeringsprojekt som ska genomféras som OPS-projekt. Motivet
till den skirpning som gjordes i samband med 2012 4rs infrastruk-
turproposition” avseende ldnefinansiering av infrastrukturinvester-

ingar ir giltigt ocksd fér OPS-uppligg.

OPS-modellen har andra effekter

Till skillnad fran l8nefinansiering i Riksgildskontoret, som till syv-
ende och sist visentligen endast handlar om den inomstatliga bok-
foringen, kan det for OPS-uppligg finnas effekter som kan pdverka
den sambhillsekonomiska kostnaden och nyttan i ett investerings-
projekt 1 infrastruktur sdvil positivt som negativt. For det forsta
handlar det om finansierings- eller kapitalkostnaden kopplat till
vilken risk den offentliga respektive privata parten bir 1 ett OPS-
uppligg. Detta frigekomplex férdjupas i avsnitt 5. For det andra
handlar det om méjliga samhillsekonomiska effekter som kan gene-
reras 1 ett OPS-uppligg genom organisationsformen i sig, den risk-
férdelning och drivkrater som kan skapas vilket utvecklas 1 avsnitt 6.
Utvecklingen inom OPS-omridet internationellt visar att syftet
att med hjilp av OPS-l6sningar avlasta de offentliga finanserna fitt
allt mindre vikt. I stillet har ambitioner som att forbittra effektivi-
teten i investeringsverksamheten och dstadkomma mer virde for in-
satta resurser, stimulera innovationsgraden 1 anliggningssektorn och
komma till ritta med bristande underhill generellt varit tyngre vig-
ande argument for att genomféra OPS-projekt. Exempel pd detta ir
bl.a. Norges OPS-program med tre vigprojekt under 2000-talet.”

» Prop. 2012/13:25.
*® Transportekonomisk Institutt (2007).
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5 Finansieringskostnad for staten
respektive privata foretag

5.1 Finansieringskostnad och avkastningskrav
5.1.1 Inledning

Enligt direktiven ska kommittén gora en analys av privata finan-
sidrers avkastningskrav f6r investering 1 transportinfrastruktur. Jim-
forelser ska goras med sedvanlig upplining 1 Riksgildskontoret.

5.1.2  Definitionen av finansieringskostnad
och avkastningskrav

Med finansieringskostnad avser kommittén den rinta som l3ntaga-
ren enligt skuldebrevet betalar till 1ingivaren. Avkastningskravet ir
spegelbilden av finansieringskostnaden och ir f6ljaktligen den rinta
pa skuldebrevet som en lngivare kriver.

Avkastningskravet pd statspapper bestims pd kapitalmarknaden
med ett stort antal kdpare och siljare. Marknadsrintorna avspeglar
placerarnas avkastningskrav pd statspapper. Aktiedgarnas avkast-
ningskrav vid en offentlig-privat samverkanslésning (OPS) bestims
i en upphandling dir det vinnande anbudet kan riknas om till ett
avkastningskrav pa eget kapital. Ar konkurrensen i upphandlingen
god kan detta avkastningskrav antas representera det ligsta avkast-
ningskrav som aktdrer pd marknaden kan acceptera for den risk
aktiedgarna tar pd sig. OPS-bolagets langivare ir i ett initialt skede
ofta banker och rintan som bolaget méter pd de 1dn som krivs av-
speglar bankernas avkastningskrav.

I detta avsnitt ligger fokus 1 forsta hand pd langivares avkastnings-
krav och kommittén forsoker svara pé frigan varfor ldngivares avkast-
ningskrav dr hogre for 1an till OPS-bolag jimfért med 13n till staten.
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5.1.3  Risk och avkastningskrav

En l&ngivares avkastningskrav hinger nira samman med den risk
som en placering innebir. Ar placeringen riskfri kommer avkast-
ningskravet att ligga nira den riskfria rintan och den svenska sta-
tens finansieringskostnad. Stiger risken s& 6kar avkastningskravet.

Anledningen till att avkastningskravet stiger nir risken okar dr
att hégre risk minskar langivarens férvintade avkastning. Den for-
vintade avkastningen definieras av kommittén som den sannolik-
hetsvigda avkastningen dir skuldebrevets rinta vigs samman med
den avkastning lingivaren fir i de fall lintagaren inte kan betala den
rinta som skuldebrevet stipulerar, t.ex. vid konkurs eller rekon-
struktion. Den férvintade avkastningen ir, nir risk foreligger, alltid
ligre 4n avkastningskravet. P motsvarande sitt ir den forvintade
finansieringskostnaden, nir risk foreligger, alltid ligre in finansier-
ingskostnaden.'

P3 samma sitt som for en l8ntagare definieras aktiedgares avkast-
ningskrav som den avkastning aktieigarna férvintar sig att {4, efter
det att ldngivaren har fitt den rinta som skuldebrevet stipulerar.
Aktiedgarnas forvintade avkastning ir den sannolikhetsvigda av-
kastningen vid en investering. I likhet med ldngivarna 6kar en aktie-
dgares avkastningskrav med 6kad risk. Eftersom aktieigare normalt
tar mer risk dn lngivare dr deras avkastningskrav hogre.

Ett OPS uppligg innebir att projektbolagets utgifter kommer
tidigt och att inkomststrémmarna kommer senare, vilket férsvagar
aktieigarnas incitament att tilldta projektbolaget att gd i konkurs
framfor allt tidigt 1 kontraktsperioden. I hindelse av att ett projekt-
bolag fir ekonomiska problem pa grund av hégre byggkostnader in
forvintat kan det dirfor vara mer fordelaktigt for aktieigarna att
skjuta till nytt eget kapital, och for l8ngivarna att antingen skriva
ner befintliga 1an eller erbjuda ytterligare 1an, i stillet for att vilja
konkursalternativet. Hur konkursrisker hanteras 1 OPS-avtalet pa-
verkar ocksd sannolikheten fér att projektbolagets dgare ska vilja
konkursalternativet.”

'Till finansieringskostnaden bokférs endast de penningfléden som gir frén ldntagare till finan-
sidrer. I samband med betalningsinstillelse kan exempelvis konkurskostnader tillkomma. Dessa
klassificeras inte som finansieringskostnader, men maste givetvis beaktas di upphandlingsformer
med olika konkursrisk jimférs (se avsnitt 6.5).

2 En vigledning fér hur konkurser hos den privata OPS-parten bér hanteras i OPS-avtal ges i
EPEC (2013).
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5.1.4  Finansieringskostnad for staten respektive
ett OPS-projektbolag

Finansieringskostnaden for ett enskilt investeringsprojekt, exempel-
vis inom infrastrukturomridet, beror bl.a. pd nivin pd den riskfria
rintan, projektets risk, placerarnas riskaversion och vilka sikerheter
lintagaren kan erbjuda lingivaren. Eftersom den svenska staten
1 dagsliget har hogsta mojliga kreditvirdighet, som ytterst vilar pd
stabila offentliga finanser och beskattningsritten, ir statens finan-
sieringskostnad 1 stort sett densamma som den riskfria rintan.’
Detta giller oberoende av om enskilda investeringsprojekt som sta-
ten l&nar upp pengar till visar sig g8 enligt plan och budget eller om
de leder till kraftiga fordyringar eller till och med havererar. Forklar-
ingen till statens l8ga finansieringskostnad ir siledes att vad som in
hinder 1 ett enskilt statligt finansierat infrastrukturprojekt paverkar
det inte lingivarens méjligheter att via exempelvis en statsobligation
f3 tillbaka sina pengar till den 6verenskomna rintan.*

For analysens skull bryter vi ut ett enskilt infrastrukturprojekt
ur den statliga investeringsportféljen och betraktar finansieringen av
just det projektet. Utifrin lingivarens utgdngspunkt tar staten pa sig
all risk 1 projektet och dirfér behover staten bara betala den riskfria
rintan i finansieringskostnad.” Om den privata aktdren pd samma
sitt kan erbjuda ett 1 det nirmaste riskfritt uppligg till lingivaren
skulle dven denne betala en rinta som ligger nira den riskfria.

Vid ett uppligg med privat finansiering av investeringskostnaden
inom ramen fér ndgon form av offentlig-privat-samverkan ir det
vanligaste uppligget att det bildas ett sirskilt projektbolag. Projekt-
bolaget ansvarar sedan for att designa, bygga och underhilla infra-
strukturobjektet. For att dverbrygga tidsgapet mellan den stora in-
vesteringskostnaden och framtida intikter behover projektbolaget

’ Hir bér ndmnas att ett stort antal linder inte har hogsta méjliga kreditvirdighet hos de stora
ratinginstituten. Osterrike, Frankrike och Finland ir exempel pd linder som i dagsliget inte
har hégsta méjliga rating.

* Detta giller 1 ett lige med stabila statsfinanser och dir ett infrastrukturprojekt kan anses
vara litet i férhillande till statens totala inkomster och utgifter. I det fallet kan statens risk-
dkning till f6ljd av det enskilda projektet approximeras till noll, vilket betyder att statens
finansieringskostnad inte paverkas. I en situation med mindre goda offentliga finanser kan
en investering i ett stort osikert infrastrukturprojekt tka statens finansieringskostnad efter-
som fallissemangsrisken for staten 6kar.

? Staten kan givetvis vid en traditionell entreprenad vilja att ligga alla risker p4 entreprens-
ren. Entreprendren kommer i det fallet att kriva ersittning f6r detta. Den viktiga poingen ir
emellertid att en ldngivare till staten aldrig bir projektrisk.
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overbryggningskapital. Normalt finansieras projektbolagen dels av
dgarna som tillskjuter eget kapital, dels med l&nat kapital som bo-
laget inledningsvis frimst 1nar upp frin kommersiella banker. Pro-
jektbolagets dgare backar vanligen inte upp sina lan med sikerheter
dd en anledning till att bilda ett sirskilt projektbolag ir just att be-
grinsa dgarnas risktagande 1 projektet.

Agarna till projektbolaget begrinsar dirmed sina risker och en-
dast det egna kapitalet och framtida intiktsstrémmar utgér den for-
mella sikerheten f6r lingivarna. Dirfér kommer bolaget normalt att
behéva betala en hégre rinta in staten for sin upplining di Idn-
givarnas avkastningskrav avspeglar en hogre risknivi.® De som till-
skjuter det egna kapitalet till projektbolaget kommer generellt att ha
ett dnnu hogre avkastningskrav till f6]jd av att detta kapital dr det
som forst forloras 1 en situation nir projektet gir daligt.

Om ett stort byggbolag skulle 6verbryggningsfinansiera ett stort
infrastrukturprojekt under ett antal ir med att emittera foretags-
obligationer, som backas upp av hela byggforetagets balansrikning,
skulle finansieringskostnaden for det uppldnade kapitalet troligtvis
bli ligre dn nir ett specialbildat projektbolag ldnar upp medel. Sam-
tidigt, vilket dr centralt, 4r den hégre risken 1 projektbolaget och det
faktum att det saknas sikerheter annat in det egna kapitalet och
framtida intiktsstrémmar, en viktig anledning till att det sker en
extra rigords granskning av sjilva infrastrukturprojektet frin l3n-
givarnas sida. Om det inte foreligger andra former av garantier ir
det projektets kvalitet i sig som utgdr “sikerheten” f6r ldngivarna.”
Denna tillkommande externa granskning av sjilva infrastrukturpro-
jektet, skapar incitament for projektbolaget att genomféra projektet
enligt budget och inom tidsramen, vilket i sig dr en fordel ur ett
effektivitetsperspektiv (se avsnitten 6.2.3 och 6.2.4). Om upplining-
en skulle ske av byggbolaget 1 sin helhet blir sjilva projektet bara en
mindre del av Idngivarnas kreditprévning.

¢ Den ligre kreditvirdigheten giller normalt ocks3 vid ett OPS-uppligg dir staten har ett
bygg- och anliggningsféretag som privat motpart. D4 detta uppligg 4r ovanligt beskrivs dock
endast fallet med ett specifikt projektbolag kopplat till det enskilda investeringsprojektet.

7 Samtidigt kan det i kreditbeddmningen av projektbolaget eventuellt vigas in hur kredit-
virdiga dgarna till projektbolaget dr eftersom det kan uppstd en situation dir dgarna stills 1
valet mellan konkurs i projektbolaget och att skjuta till mer kapital.
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5.1.5  Andra faktorer som kan paverka finansieringskostnaden

Det finns utover den rena kreditriskbeddmningen av projektet ett antal
huvudsakliga faktorer som kan pdverka lingivarnas avkastningskrav.
For det forsta kan det antas att placerare ir riskaverta och vill ha
extra kompensation, dvs. de vill ha hégre forvintad avkastning, f6r
att 1dna ut tll ett projektbolag jimfért med staten. Givet vissa teore-
tiska forutsittningar kan visas att det endast dr den systematiska ris-
ken, dvs. den risk som placerare inte kan diversifiera bort, som hojer
deras krav pd férvintad avkastning. Olika former av marknadsimper-
fektioner pd kapitalmarknaden kan dock innebira att en fullstindig
riskdiversifiering av portféljen inte gir att uppnd for kreditgivarna.

For det andra finansierar staten sin verksamhet genom att emittera
stora volymer obligationer som har en mycket hog likviditet di de
enkelt kan omsittas pd en andrahandsmarknad. Ett projektbolags 13n
ir betydligt mindre likvida, vilket leder till att finansieringskostnaden
och avkastningskravet frin lingivarna normalt blir hégre.

For det tredje innebir skillnader 1 riskviktningen av olika former
av utldning hos l&ngivare att det stills olika krav p8 att hilla kapital pd
balansrikningen. Riskviktningen av utliningen styrs av sivil regel-
verk som egenutvecklade riskmodeller hos placerarna. Den generella
viktningen skiljer sig 8t mellan stater och foretag iven om kredit-
virdigheten (ratingen) dr densamma. Om lingivare anser det dyrt att
tvingas halla kapital pd balansrikningen till {6ljd av regler for riskvikt-
ning paverkar detta deras avkastningskrav vid utlining. Det innebir
for ldntagare att finansieringskostnaden for ett foretag kan bli hogre
in {or staten dven om kreditrisken dr densamma.

Slutligen bor nimnas att ett projektbolag vid upplining utéver
kostnaden for krediten dven betalar for en tjinst i form av den
kreditbedémning som gors av projektet. Denna tjinst betalar inte
staten for eftersom statsupplining inte innebir motsvarande tjinst
frén lingivarens sida.
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5.2 Hur kan finansieringskostnaden jamféras?

Hur ska d3 en rittvisande jimforelse goras mellan statens finansier-
ingskostnad och finansieringskostnaden fér ett projektbolag 1 ett
OPS-uppligg? Foljande forenklade exempel illustrerar sambandet
mellan risk, férvintad avkastning och det faktiska avkastningskravet:

Forvintad avkastning, avkastningskrav och risk

— ett enkelt exempel

For att illustrera den principiella relationen mellan risk, férvin-
tad avkastning och det faktiska avkastningskravet anvinds ett
mycket férenklat rikneexempel. For enkelhetens skull tinker vi
oss en relativt riskfylld investering som sker under &r 0 dir in-
tikterna kommer under ar 1.

Investeringskostnad ar 0: 1 mnkr

Projektutfall ar 1:

— Brautfall = 1,2 mnkr (sannolikhet 70 procent)

— Daéligt utfall = 0,8 mnkr (sannolikhet 25 procent)

— Projektet misslyckas 0,0 mnkr (sannolikhet 5 procent)

Projektets forvintade utfall blir 1 detta fall 1,04 mnkr vilket inne-
bir en forvintad avkastning pi 4 procent.® En riskneutral stat
genomfor projektet om den forvintade finansieringskostnaden
ir 4 procent eller ligre.

Projektbolag

Antag nu att projektet drivs 1 ett sirskilt projektbolag med
80 procent lanefinansiering och 20 procent eget kapital i projekt-
bolaget som ska genomfora investeringen. Vi antar att sdvil aktie-
dgare som ldngivare ir riskneutrala och att den riskfria rintan ir
4 procent. Eftersom projektet genererar 4 procent i forvintad
avkastning ir det dirmed mojligt att tillgodose l&ngivarnas och
aktieigarnas krav pd avkastning fér att g8 in med kapital.

% Hir kan man tinka sig bdde en monetir och samhillsekonomisk avkastning. For enkelhetens
skull antar vi en monetir avkastning eftersom det forenklar jimférelsen mellan den privata par-
ten och staten.
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Lingivarnas avkastningskrav

Med langivarnas avkastningskrav menas den rinta pi l3net som
lantagaren (igarna till projektbolaget) maste erbjuda. Vid ett bra
utfall fir l8ngivarna sin begirda rinta. Vid ett ddligt utfall ricker
det egna kapitalet for att ticka forlusterna och lngivarna far
pengarna tillbaka utan rinta. Vid ett misslyckat projektutfall f6r-
lorar l&ngivarna hela sitt kapital. Rintan pd lanet, dvs. ldngivarens
avkastningskrav, betecknas X 1 ekvation 1 nedan

Ekvation 1: (0,7 X X) + (0,25 x 1) + (0,05 x 0) = 1,04

Forvantad avkastning = 4 procent
Avkastningskravet = X

X = 1,13

Den begirda rintan eller faktiska avkastningskravet pa lanet blir 1
detta fall alltsd cirka 13 procent. Det innebir den rinta som krivs
for att uppnd en forvintad avkastning pd 4 procent f6r ldngivarna.

Kommentarer:

1. Oavsett projektutfall 3r 1 betalar staten ut 4 procent i rinta till
lingivarna. Vid diliga utfall (simre dn 1 mnkr) miste staten ut-
nyttja sina “sikerheter” i form av ytterligare uppldning, minsk-
ning av andra utgifter eller skatteuppbérd frén medborgarna.

2. Vid privat finansiering fir lingivarna till projektbolaget med
5 procents sannolikhet inte tillbaka sitt kapital och med 25 pro-
cents sannolikhet endast tillbaka sina utlinade pengar utan
rinta. Vid riskneutralitet hos lingivarna blir dirmed avkast-
ningskravet eller den begirda rintan pd linet 13 procent.

3. Om langivaren ogillar risk (ir riskavert), och om projektet
tillfér systematisk risk till kreditportfoljen, 6kar kravet pd den
forvintade avkastningen och dirmed iven avkastningskravet
(rintan). Ett projekt som genererar ett forvintat utfall pd
4 procent, som 1 exemplet ovan, kommer dirmed inte kunna
finansieras av ett projektbolag.’

? 1 sammanhanget bor ocksd hinsyn tas till hur staten ser p3 risk. Det dr 4tminstone inte sjilv-
klart att staten ir riskneutral utan man kan argumentera for att dven staten bor ligga pi en
riskpremie om den systematiska risken kar.
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Aktieidgarnas avkastningskrav
Om aktieigarna ska ha 4 procent 1 férvintad avkastning kan
deras avkastningskrav riknas ut som féljer av ekvation 2

Ekvation 2: (0,7 X X) + (0,25 x 0) + (0,05 x 0) = 1,04

Forvantad avkastning = 4 procent
Avkastningskravet = X

X =~ 1,49

Aktiedgarnas avkastningskrav blir allts3 49 procent fér att uppnd
en forvintad avkastning om 4 procent. Den stora skillnaden be-
ror sjilvfallet pd att det for aktiedgarna dr en mycket riskfylld in-
vestering. Med 30 procents sannolikhet forlorar de sitt kapital.

5.2.1 Riskférdelningen i OPS-kontrakten paverkar
avkastningskravet

Riskférdelningen i1 sjilva OPS-avtalet mellan den offentliga parten
och projektbolaget piverkar dven avkastningskravet och dirmed
finansieringskostnaden. Tar exempelvis staten pd sig en stor del av
byggriskerna, operativa risker och efterfrigerisker sjunker risknivin
1 sjilva projektet och dirigenom avkastningskravet frin lingivarna.
Detta ger dirmed en ligre finansieringskostnad for projektbolaget.

Det handlar frén det offentligas sida om att hitta en limplig férdel-
ning av risk mellan sig sjilv och den privata OPS-parten. Hir hand-
lar det savil om den totala riskfordelningen som att hitta de risker
som dr mest limpliga att bira fér den offentliga respektive privata
parten (f6r mer om riskférdelning 1 OPS-kontrakt, se avsnitt 6.4).

En del risker dr pdverkbara, endogena, f6r den privata parten
medan andra risker ir att betrakta som exogent givna. Att minska
pdverkbara risker handlar bdde om att minska sannolikheten fér
negativa utfall och att minska effekten av sidana negativa utfall. Ett
projekts foérvintade avkastning kan dirfér 6ka om projektbolaget
ges ekonomiska incitament att minska de endogena riskerna.

I samband med upphandlingen av ett OPS-projekt ir det viktigt
att ta stillning till vilka risker som projektbolaget limpligen bor
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bira och vilka risker som staten ska bira. En incitamentriktig for-
delning av risker mellan stat och projektbolag kan, genom att be-
grinsa projekts endogena risker och lyfta bort exogena risker som
staten littare kan bira leda till att finansidrernas avkastningskrav
blir ligre och att projektets férvintade 16nsamhet dkar (se vidare
avsnitt 6.4).

Det ir viktigt att pdpeka att det inte dr gratis f6r staten att ta dver
risk. I finanspolitiska ramverk som ir fokuserade pi bruttoskuld,
finansiellt sparande samt faktiska budgetutgifter, sdsom exempelvis
det svenska ramverket och EU-ramverket, finns incitament for stater
att ta pd sig risker och gora dtaganden om framtida betalningar efter-
som det inte syns pd de mitt som vanligen anvinds for att utvirdera
de offentliga finanserna. Detta giller sivil dtaganden i form av ex-
plicita garantier som &vertagande av risker 1 ett infrastrukturprojekt.
Bida dessa typer av dtaganden kan innebira framtida utgifter.

Staten bor dirfor, som en del 1 férberedelserna infér en OPS-
upphandling, gora en kalkyl dir de risker, som innebir att nuvirdet
av de férvintade avgifterna till den privata OPS-parten faller mer in
det férvintade nuvirdet av det dtagande staten gor genom att ta pd
sig riskerna, identifieras.

Thames Tideway Tunnel

Det ir viktigt att konstatera att en ligre finansieringskostnad vid ett
OPS-uppligg inte alltid per definition ir bittre in en hogre kostnad.
Thames Tideway Tunnel-projektet, som innebir byggande och drift
av en stor avloppstunnel i London, har handlats upp som ett OPS-
projekt. 4,2 miljarder pund ir den bedémda kostnaden for projektet.
Den genomsnittliga kapitalkostnaden fér lanat och eget kapital har 1
projektet tryckts ner till cirka 2,5 procent i anbudsprocessen. An-
ledning till att denna nivd ir kiind ir att genomsnittlig kapitalkostnad
var en av komponenterna som ingick i anbudsprocessen och skulle
anvindas for att den offentliga bestillaren Water Services Regulation
Authority (Ofwat) skulle kunna berikna konsortiets intikter under
projektets forsta femton r.

En antagen férdelning pd 30 procent aktiekapital och 70 procent
linat kapital 1 konsortiet leder till en berikning av ett avkastnings-
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krav pd 1,5 procent foér det l8nade kapitalet och 2,9 procent pid
aktiekapitalet.'” Detta ir mycket ligt i en historisk jimférelse.

En av anledningarna till att avkastningskravet ar s3 ldgt ar att den
offentliga parten 1 projektet utfért mycket av grundarbetet i form av
projektering, undersdkningar och sikerstillt tillstdnd. Den offentliga
parten gir ocksd in som en si kallad "lender of last resort” om kost-
naden f6r bygget blir 30 procent hégre dn férvintat. Det privata kon-
sortiet har ocksd garanterade intikter redan under byggfasen vilket ir
ovanligt vid OPS-uppligg. Dessutom tar den offentliga parten pd sig
alla stora s3 kallade ”svansrisker”", exempelvis fér situationer som
finanskriser och liknande. De riktigt stora riskerna i projektet ligger
alltsd pa det offentligas balansrikning och kan leda till framtida ut-
gifter om ndgon av riskerna skulle realiseras.

Exemplet Thames Tideway Tunnel illustrerar relationen mellan
risk och avkastningskrav. Det liga avkastningskravet frdn lingivare
och aktiedgare 1 projektet ir en direkt funktion av att den offentliga
parten redan investerat mycket egna medel for att méjliggora pro-
jektet samt via kontraktet tagit bort en stor mingd olika risker frin
den privata parten. Att det offentliga tagit dver s§ mycket risk inne-
bir att risken f6r framtida offentliga utgifter okar betydligt.

5.2.2  Nagra faktorer som paverkar OPS-bolaget
finansieringskostnad

Det finns en stor mingd faktorer som pdverkar avkastningskravet
for OPS-bolagets ldngivare och som dirigenom péverkar bolagets
finansieringskostnad. Dessa dr pd ett eller annat sitt kopplade till
risken for Idngivaren. Nigra exempel listas nedan:

e Andelen eget kapital som det privata projektbolagets igare sat-
sar 1 bolaget.

o Eventuella statliga garantier f6r uppliningen.

e Huruvida institutioner som exempelvis Europeiska investerings-
banken och Nordiska investeringsbanken ingdr som finansiirer.

1 CEPA (2015).
" Risker med liten sannolikhet att intriffa men stora kostnader om de realiseras.
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o Liget i de offentliga finanserna for den offentliga parten 1 OPS-
projektet.”

e Riskfordelningen i kontraktet mellan bestillaren och utféraren.

e Onm riskerna i projektet ir svirbedémda.

5.3 Slutsatser

Bedomning: Eftersom den svenska staten i1 dagsliget har hogsta
mojliga kreditvirdighet, som ytterst vilar pd stabila offentliga
finanser och beskattningsritten, ir statens finansieringskostnad i
stort sett densamma som den riskfria rintan. Finansieringskost-
naden for privata bolag ir hogre dn f6r svenska staten vid inve-
steringar 1 transportinfrastruktur. En del av denna skillnad beror
dock pa att det vid privat finansiering sker en riskéverféring till
projektbolagets lingivare och dgare. Lingivare till svenska staten
tar diremot inga projektrisker eftersom statens upplining inte ir
kopplad till specifika investeringsprojekt.

Det 4terstdr en skillnad i finansieringskostnad dven nir hinsyn
tas till riskverféringen till de privata finansiirerna. Skillnaden be-
stdr bl.a. 1 lingivarnas riskaversion, den hoga likviditeten for stats-
obligationer och regler for riskviktning nir det giller lingivarnas
utldning.

Skillnad 1 finansieringskostnad bér inte vara huvudfrigan vid
beslut om investeringar i transportinfrastruktur ska genomféras
som OPS. I stillet bor finansieringskostnaden, med hinsyn ta-
gen till riskdverféring, ses som en av flera faktorer att ta hinsyn
till vid en samlad bedémning av potentiella samhillsekonomiska
vinster och kostnader av olika entreprenadformer. OPS bor
genomféras om de bedomda effektivitetsvinsterna med upplig-
get dr storre dn skillnaden i den riskjusterade finansieringskost-
naden. Grundfrigan ir dirfoér om en adekvat riskférdelning i ett
OPS-kontrakt och de incitament som denna ger upphov till kan
bidra tll 6kad samhillsekonomisk effektivitet vid infrastruktur-
investeringar.

20Om statens férmiga att betala den privata parten under avtalsperioden kan ifrigasittas
innebir det en 6kad finansieringskostnad fér den privata parten.
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Kommitténs ambition i detta avsnitt dr att analysera hur statens
finansieringskostnad pd ett rittvisande sitt kan jimféras med den pri-
vata finansieringskostnaden vid investeringar i infrastrukturprojekt.
Nigra centrala slutsatser som dras ir:

1. Statens finansieringskostnad ir inte direkt jimférbar med ett pro-
jektbolags finansieringskostnad. Skillnaden beror huvudsakligen
pd vem som tar pd sig risker i ett investeringsprojekt. Eftersom
staten inte kopplar sin uppldning till 6ronmirkta indamal tar inte
lingivaren nigon specifik projektrisk. Dirfér begir lingivaren
bara den riskfria rintan.

2. Langivarnas avkastningskrav avspeglar placeringens risk. En hogre
risk medfor ett hogre avkastningskrav for att uppnd en viss for-
vintad avkastning. Ett OPS-projekts finansieringskostnad for 1dn
beror pa hur riskfyllt ett projekt ir och hur risker férdelas mellan
staten och OPS-bolagets finansidrer. Lingivarnas avkastningskrav
for att 18na ut till ett OPS-bolag beror i nista steg pd hur risken
fordelas mellan aktiedgare och Idngivare till bolaget. Risken 1 sjilva
projektet dr inte oberoende av finansieringslosningen eftersom
riskférdelningen 1 kontraktet mellan den offentliga och privata
OPS-parten ocksd kan pdverka den totala risken 1 projektet. Detta
analyseras nirmare 1 avsnitt 6.4.

3. En mer rittvisande jimférelse ir dirfor att jimfora statens for-
véntade finansieringskostnad" med l8ngivarnas krav pa forvintad
avkastning for att l8na ut till ett projektbolag snarare in deras
faktiska avkastningskrav (rintan p8 l3net).

4. Statens forvintade finansieringskostnad ir sannolikt ind3 ligre
in ett projektbolags forvintade finansieringskostnad. Eller med
andra ord: Lingivarnas krav pd forvintad avkastning ir ndgot
hogre for utlining till ett projektbolag jimfért med utldning till
staten. Detta hinger thop med ett antal faktorer:

3T svenska statens fall dr den forvintade finansieringskostnaden densamma som den faktiska
finansieringskostnaden eftersom avkastningskravet frdn lingivarna ir detsamma som deras
krav pd frvintad avkastning.
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— Placerare ir normalt riskaverta och vill ha extra kompensation
for att l8na ut ll ett projektbolag jimfért med staten bla.
beroende pa att marknadsimperfektioner pd kapitalmarknaden
gor det svart att fullstindigt diversifiera bort den projektspe-
cifika risken. Det bidrar till att ldngivare kriver hogre forvin-
tad avkastning p8 utldning till foretag jimfort med ull svenska
staten.

— Genom att emittera stora volymer obligationer erbjuder sta-
ten mycket likvida l3n till lingivarna som enkelt kan omsittas
pd en andrahandsmarknad.

— Regelverk for riskviktning som styr lingivares kapitaltick-
ningskrav kan missgynna utlining till privata féretag 1 for-
hillande till stater utover det som motiveras av kreditrisker.
En statsobligation kan trots samma rating ha en ligre riskvikt
in en foretagsobligation vilket gor statlig upplining billigare.
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6 Potentiella effektivitetsvinster
och -forluster av OPS-l6sningar

6.1 Inledning

I avsnitt 4 argumenterar kommittén for att effekten pd de offentliga
finanserna vid olika finansieringsformer av statlig transportinfra-
struktur, sisom anslagsfinansiering, linefinansiering eller uppligg 1
form av offentlig-privat samverkan (OPS), till viss del handlar om
ren bokféring. Vissa offentligfinansiella effekter skjuts ocksa framdt
1 tiden vid OPS-kontrakt jimfért med anslagsfinansiering. Oavsett
hur den ursprungliga investeringskostnaden finansieras méste indd
de totala livscykelkostnaderna fér infrastrukturobjektet slutfinan-
sieras med skattemedel, brukaravgifter eller en kombination av dessa.

I avsnitt 5 argumenterar kommittén for att en jimforelse mellan
finansieringskostnaden for privata projektbolag och statens finan-
sieringskostnad behéver ta hinsyn till den riskéverféring som sker
till det privata bolagets finansiirer. Nir finansieringskostnaden juste-
ras for riskéverforingen kvarstdr normalt en skillnad mellan finan-
sieringskostnaden for staten och det privata bolaget. Faktorer som
styr detta dr graden av riskaversion, transaktionskostnader, imper-
fektioner pi kapitalmarknaden samt statsobligationers hoga lik-
viditet. Projektbolagets finansieringskostnad ir siledes inte direkt
jimforbar med statens finansieringskostnad, eftersom en stor del av
skillnaden beror pd att l&ngivarna ull ett projektbolag tar projekt-
risker som l&ngivarna till staten inte tar. Finansieringskostnaden for
eget kapital och 1dnat kapital bér vara en av flera faktorer som over-
vigs infor ett beslut. Finansieringskostnaden kan dock inte ses isole-
rat di den 1 hdg grad beror pd riskfordelningen mellan den offentliga
OPS-parten och den privata motparten.

I detta avsnitt 6vergdr kommittén till kirnfrigan. Kan OPS-16s-
ningar dka den samhillsekonomiska effektiviteten och kostnadseffek-
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tiviteten vid investeringar i transportinfrastruktur? P3 vilket sitt kan
OPS-16sningar gora detta och under vilka férutsittningar kan den
eventuella effektiviseringspotentialen realiseras?

I litteraturen finns gott om sammanstillningar éver potentiella
for- och nackdelar med OPS-I8sningar utifrdn ett effektivitetsper-
spektiv. I avsnitten 6.2 och 6.3 gors ett f6rsok att sammanfatta nigra
av de viktigaste argumenten.'

6.2 Traditionella argument for OPS
6.2.1 Battre riskhantering

Ett OPS-avtal ger mojligheter att fordela risker mellan avtalsparterna.
Genom att fordela risker till den part som ir bist skickad att han-
tera dem kan dels sannolikheten for att de intriffar minska, dels
konsekvenserna mildras om riskerna materialiseras. Den privata sek-
torn kan antas vara bittre limpad att identifiera och hantera minga
av de viktigaste riskerna i stora infrastrukturprojekt.

Syftet med OPS-kontrakt dr att féra 6ver vissa risker pd den pri-
vata parten for att férbittra incitamenten i genomférandet av in-
vesteringsprojektet. Diremot ir det inte optimalt att flytta dver
samtliga risker pd den privata parten, eftersom denne di troligtvis
skulle kriva en mycket hog riskpremie (se avsnitt 6.4.5).

En viss riskdverforing frin den offentlige bestillaren till den pri-
vata entreprendren gir att uppnd genom si kallad funktionsentre-
prenad med helhetsansvar, FEHA (se vidare hirom avsnitt 3.2.1).
Det giller exempelvis risken for att valda konstruktionslésningar
for infrastrukturanliggningen leder till héga underhillskostnader.
Genom att den privata parten i ett OPS-uppligg har satsat mer eget
kapital och normalt binder det under lingre tid blir det dock nor-
malt en dnnu tydligare riskéverforing. (I avsnitt 6.4 behandlas risk-
frigan ingdende utifrin en kontraktsteoretisk utgdngspunkt).

! Avsnitten 6.2 och 6.3 bygger pi VTI (2007) samt EPEC (2015a).
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6.2.2  Livscykelperspektivet starks

Det betonas ofta att livscykelperspektivet for infrastrukturinvester-
ingen stirks vid ett OPS-uppligg. Detta eftersom avtalet mellan
det offentliga och den privata parten normalt 16per 6ver en tids-
period pd 25-40 &r. Dessutom samlas utformande, byggande samt
drift och underhill av ett infrastrukturobjekt 1 ett samlat kontrakt.
Projektbolaget ir ansvarigt for samtliga moment som krivs for att
kunna leverera infrastrukturtjinsten enligt avtalet. Val av [6sningar
i design- och byggnationsfasen piverkar drifts- och underhillskost-
naderna. Den privata OPS-parten har dirigenom incitament att
sikerstilla ligsta mojliga totalkostnad fér projektet under infra-
strukturobjektets livslingd, eller &tminstone under kontraktstiden.

Vidare kan OPS-uppligg medféra att den totala kostnaden fér
hela projektets livscykel blir synligare 4n vid traditionell upphand-
ling.” Den sistnimnda innebidr nimligen ofta att ett infrastruktur-
projekt styckas upp 1 olika delar som upphandlas separat och total-
kostnaden blir foljaktligen mindre transparent. Sett i detta perspek-
tiv kan OPS dirmed bidra till politiska investeringsbeslut med en
lingre tidshorisont.

Det bor dock pdpekas att det i viss utstrickning dven gir att
uppnd storre fokus pd livscykelperspektivet och tydliggora total-
kostnaden for ett infrastrukturprojekt 1 en FEHA. En FEHA inne-
bir nimligen ocksd att detaljprojektering, byggande samt drift och
underhdll f6rs samman i ett kontrakt. Den lingre kontraktstiden,
den baktunga betalningsprofilen och kapitalet som dgarna binder i
projektbolaget innebir dock att livscykelperspektivet normalt ir
starkare 1 ett OPS-kontrakt.

6.2.3 Tidigarelaggningsvinster

Som betonats 1 avsnitt 2.4.1 ersitts inte den privata OPS-parten for
en produkt, utan foér en tjinst. Dirmed utgdr ersittning forst nir
yinsten tillhandahills, vilket normalt innebir att infrastrukturobjek-
tet méste vara firdigbyggt. Detta ger starka incitament for projekt-
bolaget att firdigstilla infrastrukturobjektet si fort som méjligt. Om

2 Analys av kostnaden for infrastrukturobjekt 6ver hela livscykeln dr dock méjligt att uppnd
dven inom ramen for mer traditionella entreprenadformer.
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ersittningen kommer frin staten eller frin brukaravgifter spelar i
detta sammanhang mindre roll. Aven de begrinsningar som den r-
liga budgetprocessen och anslagstilldelningen i vissa fall kan innebira
forsvinner vid ett OPS-projekt.” Ett tidigare firdigstillande av infra-
strukturen innebir en potentiell samhillsekonomisk vinst, eftersom
den eventuella nyttan av infrastrukturinvesteringen kommer sam-
hillet tillgodo tidigare. Just vinster tll f6ljd av tidigareliggning vid
OPS-uppligg dr ocksd nigot som ir forhillandevis vilbelagt empi-
riskt (se avsnitt 6.8). Att projekten blir firdiga 1 tid kan vara extra
viktigt 1 linder som historiskt inte har lyckas genomfora sina infra-
strukturinvesteringar 1 enlighet med tidplanerna.

I de FEHA som genomforts 1 Sverige har ersittningen (bygg-
kostnaderna) betalats till utféraren under byggtiden. Detta innebir
att drivkraften for utféraren att bli firdig i tid 4r mindre 4n vid ett
OPS-uppligg.

6.2.4  OPS-projekt haller sin budget

Det framhills ofta att OPS-projekten 1 hogre utstrickning héller sin
budget jimfért projekt som genomférs med andra entreprenad-
former. Det anses framfér allt bero pi att kontrakten regelmissigt
har stora inslag av fastprisersittning. Genom riskéverféringen som
normalt sker 1 OPS-kontrakten ir det generellt sett svirare for entre-
prendren, att fi ersittning om kostnaderna 6verstiger de budgete-
rade, jimfort med andra entreprenadformer.

Att OPS-projekten 1 hogre grad hiller sin budget betyder dock
inte nddvindigtvis att de blir billigare in andra upphandlingsfor-
mer. Detta eftersom kostnaden fér investeringen beror sivil pd
nivdn pd det vinnande anbudet 1 upphandlingen som p& hur mycket
beloppet 1 det ursprungliga anbudet éverskrids.

OPS-kontraktens utformning, dir det alltsd ir vanligt med fast-
prisersittning for en levererad infrastrukturtjinst, innebir ocks3 att
eventuella kostnadsbesparingar, som ir stérre in forvintade vid

* Nuvarande process fér planering och anslagstilldelning dr dock inte s3 kortsiktig som ibland
framfors 1 debatten (se avsnitt 2.2). Den 6kade flexibiliteten som uppstir med OPS bér vidare
vigas mot att budgetprocessens styrande effekt fér den drliga anslagstilldelningen férsvagas.
Diremot ingdr de nédvindiga beslut om bestillningsbemyndiganden som krivs fér en OPS-
16sning 1 den &rliga budgetprocessen.
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kontraktstidpunkten, inte alltid blir synliga utan tillfaller den privata
ODPS-parten i form av okad vinst (se avsnitt 6.3.5). P4 motsvarande
sitt innebdr ovintade fordyringar att vinsten minskar for OPS-
bolaget utan att det paverkar de offentliga finanserna.

6.2.5 Underhallet blir mer kontinuerligt och effektivt

Risken finns att underhillet av befintlig transportinfrastruktur prio-
riteras ner om de offentliga finanserna ir under press. Om det kon-
tinuerliga underhillet uteblir kan det leda ull att de totala under-
hillskostnaderna for ett infrastrukturobjekt dkar genom att akuta
underhdllsinsatser tvingas fram. I OPS-avtal dr incitamenten fér att
uppritthilla ett kontinuerligt underh&ll starkare eftersom fokus lig-
ger pd livscykelkostnaden for objektet. Detta giller speciellt tidigt 1
drifts- och underhillsfasen medan drivkrafterna kan avta mot slutet
av kontraktstiden.* Den méjliga vinsten av ett kontinuerligt under-
hill som minskar den totala underhillskostnaden kan dock idven
uppnds dven inom ramen fér en FEHA.

6.2.6 OPS-kontrakt stimulerar innovationer

I en klassisk utférandeentreprenad handlar konkurrensen huvud-
sakligen om att pressa styckkostnaderna fér pd férhand bestimda
arbetsinsatser. I en FEHA och 1 en OPS-l6sning handlar det 1 be-
tydligt hogre utstrickning om att i anbudsgivarna att konkurrera
med hjilp av innovationer, sivil organisatoriska och projektrelate-
rade som tekniska. Dessa innovationsdrivkrafter ir delvis en foljd
av livscykelperspektivet som 1 hogre grad stirker fokus pd resulta-
tet, och ger storre frihetsgrader for entreprenéren i utformningen
av ett infrastrukturobjekt och driften av detta. Beloningen f6r sam-
hillsekonomiskt lénsamma innovationer ir helt enkelt potentiellt
hégre 1 OPS-kontrakt dn i mer traditionella entreprenadformer be-
roende pd kontraktens lingd och ersittningsformen till den privata

OPS-parten.

* Vil utformade krav p3 infrastrukturobjektets standard och kvalitet vid éverlimnandet till det
offentliga kan dock motverka dessa drivkrafter.
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6.3 Argument mot OPS
6.3.1  Hogre transaktionskostnader

OPS-avtal ir normalt mer komplexa in andra entreprenadkontrakt
eftersom de l6per under lingre tid. Avtalen innehiller ocksd fler
komponenter och situationer som behdver hanteras 1 form av exem-
pelvis riskférdelningen. Det innebir att det eventuellt kan krivas
mer resurser och delvis annan kompetens, frimst juridisk och eko-
nomisk, hos bide den offentliga och den privata OPS-parten in i
exempelvis en klassisk utférandeentreprenad. Aven det faktum att
ett antal olika foretag mdste samordna sig pd den privata sidan inom
ramen for det gemensamigda projektbolaget kan bidra till hogre
transaktionskostnader for att genomféra upphandlingen, férbereda
anbud och organisera arbetet.

I linder eller p& marknader dir OPS ir en relativt ny foreteelse
kan transaktionskostnaderna inledningsvis vara extra héga di det
offentliga behover bygga upp administrativa strukturer med sdvil
juridisk som ekonomisk kompetens (se avsnitt 7.3.3). En ny upp-
handlingsprocess behéver ocksd skapas och vissa av de privata par-
terna behover, om de inte tidigare deltagit 1 OPS-upphandlingar, fa
erfarenhet av samordning sinsemellan och att 16sa finansierings-
frigan inom ramen for ett projektbolag.

Vidare innebir kontraktsperiodens lingd att det finns ett behov
for sdvil den privata som den offentliga sidan att vara en aktiv kon-
traktspart under ldng tid. Det ir dock viktigt att komma ihdg att det
dven 1 en FEHA och mer traditionella entreprenadformer ir viktigt
att det offentliga ir en kompetent och l&ngsiktigt motpart i upp-
handlingar, genom kontroller och uppféljningar samt vid eventuella
omforhandlingar.

6.3.2  Hogre riskjusterad finansieringskostnad

En stat l&nar normalt billigare in ett privat bolag eller konsortium.
Som kommittén argumenterar fér i avsnitt 5 beror skillnaden i
finansieringskostnad 1 ett OPS-projekt delvis pd att risker omfér-
delas till den privata OPS-partens dgare och lingivare, exempelvis
ovintade fordyringar eller férseningar 1 projektet. Det finns dock
ett antal faktorer som potentiellt ger en hogre finansieringskostnad
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for infrastrukturprojektet dven efter att hinsyn tagits till riskéver-
féringen. Se avsnitt 5.1.5 f6r en genomgang av dessa faktorer.

6.3.3  Avtalsperiodens langd kan begrdnsa framtida
politiskt handlingsutrymme

OPS-avtal kan innebira att framtida politiska beslutsfattare l3ses in
av ldngsiktiga avtal som kan vara dyra att ta sig ur. Kostnaden for
déliga avtal riskerar dirfér att bli hogre vid OPS-avtal jimfort med
andra upphandlingsformer. Sedvanlig finansiering av ny infrastruktur
genom anslag innebir dock ocksd att framtida politiker begrinsas i
sin ekonomiska politik av en hogre statsskuld och hogre utgifter for
statsskuldsrintor. I OPS-avtal tillkommer dock en dimension om
det offentliga ingdtt avtal som ir oflexibla nir det giller att hantera
indrade forutsittningar och nya prioriteringar. Detta kan 1 sin tur
tvinga fram en omférhandling av ett avtal som kan innebira kost-
nader for det offentliga om férindrade politiska prioriteringar ska fi
genomslag i det aktuella projektet.’

Ett exempel pd omférhandlingsproblematiken ir de motsitt-
ningar som uppstod di den franska regeringen ville revidera gillande
kontrakt fér motorvigskoncessioner. Avtalen ansigs av den nytill-
tridda regeringen alltfér generdsa och det bedémdes dven behéva
skapas en myndighet som 6vervakade koncessionsinnehavarnas uttag
av vigavgifter. De ingdngna avtalen saknade emellertid klausuler som
mojliggjorde forindringar av detta slag. Koncessionsinnehavarna hade
dirfor rite till ersittning f6r de forindringar i avtalen som initierades
av den offentliga bestillaren. Eftersom kontrakten i vissa fall l6per
till &r 2035 innebar det hoga ersittningsbelopp fér férindringarna i
avtalen.® Samtidigt kan sddana restriktioner p politikerna innebira
att de ursprungliga anbuden frin de privata aktdrerna hade ligre risk-
premier dn vad som annars hade varit fallet.

> I detta sammanhang kan dock argumenteras {ér att vinster kan finnas om vissa former av
kortsiktigt politiskt handlande f6rsviras.

¢ Athias & Saussier (2016). Ett annat exempel p4 bindningarna fér framtida politiker 4r RPA-
garantierna i Spanien. Dessa innebir att staten vid en konkurs i ett OPS-projektbolag eller
motsvarande méste betala de iterstdende icke avskrivna kapitalkostnaderna fér infrastruktu-
ren. Vid omférhandlingar i Spanien har den offentliga parten normalt en dilig férhandlings-
position eftersom en konkurs fér projektbolaget slir mot de offentliga finanserna.
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Slutligen innebir ett OPS-kontrakt att budgeten for drift och
underhill av infrastrukturobjektet dr faststilld pd férhand fér en
ling tidsperiod. Det ir dirfor svirt {or staten, att pd grund av t.ex.
konjunkturpolitiska eller statsfinansiella skil, omprioritera omfatt-
ningen av drift- och underhillsdtgirderna for det specifika infra-
strukturobjektet (se dven avsnitt 6.2.5).

6.3.4 Risk att lasa fast befintliga infrastrukturlésningar

Under ett OPS-projekts kontraktstid hinner mycket hinda med
demografin, transportménster och den teknologiska utvecklingen.
Samtliga dessa faktorer kan ha stor pdverkan pd transportsystemet.
Det ir svirt, om inte omdjligt, att bedéma utvecklingen 1 alla rele-
vanta dimensioner 25-40 ir framdt 1 tiden. OPS-kontrakt med alltfor
rigid utformning riskerar dirfér att 13sa fast infrastrukturldsningar
som 1 framtiden visar sig vara ineffektiva.

Sirskilt problematiskt kan det vara om ett OPS-avtal, av kon-
kurrensskil, innehdller begrinsningar av mojligheterna att bygga
alternativ infrastruktur, ngot som ir vanligt vid OPS-projekt med
efterfrigebaserad ersittning till den privata parten. Sddana kontrakt
bér dirfér utformas pd ett sitt som mojliggor nya 16sningar for att
mota niringslivets och medborgarnas framtida transportbehov.
Samtidigt pdverkar dock graden av flexibilitet dven riskférdelningen
1 projektet och projektbolagets finansieringskostnader (se vidare
avsnitt 6.4). Vill det offentliga ha valmojligheter i framtiden inne-
bir det normalt ett hogre riskpaslag 1 anbudet fran utféraren.

En specifik nackdel nir det giller OPS med efterfrigebaserade
ersittningsmodeller, som koncessioner och skuggtullar, dr att OPS-
bolaget i ett sidant avtal girna vill ligga in begrinsningar som for-
hindrar byggandet av ny konkurrerande infrastruktur. En efterfrige-
baserad modell kan dirfor 18sa in det offentliga och konservera
befintliga infrastrukturlésningar under OPS-avtalets lingd, dvs. ofta
3040 ir. Det kan naturligtvis vara en nackdel vid stora demogra-
fiska, tekniska eller andra férindringar.
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6.3.5 Potentiellt icke-6nskvérd férdelning av
effektivitetsvinster

Det monetira resultatet av oférutsedda effektivitetsvinster som gors i
OPS-projekt tillfaller som regel inte den offentliga OPS-parten utan
blir en vinst fér det privata projektbolagets dgare. Ett OPS-kontrakt
som medfor att en privat entreprendr genom innovationer bdde
lyckas hilla nere kostnaderna mer in férvintat och leverera en tjinst
av god kvalitet innebir emellertid en samhillsekonomisk vinst. Det
kommer dock inte att innebira en offentligfinansiell besparing d4 hela
dverskottet vid exempelvis en fast tillginglighetsbaserad ersittning
normalt gdr till den privata OPS-parten. I detta sammanhang bér
nidmnas att det finns kritiker som hivdar att aktuella vinster helt eller
delvis bor tllfalla det offentliga istillet for projektbolagets dgare.
Fordelningen av de samhillsekonomiska vinsterna kan med andra ord
sett ur detta perspektiv bli problematisk i ett lyckat OPS-projekt.

Det bér betonas att vinster till f6ljd av effektiviseringar som
hamnar hos privata entreprenérer ir nigot som férekommer dven i
andra entreprenadformer. Detsamma giller p& andra omriden dir
det offentliga upphandlar tjinster frdn den privata sektorn. Ersitt-
ning med fast pris avser just att skapa starka drivkrafter for effekti-
visering och ir inte nigot unikt fér OPS-kontrakt.

En god konkurrens i upphandlingen gor att effektivitetsvins-
terna delvis kan komma den offentlige bestillaren tillgodo genom
ligre anbud. Hur effektivitetsvinster férdelas kan ocksd styras via
ODPS-avtalet, exempelvis genom ndgon form av vinstdelningsmeka-
nism mellan den privata och den offentliga avtalsparten eller genom
ett vinstbegrinsningsarrangemang.” Samtidigt kan ett system med
vinstdelning eller vinstbegrinsning minska drivkrafterna att effekti-
visera hos den privata OPS-parten.

6.4 Riskfordelning, incitament och effektivitet

Ett centralt antagande i en diskussion om OPS-kontrakt idr att en
limplig fordelning av risk mellan den offentliga bestillaren och
privata utforare kan ge incitamentseffekter. Vidare antas att dessa

7 Vinstbegrinsning 4r en del i Skottlands s3 kallade NPD-modell for OPS (se avsnitt 3.3.4).
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incitament kan bidra till 6kad effektivitet 6ver ett infrastruktur-
objekts livscykel. Effektiviteten kan ta sig uttryck i kostnadseffek-
tivitet, samhillsekonomisk effektivitet eller en kombination av dessa
(se avsnitt 2.5 for en diskussion om dessa tvd typer av effektivitet).

Minga av de argument sdvil f6r som emot OPS som refereras 1
avsnitt 6.2 och 6.3 leder vidare tll frigan om riskférdelningen mellan
bestillaren och utféraren samt de incitament och potentiella effek-
tivitetsvinster som riskférdelningen ger upphov till. Kommittén be-
domer dirfor att det finns skil att behandla frigan om riskférdelning
och incitament i OPS-kontrakt nirmare.

6.4.1  Kontraktsteori — en utgangspunkt fér analysen

En limplig utgidngspunkt f6r att analysera OPS-kontrakt och risk-
fordelningen i dessa ir den kontraktsteoretiska litteraturen.® En
central tanke i litteraturen ir att merparten av alla kontrakt som in-
gds, inte minst OPS-avtal, baseras pd ofullstindig kunskap om vad
som kan komma att intriffa under avtalstiden. En vanlig slutsats 1
bide teoretisk och empirisk kontraktslitteratur dr dirfor ate de
flesta avtal ir ofullstindiga. Det dr dirfor viktigt att férstd hur en
hogre eller ligre grad av fullstindighet kan pdverka riskbeteenden.

Avtalsparter miste vara medvetna om sannolikheten att &tmin-
stone vissa avtalsklausuler kan komma att behéva omférhandlas
eller att nya avtalsvillkor infors 1 framtiden. Inte minst giller detta 1
OPS-avtal som normalt l6per under lingre tidsperioder. Minga
finansiella avtalskonstruktioner syftar ytterst till att begrinsa risken
for, eller konsekvenserna av, ovintade férindringar av ett projekts
forutsittningar.

En annan central friga inom kontraktsteorin ir att studera
metoder for att undvika att 18ga kostnader uppnas till priset av dilig
kvalitet. Valet av utférare bor dirfor goras utifrdn mojligheten att
kontrollera de levererade tjinsternas kvalitet. Exempelvis byggs vigar
1 de flesta linder 1 virlden av privata foretag 1 nigon form av kon-
traktsldsning medan skattefinansierad skolverksamhet normalt drivs i
offentlig regi. Det ir betydligt mindre komplicerat for bestillaren att
kvalitetskontrollera en vig vid olika tidpunkter dn att kontinuerligt

% Avsnittet bygger pi VTI (2017).
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kontrollera kvaliteten i en skolverksamhet. Detta eftersom skolverk-
samhet innehdller svirmitbara aspekter som exempelvis vissa mora-
liska virderingar som undervisningen ska férmedla.” Aven kvaliteten
pa undervisningen som sddan ir av uppenbara skil mer svirmitbar in
kvaliteten pd en vig.

6.4.2 Exogena och endogena risker

Professor Jan-Eric Nilsson listar foljande potentiella risker 1 stérre
infrastrukturprojekt:'°

o Designrisk eller teknisk risk: Felaktiga beddmningar under ut-
formningen av ett projekt.

e Byggrisk: Projekt genomfors pd ett skickligt sitt eller inte.

o Tillginglighetsrisk: Koppling till nyttjandet av firdig anliggning.
Forseningar eller att objektet ir stingt fér ombyggnationer etc.

o Efterfragerisk: Hur trafikerad ir transportleden. Detta kan inne-
bira samhillsekonomiska nyttorisker eller faktiska intiktsrisker.

e Operationell risk: Kostnaderna fér drift och underhall avviker
frdn de ursprungliga bedémningarna.

o Finansiell risk: Exempelvis rinteutvecklingen eller inflationen.

e Politisk risk: Nya lagar eller 6vriga bestimmelser som péverkar
projektets intikter eller kostnader.

o Tillstdndsprévningsrisk: Exempelvis 6verklaganden.

e Miljorisk: Negativa miljokonsekvenser som inte férutsetts nir
avtalet ingicks.

o Force majeure: Naturkatastrofer och krig.

En avgorande kontraktsteoretisk distinktion kan géras mellan 4 ena
sidan risker som ingen avtalspart har nigon kontroll 6ver, si kallade
exogena risker och 4 andra sidan risker som bestillaren eller utfora-
ren 1 hogre eller ligre utstrickning kan piverka, sd kallade endogena

? Engel, Fischer & Galetovic (2014).
1% Avsnittet f6ljer Nilsson (2009), s. 124 ff.
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risker. Typexempel pd exogena risker ir naturkatastrofer. Det kan
dock dven vara friga om overraskande miljoeffekter som uppkom-
mer 1 projektet eller den generella konjunkturutvecklingen som kan
ha effekter pd sdvil efterfrdgan av infrastrukturtjinsten som bygg-
kostnaden. Ovriga risker som listas ovan ir dock i hégre eller ligre
utstrickning att betrakta som endogena.

Enligt kontraktsteorin bér risken fordelas till den part som ir
bist limpad att bira den. Vid en ytlig betraktelse innebir detta att
staten med sin naturliga riskspridning och avsevirda finansiella re-
surser 1 form av beskattningsritt bor bira 1 princip alla risker 1 ett
infrastrukturprojekt. Ur ett mer utvecklat incitamentsperspektiv ir
detta dock problematiskt. Om en entreprendr ska ges incitament
att genomfora projektet med riskminimering och maximal effek-
tivitet miste denne bira vissa risker sjilv.

Nir det giller endogena risker ir det den part som kan paverka
sannolikheten for att risken ska realiseras, eller hantera konsekven-
sen om risken vil realiseras, som ir den naturliga utgdngspunkten.
Ett bra exempel ir att val som utféraren gor 1 byggskedet pdverkar
underhillskostnaden. I en traditionell entreprenad bir inte utféraren
denna risk pd samma sitt som i en funktionsentreprenad eller, 1 innu
hégre utstrickning, 1 en OPS-16sning. Ur en rent kontraktsteoretisk
synvinkel dr dirfor nigon av de senare formerna att féredra.

6.4.3  Fordelning av risker

Den kontraktsteoretiska litteraturen utgdr frin ett idealtillstdnd med
ett fullstindigt kontrakt som reglerar vad som ska géras och vilken
ersittning som ska utgd under alla tinkbara omstindigheter. I ett
fullstindigt kontrakt vet bida parter vem som fir bira konse-
kvenserna av olika utfall. Detta giller sdvil f6r endogena risker (som
nigon av parterna kan pdverka sannolikheten for risken) som for
exogena risker (som ingen av parterna kan pdverka sannolikheten
for). Exempelvis kan avtalet sld fast att samtliga kostnadsokningar
for att bygga en anliggning jimfért med kostnaderna i den ur-
sprungliga 6verenskommelsen mdste biras av en viss part. Alterna-
tivt kan ett fullstindigt kontrakt stipulera att en viss part stdr for
samtliga férdyringar utom ett antal vildefinierade undantag. Huvud-
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frdgan vid utformningen av fullstindiga kontrakt ir att avgoéra vem
som ska bira risken for varje typ av avvikelse frin férvintningen."

Som betonats i avsnitt 6.4.2 ir flertalet risker i stora infrastruktur-
projekt inte enbart exogena. Exempelvis pdverkar entreprenérens
skicklighet och noggrannhet minga risker under ett projekts bygg-
fas, sdsom risken fér eventuella f6rseningar, férdyringar och under-
milig byggkvalitet. Likasd kommer risken for héga underhillskost-
nader att bero pd val som gors redan 1 byggfasen. De olika parternas
mojlighet att pdverka sannolikheten fér ogynnsamma utfall har dir-
for betydelse for beslutet om vilken part som ska bira risk 1 det full-
stindiga kontraktet.

Aven mojligheten att hantera konsekvenserna om en risk realise-
ras bor dirfér noggrant vigas in 1 riskférdelningen. Trots att ingen
part kan pdverka risken for t.ex. extrema vidersituationer ir det
mojligt att 1 projektgenomfdrandet ta pd sig kostnader 1 form av
overtickning av exempelvis byggplatser eller dikning som minskar
konsekvenserna av extremt vider. Om den offentlige bestillaren tar
pa sig hela risken f6r exempelvis dversvimningar finns drivkrafter
hos utforaren att inte bygga pd ett sddant sitt att konsekvenserna
minimeras eftersom det ir troligt att exempelvis en dversvimnings-
siker vig ir dyrare att bygga in en vig som inte ir det. Om bestil-
laren tar hela risken for fordyringar vid exempelvis extremt vider
finns ocksd mojligheten att utféraren hivdar att fler férdyringar in
vad som faktiskt ir fallet beror pd 6versvimningen. For bestillaren
kan det vara svért att 1 detalj genomskada ett sidant agerande.

S8 kallad moral hazard" ir det tydligaste problemet kopplat till
riskférdelning i kontrakt. Ett exempel pd detta dr om ett kontrake
stipulerar att alla kostnadsokningar som beror pd de geotekniska
férutsittningarna ska biras av den offentliga parten. Det innebir
att det finns incitament f6r utforaren att vara slarvig med den geo-
tekniska undersdkningen eftersom bestillaren alltid betalar for
eventuella kostnadséverskridanden som beror pd brister i under-
sokningen. Liggs 1stillet risken pd den privata utféraren innebir
detta att denne kommer att géra mer noggranna undersékningar
vilket dock troligen gér anbudet hégre. Detta kan d3 liknas vid den

" Se t.ex. Maskin & Tirole (1999).

12 Begreppet "moral hazard” saknar vedertagen svensk &versittning. I ett infrastrukturprojekt
innebir det att utféraren har mojlighet och incitament att genomféra ett projekt pi ett in-
effektivt sitt om kostnader kan féras 6ver pd bestillaren.
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typ av riskdverfoéring och 6kade kostnader som den offentliga par-
ten skulle betala vid en férsikring.

Risker i ett fullstindigt kontrakt bér sammanfattningsvis for-
delas s att det forvintade sambillsekonomiska dverskottet maxime-
ras. Det innebir att incitamenten fér bida avtalsparterna bor vara
sidana att de strivar efter att minska sannolikheten f6r att riskerna
ska realiseras och minimera konsekvenserna om si sker. Samtidigt
innebir maximalt samhillsekonomiskt éverskott att parterna inte
ska vidta riskreducerande dtgirder med hog kostnad som har smé
forvintade positiva effekter.

Olika risker i olika faser av projektet

En grundregel nir det giller infrastrukturinvesteringar ir att ju
senare under planeringsprocessen som upphandlingen genomférs
desto sikrare kan bestillare och utférare vara pd férutsittningarna
for upphandlingen. Vissa risker forsvinner allteftersom projektet
skrider framdt. P4 samma ging minskar utférarens handlingsfrihet
ju senare upphandlingen sker och incitament fér innovationer och
effektivisering i olika former férsvagas. Nir det giller i vilken fas ett
projekt bor upphandlas finns siledes en inbyggd mélkonflikt mellan
risknivd & ena sidan och potentiella effektivitetsvinster & den andra.

En vanlig friga som uppstdr vid en upphandling ir planlag-
stiftningens forhillande till infrastrukturprojektets genomforande.
Risken f6r exempelvis 6verklaganden eller andra forseningar kan
vara olika for skilda dragningar och 6vrig utformning av infrastruk-
turen. Normalt tar den offentliga parten dessa risker 1 enlighet med
principen att denne har storst mojlighet att minska sannolikheten
for problem i1 processen. Ar planprocessen helt klar nir upphand-
lingen gors behover risker for processrelaterade problem inte be-
handlas 1 kontraktet. Samtidigt innebir en firdig planprocess att
entreprendrens frihet att hitta alternativa 16sningar minskat.

Generellt sett dr dock slutsatsen att ju hogre potential som finns
for effektiviseringar, genom alternativa tekniska lsningar, projekt-
ledning eller organisation av arbetet, desto tidigare bér upphand-
lingen ske. Bide FEHA och OPS-uppligg bér dirfér principiellt sett
upphandlas i ett tidigare skede in en traditionell utférandeentre-
prenad.
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Riskfordelning via ersittningsmodellen

Valet mellan ersittningsformer som riskférdelningsmekanism hin-
ger delvis thop med entreprenadformerna, vilka beskrivs nirmare 1
avsnitt 3.2.1. En utférandeentreprenad ersitts normalt med styck-
priser utifrn en detaljerad arbetsbeskrivning med angivna kvanti-
teter. Risken hamnar dirfér huvudsakligen pé bestillaren dven om
det finns incitament foér utféraren att hdlla nere styckkostnaden,
t.ex. per kvadratmeter vig. Nir det giller total-, och 1 dnnu hogre
grad, funktionsentreprenader kan ersittningen ges till fast pris eller
16pande rikning eller en blandning av dessa ersittningsformer.

Med en fastprisersittning har utféraren maximala incitament att
efterstriva effektiviseringsméjligheter eftersom alla kostnadsbespar-
ingar tillfaller utforaren som vinst. Samtidigt tvingas utféraren bira
alla risker férknippade med projekterings- och byggprocessen.

Sker ersittningen pd lopande rikning fakturerar utforaren alla
kostnader och saknar dirmed incitament att hélla nere dessa. Ut-
foraren kan till och med ha drivkrafter att genom minskad effektivi-
tet oka ersittningen frin den offentliga bestillaren. Frinvaron av risk
innebir dock att utféraren inte behdver géra ndgon riskreservation i
det anbud som limnas 1 upphandlingen.

Ett mellanting mellan fast ersittning och 16pande rikning ir olika
incitamentsinslag dir avdrag och bonusar kan justera fastprisersitt-
ningen. Bonus kan ges f6r exempelvis 6kad trafiksikerhet och avdrag
gbras om en vig stings av utanfor de i avtalet stipulerade tiderna.
Detta gor ocks3 att riskerna férdelas mer jimnt mellan bestillare och
utférare.” Ett fastpriskontrakt med vissa incitamentsinslag, dvs.
bonusar och avdrag for vissa situationer, ir en ersittningsform som
de senaste tvd decennierna blivit allt vanligare nir det giller OPS-
projekt avseende vig och jirnvig. De tre norska OPS-projekten for
motorvigsstrickor som genomférdes under 2000-talet anvinder sig
exempelvis av ett sidant ersittningssystem.

En annan dimension av ersittningsformens paverkan p8 riskfor-
delningen 1 ett kontrakt ir en eventuell indexering av ersittningen.
Bestillaren lyfter hir av risker frdn utféraren som denne omojligen
kan pdverka, exempelvis kraftiga konjunktur- och prisvariationer.
Om utforaren ska bira dessa risker ger detta inga ytterligare incita-

" Nilsson (2009) s. 127.
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ment till effektiviseringar och vidare kan paslaget pd anbudspriset bli
hégre dn statens motsvarande férvintade besparing till f6]jd av risk-
overforingen. Detta argument, som talar for en indexering och att
staten dirigenom tar pd sig vissa risker kopplade till den makro-
ekonomiska utvecklingen, ir sirskilt giltigt for de ldngsiktiga avtal
som ir normen vid OPS-uppligg.

6.4.4  Ofullstindiga kontrakt och omférhandlingar

Ett ofullstindigt kontrakt innebir att alla omstindigheter av bety-
delse for projektets utfall inte regleras nir avtalet ingds. Dirfor vet
bida parterna att det troligtvis kommer att krivas en ny férhandling
nir vissa omstindigheter férindras. En framtida omférhandling tar
sin utgdngspunkt 1 gillande avtal mellan tvd parter. Avtalets ur-
sprungliga konstruktion ligger till grund fér styrkeférhillandet dem
emellan och begrinsar handlingsalternativen vid omférhandlingen.

I slutfasen av ett upphandlingsférfarande sker i stillet forhand-
lingar mellan den offentliga parten och tv4 eller fler olika féretag som
limnat anbud och konkurrerar om att 3 kontraktet. Det innebir att
forhandlingssituationen ir en annan. Den offentliga bestillaren har en
betydligt simre férhandlingsposition nir ett avtal vil ingdtts.

I praktiken dr merparten av alla kontrakt mer eller mindre ofull-
stindiga. Skilet till det dr de begrinsade mojligheterna att forutsiga
framtida hindelser och de héga kostnaderna for att komma Gverens
om vad som ska gilla vid alla méjliga framtida scenarier."* Detta
giller inte minst 1 OPS-kontrakt som har l8nga I6ptider. En vanlig
forindring av forutsittningarna fér genomforandet av ett projekt ir
att bestillaren gor en tilliggsbestillning. Dessa ir ofta problema-
tiska och kostsamma. Tilliggsbestillningar sker dock 1 samband
med alla entreprenadformer och ir dven i det fallet ofta kostsamma,
men bor inte ses som exempel pd omférhandlingar.

Omfoérhandling dr det omride som ront stdrst akademiske
intresse de senaste dren 1 OPS-litteraturen. Frekvensen av omfér-
handlingar forefaller relativt hég. Sammanstillningar frin USA och
Frankrike visar att andelen omférhandlade OPS-kontrakt ligger pd

4 Se Hart (2003).
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40-50 procent avseende motorvigar.” Att andelen ir s§ hog miste
ses mot bakgrund av att det generellt dr vanligt med férindrade
forutsittningar {f6r entreprenadavavtal.

Parterna i ett OPS-avtal kan som sagt inte pd férhand reglera
alla hindelser i avtalet och inte sillan uppkommer en omférhand-
lingssituation. I det sammanhanget uppstdr frigorna i vilken grad
det dr limpligt att férsoka reglera s§ ménga situationer som mdjligt
1 det ursprungliga avtalet eller om det finns argument {6r att mer
ska limnas 6ppet. Detta dr frigor som behandlas 1 en uppsats av
Iossa & Martimort.'® Forfattarna konstaterar att det inte finns
nigon enhetlig praxis. Olika linder hanterar frigorna pd olika sitt.
I Storbritannien hanteras riskallokering med hjilp av en omfattande
riskmatris med varje specifik risk som kan uppstd och hur den ska
fordelas mellan den privata och offentliga OPS-parten. Det innebir
relativt fullstindiga kontrakt. I Italien ir i1 stillet riskallokeringen
vag och kontrakt férblir ofullstindiga.

I uppsatsen dras slutsatsen att bestillaren har skil att mycket
tydligt ta stillning till hur stor osikerhet (6ppenhet) som ett avtal
ska innehdlla. Ett oflexibelt avtal 6kar forutsigbarheten for par-
terna men kan gora det svirare f6r dem att genomféra omférhand-
lingar som annars hade varit till fordel f6r bdda. Det finns alltsd en
viss milkonflikt. Analysen i uppsatsen pekar ocksd pd nigra mer
generella resultat:

e Mer fullstindiga kontrakt blir attraktivare ju stérre den exogena
osidkerheten ir eller ju mindre en entreprenér vill bira risk.

e Mer fullstindiga kontrakt ir ocksd att féredra om en marknad
dir OPS anvinds ir mera mogen.

e Ju mer komplext ett projekt ir, desto starkare skil att limna ett
utrymme for framtida omférhandling.

Ett annat belysande exempel nir det giller graden av flexibilitet for
omférhandlingar 1 olika avtal gérs i en studie av 71 koncessionsavtal
for betalvigar dir flexibilitetsgraden i kontrakten analyserades."”
Koncessionsavtal innehiller normalt hdgre osikerhet in minga andra

15 Makovsek et al (2014).
'¢ Tossa & Martimort (2016).
17 Athias & Saussier (2015).
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kontrakt eftersom trafikprognoser ofta ir osikra. Denna osikerhet
kan ge upphov till krav pd omfoérhandlingar For mycket flexibilitet 1
kontrakten innebir att odnskade opportunistiska omférhandlingar
kan intriffa.

Analysen i uppsatsen visar att flexibiliteten och méjlighet till
omférhandlingar 6kar med osikerheten om den framtida efter-
frigan. Parterna tecknar alltsd mer flexibla avtal nir osikerheten ir
hég. Dessutom tecknas generellt mer flexibla kontrakt i linder med
starkare regelverk och institutioner.

Vid en jimforelse mellan en FEHA och en OPS-16sning finns
ocks3 principiella argument for att mindre rigida avtal kan vara mer
attraktivt vid en OPS-16sning dn vid en FEHA. OPS-uppligget
kan, korrekt utformat, ge en mer jimlik férhandlingsposition jim-
fért med andra entreprenadformer. Det beror dels pd den fram-
skjutna betalningsprofilen, dels pd att den privata OPS-parten har
ett storre dgandeskap 1 projektet genom att denne binder eget kapi-
tal 1 projektet under en lingre tidsperiod. Detta kan ha positiva
effekter for den offentliga parten vid en omférhandling 1 f6rhél-
lande till andra entreprenadformer (se vidare avsnitt 6.7)."

6.4.5 Slutsatser om riskfordelning

Rekommendationer om hur risker i infrastrukturprojekt bor for-
delas blir ofta mycket allmint hdllna. Ett foérsok till rekommen-
dation om riskférdelning gérs av OECD 1 enlighet med tabell 6.1.
Den enkla principen om att den part som bist kan hantera risken
ocks? ska bira den ger dock ingen fullstindig vigledning. Det finns
alltid ett projektspecifikt element och riskférdelningen méste dir-
for 1 hog utstrickning goras frin fall till fall i en samlad analys dir
hinsyn tas till riskfordelningens effekter pd finansieringskostnad
och drivkrafter for effektivisering.

¥ Nilsson (2009) s. 139 ff.

126



SOU 2017:13

Tabell 6.1
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vem som bor bira dem!

Olika risker i ett OPS-projekt och OECD-rekommendationer

Risktyp Exempel Vem bér bara risken?
Force majeure Forlust till f6ljd av krig och Offentlig bestéllare
naturkatastrofer

Reglerings- och
politisk risk
Intakts-/efterfragerisk

Design- och teknisk risk
Byggrisk

Driftsrisker

Miljérisker

Finansiell risk

Konkursrisk

Politiska beslut som paverkar
projektets finansiella avkastning

Otillrackliga intdkter till foljd av
att trafiken mindre dn planerat

Fel i design eller ritningen

Kostader okar till f6ljd av
forseningar eller daligt utférande

Hoga underhallskostnader
Skadekostnader till tredje part

Dalig skuldhantering eller
forsakring mot laga intakter

Konkurs till foljd av faktorer ovan

Offentlig bestéllare

Huvudsakligen offentlig be-
stéllare. Eventuellt viss risk-
delning med privat utférare

Privat utforare
Privat utférare

Privat utférare
Privat utférare

Mest privat men viss del
offentlig

Delat offentligt/privat

L OECD (2008) OECD (2008) Public-Private Partnerships: In Pursuit of Risk Sharing and Value for
Money: OECD Publishing.

Den uppdelning 1 endogena och exogena risker som gors 1 av-
snitt 6.4.2 kan dock ge viss vigledning. Endogena risker birs av den
part som bist kan minska sannolikheten av att de realiseras och
konsekvenserna om s sker. Exempel pd detta ir att byggrisken
generellt bor liggas pd den privata parten och den politiska risken
pd den offentliga parten.

Det finns ocksd skil for att huvuddelen av genuint exogena
risker (naturkatastrofer, dverraskande arkeologiska fynd, finans-
kriser) bor biras av den offentliga parten, speciellt giller det vissa
s kallade svansrisker' som annars kan ge vildigt héga riskpremier
i anbuden. Dessa stora exogena risker bér dock vara tydligt av-
grinsbara i form av specifika hindelser och inte 1 termer av exem-
pelvis stora kostnadsoverskridanden. Detta for att inte riskera sd
kallad moral hazard. Det bér med andra ord inte kunna rida nigot
tvivel om att risken har realiserats.

Till foljd av den s& kallade moral hazard-problematiken bér
bestillaren noga éverviga viss riskéverforing till den privata parten

9 Risker med liten sannolikhet att realiseras men med stora konsekvenser om si sker.
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om det finns ett visst mdtt av endogenitet. Ett exempel pd detta ir
geotekniska risker. Om dessa liggs helt pd den offentliga parten ger
detta inga incitament for den privata parten att géra en noggrann
geoteknisk undersokning eftersom bestillaren alltid betalar for
eventuella kostnadsoéverskridanden. Liggs i stillet risken pi den
privata utféraren kommer denne att géra mer noggranna under-
sokningar vilket dock troligen gor det ursprungliga anbudet hogre.

Ersittningsformen bor noga dvervigas och ses som en integrerad
del i riskfordelningen. Utifrin en kontraktsteoretisk utgdngspunkt
talar mycket foér att en tillginglighetsbaserad ersittning som
huvudregel ir att foredra framfér en efterfrigebaserad sddan. Dels ir
detta en f6ljd av att trafikvolymer i de flesta fall ir en risk som den
privata parten inte kan pdverka via sitt beteende. Dels innebir
ersittning baserad pd trafikvolymen att det kan uppstd krav pd klau-
suler som begrinsar konkurrerande infrastruktur och dirigenom
framtida forindringar av transportsystemet.

I den svenska kontexten, dir erfarenheter saknas av statliga OPS-
avtal inom transportinfrastrukturomridet de senaste tvd decennierna,
kan det finnas skil att s3 mycket som méjligt av potentiella risker och
eventualiteter identifieras och hanteras 1 OPS-kontrakten. Vidare kan
det finnas skil att inte utesluta omférhandlingar som vid nya férut-
sittningar skulle kunna gynna projektgenomférandet. Ett sitt att
uppritthdlla viss flexibilitet kan vara att 1 kontrakten reglera under
vilka férutsittningar eventuella omférhandlingar kan bli aktuella.

6.5 Projektbolagsstrukturens effekt pa effektiviteten

En vanlig konsekvens av OPS-upphandlingar ir att det skapas en
sirskild enhet 1 form av ett projektbolag. Ett sddant bolag ansvarar
for ett infrastrukturprojekt frén detaljprojekteringen till bygg- och
driftsfasen. Oaktat andra faktorer kan denna organisationsform 1
sig ha vissa positiva effekter genom att det skapas en delvis auto-
nom struktur som har drivkrafter att effektivisera genomférandet
av infrastrukturprojektet.
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e Fokus i bolagets verksamhet ir enbart det specifika infrastruk-
turprojektet. Bolaget har bara uppgifterna att bygga och driva
infrastrukturprojektet. Detta stirkta fokus kan till viss del upp-
nds inom det offentliga om staten sjilv skapar en enhet, exempel-
vis 1 form av ett bolag med tillrickliga befogenheter, resurser och
kompetens, for att genomféra ett storre infrastrukturprojekt.
Oresundsbrokonsortiet ir ett exempel pj ett statligt finansierat
projektbolag som ofta framhills som vilfungerande 1 detta av-
seende.”

o Mgjlighet for bolagsidgarna att begrinsa sitt risktagande till det
insatta kapitalet i1 projektbolaget. Det kan 6ka viljan att delta 1 ett
riskfyllt infrastrukturprojekt jimfért med om projektet genom-
fordes som ett vanligt uppdrag inom ett bygg- och anliggnings-
bolag.

o Mgjlighet till olika former for férdelning av risk, incitament och
ersittning mellan bolagets olika dgare, ldngivare och underentre-
prenérer. Foérdelningen av risk kan ocksd, genom projektbolags-
strukturen, relativt enkelt férindras dver tiden genom utbyte av
dgare och l&ngivare nir projekten dvergdr frin bygg- ull drifts-
fas. De dgare och lingivare som ir specialiserade pd en viss
projektfas deltar 1 just denna. Projektbolaget kan byta dgare frin
ett konsortium bestdende av exempelvis ett byggbolag och risk-
kapitalbolag under byggfasen till mer lingsiktiga dgare som ex-
empelvis en pensionsfond under driftsfasen.

o Projektbolaget limpar sig vil for att attrahera det intresse som
finns pa kapitalmarknaden f6r att specifikt investera 1 infrastruk-
tur. Att kopa aktier 1 stora bygg- och anliggningsbolag eller att
lana ut pengar till dessa ger som placeringsalternativ inte samma
direktexponering mot infrastruktur.

Det bor dock ocksd pdpekas att organisationsformen 1 form av ett
projektbolag i sig troligen innebir att finansieringskostnaden blir
hégre in om ett stort bygg- och anliggningsbolag skulle [ina samma
belopp. Detta beror dock till viss del pd den riskéverféring som sker

? Denna syn p& Oresundsbrokonsortiet och pd Oresundsbron som infrastrukturprojekt har
framkommit bland de finansidrer inom infrastrukturomridet som kommittén har haft kon-
takter med.
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frin den offentliga OPS-parten till projektbolagets finansiirer som
ir mer omfattande dn vid andra entreprenadformer (se avsnitt 5.2).

Sjilva organisationsformen som féljer av ett OPS-uppligg inne-
bir slutligen att om infrastrukturprojektet ir f6r litet limpar det sig
troligen mindre vil f6r ett OPS-uppligg. Detta eftersom den kom-
petens och resurser som krivs for att ett projektbolag ska fungera
och uteslutande dgna sig 3t ett infrastrukturobjekt innebir vissa
minimikostnader. Infrastrukturobjektet i ett OPS-uppligg kan dir-
for inte vara for litet.

Konkursrisken for ett projektbolag

En aspekt hur projektbolagsstrukturen kan paverka genomfoérandet
av projektet ir att sjilva konstruktionen med ett projektbolag, allt
annat lika, 6kar risken f6r en konkurs 1 férhillande till andra entre-
prenadformer dir motparten vanligtvis dr ett bygg- och anliggnings-
bolag. Ett projektbolag har normalt mindre eget kapital och till-
gingar in stora byggbolag. Den 6kade konkursrisken ir troligtvis
mest aktuell 1 byggfasen av ett projekt eftersom driftsfasen regel-
missigt innebir 13ga kostnader och héga intikter beroende pd den
normalt baktunga betalningsprofilen i ett OPS-kontrakt. Aven i
byggfasen kan det dock finnas ett intresse frn dgarnas sida att skjuta
till mer kapital till projektbolaget om analysen vid den tidpunkten
visar att framtida intikter dverstiger kostnaden for det kapital som
behover tillskjutas.

OPS-kontraket bor reglera frdgan om vad som sker vid en even-
tuell konkurs och sikerstilla att projektet, beroende pd situationen
drivs vidare av konkursboet, ldngivarna eller staten. Kapitalforsts-
relse, dir t.ex. ett halvfirdigt infrastrukturobjekt blir stiende under
ling tid, bor undvikas. Hur eventuella konkurssituationer regleras 1
OPS-avtalet paverkar riskférdelningen 1 projektet och paverkar dir-
igenom finansieringskostnaden.”

2'T EPEC (2013) finns en beskrivning av europeiska system fér hur kontraktsavslut vid ex-
empelvis konkurser vid OPS hanteras i olika linder. Detta kompletteras med rekommenda-
tioner f6r hur detta bor hanteras.
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6.6 Konkurrensaspekter i OPS-upphandlingar

P4 en upphandlingsmarknad har det stor betydelse att det finns
ménga tinkbara leverantérer foér att marknadspriser ska kunna
etableras. Hog konkurrens bidrar 1 sin tur till prispress och effektiv
anvindning av samhillets resurser. Upphandlingen av projekt pd den
svenska anliggningsmarknaden kinnetecknas dock av relativt {4 lim-
nade anbud, ofta av tvd till fyra dominerande entreprenorféretag.
Under perioden 2012-2016 var det vid upphandlingar fér projekt
storre dn 500 miljoner kronor 3,9 anbud i snitt per upphandling fér
jirnvig och 3,5 anbud per upphandling for vig.”” Sverige har storre
marknadskoncentration in exempelvis Norge och Danmark.

I litteraturen om OPS-projekt saknas 1 minga fall uppgifter om
antalet limnade anbud i varje upphandling varfér det ir svart att
gora beddmningar av marknaden {6r sddana projekt. En rorelse frin
utférandeentreprenader mot mer avancerade entreprenadformer
innebir att storleken och komplexiteten i projekten kar. Om OPS
betraktas som ytterligare 6kad komplexitet 1 férhillande till funk-
tionsentreprenad med helhetsansvar, si innebir det troligtvis att
vissa medelstora svenska foretag kan fd svirt att dtminstone initialt
kunna delta anbudsprocessen fér sidana projekt.”

OPS-upphandlingar tillfér dven ytterligare dimensioner jimfort
med andra entreprenadformer. Normalt idr det forenat med hogre
kostnader att delta i en OPS-upphandling. Det krivs lingre tid f6r
att ta fram anbud och férhandla fram avtal med bestillaren. Vidare
behéver en entreprendr ocksd binda eget kapital 1 projektbolaget
under ett antal &r. Slutligen innebir en OPS-upphandling att det
behover ske omfattande kontakter och férhandlingar med finansii-
rer som ir intresserade av att gd in som igare 1 projektbolaget eller
vara lngivare.

Ju stérre och mer komplexa projekt som upphandlas desto storre
foretag eller konsortium krivs for att de ska kunna delta 1 upphand-
lingen. Hur konkurrensen skulle utvecklas ir dock en empirisk
frdga som dr svdr att svara pd utifrén i dag tillginglig litteratur. Olika
synsitt har framforts av skilda aktorer vid kontakter med kommit-
tén. A ena sidan kan storleken p3 projekten, den I&nga tidshorison-

2 VTI (2017) 5. 37 .
2 Diremot ir det méjligt och till och med troligt att de kommer att fungera som underleve-
rantdrer till ett projektbolag.
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ten och de hogre transaktionskostnaderna for att ligga ett anbud
eventuellt bidra till firre anbud frin svenska entreprendrer. A andra
sidan dr OPS en i omvirlden vil etablerad entreprenadform fér att
genomfora infrastrukturprojekt. Det finns firdigformerade konsor-
tier och aktdrer med firdiga finansieringsldsningar och kapacitet att
ligga anbud p& en europeisk eller global marknad.

Hur en framtida konkurrenssituation kommer att se ut vid en
OPS-upphandling i Sverige ir en oppen friga. Den eventuella for-
lusten av inhemska anbudsgivare pd den nordiska anliggningsmark-
naden kan komma att kompenseras av att fler storre internationella
aktorer borjar intressera sig for Sverige som en marknad for finan-
siering och genomférande av infrastrukturprojekt. Det kan dock
antas att det krivs ett dtagande frin statens sida med ett férutsebart
program innehdllande fler in ett objekt som ska upphandlas i form
av OPS f6r att attrahera de stora internationella bolagen. Att enbart
genomfora ett enstaka OPS-projekt kan dirfér antas vara negativt ur
konkurrenshinseende. Ett mer lingsiktigt dtagande frin staten om
att bérja anvinda OPS som upphandlingsmetod innebir troligtvis
dven att svenska anliggningsforetag som i dag saknar kompetens att
delta 1 OPS-upphandlingar efterhand kommer att skaffa sig detta.

Inom transportinfrastrukturomrddet kan det vara relevant att
titta pd de norska och finska projekten eftersom anliggningsmark-
naden delvis dr gemensam f6r de nordiska linderna. I det norska
OPS-programmet som genomférdes under 2000-talet var det mel-
lan 4 och 5 anbud per upphandling. Slutsatsen i den utvirdering som
gjorts av programmet var att det var en tillfredsstillande upphand-
lingsprocess och god konkurrens. Det var tre olika konsortier som
vann respektive upphandling. De ingdende anliggningsbolagen 1
konsortierna var ett svenskt, ett norskt och i det sista konsortiet
ingick sivil ett tyskt som ett danskt anliggningsbolag.**

Slutligen bér det betonas att utifrdn litteraturen ir det tydligt att
OPS-kontrakt bér upphandlas och inte férhandlas fram.” Detta kan
dock ske pd olika sitt, exempelvis genom en konkurrenspriglad
dialog mellan bestillaren och tvd anbudsgivare i slutet av upphand-
lingsprocessen. Upphandlingens konkurrensmekanism bidrar till att
projektkostnaderna kan héllas nere. Upphandlingsformen sikerstil-

* Transportekonomisk Institutt (2007).
3 VTI (2017).
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ler ocksd 1 hogre grad transparensen vid olika beslutstillfillen. Det
bor 1 efterhand kunna klargoras vilka éverviganden som lig bakom
ett beslut. Detta begrinsar risken for sivil omedvetna som med-
vetna felaktigheter 1 de beslut som fattas.

6.7 Funktionsentreprenad med helhetsansvar
eller OPS?

I kommitténs direktiv anges att en 16sning med privat kapital ska
jimféras med en FEHA. Inledningsvis bor det dock nimnas att en
FEHA inte ir en etablerad entreprenadmodell 1 Sverige. Kommittén
har hittat tre exempel pA FEHA som uppvisar olikheter sinsemellan.
Det saknas ocksd utvirderingar av dessa projekt. OPS ir visserligen
oprdvat 1 Sverige inom transportinfrastrukturomridet de senaste tvd
decennierna men alternativet FEHA ir inte en modell som auto-
matiskt utgor ett alternativ. Det dr en modell som fortfarande ir att
betrakta som ett pigiende utvecklingsarbete inom Trafikverket.
Jamforelsen 1 avsnitt 6.7 gors mellan en FEHA s8 som den sett
ut 1 de {3 exempel som finns i Sverige det senaste decenniet och ett
klassiskt OPS-uppligg inom transportinfrastrukturomridet.

6.7.1  En del av OPS-vinsterna gar att uppna med FEHA

Som framhdllits 1 avsnitt 6.2 gir vissa av de potentiella effektivitets-
effekterna i OPS-uppligg att uppnd dven med en FEHA.* Savil en
FEHA som en OPS-l6sning kan bidra till att stirka livscykelperspek-
tivet vid en infrastrukturinvestering. Entreprendren ir, vid en FEHA,
med 1 projekteringen, byggandet och underhillet av infrastrukturen
vilket gor att denne férsoker optimera, dvs. minimera kostnaden,
over livscykeln eller 1 alla fall under kontraktstiden. Besparingar pd
material 1 byggfasen kan resultera 1 kinnbara hégre kostnader 1 drifts-
och underh8llsfasen. Likas3 kan entreprenéren, i en FEHA, {3 god ut-
delning for innovationer, som okar byggkostnaderna ndgot, men
samtidigt sinker de lingsiktiga drifts- och underhéllskostnaderna.

¢ Det bor pipekas att det inte ir vattentita skott mellan upphandlingsformerna utan det finns
mojliga hybridvarianter, exempelvis avseende betalningsprofil, statlig delfinansiering etc. Vilken
exakt utformning som ir limplig beror pé det infrastrukturprojekt som ska genomféras.
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6.7.2  Kortare kontraktsperiod ger svagare livscykelperspektiv

En skillnad mellan de FEHA som genomférts 1 Sverige det senaste
decenniet och OPS-projekt ir lingden p& kontraktstiden. Inter-
nationellt jimférbara OPS-kontrakt f6r motorvigsbyggen har nor-
malt en lingre 16ptid dn de hittills genomférda svenska FEHA som
har driftstid p& 10-15 &r. En kortare avtalstid innebir allt annat lika
en viss férsvagning av livscykelperspektivet. Diremot har det vid
kommitténs externa kontakter inte framkommit argument for att

det skulle vara omgjligt att nirma sig den normalt lingre kontrakts-
tiden 1 OPS-avtal vid en FEHA.

6.7.3  Starkare incitament att halla tidplanen i kontraktet

Ersittningen 1 ett OPS-kontrakt dr normalt utformad sd att den pri-
vata OPS-parten erhdller betalningar férst nir denne kan leverera
infrastrukturtjinsten till den offentliga OPS-parten. I de FEHA som
genomforts 1 Sverige har istillet betalningen fér byggandet gjorts
l6pande under byggfasen. Det innebir att funktionsentreprenaderna
med helhetsansvar har svagare incitament att bli firdiga i tid.

6.7.4  Vad tillfor det privata dverbryggningskapitalet?

Den frimsta skillnaden mellan FEHA och OPS ir som tidigare
nimnts att projektbolaget 1 ett OPS-kontrakt behéver ordna ver-
bryggningsfinansiering for att ticka investeringsutgifterna. I nor-
malfallet sker finansieringen i form av bide eget kapital frén dgarna
till projektbolaget och l&nat kapital. Férutom den rena organisa-
tionsformen med ett projektbolag, och riskférdelningen mellan
olika privata intressenter som bolagsformen mojliggér, finns det tva
egenskaper som uppnds med privat finansiering som kan pdverka
effektiviteten positivt. Det ir dels det forstirkta dgandeskapet 1 pro-
jektet hos den privata OPS-parten, dels den externa granskningen av
infrastrukturprojektet som gors av projektbolagets [dngivare.
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Eget kapital bundet i projektbolaget ger forstirkt dgandeskap

En viktig effekt av att ett privat projektbolag stir fér dverbrygg-
ningsfinansieringen ir att den offentliga OPS-parten, via den privata
finansieringen, binder den privata utféraren starkare ull det in-
gingna avtalet. Om den offentliga parten utan avtalsgrund t.ex. vill
forindra kraven pd drift och underhdll vid extremt vider, pd grund
av indrade forutsittningar i det avseendet, aktualiseras en omfor-
handling. I en FEHA har den offentliga parten en svagare férhand-
lingsposition, eftersom den privata utféraren redan erhillit den
storsta delen av sina betalningar och inte har lika starka incitament
att omférhandla avtalet de sista fem—tio &ren.

I ett OPS-uppligg har normalt ingen ersittning betalats ut under
byggtasen och avtalet har normalt ocksd en lingre 16ptid under
driftsfasen. Vid samma tidpunkt har entreprenéren i ett infrastruk-
turprojekt som upphandlats via FEHA dirmed normalt erhillit
visentligt mer av de totala betalningarna frdn det offentliga in
projektbolaget i ett OPS-uppligg. Vid en omférhandling dir den
offentliga parten vill utéka drift- och underhillsitgirderna vid ex-
tremt vider har den offentliga respektive privata OPS-parten mer
jimbérdiga intressen av att avtalet ska omférhandlas under rimliga
villkor f6r bdda parter. I detta exempel skulle resultatet kunna bli att
det offentliga inte behéver betala den fulla kostnaden for de 6kade
underhdllsdtgirderna. I en funktionsentreprenad ir entreprendrens
intresse betydligt ligre och denne skulle kunna kriva hog ersittning
for det okade underhallsitagandet.

En OPS-l6sning innebir enligt detta resonemang en férdel vid
omforhandling. Det innebir i sin tur att den privata OPS-parten har
starkare incitament att vilja en l8ngsiktigt hillbar konstruktion sett
dver hela avtalsperioden jimfért med en FEHA. OPS-konstruk-
tionen binder entreprenéren tydligare vid projektet under drifts-
och underhillsfasen i jimférelse med en FEHA. I OPS-kontraktet
kommer riskkapitalet inte att betalas tillbaka med mindre in att
infrastrukturtjinsten levereras enligt kontraktet. I en FEHA har
entreprendren fitt betalt for investeringen efter byggfasen. P3
grund av den starkare bindning som uppnds med hjilp av det privata
riskkapitalet uppstér skillnader i incitament sivil i byggfasen som i
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driftsfasen vilka stirker drivkrafterna f6r den privata OPS-parten att
utforma projektet i enlighet med avtalskraven.”’

Extern upplining foérstirker granskningen av projektet

Léngivarna till projektbolaget kan vid en rekonstruktion eller kon-
kurs riskera att férlora hela eller delar av sitt utlinade kapital. Det
finns dirfér starka drivkrafter f6r ldngivarna att kontrollera och be-
déma projektbolagets kreditvirdighet. For att kunna gora en sddan
granskning behover lingivarna bedéma infrastrukturprojektets
genomférbarhet eftersom det ir den sikerhet, utdver projekt-
bolagets egna kapital, som finns.” Dirfér behdver ldngivarna nog-
grant granska planerna for projektering, byggande och drift av infra-
strukturobjektet infér ett beslut om att 13na ut pengar. Lingivarna
kommer idven att kontinuerligt behéva folja projektgenomférandet
for att kunna gora riskanalyser och delta i eventuell refinansiering av

bolaget.

Organisationsformen i sig har gynnsamma effekter

I ett OPS-uppligg bildas normalt ett specifikt projektbolag vars
enda uppgift ir att projektera, bygga och driva ett infrastruktur-
objekt. I de FEHA som genomférts 1 Sverige hittills har motparten
i stillet varit ett bygg- och anliggningsbolag. Organisationsformen i
sig kan, som beskrivs 1 avsnitt 6.5, ha potentiella effektivitetsvinster
genom det starka fokus som hamnar pd sjilva infrastrukeur-
projektet. Dessutom mojliggdér organisationsformen riskférdelning
mellan de olika dgarna som relativt enkelt kan forindras om forut-
sittningarna forindras eller nir projektet gdr frin bygg- till driftsfas.

¥ Teoretiskt kan denna férsvagade férhandlingsposition vid framtida omférhandlingar leda till
hégre anbudspriser 1 OPS jim{ért med en FEHA.

2 Kreditvirdigheten hos de bolag som idger projektbolaget kommer troligen att spela viss roll
1 kreditbeddmningen. Skapandet av projektbolaget har dock samtidigt gjorts just for att lyfta
av projektrisken frin dgarbolagens balansrikningar.
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6.8 Att utvardera OPS-projekt
6.8.1  Generella utmaningar

Det finns begrinsad tillgdng till vetenskapliga uppfoljningar av helt
genomforda OPS-projekt. En forklaring till det ir OPS-projektens
linga avtalstider. F3 eller inga OPS-projekt har avslutats 1 termer av
att avtalen 16pt ut, med undantag frin projektbolag som faktiskt
eller nistan gtt 1 konkurs.”

Det finns dock ett ytterligare problem med att f6lja upp och
utvirdera OPS-projekt. En utmaning ir att kunna identifiera en
rittvisande norm fér jimférelsen av kostnaderna under en ling
avtalsperiod. For att utvirdera ett OPS-projekt mdste nigon form
av beskrivning ges av hur utfallet av projektet skulle ha blivit om det
inte genomforts som ett OPS-projekt. Av naturliga skil saknas dock
sidan kontrafaktisk information.”® En méjlighet skulle di kunna
vara att jimfora tvd eller flera relativt lika projekt med varandra.
Detta dr emellertid en stor utmaning f6r OPS-projekt som inte
sillan ir stora och komplexa och som dirfér ofta saknar relevanta
jimforelseobjekt.

I brist p4 jimférelseobjekt kan ett alternativ vara att genomféra
en mindre strukturerad bedémning av hur det i stillet hade kunnat
g8”. Detta pekar emellertid pd en ytterligare utmaning f6r analysen.
Det uppdrag som upphandlas kan komma att konstrueras pd helt
olika sitt beroende pd vilken entreprenadform som viljs. Ett syfte
med OPS ir just att det skapar incitament att genom innovationer
hitta andra mer effektiva 18sningar dn vad som annars skulle ha
skett (se vidare avsnitt 6.2.6). Uppgiften fér en uppféljning blir dd
att faststilla vilket foérfarande som sannolikt hade anvints om
projektet inte genomférts som ett OPS och att bedéma vad detta
hade inneburit. Ett sddant hypotetiskt fall jimfoérs dd med faktiske
genomford verksamhet. Vilket ir utfallet av en sidan jimforelse i
termer av samhillsekonomisk effektivitet?

¥ Se t.ex. Ortega et al (2016) avseende Spanien.

% Detta 4r samma principproblem som méste hanteras i ex ante-bedémningar. Kostnaderna
fér, och nyttan av en tinkbar nyinvestering miste jimféras med kostnaderna fér, och nyttan
av det bista alternativet till denna investering. Endast om nyttan av det studerade projektet
(utredningsalternativet) ir stérre in nyttan av dess alternativ (jimférelsealternativet) bor pro-
jektet genomféras.
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En aspekt som ytterligare férsvirar mojligheterna till jimforel-
ser ir att den vinnande anbudsgivarens slutkostnad for ett projekt
normalt dr okidnd. P4 en marknad med tillrickligt god konkurrens
kommer anbudspriset att hamna pd en nivd som inte i genomsnitt
avviker frin slutkostnaden. Inte minst med tanke pd de osikerheter
som ir férenade med upphandlingar av stora och komplexa projekt
ir det dock vigat att generellt likstilla det belopp som regleras i av-
talet mellan parterna med den faktiska slutkostnaden fér ett pro-
jekt. Det ir en siffra som ofta inte finns offentligt tillginglig.

En ytterligare forsvirande omstindighet dr att OPS-projekt, som
tidigare noterats, konstrueras med 1 huvudsak de egenskaper som
kinnetecknar en fastprislésning. S8 linge kvaliteten 1 den framtida
verksamheten som ska bedrivas inte dventyras har den vinnande
anbudsgivaren dirfor starka skil att hilla byggkostnaderna pd en sd
lig nivd som mojligt efter det att avtalet tecknats. Efter hand som
ursprungliga osikerheter avtar 6ppnas ocksd mojligheter att anpassa
genomférandeprocessen till delvis férindrade forutsittningar. Sam-
mantaget kan detta bide oka och minska kostnaderna jimfért med
den ursprungliga bedémningen.

6.8.2  Utvéardering av OPS-projekt

Det ir svirt att identifiera systematiskt genomférda utvirderingar
av OPS-projekt. Statens vig- och transportforskningsinstitut redo-
visar 1 en granskning av OPS-projekt, som dtminstone till viss del
baseras pd kvantitativa analyser, en grund for vissa slutsatser. De
mest relevanta rapporterna ir gjorda i England och Skottland liksom
en preliminir bedémning som gjordes av fyra OPS-projekt som
provades i Norge.”!

En dterkommande observation frin dessa och andra studier ir att
OPS-projekt 1 allminhet genomférs 1 tid eller snabbare in tids-
planen. Dirutéver finns en tendens att kostnadséverskridanden for
projektens forsta del dr mindre vanligt férekommande jimfért med
traditionella entreprenadformer. Det finns ocksd exempel pd att
OPS-projekt genomfdrts med andra tekniska 18sningar 4n ursprung-

31VTI (2007a).
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ligt planerat. Exempelvis kom stationerna under Arlanda att byggas
pa ett annat sitt dn i de preliminira planer som Banverket upprittat.

Dirutdver finns en stor mingd rapporter som beskriver bide
potentialen som ligger 1 att genomféra OPS-projekt och de ut-
maningar som foljer for den offentlige bestillaren. Ett exempel pd
denna litteratur dr en rapport frin EPEC.” Rapporten innehiller
dven hinvisningar till ett antal underlagsrapporter och en av dessa™
innehdller en del kvantitativ information. Analysen baseras pi
offentligt tillgingliga uppgifter om 21 OPS-projekt och 33 projekt
upphandlade pd traditionellt sitt. Projekten avser tgirder inom
den sociala sektorn, transportsektorn, vatten och IT. Det noteras
att det varit littare att f3 tillgdng till information om OPS-projek-
ten in projekten som genomférs pd traditionellt sitt.

I tabell 6.2 redovisas en av de kvantitativa observationerna som
gors. De tvd forsta raderna i tabell 6.2 visar att kostnadsékning f6r de
olika investeringarna, riknat frin ursprungligt beslutstillfille till
kostnaden efter det att investeringen slutforts, dr 35 procent fér
traditionella projekt medan kostnaden fér OPS-projekt under mot-
svarande period 8kar med 12 procent. De tvd dirpd foljande raderna
jimfor kostnaden vid kontraktstillfillet med slutkostnaden och visar
att traditionella projekt 6kar med 15 procent under denna period
medan kostnaden fér OPS-projekt knappt forindras alls. Jaimforel-
sen avser enbart byggfasen av projekten.

Tabell 6.2 Jamforelse av kostnadsutvecklingen fran beslutstillfallet
till dess att respektive anlaggning fardigstallts (miljoner AU$)!

Forvantad Slutlig Kostnadsdkning,
kostnad kostnad procent
. Traditionella 3082 4169 35
Hela processen, fran beslut kontrakt
tll ardigstallande OPS-kontrakt 4484 5004 12
Traditionell 4533 5205 15
Kontraktskostnad till k(r)z:]t:aftne é
fardigstall
drdigstallande OPS-kontrakt 4946 5004 1

! The Allen Consulting Group (2007), tabell 1.

2 EPEC (2015a).
> The Allen Consulting Group (2007).
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Vid en utvirdering 1 Frankrike™ konstaterades att det visserligen var
overskridanden av ursprungliga kontraktsbelopp 1 knappt 50 procent
av alla studerade OPS-projekt. Huvuddelen av 6verskridandena 1
forhillande tll de ursprungliga kontrakten berodde dock pd den
offentliga parten, exempelvis pd grund av tilliggsbestillningar. Dess-
utom visade utvirderingen att $verskridandena i regel var smi —
majoriteten var klart under 10 procent. Detta skulle tentativt kunna
stillas 1 relation till de genomsnittliga kostnadséverskridandena 1 ett
urval av Trafikverkets projekt som avslutats &ren 2013-2015.”
Genomgéingen av dessa projekt visar 6verskridanden 1 férhdllande till
ursprungligt kontrakt pd 1 genomsnitt 20 procent.

Aven om de ovan nimnda utvirderingarna inte kan svara pi
frdgan om OPS-projektens samhillsekonomiska effektivitet relativt
andra entreprenadformer finns i dessa rapporter erfarenheter som
kan beaktas i utformningen av OPS-program. Genom att undvika
misstag som gjorts tidigare kan férutsittningarna for att ett svenskte
eventuellt OPS-program lyckas forbittras.

6.9 Slutsatser

Bedémning: Kommittén bedémer att det finns potentiella effek-
tivitetsvinster att realisera med hjilp av OPS-modeller inom in-
vesteringar 1 statlig transportinfrastruktur. Vissa av dessa effek-
tivitetsvinster dr delvis mojliga att uppnd genom mer utvecklade
entreprenadformer sisom funktionsentreprenader med helhets-
ansvar (FEHA). Andra effekter ir dock svira att uppnd utan att
involvera privat kapital i 6verbryggningsfinansieringen. Det
giller framfor allt de forstirkta drivkrafter som foljer av projekt-
bolagsformen, det bundna kapitalet i projektet och en vil anpas-
sad riskfordelning.

Ett OPS-uppligg kan underlitta omférhandlingar for staten
av ingdngna avtal till {6]jd av férindrade forutsittningar for pro-
jektet. De externa l&nen som OPS-projektbolaget normalt tar
upp innebir vidare att projektet granskas mer ingdende in vid
andra entreprenadmodeller.

3 PWC France (2011).
* Trafikverket (2015).
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I forhdllande till nu existerande FEHA-exempel i Sverige
innebir en OPS-modell dven att drivkrafterna att hilla tidsram
och budget stirks, liksom livscykelperspektivet.

Kommittén anser att staten ska fortsitta att préva och ut-
veckla anvindningen av funktionsentreprenader och FEHA. Vil
genomférda FEHA kan uppna flera av de potentiella vinster som
finns med OPS-uppligg och har troligen ndgot ligre transak-
tions- och finansieringskostnader. Vilken upphandlingsform som
ir mest limplig méste avgoéras fran fall till fall.

For att de potentiella effektivitetsvinster som beddéms finnas
med OPS-modellen ska vara mojliga att uppna stills héga krav pa
det offentligas organisation samt upphandlings- och férhandlings-
kompetens.

I avsnitt 6.8 konstaterade kommittén att det av flera anledningar
rider brist pd sikra empiriska slutsatser om effektivitetseffekterna
av OPS sett dver ett infrastrukturprojekts livscykel. Det tydligaste
empiriska stodet ror projektens byggfas. Hir finns evidens for att
infrastrukturprojekt som bedrivs 1 nigon form av OPS 1 hogre ut-
strickning hiller tidplanen och att kostnadséverskridandena 1 for-
hillande till ursprunglig kontraktssumma i regel ir mindre.

Det finns ocksd stdd for att OPS-uppligg medfér dkade trans-
aktionskostnader 1 sjilva upphandlingsférfarandet och upprittande
av avtal.’® Vidare har stater med god kreditvirdighet en ligre risk-
justerad finansieringskostnad fér att genomfora investeringen in
ett projektbolag i en OPS-16sning.

Utover detta bedomer kommittén att den empiriska evidensen
ir svag nir det giller effektivitetsaspekter. En bedémning av huru-
vida OPS-16sningar leder till hogre effektivitet jimfort med andra
entreprenadformer maste dirfor baseras pd en kombination av teo-
retiska argument och den empiriska evidens som beror delar av den
samhillsekonomiska effektiviteten.

Kommittén bedémer att det finns starka argument f6r att livs-
cykelperspektivet stirks vid OPS-upphandlingar, till f6]jd av att alla
faser 1 ett infrastrukturprojekt omfattas. Detta kan 1 sin tur leda till
effektivitetsvinster 1 form av innovationer och nya lésningar som

% Transaktionskostnaderna ir dock hogst i bérjan av ett OPS-program och kan antas sjunka
efterhand.
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kan bidra till ligre bygg- och underhillskostnader alternativt hogre
kvalitet pd infrastrukturtjinsten. For att dessa potentiella vinster
ska kunna realiseras dr dock en nédvindig férutsittning att kon-
traktet ger frihetsgrader till den privata OPS-parten 1 hur infra-
strukturtjinsten ska levereras. Med OPS-avtal dr det ocksd méjligt
med en riskférdelning som stirker effektiviteten.

Ritt utformade OPS-avtal ir alltsd en forutsittning for att effek-
tivitetsvinster ska kunna realiseras. Analogt kan dven ritt utformade
avtal begrinsa de effektivitetsforluster som finns med OPS-16sning-
ar. Bland annat kan ritt utformade avtal undvika en riskférdelning
som leder tll si kallad moral hazard eller att avtalen innehiller
klausuler som begrinsar statens frihet att i framtiden gora férind-
ringar 1 transportsystemet. Avtalen kan ocksd hantera hur eventuella
vinster som uppstdr 1 ett OPS-projekt fordelas mellan den privata
och offentliga OPS-parten. Slutligen kan avtalen reglera hur en even-
tuell framtida konkurs for den privata OPS-parten ska hanteras.

Kommittén bedémer ocksd att det ir svirt att dra ndgra sikra
slutsatser om hur konkurrenssituationen i upphandlingen av att
projekt som genomférs som OPS paverkas. A ena sidan finns det
internationella bygg- och anliggningsbolag som ir vana vid OPS-
projekt som skulle kunna ligga anbud i en svensk OPS-upphandling.
A andra sidan har flera av de stora svenska bygg- och anliggnings-
bolagen liten eller mycket begrinsad erfarenhet av OPS-projekt.
I dagsliget bedéms dock intresset frdn olika typer av finansidrer att
delta som igare eller l&ngivare till OPS-projektbolag vara stort. For
att stirka konkurrensen pd den svenska anliggningsmarknaden ir
det en fordel om utlindska bygg- och anliggningsbolag kan lockas
att delta i upphandlingarna.

Kommittén konstaterar vidare att en del, men inte alla poten-
tiella effektivitetsvinster kan uppnds med hjilp av en vil utformad
FEHA. Samtidigt kan FEHA innebira fordelar i form av en ligre
riskjusterad finansieringskostnad och troligtvis ligre transaktions-
kostnader. Det privata kapitalet som binds 1 projektbolaget stirker
statens forhandlingsposition, vilket kan underlitta omférhandlingar
och bidra tll ett effektivt projektgenomférande. Dessutom har
projektbolaget, som organisationsform vissa férdelar genom att for-
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stirka sdvil fokus som mojligheterna till extern granskning av ett
infrastrukturprojekt.”

Kommittén beddémer att det finns skil att tro att effektivitets-
vinsterna 1 ett vil utformat OPS-projekt overviger effektivitets-
forlusterna. Beddmningen baseras pd den empiri som finns avseende
OPS-modellens formiga att hilla udplan och budget, de hogre
transaktionskostnader och finansieringskostnaderna, samt de mer
teoretiskt motiverade potentiella férdelarna att via en vil avvigd
riskférdelning och organisationsformen ge ritt drivkrafter till den
privata aktéren. En forutsittning for att effektivitetsvinsterna ska
viga over ir dock tillricklig bestillarkompetens hos staten, ritt ut-
formade kontrakt, god konkurrens i upphandlingen och giller endast
for vissa typer av projekt (se avsnitt 8.3 for kriterier f6r limpliga
OPS-projekt).

Det bér dock betonas att riskerna med déliga OPS-avtal kan vara
storre dn for andra avtal eftersom kontrakten normalt ir si l8nga. Vil
utformade OPS-avtal kan & andra sidan ge staten en starkare férhand-
lingsposition vid framtida omférhandlingar jimfért med FEHA-
avtal. Detta understryker vikten av ett vil utfért forberedelsearbete
och en hog bestillarkompetens.

Under alla forutsittningar méste det vid 6vervigandena goras tro-
ligt att potentiella effektivitetsvinster for ett specifikt projekt, sett
over infrastrukturobjektets livscykel, uppviger de normalt hogre
transaktionskostnaderna och den hogre riskjusterade finansierings-
kostnaden som alltid kommer att finnas vid OPS-upphandlingar.

Mot bakgrund av den svaga produktivitetsutvecklingen i den
svenska bygg- och anliggningsbranschen finns det ett virde i att
prova nya arbetssitt. Om OPS-projekt leder till innovationer och
nytinkande 1 projektgenomférandet ir detta ndgot som gynnar de
specifika infrastrukturprojekten och dessa vinster kan férhoppnings-
vis tas tillvara och overforas till andra projekt. Savil tekniska som
projektrelaterade innovationer skulle dirmed, om de skulle uppst3,
kunna ge ett virdefullt bidrag till att forbittra produktiviteten pd den
svenska bygg- och anliggningsmarknaden.

7 Hir bér dock poidngteras att dven FEHA ir relativt ny entreprenadform och att alla méjlig-
heter till effektivitetsvinster dnnu inte kunnat uppnds. Det finns dirmed inget helt firdigt och
beprévat alternativ till OPS-uppligg.
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Ett sista argument fér att det finns skil att genomfora ett antal
OPS-projekt inom transportinfrastrukturomradet ir att det bidrar
till att 16sa problemet med den begrinsade empirin. Ett vil forberett
OPS-program, som konstrueras si att det ir mojligt att utvirdera i
samtliga projektsteg kommer, tillsammans med att resurser avsitts
for en gedigen utvirdering, leda nirmare ett svar pd frigan om in-
volverandet av privat kapital 1 OPS-projekt ir ndgot som staten bor
ha 1 verktygslidan eller inte.

Sammanfattningsvis beddmer kommittén att teoretiska argu-
ment och viss empirisk evidens tyder pa att ritt utformade kontrakt
kan 6ka effektiviteten. Hur konkurrensen och innovationstakten
paverkas dr oklart. Sammantaget bedémer kommittén att det finns
potentiella effektivitetsvinster att himta hem med hjilp av OPS-
modeller for statliga transportinfrastrukturinvesteringar.

6.9.1 Férutsattningar for att uppna 6kad effektivitet vid OPS

De potentiella effektivitetsvinsterna med OPS-uppligg for invester-
ingar 1 transportinfrastruktur bygger enligt kommitténs bedémning
pd att ett antal villkor ir uppfyllda:

e Konkurrensen pd anliggningsmarknaden fér stora komplexa
infrastrukturprojekt bor vara tillricklig.

e Staten behover binda sig politiskt till mélsittningen att genom-
fora ett antal OPS-projekt i form av ett samlat OPS-program.

e Det ir centralt att staten bygger upp en bestillarkompetens med
adekvata resurser och ritt kompetens som kan matcha den pri-
vata motparten, inte minst nir det giller juridisk och ekonomisk
expertis (se avsnitt 7.3.3).

e Det behovs ett omfattande férberedande arbete for att analysera
limplig riskférdelning och ersittningsform 1 OPS-kontrakten.
Detta for att kunna skapa ritt incitament utan att f6r den skull
oka riskpdslagen 1 den privata sidans anbud mer in nédvindigt.

Ar ovanstiende forutsittningar uppfyllda 6kar sannolikheten for att
ett OPS-program kan genomforas pd ett effektivt sitt.
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/ Institutionella forutsattningar
for att inleda ett svenskt
OPS-program

7.1 Inledning

I detta avsnitt diskuteras institutionella férutsittningar som okar
sannolikheten fér att ett eventuellt svenskt program fér offentlig-
privat samverkan (OPS) blir framgdngsrikt. Infrastrukturprojekt
som genomférs genom OPS innebir ofta komplicerade avtal med
linga avtalsperioder och férhillandevis hoga belopp. Detta medfor i
sin tur att konsekvenserna kan bli mycket pétagliga om projekten
genomfors utan goda foérberedelser och ritt férutsittningar. Dess-
utom bér konsekvenserna av de olika valen som gérs inom ramen
fér OPS-programmet noga analyseras och utvirderas i olika scena-
rier. Analyserna bor dven omfatta en riskanalys.

Avsnittet beskriver inledningsvis hur tvd olika internationella
aktorer ser pd ovannimnda frigor inklusive en &versiktlig beskriv-
ning av den vigledning Skottland tillimpar rérande OPS. Avslut-
ningsvis behandlas ndgra av de specifikt svenska omstindigheterna i
detta sammanhang. Det ir viktigt att notera att de internationella
erfarenheterna och rekommendationerna inte nédvindigtvis ir
direkt tillimpliga f6r svenska férhillanden. Hur Sverige viljer att
utforma och organisera ett eventuellt OPS-program miste anpassas
till de svenska férhillandena.
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7.2 Vissa internationella erfarenheter
och rekommendationer

S&vil Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling
(OECD) som European PPP Expertise Centre (EPEC)" har rekom-
mendationer avseende hur den offentliga sektorn bér organisera sig,
och studier om hur den har organiserat sig, for att hantera OPS-
frigor.

7.2.1 OECD:s rekommendationer

OECD noterar bl.a. att de tidigare inte tillrickligt vil uppmirksam-
mat behovet av att sikerstilla att OPS-projekt hanteras av starka
offentliga institutioner fér att uppnd samhillsekonomisk effektivitet,
kostnadseffektivitet och en transparent behandling 1 budgetproces-
sen.” Vidare anser de att ramverket for OPS bor slés fast politiskt for
att borga for just en sund och effektiv hantering av OPS.

De rekommendationer som OECD ger ir:

e Uppritta ett tydligt, férutsidgbart och legitimt institutionellt ram-
verk som stdds av relevant kompetens och erforderliga resurser.

Kunskapen om relativa kostnader, férdelar och risker med OPS 1
forhallande till mer konventionella entreprenadformer bér 6ka. All-
minhetens forstdelse f6r och kunskap om OPS kriver engagemang
och samverkan med intressenterna. Detta avser sdvil 1 budget- och
beslutsprocessen som 1 gransknings- och revisionsprocessen.

e Utgingspunkten vid val och utformning av entreprenadform ska
vara den samhillsekonomiska effektiviteten.

Prioriteringen av investeringsprojekten bor ske pd hog politisk niva.
Beslut bor baseras pd en helhetssyn rorande statsbudgeten och de
statsfinansiella konsekvenserna och inte vara beroende av éverbrygg-

" Ett europeiskt expertcentrum for offentlig-privata partnerskap inom EIB (Europeiska Inve-
steringsbanken). Medlemmarna ir Albanien, Osterike, Belgien, Bulgarien, Kroatien, Cypern,
Tjeckien, Danmark, Finland, Frankrike, Tyskland, Grekland, Ungern, Irland, Israel, Italien,
Kosovo, Lettland, Litauen, Luxemburg, Malta, Montenegro, Nederlinderna, Polen, Portugal,
Ruminien, Serbien, Slovakien, Slovenien, Spanien, Storbritannien och Turkiet.

% Avsnittet bygger till stora delar pd OECD (2012).
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ningsfinansieringen. Det ska dven prévas om OPS ir en limplig
genomférandeform. Risker ska definieras, identifieras och virderas
och en visentlig utgdngspunkt ska vara att den som ir bist limpad
att bira en viss risk dven ska gora det. Om projektet ska genomféoras
som OPS ska avtalen sikerstilla god effektivitet och endast om for-
hillandena indras pd grund av diskretionira politiska beslut bor
regeringen Overviga att kompensera den privata motparten. All even-
tuell omférhandling av avtalen bor ske dppet och transparent och
tvistlosning bor vara tydligt reglerad. Vid upphandling bor reger-
ingen se till att det rider tillricklig konkurrens genom anbudsforfar-
ande. S3vil sjilva OPS-projektet som processen kan behdva anpassas
for att ka konkurrensen.

e En transparent budgetprocess minimerar finansiella risker och
sikerstiller ett korrekt och indamalsenligt upphandlingsférfarande.

Projektet bor hanteras inom ramen fér gingse finans- och budget-
politiskt ramverk och samtliga kostnader och dtaganden ska redo-
visas 6ppet. OECD rekommenderar dven att centrala institutionella
roller och ansvar bér bibehillas. Regeringen bér vidare vidta rele-
vanta dtgirder for att sikerstilla en effektiv upphandlingsprocess
utan risk for oegentligheter och korruption. De berérda myndig-
heterna och aktdrerna bér ha tillging till relevant kompetens samt
ha erforderliga befogenheter.

7.2.2 Erfarenheter fran EPEC

De flesta europeiska linder har infért nigon form av central OPS-
funktion som en del av en institutionell hantering vid genomféran-
det av OPS.’ T syfte att stirka respektive regerings férmiga att vilja,
utforma och hantera ett OPS-projekt har dessa linder funnit att
upprittandet av en expertfunktion (OPS-enhet) varit effektiv. Det
ska dock pdpekas att en sddan central OPS-enhet inte per automatik
leder till en stirkt formaga. Olika investeringsprojekt har naturligen
olika férutsittningar och innehiller olika frigestillningar vilket inne-
bir att kraven pd kompetens och férmdgor varierar mellan olika
tinkbara investeringsprojekt.

? Avsnittet bygger till stora delar pd EPEC (2014).
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En 6versyn av EPEC-lindernas OPS-enheter ger vid handen att
de utgér en eller en kombination av tre huvudfunktioner, policy-
stdd och relaterad verksamhet, program- och projektstéd samt
godkinnande och kvalitetskontroll. Att kombinera dessa funktio-
ner inom ramen for en och samma funktion kan innebira sdvil
fordelar som nackdelar. A ena sidan kan effektivitetsvinster uppsta
nir flera huvudfunktioner kombineras medan det 8 andra sidan kan
uppstd intresse- och milkonflikter 1 andra situationer.

Det ir inte ovanligt att dessa OPS-enheter ir en del av en vidare
offentlig infrastrukturplanering. EPEC noterar att detta ir en intres-
sant trend som dterspeglar det faktum att funktioner och frigor som
ingdr 1 OPS ofta ir relevanta i andra offentliga infrastruktursamman-
hang samt att OPS endast utgor en begrinsad del i ett vidare sam-
manhang nir det giller offentlig infrastruktur. I ndgra fall har OPS-
enheterna dessutom uppgifter kopplade till andra frigor rérande
finansiering och éverbryggningsfinansiering.

Policystdd och relaterad verksamhet

EPEC:s analys visar att sd gott som samtliga granskade OPS-enheter
har en policystddjande roll inklusive stod till relaterad verksambhet.
Erfarenheter visar att behovet inte enbart giller den initiala policy-
stddjande verksamheten utan att det dven finns ett kontinuerligt
behov av stéd under hela OPS-programmets fortskridande. Detta
stod kan vara relativt brett och férutom rent policystdd dven bla.
omfatta att frimja medvetenhet, kommunikation, marknadsinter-
agerande och samordning avseende OPS.

Program- och projektstod

Denna funktion innebir att tillhandah&lla tekniskt stod 1 projektet 1
samband med urval, férberedelser, upphandling och hantering av
OPS-projekt. Ofta sker detta inte genom OPS-enheten sjilv utan
snarare genom att stddja och bistd ansvariga myndigheter eller
annan ansvarig offentlig aktdr i frigor om behovet av resurser och
expertis for att skapa goda forutsittningar for lyckade projekt. Lika
viktig dr funktionen att sprida erfarenheter av OPS till andra stat-
liga aktorer.
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Ett antal linders OPS-enheter* anser att deltagandet i tillsyns-
organ eller annat 6vervakande organ som skapats for att f6lja och
dvervaka ett visst projekt eller program ir ett effektivt och dnda-
mélsenligt sitt att ge projektet l6pande stéd. Den mer konkreta
utformningen och organisatoriska placeringen f6r dessa OPS-enhe-
ter varierar mellan de olika EPEC-linderna.

En OPS-enhet med program- och projektstédjande ansvar for-
vintas bl.a. bidra till:

e Att den upphandlande myndigheten ir bittre rustad fér att iden-
tifiera, faststilla och hantera en limplig kombination av kompe-
tenser, savil frén offentlig som privat sektor, som krivs for att
forbereda och hantera sina OPS-projekt.

e Snabb tillgdng till tekniskt stod f6r att bistd OPS-projektet.

e Regeringens formdga att samla och lira av OPS-projekterfaren-
heter.

o Bittre férberedda och forvaltade OPS-projekt.

Godkinnande och kvalitetskontroll

Ungefir hilften av EPEC-medlemmarnas OPS-enheter har en god-
kinnande och kvalitetskontrollerande funktion. Nir i processen de
har denna roll varierar dock. For att OPS-enheten ska kunna vara
effektiv 1 sitt arbete med godkinnande och kvalitetskontroll krivs
att den har adekvata befogenheter och behéorigheter. For att undvika
interna mal- och intressekonflikter har vissa OPS-enheter inte be-
fogenheten att godkinna OPS-projekt. De OPS-enheter som inte
har denna befogenhet att sjilva godkinna OPS-projekt kan trots allt
fylla en policyfrimjande och stddjande funktion. Erfarenheter frin
vissa EPEC-medlemmar visar att det ir viktigt att undvika osunda
incitament rérande OPS-enheternas stddjande respektive godkin-
nande roll.

+EPEC (2014) s. 7.
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EPEC:s lirdomar

Baserat pd medlemslindernas erfarenheter av att organisera OPS-
arbetet drar EPEC ndgra visentliga lirdomar. Till att bérja med bér
de krav som stills pd en OPS-enhet analyseras. Detta inkluderar dven
att identifiera de viktigaste politiska drivkrafterna f6r att utveckla ett
OPS-program och vad som krivs for att programmet ska bli fram-
gingsrikt. Aven andra aktérer, och OPS-enhetens forhdllande till
dessa, som forvintas vara involverade i programmet ska identifieras.
Det behover dessutom klargoras vilket forhdllande OPS-program-
met har till eventuellt befintliga infrastrukturplaner. Vidare anser
EPEC att OPS-enheten och dess funktion 16pande och regelbundet
ska granskas med avseende pd policy, administration och marknads-
situation. Granskningen ska dven omfatta OPS-enhetens forméga att
anpassa sig till férindringar.

Nir det giller policyrelaterade frigor anser EPEC att en viktig
aspekt dr hur vil OPS-enheten kan ge specifikt OPS-relaterat stod
for att kontinuerligt understédja utvecklingen. Aven de krav som
stills pa att samordna andra berorda aktérer 1 syfte att uppnd en kon-
sekvent och konsistent hantering bér beaktas. EPEC betonar iven
behovet av specialistkompetens och stod for att samarbetet med
marknadsaktdrerna ska kunna ske med goda férutsittningar. Detta
specialiststdd bidrar dven till att sikerstilla en tydlig information och
kommunikation, inklusive dokumentation, rérande OPS-program-
met och de enskilda projekten. Ytterligare en aspekt att beakta ir
vilken roll OPS-enheten ska ha i samband med utvirdering av OPS-
programmet och vidareutvecklingen av policy och principer.

I samband med den program- och projektstodjande funktionen
betonar EPEC att det bér beaktas hur upphandlande myndigheter
kommer att utvecklas och hur tillgdng pa specialiststéd och den roll
som ODPS-enheten har bidrar till utvecklingen. I OPS-enhetens roll
och funktion ligger ocksd att uppmirksamma att det kan finnas
expertis och kompetens hos andra statliga aktérer som kan bidra i
OPS-programmet. Det kan rora sig om t.ex. teknisk kompetens eller
kunskap och erfarenhet inom upphandlingsomridet. Foérekomsten
och tillgingligheten av sidan relevant kompetens kan mycket vil
paverka vilken roll och funktion OPS-enheten bér ha. EPEC anser
dven att det bor beaktas om och hur OPS-enheten kan initiera och
stddja upphandlande myndigheter att utveckla metoder inom olika
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sektorer som kan involvera ett antal olika upphandlande myndig-
heter som arbetar tillsammans.

Avseende den godkinnande och kvalitetskontrollerande funktio-
nen anser EPEC att en viktig friga dr hur kontroll och granskning av
regelefterlevnad och kvalitet kommer att ske, inklusive OPS-enhetens
tinkbara roll 1 detta samanhang. OPS-enhetens roll skulle, beroende
pa hur frigorna besvaras, kunna vara mer eller mindre stodjande eller
granskande och godkinnande. Likas ir utformningen av det bemyn-
digandet OPS-enheten har i en eventuellt godkinnande roll av stor
betydelse for mojligheten att fullgdra uppgifterna. Det ir dven virt att
uppmirksamma den risk fér o6nskade incitament som kan foreligga 1
OPS-enhetens olika roller. Det kan t.ex. réra den potentiella intresse-
konflikt som finns 1 den stédjande rollen i férhdllande till en godkin-
nande roll.

Avslutningsvis lyfter EPEC fram att det finns potentiella effekti-
vitetsvinster med att kombinera olika roller inom OPS-enheten givet
att de potentiella riskerna som nimns ovan beaktas. P4 samma sitt
bér det beaktas om OPS-funktionerna kan bidra 1 ett vidare infra-
struktursammanhang. Det kan t.ex. rora sig om att OPS-enheten kan
bidra i den mer grundliggande infrastrukturplaneringen.

7.2.3  Vagledning for OPS i Skottland

Skottland har publicerat en vigledning rérande val, styrning och revi-
sion av investeringsprojekt som kan tinkas finansieras och upphand-
las genom OPS.” Vigledningen riktar sig till de offentliga aktdrer som
kan tinkas vara inblandade i OPS-projekt.

Utgdngspunkterna for denna vigledning ir att OPS endast ska
dvervigas om det ir sannolikt att det ger bittre effektivitet 4n en mer
konventionell entreprenadform. Det dr dirfér viktigt att noga analy-
sera konsekvenserna av olika entreprenadformer i de aktuella projek-
ten och dven l6pande folja upp dessa konsekvenser under hela den
inledande analysfasen. Vid samtliga stérre investeringsprojekt ska
OPS 6vervigas men for att sortera bort uppenbart olimpliga projekt
ska projekten granskas av experter. De vigval som gors ska motive-
ras och dokumenteras av relevant beslutsfattare. I allt visentligt ska

® Scottish Government (2009).
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upphandlingsférfarandet folja gingse praxis och externa revisorer
bér konsulteras i frigor rérande redovisning redan 1 projektets inled-
ningsskede.

7.3 Organisation och hantering av OPS
ur ett svenskt perspektiv

Skulle det fattas beslut om att sjositta ett OPS-program 1 Sverige
finns en del lirdomar att dra frin de studier som gjorts internatio-
nellt. Det ir dock nédvindigt att analysera dessa lirdomar utifrin
de specifikt svenska forutsittningar som rdder. Det giller inte en-
bart de specifikt svenska infrastrukturbehoven och den svenska
marknadssituationen utan dven de institutionella férutsittningarna
som t.ex. ror det kommunala sjilvstyret samt de regler och férut-
sittningar som ror den svenska statsforvaltningen. En central ut-
gdngspunkt ir att ett svenskt OPS-projekt eller program ska kunna
hanteras inom ramen for ordinarie system for investeringar i trans-
portinfrastruktur respektive ordinarie besluts- och budgetprocess
(se avsnitt 2.2-2.2.4).

7.3.1 OPS i budgetbeslut och budgetprocessen

Enligt 7 kap. 5 § budgetlagen (2011:203) ir anslagsfinansiering huvud-
regeln vid investering i infrastruktur. For att involvera privat kapital
krivs dirfor enligt 7 kap. 6 § samma lag ett sirskilt riksdagsbeslut.
Detta innebir att det inom ramen f6r de mojligheter som redan finns
1dag dr fullt méjligt att fatta beslut om att involvera privat kapital
nir det giller investering 1 infrastruktur. For att inte urholka en vil
fungerande budgetprocess ir det snarare viktigt att sikerstilla en
samlad prévning av statens budget.

Det ir dven fullt mgjligt att inom ramen f6r det befintliga regel-
verket och processen bereda och besluta om eventuellt andra bestill-
ningsbemyndiganden. Det giller sdvil andra indamil och belopp
som andra tider avseende dessa bestillningsbemyndiganden.

Aven om det befintliga ramverket mojliggér beredning och beslut
rorande privat kapital kan naturligtvis beredningsprocessen paverkas
av behovet av att fi nédvindiga riksdagsbeslut f6r den fortsatta pro-
cessen. Information och underlag kan behéva tas fram vid olika tid-
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punkter beroende pd vilka beslut som behover tas av vilken instans
vid olika tidpunkter. Detta kan dock hanteras inom ramen fér de
befintliga processerna.

For att illustrera de olika behoven av riksdags- och regerings-
beslut kan en principiell jimforelse géras med en investering som
hanteras pd tvd olika sitt. I det forsta fallet antas investeringen
goras enligt huvudregeln vilket innebir att investeringsutgiften an-
slagsfinansieras. Det krivs di ett traditionellt bestillningsbemyn-
digande frin riksdag och regering for att ansvarig myndighet ska ha
ritten att ingd de avtal, vilka har framtida budgetkonsekvenser, som
krivs. De &r di anslagen ska belastas med utgiften krivs gingse an-
slagsbeslut.

Om denna procedur jimférs med samma investering som genom-
fors som OPS krivs delvis andra beslut. Till att borja med krivs ett
bestillningsbemyndigande frdn riksdag och regering fér att ansvarig
myndighet ska kunna ingd OPS-avtalen. Forutsatt att OPS-avtalet
innebir en tillginglighetsbaserad ersittning behévs ett bestillnings-
bemyndigande som rymmer det framtida anslagsbehovet under av-
talen. Dessutom krivs &rliga anslagsbeslut fér de &r anslagen ska
avriknas och den tillginglighetsbaserade ersittningen betalas. Under
normala omstindigheter kommer det bestillningsbemyndigande som
krivs vid anslagsfinansiering omfatta en kortare tid och den &rliga
anslagsbelastningen vara hogre men under en kortare tid. OPS-alter-
nativet kriver normalt ett bestillningsbemyndigande som stricker sig
en lingre tid medan det arliga anslagsbehovet uppstdr senare men
kvarstdr en lingre tid.

7.3.2  Organisation av OPS i Sverige

Det finns 1dag ingen sirskild organisation eller funktion som har
ett utpekat ansvar rorande OPS i Sverige. De fall av OPS som
genomforts har hanterats inom ramen f6r den ordinarie verksam-
heten. Samtidigt, vilket framgdr ovan, finns inget tydligt behov att
anpassa den gillande ordningen vad avser budgetbeslut och budget-
process. D3 kvarstdr frigan om det av andra skil finns anledning att
prova frigan om hur arbetet med OPS ska hanteras och organiseras.
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OPS och funktionsupphandling med helhetsansvar

Vid en jimforelse mellan OPS och funktionsupphandling med hel-
hetsansvar (FEHA) ir de visentligaste skillnaderna dels den privata
finansieringen for att bekosta investeringskostnaden vid OPS, dels
den specifika organisationsformen i form av ett projektbolag som ir
vanlig i ett OPS-projekt. I en FEHA skapas inte ett specifikt projekt-
bolag som utgdér motparten 1 avtalet med det offentliga utan mot-
parten dr, som i andra traditionella entreprenadtyper, normalt ett
byggforetag. Dessutom finns det anledning att anta att avtalen i sam-
band med OPS-projekt ir tidsmissigt lingre dn vid FEHA (se av-
snitt 6.7).

Vidare kommer de olika avtalen som tecknas vid OPS respektive
FEHA att skilja sig 4t eftersom inslaget av privat kapital paverkar ut-
forarens ekonomiska incitament. Hur incitamenten pdverkas beror
pd hur avtalet mellan parterna ser ut. Olika ersittningsmodeller (se
avsnitt 3.4) kan t.ex. ge olika férdelning av risker mellan parterna
vilket 1 sin tur paverkar parternas incitament och dirmed agerande
(se avsnitt 6.4).

Det faktum att det finns potentiellt viktiga och stora skillnader
mellan OPS och andra entreprenadformer innebir att det dven krivs
forutsittningar och férmédga att hantera frigorna om valet och ut-
formningen av entreprenadform. En viktig aspekt i1 detta samman-
hang ir att analysera vilka konsekvenserna ir for bestillaren och det
ansvar som denne har.

7.3.3  Bestédllarkompetens

En upphandling i form av OPS ir mer komplex och arbetskrivande
in en traditionell entreprenad. Den kriver ocksi hégre och delvis
annan kompetens hos bestillaren jimfért med andra entreprenad-
former. Vidare kriver en sidan upphandling kontinuitet i bestillar-
rollen under hela projektets livslingd. Bestillaren bér mot den bak-
grunden alltid ta ansvar f6r foljande frigor:
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e Inom de ramar riksdag och regering beslutat nirmare precisera
utformningen av projekt som ska finansieras genom OPS.

e Ange egenskaperna i den tjinst som ska levereras. Ju mer detta
sker utifrdn infrastrukturens funktion i stillet for att specificera
anliggningen som ska byggas, desto bittre fir férutsittningarna
anses vara for att utféraren kommer att hitta innovativa l6sningar.
Vissa restriktioner for att méta minimikrav kan dock behéva
goras pd bekostnad av utférarens frihetsgrader.

o Bestillaren bér genomféra en vil strukturerad upphandlingspro-
cess baserad pd en utlysningsprocess som uppmuntrar poten-
tiella budgivare att limna anbud.

o Forfrdgningsunderlaget, som utgor ett forsta steg 1 upphandling-
en, bor baserat pd ett genomarbetat {orslag till avtal med vinnande
anbudsgivare.

o Bestillaren bor trygga avtalets genomfoérande, dvs. sikerstilla och
l6pande kontrollera att samtliga aspekter av betydelse i avtalet
foljs av utforaren.

En 3terkommande slutsats 1 OPS-litteraturen ir att ju ligre grad av
politisk inblandning, och ju bittre teknisk och administrativ for-
stdelse bestillaren har om hur privata aktérer som arbetar med glo-
bala kontraktsbundna investeringar, desto stérre ir sannolikheten att
OPS-projekt kan bidra till effektivitetsférbittringar.® Limpligheten
av att begrinsa den politiska inblandningen 1 projekt handlar visent-
ligen om en grinsdragning mellan bestillarens politiska respektive
administrativa 6verviganden. Huruvida OPS ska anvindas eller inte
ir ett politiskt beslut, 1 synnerhet innan OPS-uppligg funnit en form
och visat att de kan bidra till f6rbittrad produktivitet. Hur projekten
ska genomforas, exempelvis nir det giller utformning och funktion,
ir en friga som normalt inte limpar sig fér den politiska nivén.

§VTI (2017) s. 21.
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7.4 Slutsatser

Bedomning: Ett framtida OPS-program bér féregds av att staten
forsikrar sig om att méta de nya férutsittningarna som ett OPS-
program innebir med tillrickliga institutionella resurser och er-
forderlig kompetens.

En forutsittning for ett lyckat OPS-program ir att bestillar-
kompetensen 1 termer av resurser, kompetens och ldngsiktighet
ar tillricklig och dndamailsenlig.

Det ir troligt att den organisation och kompetens som byggs
upp dven kan bidra inom andra omrdden in transportinfrastruk-
tur dir OPS ir eller kan vara aktuellt.

Kommittén bedémer att ett OPS-program kan genomféras
inom ramen for nu gillande regelverk och befintliga processer.

Det ir iven kommitténs bedémning att det ir angeliget att
riktlinjer och policy faststills for att ett svenskt OPS-program
ska kunna genomféras effektivt. Det bor évervigas om det ir
mojligt att ta fram ett standardavtal som kan anvindas som en
gemensam utgdngspunkt vid olika OPS-projekt.

Ett eventuellt svenskt OPS-program bor utformas sd att ut-
virdering av projekten underlittas och stédjs.

Effekterna av varje OPS-projekt bor beskrivas och hanteras
pa ett transparent sitt sd att det bidrar till ett fullstindigt besluts-
underlag.

Om ett OPS-program beslutas och genomférs i Sverige finns
viktiga lirdomar att dra frin internationella erfarenheter. For att
oka kompetensen och aktivt delta i erfarenhetsutbyte bor Sverige
dirfér vara medlem 1 EPEC.

Det offentliga behéver ha en struktur som utgdér motpart till OPS-
konsortierna och har tillrickliga resurser och tillricklig juridisk och
ekonomisk expertis for att jimbordigt kunna férhandla och omfér-
handla avtal med de privata intressenterna. Dessutom finns det argu-
ment for att det kan behévas en grindvakts- eller granskningsfunk-
tion som godkinner avtal innan de skrivs under.

D3 OPS ir férknippat med andra och delvis nya frigor jimfort
med mer traditionella entreprenadformer ir det angeliget att skapa
institutionella férutsittningar som 6kar sannolikheten fér att ett
svenskt OPS-program blir framgingsrikt. Infrastrukturprojekt som
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genomfors 1 form av OPS innebir ofta mycket komplicerade civil-
rittsliga avtal med ldnga avtalsperioder och forhillandevis hoga be-
lopp. Detta innebir i sin tur att konsekvenserna kan bli pdtagliga om
dessa projekt genomférs utan goda forberedelser och ritt forut-
sittningar. Dessutom bor konsekvenserna av de olika valen som gors
inom ramen fér OPS-programmet noga analyseras och utvirderas 1
olika scenarier. Dessa analyser bér dven omfatta en riskanalys.

Ett framtida OPS-program stiller dirfér hoga krav pd det offent-
ligas organisation samt upphandlings- och férhandlingskompetens
for att effektivitetsvinster ska vara mojliga att uppni. Ar regering
och riksdag inte beredd att binda bestillarkompetensen 1 termer av
resurser, kompetens och lingsiktighet avrdder kommittén frin att
inleda ett OPS-program eftersom det di kan bli sdvil dyrt som in-
effektivt.

Det offentliga méste siledes bygga upp en lingsiktig bestillar-
kompetens med adekvata resurser och ritt kompetens som kan
matcha den privata motparten i kompetens, inte minst nir det giller
juridisk och ekonomisk expertis.
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8 Samlade slutsatser

8.1 Inledning

Kommittén har i tidigare avsnitt belyst olika aspekter av att involvera
privat kapital 1 investeringar i transportinfrastruktur 1 form av
offentlig-privat samverkan (OPS). I avsnitt 8.2 sammanfattas de vik-
tigaste slutsatserna som dras i avsnitten 4-7 avseende frigan om att
involvera privat kapital. I avsnitt 8.3 identifierar kommittén ett antal
kriterier for att vilja ut projekt som limpar sig fér OPS-projekt. I
avsnitt 8.4 gor kommittén en samlad bedémning om och 1 s8 fall pd
vilket sitt det kan vara limpligt att involvera privat kapital vid stat-
liga investeringar 1 transportinfrastruktur. Utgingspunkten foér den
samlade bedémningen ir det dvergripande transportpolitiska mélet
att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och lingsiktigt hallbar
transportférsorjning for medborgarna och niringslivet i hela landet.’

8.2 De viktigaste slutsatserna
8.2.1 OPS innebér inte att nagon annan betalar

I avsnitt 4 konstaterar kommittén att det avgdrande foér hur en inve-
stering paverkar de offentliga finanserna ir om den slutfinansieras
med skatter eller brukaravgifter. Privat éverbryggningsfinansiering
av en investering som ir slutfinansierad med skatter innebir endast
att effekterna pd vissa offentligfinansiella mitt kommer senare i
tiden jimfért med anslags- eller 13nefinansiering. Privat finansiering,
1 form av OPS, ir dirfér inte en fungerande metod for att undslippa
att de offentliga finanserna belastas sett i ett lingre tidsperspektiv.
Dessutom innebir en OPS-modell, liksom l&nefinansiering via in-

! Se exempelvis prop. 2016/17:21's. 10 {.
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terna l8n i Riksgildskontoret, att utgiftstakets styrande effekt for-
svagas vilket kan 6ka risken for att OPS-projekt sdvil som line-
finansierade projekt sirbehandlas 1 férhillande till andra utgifter i
budgetprocessen.

Det ir ingen skillnad 1 hur anslags- och linefinansierade invester-
ingar bokférs 1 nationalrikenskaperna och dirfér blir piverkan pé det
finansiella sparandet, och dirigenom péverkan pd overskottsmailet
exakt detsamma. Diremot leder anslagsfinansiering till att utgifterna
under utgiftstaket pd kort sikt 6kar mer in vid linefinansiering och
OPS-l6sningar. Vid OPS-uppligg som klassificeras utanfor offentlig
sektor blir dven belastningen pd det finansiella sparandet framskjuten
och mer utdragen. Kommittén bedémer dock att det, vid statlig
slutfinansiering, endast i undantagsfall kan bli aktuellt med en klassi-
ficering av transportinfrastrukturprojekt utanfor offentlig sektor.

Kommittén anser dirfér att hur ett OPS-projekt pdverkar statens
budget eller det finansiella sparandet bokféringsmissigt inte dr en
faktor som ska styra valet av entreprenadform. Att ange kortsiktiga
offentligfinansiella effekter som skil for att genomfora transport-
infrastrukturprojekt i OPS-form kan snarast ha skadliga effekter pd
statsfinanserna vilket bl.a. visats i linder i sédra Europa.” Frigan om
OPS bér anvindas som upphandlingsmodell bor dirfér avgoras pd
andra grunder, i férsta hand en samhillsekonomisk bedémning,.

Om det bedéms nodvindigt att skapa offentligfinansiellt ut-
rymme for ny infrastruktur bér detta i stillet ske genom ompriori-
teringar 1 statens utgifter, h6jda skatter eller genom att infrastruk-
turinvesteringarna 1 hogre grad in idag slutfinansieras via nigon
form av brukaravgifter.

8.2.2  Finansieringskostnad maste ses i samband med risk

I avsnitt 5 konstateras att den privata OPS-partens finansierings-
kostnad ir hégre dn statens uppldningskostnad och att detta behover
vigas in 1 en samlad analys av den samhillsekonomiska effektiviteten.
Finansieringskostnaden fér statens uppldning och finansierings-
kostnaden f6r den privata OPS-parten ir dock inte direkt jimforbara.

2 Se de Sousa (2011) fér en beskrivning av Portugals OPS-program inom transportinfrastruktur-
omridet.
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En del av skillnaden i finansieringskostnad jimfoért med privat finan-
siering beror pd att det privata OPS-bolagets dgare och ldngivare bir
projektrisker som statliga l8ngivare undslipper eftersom statens upp-
laning inte ir kopplad till specifika investeringsprojekt. En rittvisande
jimfoérelse innebir dirfor att finansieringskostnaden behover risk-
justeras.

Finansieringskostnaden bedoms dock, dven efter en riskjuster-
ing, vara hogre for det privata OPS-bolaget beroende bl.a. p3 l&n-
givarnas riskaversion, imperfektioner p kapitalmarknaden som for-
svirar fullstindig riskdiversifiering och den hogre likviditeten i
statsobligationer jimfért med lan till projektbolag.

Avkastningskravet, dvs. spegelbilden av finansieringskostnaden,
for den privata OPS-partens lingivare och aktiedgare ir en funktion
av risken 1 infrastrukturprojektet. Ju mer risker staten tar pd sig i
ett givet OPS-kontrakt, desto ligre kommer finansieringskostna-
den for den privata OPS-parten att vara. Detta ir inte nodvindigt-
vis ndgot enbart positivt. Samhillsekonomiskt kan en mer inda-
mélsenlig riskférdelning kombinerat med en nigot hogre finansier-
ingskostnad f6ér den privata parten vara att foredra.

Mot denna bakgrund krivs en samlad analys av hur risker ska
fordelas som tar sin utgdngspunkt i att maximera det férvintade
samhillsekonomiska éverskottet. Detta sker genom att risker for-
delas sd att den som har méjlighet att minska sannolikheten for att
risken realiseras, och for att mildra konsekvenserna av om si sker,
bir dessa risker. Samtidigt ska hinsyn tas till hur finansieringskost-
naden for projektet paverkas av riskférdelningen.

Denna samlade analys bor goras sdvil vid ett eventuellt urval av
vilka infrastrukturprojekt som ir limpliga att genomféra som
OPS-projekt som nir riskférdelning ska ske i ett specifikt kontrakt
mellan den offentliga och privata OPS-parten.

8.2.3  Potentiella effektivitetsvinster med OPS
i forhallande till andra upphandlingsformer

Kommittén har konstaterat att huvuddelen av potentiella effektivi-
tetsvinster 1 férhillande till andra upphandlingsformer ligger i:
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o Tydligare incitament att hdlla tidplan och budget. Detta baseras
pd utformningen av ersittningsmodellen och betalningsprofilen
1 OPS-kontrakt jimfért med andra entreprenadformer. Denna
effekt har dven visst empiriskt stod.

e Ett tydligt livscykelperspektiv pd infrastrukturinvesteringen upp-
nds genom att detaljprojektering, byggande, samt drift och under-
hall sammanférs 1 ett gemensamt kontrakt som stricker sig dver
en ling tidsperiod.

e Det faktum att privat kapital dr bundet i projektbolaget, och att
statens ersittning till projektbolaget kommer senare ger starkare
drivkrafter till effektivisering dn 1 andra entreprenadformer. Detta
forhillande stirker ocksd statens forhandlingsposition vid om-
forhandlingar vilket paverkar drivkrafterna f6r den privata OPS-
parten redan vid utformningen av anliggningen.

¢ Organisationsformen i form av ett sirskilt projektbolag som en-
bart fokuserar pa ett specifikt infrastrukturobjekt innebir att det,
vid en vil avvigd fordelning av risker, finns ekonomiska driv-
krafter att driva projektet effektivt i jimforelse med andra orga-
nisationsformer. Lingivarna till projektbolaget gor en kredit-
bedémning av sjilva projektet snarare in av kreditvirdigheten hos
projektbolagets dgare. Denna extra externa granskning bedoms
gagna projektets effektivitet och ir normalt svirare att uppnd vid
andra entreprenadformer.

8.2.4  Funktionsentreprenader med helhetsansvar
kan inte fanga alla effektivitetsvinster

I Sverige har Trafikverket successivt kommit att utveckla upphand-
lings- och entreprenadformerna i riktning mot stérre inslag av total-
och funktionsentreprenader. Det senaste decenniet har Trafikverket
ocksd genomfért ndgra upphandlingar som betecknas som funktions-
entreprenad med helhetsansvar (FEHA). Det finns dock begrinsad
dokumentation som ror dessa entreprenader och vad de faktiskt inne-
burit. De forefaller ocksd haft relativt stora olikheter sinsemellan.
FEHA ir sdledes en entreprenadform under utveckling vilket férsva-
rar jimforelsen med OPS.
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Kommittén beddémer, utifrdn existerande underlag avseende
FEHA, att vissa men inte alla potentiella effektivitetsvinster med ett
OPS-uppligg kan realiseras via en FEHA. Detta beror pd att frin-
varon av eget kapital bundet 1 ett speciellt projektbolag, med till-
kommande extern finansiering, ger svagare ekonomiska drivkrafter.
Det beror ocksd pd kortare kontrakt och den mer framtunga betal-
ningsprofilen tll entreprendren som innebir att ersittningen foér
projektets anliggningskostnader huvudsakligen betalats ut under
sjilva byggfasen 1 de FEHA som genomforts 1 Sverige. FEHA ger
inte samma mojligheter till riskdelning jimfért med en OPS mellan
staten och den privata entreprenéren. Dirigenom ir de potentiella
effektivitetsvinsterna ocksd ligre. Samtidigt kan sdvil transaktions-
som finansieringskostnaderna potentiellt vara ligre 1 en FEHA in i
en OPS-16sning.

Slutsatsen ir inte att ett eventuellt OPS-program ska innebira att
FEHA utménstras. Denna entreprenadform bor i stillet fortsitta
att vidareutvecklas. OPS bor snarare ses som ytterligare en mojlig-
het i upphandlande myndigheters verktygslida. En analys av varje
specifikt projekt bor svara pd frigan om OPS eller FEHA (eller

ndgon mer traditionell entreprenadform) dr mest indamalsenlig.

8.2.5 Omfattande internationella erfarenheter att lara sig av

Om Sverige ska inleda ett OPS-program inom det statliga trans-
portinfrastrukturomridet finns stora férdelar i form av mdnga andra
linders erfarenheter med OPS-program fér investeringar i trans-
portinfrastruktur. En indikation pd att Sverige skiljer ut sig pd om-
ridet ir att vi som enda EU-land, tillsammans med Estland, inte ir
medlemmar 1 European PPP Expertise Centre (EPEC), Europeiska
investeringsbankens expertorgan f6r OPS-frigor.

Kommittén bedémer att inte minst Norges och Nederlindernas
erfarenheter ir relevanta att studera noggrant. Dessa linder har
startat OPS-program inom transportinfrastrukturomridet relativt
sent. De har ocksd genomfért OPS-projekt med det dvergripande
syftet att oka effektiviteten i investeringsverksamheten. Aven Stor-
britanniens reformering av sitt omfattande och lingvariga OPS-
program (PFI) 2011 ir virt att studera och dra lirdomar utifrin. I
likhet med Sverige omfattas ocksi Norge, Nederlinderna och Stor-
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britannien av de regler som styr EU:s inre marknad, exempelvis av-
seende offentlig upphandling och statsstdd.

De nya norska OPS-projekt som utannonseras 2017 kombinerar
utgiftsmissig anslagsavrikning vid investeringstidpunkten med OPS
som genomforandeform. Denna modell ir vird att studera nirmare.’
Norge och Sverige har ocksd erfarenheter frén en delvis gemensam
nordisk anliggningsmarknad och dr dirfor extra intressant att stu-
dera ur ett konkurrensperspektiv.

Utover de landspecifika erfarenheterna finns ocksi mycket kun-
skap och erfarenheter samlade inom organisationer som EPEC,

Organisationen f6r ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD)
och Virldsbanken.

8.2.6 Tidiga och kontinuerliga utvarderingar viktiga

Eftersom statliga OPS-upphandlingar inom infrastrukturomridet
inte har provats i Sverige under den senaste 20-drsperioden méste
det ske en tidig, noggrann och kontinuerlig utvirdering, sirskilt av
de forsta OPS-projekt som genomférs. Detta for att erfarenheter
ska kunna ligga till grund fér kommande projekt och dirigenom
utveckla OPS-programmet. Det innebir dels att projekten utfor-
mas sd att de ir mojliga att utvirdera genom adekvat dokumenta-
tion, dels att det avsitts resurser for att kontinuerligt utvirdera de
enskilda projekten. Motsvarande krav bor dock ocksd stillas ocksd
pd andra upphandlingsformer.

8.2.7 En statlig OPS-funktion med hog kompetens

I ett inledande skede 1 ett svenskt OPS-program bor en sirskild
funktion ges i uppdrag att 1 detalj férbereda ett svensk program
avseende upphandlingsprocess, ersittningsform, riskfordelning ut-
ifrén internationella erfarenheter och forsknings- och utvirderings-
litteraturen inom omridet. Sverige bor bli medlem 1 och delta 1
EPEC:s arbete och dra nytta av andra linders erfarenheter inom

* Den 19 januari 2017 informerade norska Statens Vegvesen pa ett marknadsméte om planerna
for tre nya OPS-projekt fér motorvigsbyggen 1 storleksordningen 3 till 9 miljarder norska
kronor. Upphandlingarna inleds under dren 2017 och 2018.
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OPS-omridet och dirigenom tillgodogora sig vad som har visat sig
fungera eller inte.

Funktionen bor utifrdn dessa erfarenheter ta fram ett standard-
avtal som bla. noga 6verviger limplig riskférdelning 1 ett OPS-
avtal. Detta avtal ska vara utgdngspunkt 1 alla OPS-upphandlingar
som genomférs och de avtal som tecknas inom omridet statlig
transportinfrastruktur.

For att staten ska vara en stabil och jimbordig avtalspart med
den privata OPS-parten krivs en god bestillarkompetens med ade-
kvata resurser, ritt kompetens samt férmdga att agera som en lang-
siktig motpart.

8.2.8  Uppna tillracklig konkurrens i anbudsprocessen

For att uppnd en god konkurrens i upphandlingarna genom att
attrahera utlindska aktorer dr det en fordel om regering och riksdag
binder sig till ett program med minst tre projekt. F4 eller sm3 OPS-
projekt riskerar att minska intresset pd marknaden och att skapa
bristande konkurrens di transaktionskostnaderna ir hoga 1 OPS-
upphandlingar. P4 motsvarande sitt skapar alltfor f8 OPS-projekt
hoga transaktionskostnader fér staten eftersom de fasta kostna-
derna for att inleda ett OPS-program ir hoga.

8.2.9  Ersattningsmodellen beror pa projektet

Kommitténs bedémning ir att en tillginglighetsbaserad ersittning
till den privata OPS-parten normalt torde vara att féredra framfor
system som innebir att ersittningen baseras pd trafikvolymer.

Att g frin efterfrigebaserad till tillginglighetsbaserad ersitt-
ning har varit en internationell trend det senaste decenniet.* Det
finns goda skal till detta. Trafikvolymer dr normalt svirt for den
privata OPS-parten att paverka varfor det troligtvis dr svart att upp-
nd effektivitetsvinster om den privata parten tar denna risk. Dess-
utom innebir det faktum att den privata OPS-parten tar efterfrige-
risken att det kan uppstd krav pd att inféra begrinsningar av olika
slag som forsvirar framtida férindringar i transportsystemet. For-

+EPEC (2015b).
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indringarna kan vara samhillsekonomiskt vilmotiverade men sam-
tidigt pdverka efterfrigan pd en viss infrastruktur som drivs som
OPS. Det innebir att en befintlig infrastrukturlésning riskerar att
lasas fast under ldng tid.

Slutligen innebir de legala begrisningar som féljer av det si
kallade Eurovinjettdirektivet m.m. att det inte finns fullstindig frihet
att utforma brukaravgifter pa vigar.

Kommittén bedémer dock att efterfrigebaserad ersittning till
den privata OPS-parten baserad pd trafikvolymen kan évervigas vid
vil avgrinsade projekt utan niraliggande konkurrerande infrastruk-
tur och dir inga juridiska restriktioner féreligger vid eventuella
brukaravgifter. Exempel pa sidana projekt ir broar eller tunnlar dir
det tidigare inte funnits nigon fast férbindelse.

I slutindan méste emellertid valet av ersittningsmodell bero pd
forutsittningarna 1 det specifika infrastrukturprojektet.

8.3 Kriterier for urval av OPS-projekt

e Risk: Ju svirare riskerna ir att identifiera och att bedéma desto
mer talar detta mot OPS. Skilet idr att en sddan osikerhet kan
forsvira en limplig fordelning och virdering av riskerna. OPS-
bolagets riskpremie riskerar ocksd att bli hég. Det kan utlgsa
krav pd villkor si som garantier, 1&n eller dylikt som kan skada
incitamenten. Osikerheten kan ocksi skapa utrymme for att
ndgon av parterna utnyttjar luckor 1 avtalet pd ett sitt som inte
str 1 samklang med dess underliggande, men ofullstindigt speci-
ficerade, avsikter.

o Flexibilitet: Entreprenéren miste ges mojligheter att vilja alter-
nativa l6sningar for att leverera den bestillda infrastrukturtjins-
ten. Ju mer detaljerade kraven ir pd exakt utformning av infra-
strukturobjektet desto mer talar mot OPS eftersom eventuellt
utrymme f6r effektivitetsvinster genom innovativa 18sningar be-
grinsas. Om projektet miste uppfylla detaljerade krav och ocks
kriver l&ngtgiende samordning med andra angrinsande projekt
talar detta mot OPS.
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o Mojlighet att mita resultat: Eftersom entreprendren har stdrre
frihetsgrader vid en OPS-upphandling ir det centralt att det ir
mojligt att mita kvaliteten pd den tjinst eller funktionalitet som
OPS-leverantoren ska leverera. Att projektet ir avgrinsbart 1 s&
madtto att det 1 s§ hog utstrickning som mojligt endast ir den

privata OPS-partens agerande som pdverkar kvaliteten talar f6r
OPS.

e Konkurrenssituation: Leder en OPS-upphandling till att konkur-
renssituationen (antalet anbud) férsimras talar detta mot OPS.

e Vikten av att tidplanen hiller: Att infrastrukturobjekt vid
OPS-uppligg blir firdigstillda i tid eller till och med fore tid-
planen ir en av de mest vilbelagda effekterna, utifrdn den empiri
som finns. Det innebir i sin tur att det finns argument f6r att
tvd typer av objekt dr mer limpade in andra fér OPS-uppligg.

— Projekt med hég bedémd samhillsekonomisk nytta. En for-
sening av dessa projekt minskar den totala nyttan 1 samhillet
mer dn projekt med ligre bedémd nytta.

— Projekt dir tidpunkten for firdigstillandet ir kritisk for att
nyttan ska realiseras, exempelvis nir nyttan av andra invester-
ingar i fastigheter och 6vrig infrastruktur ir helt beroende av
att objektet ir firdigt i tid.”

o Storlek: OPS-projekt kan inte vara alltfor smi eftersom kont-
rakts- och upphandlingskostnader ir relativt sett hégre in 1
andra upphandlingsformer. Detta giller inte minst i inlednings-
skedet av ett OPS-program. Kommittén bedémer dirfor att en
total kontraktsstorlek om 2 miljarder kronor normalt bér vara
en nedre beloppsgrins for att OPS ska overvigas i1 ett infra-
strukturprojekt.®

> Detta férutsitter att sjilva upphandlingsprocessen inte tar avsevirt lingre tid 4n andra upp-
handlingar av andra entreprenadformer. Detta har identifierats som ett problem med OPS, bl.a.
i Storbritanniens OPS-program PFI.

¢2-10 miljarder kronor ir det intervall olika aktdrer nimnt som en limplig storleksordning
fér OPS-projekt vid kontakter med kommittén. De tre norska OPS-projekt som planeras for
2017 och framét ligger alla inom detta storleksintervall.
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8.4 Kommitténs stallningstagande

Bedomning: Kommittén bedémer att det finns potentiella effek-
tivitetsvinster att realisera med hjilp av OPS-modeller inom
investeringar i statlig transportinfrastruktur. Dessa effektivitets-
vinster har emellertid inte kunnat beliggas vetenskapligt pa ett
systematiskt sitt 1 empiriska studier.

Kommittén forordar dirfor att ett foérséksprogram som
bestdr av minst tre OPS-projekt startas inom transportinfra-
strukturomrddet. Projekten bér ligga inom den beslutade ramen
for utveckling av transportsystemet och dirmed vara en del av
nationell transportplan.

I ett forsta steg bor en sirskild funktion med hog expert-
kompetens inrittas. Funktionens uppgift dr att utifrdn forsk-
ningsresultat och internationella erfarenheter pd bista sitt for-
bereda och identifiera limpliga OPS-projekt och sikerstilla att
dessa projekt i efterhand kan utvirderas.

Forsoksprogrammet bor 1 ett senare skede utvirderas i sin
helhet och d& bér tas stillning till om det finns skil att fortsitta
med OPS-upphandlingar pd permanent basis.

Kommittén tar inte stillning till om, och 1 s3 fall i vilken utstrick-
ning som, infrastrukturinvesteringar bor finansieras med brukar-
avgifter 1 hogre utstrickning dn i dag. Utgdngspunkten ir i stillet att
frigan om anvindningen av privat kapital i &verbryggningsfinan-
sieringen inte ska bero pd eventuella bokféringsmissiga effekter pd
statens budget eller de offentliga finanserna. OPS ska endast anvin-
das om det kan 6ka den samhillsekonomiska effektiviteten vid inve-
steringar 1 statlig transportinfrastruktur. Detta ir i enlighet med det
overgripande transportpolitiska mélet att sikerstilla en sambhills-
ekonomiskt effektiv och lingsiktigt hdllbar transportférsérjning.
Beddéms inga vinster avseende den samhillsekonomiska effektivite-
ten uppkomma med OPS ir traditionella entreprenadformer kombi-
nerat med sedvanlig anslagsfinansiering, i linje med budgetlagens
huvudregel, att féredra.

Kommittén bedémer att det finns potentiella effektivitetsvinster
att himta hem genom att anvinda OPS-lésningar f6r vil valda och
korrekt utformade projekt inom transportinfrastrukturomridet. Vid
en bedémning av finansieringskostnaden maste den riskéverforing
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till privata finansiirer som privat finansiering innebir beaktas. Kom-
mittén beddmer att det dock 4terstdr en skillnad och att statens for-
vintade finansieringskostnad ir ligre in den jimférbara kostnaden
fér en privat finansidr f6r ett givet finansieringsbelopp. Denna skill-
nad bér ingd som en faktor i en samlad samhillsekonomisk bedém-
ning av OPS-modellen jimfért med andra entreprenadformer. Om
privat finansiering leder till omfattande effektivisering och dirmed
ligre bygg- och driftskostnader minskar dock ocksd behovet att ta
upp l&n f6r investeringen. Det ir 1 sddana fall inte sjilvklart att den
totala finansieringskostnaden vid en OPS-l6sning blir hogre.

Kommitténs bedémning ir att det utifrin empirisk forskning
inte ir mojligt att avgdra om OPS-ldsningar ger ett totalt sett bittre
eller simre samhillsekonomiskt utfall jimfért med andra entrepre-
nadformer. Bristen pd samhillsekonomiskt underlag beror bl.a. pd
de metodproblem som féljer av mycket 1anga kontraktstider och de
generella svdrigheter som kontrafaktiska utvirderingar innebir.
Den samlade bedémningen vilar dirfér pd de principiella argument
som redovisas 1 avsnitt 8.2 och den begrinsade empiri som visar att
OPS-projekt oftare blir klara 1 tid och att budgetéverskridandena 1
genomsnitt dr mindre.

Sammantaget bedomer kommittén att ritt valda och vil for-
beredda OPS-projekt kan bidra till hogre samhillsekonomisk effek-
tivitet. Denna bedémning vilar p& principiella verviganden och
vissa empiriska resultat som berér delar av den samhillsekonomiska
analysen.

Osikerheten 1 bedémningen ir stor. Men osikerheten ir 1 minga
avseenden lika stor avseende den samhillsekonomiska effektiviteten
vid andra upphandlingsformer. Mot denna bakgrund rekommende-
rar kommittén att regeringen startar ett férsdksprogram bestdende
av minst tre OPS-projekt. I ett forsta steg bor en funktion med hog
expertkompetens inrittas for att utifrdn forskningsresultat och inter-
nationella erfarenheter pd bista sitt forbereda programmet. For-
beredelserna bor inkludera att identifiera en limplig upphandlings-
process, analysera hur riskférdelningen och ersittningsform i kon-
trakten bor se ut samt identifiera limpliga OPS-projekt som kan
ingd 1 forsoksprogrammet. Expertfunktionen bér ocksd sikerstilla
att OPS-projekten bedrivs pd ett sitt som gor det mojligt att utvir-
dera dem 1 samtliga projektfaser.
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Sarskilt yttrande av Per Sonnerby

Utredningen har gjort ett omfattande och intellektuellt krivande
arbete under en sniv tidsrymd. Utredningen har visat stor &ppen-
het f6r olika argument.

Utredningen visar pd ett tydligt sitt att anvindandet av OPS
inte skulle lyfta bordan frin statens budget och de offentliga finan-
serna. Denna analys ir fortjanstfull. Det dr ocks8 vilkommet att ut-
redningen diskuterar en modell dir anslagsfinansiering giller dven
for projekt som genomfors som OPS, i syfte att uppritthdlla det
finanspolitiska ramverkets styrande funktion.

Utredningen drar slutsatsen att de férdelar staten har 1 friga om
finansieringskostnader utgér en referenspunkt mot vilken even-
tuella effektivitetsvinster i projektgenomférandet ska mitas. Denna
slutsats ir mycket rimlig, och jag instimmer i den.

Utredningens beddmning ir 7att ritt valda och vil férberedda
OPS-projekt kan bidra till hégre samhillsekonomisk effektivitet”.
Utredningen menar att denna bedémning ir osiker, men att “det
utifrdn empirisk forskning inte dr mojligt att avgéra om OPS-16s-
ningar ger ett totalt sett bittre eller simre samhillsekonomiskt utfall
jimfort med andra entreprenadformer” [kursivering i original]. I
frdnvaro av empiriska resultat gor utredningen en teoretisk analys.

Denna teoretiska analys har stora fortjinster. Dock gor jag en
annan bedémning in utredningen. Jag menar att den analys som
ligger bakom bedémningen inte tillrickligt noggrant férdjupar sig i
vissa faktorer som kan tala emot fortjinsterna med OPS frén ett
samhillsekonomiskt och offentligfinansiellt perspektiv. Till dessa
faktorer hor exempelvis hur konkurs och omférhandling ska hante-
ras och de konsekvenser detta kan ha.
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Mot bakgrund av att utredningen inte kunnat finna ndgon an-
vindbar kvantitativ empirisk information finner jag det motiverat
att soka mer kunskap om for- och nackdelar med OPS i forhillande
till alternativen. Sirskilt giller det de faktorer som nimns i fore-
gdende stycke. Det skulle ocksd varit vilkommet med ett djupare
resonemang kring hur staten skulle kunna bygga och l&ngsiktigt
behilla den kompetens utredningen ser som en nddvindig forut-
sittning f6r framgdngsrika férsék med OPS.

Utredningen foresldr att ett svenskt OPS-program utformas
som avgrinsad férsoks-verksamhet med en helhetlig utvirdering i
ett senare skede. Om ett OPS-program alls ska genomforas ir det
synnerligen rimligt att det utformas pa s3 sitt.

Mot bakgrund av vad jag hir anfért finner jag att det mest rim-
liga nista steget efter denna fértjinstfulla utredning vore en fort-
satt studie for att tippa till kunskapsluckor och konkretisera den
mest dndamélsenliga modellen for ett eventuellt svenskt OPS-pro-
gram, snarare in att fatta beslut om att starta ett sidant program.
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Finansiering av offentliga infrastrukturinvesteringar
via skatter, avgifter och privat kapital

Beslut vid regeringssammantride den 22 juni 2016

Sammanfattning

En kommitté ska utreda om storre offentliga infrastrukturinvester-
ingar kan finansieras genom uttag av en sirskild skatt eller avgift. I
utformningen av skatten eller avgiften ska det beaktas 1 vilken ut-
strickning fastigheter har ¢kat i virde till {6ljd av en infrastruktur-
investering samt den direkta nytta olika grupper kan anses dra av
den aktuella dtgirden.

Kommittén ska bla. utreda vilka fastighetsigare och typer av
fastigheter som ska triffas av skatten eller avgiften och vilka typer av
infrastrukturinvesteringar som ska kunna utlosa skatt eller avgifts-
skyldighet.

Uppdraget omfattar inte forindrad beskattning av eller uttag av
avgift pd sddana fastigheter eller delar av fastigheter som 1 dag
omfattas av systemet med kommunal fastighetsavgift.

I uppdraget ingdr dven att utreda férutsittningarna for att invol-
vera privat kapital i finansieringen av statlig transportinfrastruktur.
Kommittén ska bla. analysera vilka alternativ eller modeller som
finns f6r sidan finansiering. Kommittén ska redogéra for f6r- och
nackdelar pd kort och pd ling sikt for staten och potentiella finan-
siirer med de olika alternativen. Alternativen ska dven jimféras med
upplining i Riksgildskontoret och anvindning av olika upphand-
lingsformer.

Ett delbetinkande ska limnas senast den 28 februari 2017 och det
slutliga uppdraget ska redovisas senast den 28 februari 2018.
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Bakgrund

En vil fungerande infrastruktur gynnar sivil det allminna som
privata fastighetsigare och bada parter kan dirfor ha ett intresse av
att infrastruktursatsningar snabbare realiseras. Det kan siledes finnas
skil for att de gemensamt bidrar till infrastrukturens finansiering.
Investeringar i infrastruktur kan leda till att nirliggande fastigheter
okar i virde och det kan dirfér vara rimligt att dgarna till sddana
fastigheter pd ndgot sitt bidrar till finansieringen av investeringarna.
Virdestegringar pa fastigheter till f6ljd av infrastrukturinvesteringar
fingas redan 1dag upp av fastighetstaxeringen och ligger till grund
for uttag av fastighetsskatt och fastighetsavgift. Det kan dock disku-
teras om virdestegringar fingas upp tillrickligt snabbt av dagens
fastighetstaxeringssystem.

Regeringen har hoéga ambitioner nir det giller att sikerstilla
kvaliteten pa befintlig transportinfrastruktur och utveckla transport-
systemet i stort. Samtidigt ska statens budgetpolitiska mal syftande
till sunda offentliga finanser virnas pd bide kort och ling sikt. Re-
geringen beddmer att det finns ett intresse frin privata investerare,
t.ex. pensionsfonder, att investera i svensk statlig infrastruktur
eftersom sidana investeringar anses vara stabila och l&ngsiktiga med
staten som motpart. De matchar dirmed ocksi de dtaganden som
pensions- och livbolagen har gentemot sina férménstagare, bide nir
det giller loptider och valuta. Den hir formen av privat finansiering
forutsitter att den privata intressenten fir avkastning pd avsatt kapi-
tal och ska inte forvixlas med privat medfinansiering till statlig trans-
portinfrastruktur dir den privata aktdren inte fir nigon monetir
avkastning.

Gillande ritt

Nedan foljer en beskrivning av befintliga regelverk som kommittén
ska ta hinsyn till och om limpligt himta vigledning frin vid ut-
formningen av férslagen enligt utredningsuppdraget.
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Fastighetstaxering

Fastighetstaxering sker vid allmin, férenklad och sirskild fastig-
hetstaxering. Allmin fastighetstaxering sker vartannat ar enligt ett
sirskilt schema som innebir att olika taxeringsenheter taxeras vart
sjitte &r. Mitt emellan de allminna fastighetstaxeringarna gors for
vissa typer av taxeringsenheter — hyreshusenheter, smahusenheter,
lantbruksenheter och igarligenhetsenheter — en forenklad fastig-
hetstaxering. En sirskild fastighetstaxering gors varje ar for de
taxeringsenhetstyper som inte dr féremal fér allmin eller férenklad
fastighetstaxering det dret. Vid sirskild fastighetstaxering faststills
foregiende ars taxeringsvirde sivida inte det finns grund foér en ny
taxering. Taxeringsintervallet ir alltsd 1 dag sex &r eller tre ar bero-
ende pd vilket slags fastighet det ir friga om.

En fastighets taxeringsvirde ska bestimmas till det belopp som
motsvarar 75 procent av taxeringsenhetens marknadsvirde. Mark-
nadsvirdet bestims med utgdngspunkt 1 det genomsnittliga prisliget
under andra dret foére det ar di allmin eller férenklad fastighets-
taxering sker. For exempelvis den forenklade fastighetstaxeringen
av hyreshusenheter som sker under 2016 ir det alltsd 2014 &rs pris-
lige som avgor virdet.

Kommunal fastighetsavgift

Frin och med den 1 januari 2008 har den statliga fastighetsskatten pd
bostider avskaffats och ersatts av en kommunal fastighetsavgift. Den
kommunala fastighetsavgiften ir en statlig skatt (prop. 2007/08:27
s. 69) men medlen betalas ut manadsvis till varje kommun enligt vad
som nirmare foreskrivs i lagen (1965:269) med sirskilda bestimmel-
ser om kommuns och annan menighets utdebitering av skatt, m.m.

Fastighetsavgift tas ut f6r smihus och dgarligenheter, for bosti-
der 1 hyreshusenheter som ir uppférda och for virderingsenhet for
tillhérande tomtmark. En nybyggd fastighet idr befriad frin kom-
munal fastighetsavgift under de forsta 15 dren efter byggnadens
fardigstillande.

Fastighetsavgiften for smdhus och dgarligenheter utgors av ett
fast belopp for smahus eller dgarligenhet, dock hogst 0,75 procent
av taxeringsvirdet for byggnad och mark. Fastighetsavgiften for
bostadsdelen av hyreshusenheter utgors av ett fast belopp per bo-
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stadsligenhet, dock hogst 0,3 procent av taxeringsvirdet for bygg-
nad och mark. Det fasta beloppet indexeras med inkomstbasbelop-
pets forindring och ir f6r 2016 7 412 kronor {6r ett smahus.

Fastighetsskatt

Statlig fastighetsskatt tas ut f6r obebyggd tomtmark, smdhus, dgar-
ligenhet och bostadshyreshus under uppférande, tomtmark som ir
bebyggd med enbart dgarligenhet eller bostadshyreshus som har
annan igare (t.ex. arrendetomter), tomtmark som ir bebyggd med
enbart idgarligenhet eller bostadshyreshus som saknar byggnads-
virde, hyreshus med lokaler, industrifastigheter, tiktmark och el-
produktionsenheter.

For obebyggd tomtmark och bostider under uppférande tas
statlig fastighetsskatt ut med taxeringsvirdet som grund. Forst nir
en nyuppférd bostadsbyggnad ir firdigstilld och har fatt ett virdedr
vid fastighetstaxeringen, 6vergdr byggnaden och tillhérande tomt-
mark till systemet med kommunal fastighetsavgift. Sméhus, dgar-
ligenheter och bostadsdelen 1 hyreshus, uppférda 2011 eller udi-
gare, dr helt befriade frdn kommunal fastighetsavgift de forsta fem
dren och fir direfter halv avgift 1 fem &r. Bostider upptorda 2012
eller senare befrias helt frin fastighetsavgift de forsta femton &ren.

Tringselskatt

Med stéd av lagen (2004:629) om tringselskatt kan tids- och plats-
relaterade skatter tas ut 1 Stockholm och Géteborg. Lagen ir ut-
formad s& att gemensamma bestimmelser som giller f6r samtliga
omrdden 1 Sverige redovisas i lagens paragrafer, medan de lokala
forutsittningarna och forhillandena framgir av bilagor till lagen, en
for varje ort. Eventuella justeringar av skattebelagda passager, om-
riden, skattenivder i de skilda orterna, maximibelopp per dygn och
andra mer lokala justeringar gors, efter riksdagsbeslut, genom
indring 1 den bilaga som sirskilt hor till det aktuella omrddet. Medel
motsvarande intikterna for tringselskatten anvinds for att delfinan-
siera investeringar 1 infrastruktur som t.ex. investeringar 1 vignitet
och utbyggnad av tunnelbanan i Stockholm (se prop. 2006/07:109
s. 27, prop. 2009/10:189 s. 16 och prop. 2013/14:76 s. 16 1.).
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Virdestegringsexpropriation

Om staten eller en kommun ska vidta t.ex. en infrastrukturdtgird
som 1 sig kan féranleda expropriation, fir under vissa forutsitt-
ningar intilliggande fastigheter, vars virden 6kar med anledning av
detta, exproprieras (virdestegringsexpropriation, se 2 kap. 11 § ex-
propriationslagen [1972:719]). Mojligheterna att genom virdesteg-
ringsexpropriation lita en dkning av en fastighets marknadsvirde
tillfalla det allminna ska ses 1 ljuset av bestimmelserna om expro-
priationsersittningen, t.ex. den s.k. influensregeln (4 kap. 2 § expro-
priationslagen) samt det paslag om 25 procent som ska goras pd en
del av expropriationsersittningen (4 kap. 1 § expropriationslagen).

Awvgifter inom va-omrddet

En kommun kan under vissa forutsittningar ta ut avgifter enligt fast-
stillda taxor for allminna va-anliggningar (anliggningar for vatten-
forsérjning och avlopp) av fastighetsigare vars fastigheter finns inom
anliggningarnas verksamhetsomride. Den kommunala va-taxan be-
stdr av anliggningsavgift och brukningsavgift. Avgifterna fir inte
overskrida det som behovs for att ticka de kostnader som dr nédvin-
diga for att ordna och driva va-anliggningen. Avgifterna ska vidare
bestimmas si att kostnaderna fordelas pd de avgiftsskyldiga enligt
vad som ir skiligt och rittvist.

Finansierande brukaravgifter

Moijligheten att ta ut finansierande avgifter av brukarna fér vig- och
jirnvigsinvesteringar ir begrinsad genom lagen (2014:52) om infra-
strukturavgifter pd vig samt jirnvigslagen (2004:519). Den svenska
regleringen ir 1 sin tur baserad pi EU-reglering.

Gatukostnadsersitining

En kommun kan med stdd av bestimmelserna om gatukostnader i
6 kap. 24 § plan- och bygglagen (2010:900) besluta att dgarna av
fastigheter inom ett omrdde med detaljplan ska betala kostnaderna
for dtgirder som kommunen i egenskap av huvudman f6r allminna
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platser har skyldighet att vidta inom omridet, t.ex. anligga eller
forbittra en gata eller annan allmin plats eller vidta en annan 3tgird
som ir avsedd att tillgodose omrddets behov av allminna platser.
Kommunen ska besluta om avgrinsningen av det omrdde som ska
omfattas av fordelningen, vilka kostnader som ska fordelas och
grunderna for fordelningen.

Exploateringsavtal

Bestimmelser om exploateringsavtal finns 1 6 kap. plan- och bygg-
lagen. Med exploateringsavtal avses ett avtal om genomférande av
en detaljplan mellan en kommun 4 ena sidan och en byggherre eller
en fastighetsigare & andra sidan avseende mark som inte igs av
kommunen. Avtal mellan en kommun och staten om utbyggnad av
statlig transportinfrastruktur omfattas dock inte. Ett exploaterings-
avtal fir avse dtagande for en byggherre eller en fastighetsigare att
vidta eller finansiera dtgirder for anliggande av gator, vigar och
andra allminna platser och av anliggningar {6r vattenforsérjning
och avlopp samt andra 3tgirder. Atgirderna ska vara nédvindiga
for att detaljplanen ska kunna genomféras. De dtgirder som ingdr i
byggherrens eller fastighetsigarens dtagande ska std i1 rimligt for-
hillande till dennes nytta av planen.

Budgetlagen

Finansiering av investeringar regleras 1 7 kap. 5 och 6 §§ budget-
lagen (2011:203). Av forarbetena till lagen framgar att investeringar
som har ett samhillsekonomiskt virde men inte ger nigon monetir
avkastning till staten som kan bekosta framtida amorteringar och
rintor pd lin ska finansieras med anslag. Denna princip ir sirskilt
viktig nir det giller stora infrastrukturprojekt. Nir investeringar
finansieras med anslag fir riksdagen bittre dverblick och storre in-
flytande dn vid lanefinansiering (prop. 1995/96:220s. 50).

I 7 kap. 6 § budgetlagen ges en mojlighet for riksdagen att be-
sluta om annan finansiering. Detta innebir att riksdagen 1 enskilda
fall t.ex. kan besluta att infrastrukturinvesteringar finansieras med
18n eller att storre anliggningstillgdngar som anvinds i statens verk-
samhet finansieras med anslag (prop. 1995/96:220's. 99).
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Privat finansiering och den offentliga sektorns sparande och skuld

Investeringar dir privat kapital dr involverat kan paverka den offent-
liga férvaltningens finansiella sparande och skuld, beroende pa risk-
nivin i det statliga dtagandet inklusive eventuella garantier. Detta
framgdr av Eurostats manual {6r nationalrikenskaperna (ESA 2010,
Official Journal Annex A of Regulation [EU] No 549/2013). Det ir
Eurostat som avgor hur regelverket ska tillimpas och den tolkning
organisationen gor ir restriktiv. Detta har fitt till f6]jd att invester-
ingsutgifter 1 OPSprojekt (offentlig-privat samverkan) ofta bokfors
som offentliga utgifter i nationalrikenskaperna.

Uppdraget om finansiering av offentliga
infrastrukturinvesteringar via skatt eller avgift

Typiskt sett bidrar offentliga infrastrukturinvesteringar, dvs. inve-
steringar av stat, kommun eller landsting, till att virdet pd vissa
fastigheter hojs eller att deras dgare pd andra sitt kan dra nytta av
investeringen. P4 grund av detta ir det rimligt att fastighetsigarna
bidrar till finansieringen av sddana investeringar.

Kommittén ska dirfor

¢ utreda mojligheten att infora en skatt eller en avgift eller bida som
syftar till att bidra tll finansieringen av offentliga infrastruktur-
investeringar,

o redogora for for- och nackdelar med ett skatte- respektive avgifts-
system,

e tastillning tll vilket system som dr mest limpligt att inféra, och

e limna de forfattningsférslag som den finner limpliga for det sy-
stem som férordas.

Kommittén ir oférhindrad att limna ett férslag som kombinerar
dessa system.

En central utgdngspunkt f6r uppdraget dr att det inte omfattar
forindrad beskattning av eller uttag av avgift pd sddana fastigheter
eller delar av fastigheter som i dag omfattas av systemet med kom-
munal fastighetsavgift. Vad som i det féljande sigs om fastigheter
avser dirfor inte sddan egendom.
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En annan central utgdngspunkt for uppdraget ir att skatten eller
avgiften ska vara foérenlig med EU:s statsstodsregler och unions-
ritten 1 6vrigt.

Vidare ska kommittén analysera hur forslagen forhéller sig till
bestimmelserna om egendomsskydd i regeringsformen samt euro-
peiska konventionen angdende skydd fér de minskliga rittigheterna
och de grundliggande friheterna. Kommitténs férslag till skatte-
eller avgiftsregler bor s lingt mojligt samspela med befintliga moj-
ligheter foér det allminna att ta del av virdedkningen pd enskilda
fastigheter. Kommittén ska sirskilt se till att férslagen inte kan leda
ull att en fastighetsigare kan bli féremal for flera riktade tvingande
dtgirder som tillsammans medfér att det allminna tillgodogor sig
ett belopp som &verstiger virdekningen med anledning av en infra-
strukturinvestering.

Regeringen beslutade den 1 juli 2014 att en sirskild utredare, som
ska fungera som férhandlingsperson, ska ta fram férslag till principer
for finansiering samt férslag till en utbyggnadsstrategi for nya stam-
banor f6r héghastighetstig mellan Stockholm och Géteborg/Malmo
(dir. 2014:106). Utredningen, som har tagit namnet Sverigeférhand-
lingen, limnade i juni 2015 en delrapport med férfattningsférslag om
virdedterféring avseende transportinfrastruktur (SOU 2015:60).
Forslagen 1 delrapporten innebir att en kommun och en fastighets-
dgare med hjilp av ett frivilligt och férhandlingsbaserat verktyg ska
kunna ingd avtal om 3terféring av virdedkning for fastigheter som
uppstdr genom en kommuns finansiering av transportinfrastruktur.
Sverigeférhandlingen limnade den 12 januari 2016 sin andra del-
rapport, som behandlar héghastighetsjirnvigens finansiering och
kommersiella forutsittningar (SOU 2016:3). Férslaget om virde-
terforing bereds inom Regeringskansliet och resultatet av bered-
ningen ir en av de utgdngspunkter kommittén har fér sitt arbete.
Sverigeférhandlingen limnade den 1 juni 2016 en delrapport 1 form
av en ligesrapport avseende férhandling om 4tgirder i storstider och
jirnvig 1 norra Sverige. Kommittén ska folja Sverigeférhandlingens
fortsatta arbete och ta stillning till hur dess f6rslag bér beaktas vid
utformningen av férslagen 1 denna utredning.
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Finansiering av offentliga infrastrukturinvesteringar via skatt

Virdestegringar pd fastigheter till f6ljd av infrastrukturinvesteringar
fingas redan 1 dag upp av fastighetstaxeringen och ligger till grund for
uttag av fastighetsskatt. Det kan dock diskuteras om virdestegringar
fangas upp tillrickligt snabbt av dagens fastighetstaxeringssystem.

Kommittén ska dirfor utreda mojligheterna att inféra en sirskild
statlig skatt som pd ett mer effektivt sitt fingar upp dessa virde-
okningar och limna forslag om hur en sddan skatt kan utformas.
Syftet med skatten ir att fastighetsigare vars fastigheter 6kar 1 virde
till £6]jd av en storre offentlig infrastrukturinvestering ska bidra till
finansieringen av investeringen som ledde till virdeskningen.

Inom ramen fér sin analys ska kommittén ta stillning till vilka
fastigheter och fastighetsigare som bor omfattas av skatten och vid
vilken tidpunkt skattskyldigheten ska intrida. Kommittén ska dven
bedéma vilka slags infrastrukturinvesteringar som ska kunna leda
till skattskyldighet.

Om kommittén forordar att en skatt ska inféras, ska den limna
de forfattningsindringar som bedéms nédvindiga.

Underlaget f6r skatt

Kommittén ska utreda nir en eventuell skatt ska tas ut och pa vilket
underlag.

Om det ir mojligt att faststilla de faktiska virdeckningar pd
fastigheter som en infrastrukturinvestering minga ginger leder tll,
skulle en skatt kunna utformas s att den har en direkt koppling till
dessa virdedkningar. Kommittén ska analysera om det gir att fast-
stilla virdeskningar som uppkommer vid infrastrukturinvesteringar
och om sidana virdedkningar kan utgéra underlag for en skatt.

Om det inte ir mojligt att faststilla faktiska virdedkningar pd
grund av en infrastrukturinvestering eller om det 4r olimpligt med
sidana virdeskningar som grund f6r en skatt, skulle en skatt i stillet
kunna utformas si att den tas ut pd ett schabloniserat underlag.
Underlaget bor i s8 fall s lingt som det dr mojligt &terspegla virde-
okningar pd grund av en infrastrukturinvestering.

Kommittén ska bedéma vilken av dessa modeller som ir limp-
ligast fér en eventuell skatt.
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Avgrinsning av skatten till vissa fastigheter

En utgdngspunkt fér uppdraget dr att en eventuell skatt ska tas ut
vid infrastrukturinvesteringar och ta sikte pd fastigheter vars virde
okar genom en sidan investering. Kommittén ska analysera hur en
limplig avgrinsning av de fastigheter som ska omfattas av en skatt
kan ske. En tinkbar avgrinsning ir att knyta skattskyldigheten till
virdedkningar i viss minsta omfattning som kan hinféras till en
infrastrukturinvestering. Ett annat sitt att gora en avgrinsning kan
vara att knyta skattskyldigheten till fastigheter som ligger inom ett
visst omride frin den tinkta eller genomfoérda infrastrukturdtgir-
den. Man kan ocksd tinka sig en kombination av virdeskningar
och avstind frin en genomford infrastrukturdtgird.

Avgrinsning av skatten till vissa infrastrukturinvesteringar

En utgingspunkt fér uppdraget ir att skatten ska triffa virde-
okningar pd fastigheter som beror pd stérre offentliga infrastruktur-
investeringar. Kommittén ska bedéma vilka slags infrastruktur-
investeringar som ska kunna omfattas av en eventuell skatt. Tink-
bara avgrinsningar skulle kunna vara att skatten bara blir aktuell vid
infrastrukturinvesteringar av en viss minsta omfattning eller om
investeringen till en viss minsta andel har finansierats av staten eller
en kombination av de bida.

Beskattning av underlaget

Kommittén ska utreda hur underlaget fér en skatt limpligen kan
beskattas. En modell skulle kunna vara att en fastighet dels beskattas
med nuvarande fastighetsskatt, dels genom att 6kningen 1 taxerings-
virde frin ett valt taxeringsdr beskattas sirskilt med en skatt. Ett
annat alternativ dr att bara ta ut sddan skatt pa virden som &verstiger
en viss “normal” virdedkning, dvs. som triffar mer onormala virde-
okningar som helt eller delvis kan anses bero p& en infrastruktur-
investering. Ytterligare ett alternativ skulle kunna vara att en sidan
skatt pd 6vervirdet av en virdedkning gors progressiv, dvs. skatte-
uttaget gors hogre pd virdedkningar som dverstiger en viss niva.

186



SOU 2017:13

En infrastrukturinvestering behéver inte medféra en virde-
okning for alla fastighetsigare 1 ett omride utan kan tvirtom med-
fora att fastighetens virde sjunker. Kommittén ska analysera hur
virdesinkningar ska bedomas och hanteras inom ett eventuellt
system for en sirskild skatt.

Vid utformningen av ett eventuellt forslag om skatt ska kom-
mittén beakta att virdedkningar pd fastigheter till {6ljd av infra-
strukturinvesteringar redan 1 dag fingas upp av fastighetstaxeringen
och ligger till grund f6r uttag av fastighetsskatt.

Kommittén ska bedéma om en eventuell skatt bor vara 16pande,
eventuellt under en viss period, eller av engdngskaraktir.

Finansiering av infrastrukturinvesteringar via avgift

Kommittén ska utreda méjligheterna att inféra en sirskild statlig
eller kommunal avgift som syftar till att finansiera stérre offentliga
investeringar 1 infrastruktur.

Inom ramen fér sin analys ska kommittén ta stillning till vilka
fastighetsigare som bér omfattas av en eventuell avgift och vid vil-
ken tidpunkt avgiftsskyldigheten ska intrida. Kommittén ska dven
bedéma vilka slags infrastrukturinvesteringar som kan leda till
avgiftsskyldighet, vilka kostnader som ska kunna ingd i1 kostnads-
underlaget for avgiften och hur dessa ska fordelas mellan dem som
ska betala avgiften. I kommitténs uppdrag ingdr att analysera om det
ir mojligt att utforma en avgift som stdr i rimlig proportion till de
kostnader som uppkommer for det allminna.

Skatt har karaktiren av ett tvingsmaissigt bidrag till det allminna
utan direkt motprestation. En avgift ir diremot vanligen en pen-
ningprestation som betalas f6r en specificerad motprestation frin
det allminna. Kommittén ska identifiera vilka motprestationer som
skulle kunna komma 1 friga for att sikerstilla att pdlagan inte for-
lorar sin karaktir av avgift.

Kommittén ska bedéma om en eventuell avgift ska betalas genom
ett engdngsuttag eller om avgiften bor tas ut I6pande.

Om kommittén férordar att en avgift ska inforas, ska kommittén
limna de forfattningsindringar som bedéms nédvindiga. Eventuella
forslag fir inte konstrueras pd ett oproportionerligt ingripande sitt
utifrdn den kommunala sjilvstyrelsen.
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Forutsittningar for statligt avgiftsuttag

Staten kan ta ut avgifter for att finansiera sin verksamhet. Om av-
giften innebir ingrepp 1 enskildas ekonomiska férhéllanden ir det
riksdagen som ska fatta beslut om att inféra en sddan avgift (ofta
kallad offentligrittslig eller tvingande avgift). Riksdagen kan dele-
gera ritten att meddela foreskrifter om offentligrittsliga avgifter ill
regeringen eller till kommunerna. Statliga avgifter ska beriknas s&
att de helt ticker verksamhetens kostnader (full kostnadstickning)
om inte regeringen har foreskrivit nigot annat (5§ andra stycket
avgiftsférordningen [1992:191]).

Forutsittningar f6r kommunalt avgiftsuttag

Kommuner och landsting far ta ut avgifter for tjinster och nyttig-
heter som de tillhandahiller med stéd av sin allminna kompetens.
For obligatoriska tjdnster och nyttigheter fir de dock bara ta ut av-
gifter om det ir sirskilt foreskrivet (8 kap. 3 b § kommunallagen
[1991:900]). Enligt den s.k. sjilvkostnadsprincipen 1 8 kap. 3 ¢ §
kommunallagen fir kommuner och landsting inte ta ut hégre avgif-
ter in som svarar mot kostnaderna for de tjinster eller nyttigheter
som kommunen eller landstingen tillhandahiller (sjilvkostnaden).
Sjilvkostnadsprincipen giller f6r all verksamhet som kommuner och
landsting bedriver, om det inte finns sirskilda bestimmelser som
begrinsar eller utdkar avgiftsuttaget.

Kommittén ska utreda hur en eventuell kommunal avgift for-
hiller sig till befintliga avgifter for t.ex. gator, va-anliggningar m.m.
Dagens mojlighet till kostnadstickning genom exploateringsavtal
ska dven beaktas. En eventuell avgift ska utformas s att den inte
utgor ett parallellt system till redan befintlig lagstiftning. Kommit-
tén ska vidare underséka hur en sidan avgift bor forhilla sig till
sjilvkostnadsprincipen.

Regeringen gav i februari 2015 Lantmiteriet 1 uppdrag att 1 linje
med forslaget till gatuavgifter 1 lagrddsremissen Nya bestimmelser
om gatukostnader (dnr S2013/7787/PBB) ta fram ett {6rslag till nor-
maltaxa fér kommunala gatuavgifter. I uppdraget ingick dven att ta
fram alternativa forslag till en sddan maxtaxa. Lantmiteriet redovisade
den 21 augusti 2015 sitt uppdrag 1 rapporten Forslag till normaltaxa
for kommunala gatuavgifter (dnr 403-2015/1277). Férslaget bereds
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inom Regeringskansliet (N2015/06012/PUB). Kommittén ska analy-
sera eventuella férslag som limnas med anledning av lagrddsremissen
och Lantmiteriets rapport och ta stillning till om dessa bér beaktas
vid utformningen av en eventuell avgift.

Finansieringsmodeller i andra linder

Det finns olika utlindska finansieringsmodeller, t.ex. 1 Norge, Dan-
mark, Finland, Nederlinderna och Storbritannien, som innebir att
fastighetsidgare via uttag av olika fastighetsanknutna avgifter eller
skatter ska bidra till att ticka offentliga kostnader {6r infrastruktur.
Kommittén ska analysera och redogora f6r finansieringsmodeller
av detta slag som anvinds vid stérre infrastruktursatsningar i andra
linder. Kommittén ska sirskilt beakta om det finns nigot system
som mojliggodr for staten att ta del av virdestegringar pd fastigheter
som uppkommer till {6ljd av infrastrukturinvesteringar. Kommittén
ska dven 6verviga om liknande system helt eller delvis kan inforas 1
Sverige. Nir det giller jimforelser med andra linder miste dock
hinsyn tas till de skillnader som finns mellan det svenska systemet
och systemet i det land man jimfér med nir det giller konstitutio-
nella regler och regler 1 6vrigt samt dvriga relevanta férutsittningar.

Uppdraget om finansiering av statliga
infrastrukturinvesteringar genom privat kapital

For att pd bista sitt virna statens intressen behover valet av finansier-
ingsform av infrastrukturinvesteringar virderas noggrant. Hur pi-
verkas statens kostnader under och efter byggfasen? Finns det andra
mervirden som kan motivera val av finansieringsform och som inte
kan uppnds med offentliga upphandlingsformer som totalentreprena-
der med funktionskrav? Hur paverkas direkt och indirekt samt kort-
och langsiktigt utrymmet f6r hela det offentliga dtagandet?

Okade statliga utgifter fr investeringar i transportinfrastruktur
paverkar statens ldnebehov oavsett om finansieringen sker via anslag
eller 1an 1 Riksgildskontoret. I bida fallen férsimras statens budget-
saldo och 6kar dirmed den inomstatliga uppliningen via Riksgilds-
kontoret. Anvindning av privat finansiering behover siledes jim-
foras med de normalt relativt férdelaktiga villkor som féljer av statlig
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uppléning i Riksgildskontoret samtidigt som Riksgildskontorets roll
som statens internbank ska virnas.

En viktig utgdngspunkt for uppdraget ir att investeringar 1 stat-
lig transportinfrastruktur ska ses som en verksamhet som erfaren-
hetsmissigt ir relativt konstant eller 6kande 6ver tid. En ¢kad grad
av investeringar 1 nirtid behéver inte nédvindigtvis minska behovet
av eller forvintningar pd investeringar i transportinfrastruktur pd
lang sikt. I slutindan behéver riksdagen pd bade kort och ling sikt
bedéma nivdn pd de statliga transportinfrastrukturinvesteringarna i
ett sammanhang dir dvriga offentligfinansierade behov prévas.

Uppdraget

Kommittén ska underséka vilka alternativ eller modeller som finns
for hur privat kapital kan involveras i finansieringen av statlig trans-
portinfrastruktur. Kommittén ska redogora for fér- och nackdelar
pd kort och lang sikt for staten och potentiella finansiirer med de
olika alternativen.

Kommittén ska undersoka de olika alternativens kort- och ling-
siktiga effekt pd offentliga finanser. Kommittén ska vidare under-
soka hur de olika alternativen ir férenliga med och vilken pdverkan
de har i forhillande till EU:s statsstodsregler, budgetlagen och
Eurostats manual {6r nationalrikenskaperna.

I utredningsuppdraget ingdr dven att géra en analys om privata
finansidrers avkastningskrav for investering 1 transportinfrastruktur.

Kommittén ska gora en samlad bedémning av om och 1 s3 fall pd
vilket sitt, 1 vilken omfattning och for vilken typ av transportinfra-
strukturprojekt det kan vara limpligt att involvera privat kapital. I
bedémningen ska jimférelser goras med alternativ som innebir sed-
vanlig upplining 1 Riksgildskontoret eller som innebir att olika upp-
handlingsformer anvinds, exempelvis totalentreprenader med funk-
tionskrav.
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Konsekvensbeskrivningar

Kommittén ska redovisa offentligfinansiella, samhillsekonomiska
och 6vriga konsekvenser av f6rslagen enligt kommittéférordningen
(1998:1474).

I 14 kap. 3 § regeringsformen anges att en inskrinkning av den
kommunala sjilvstyrelsen inte bor g utdver vad som ir nédvindigt
med hinsyn till indaméilen. Det innebir att en proportionalitets-
provning ska goras under lagstiftningsprocessen. Om ndgot av for-
slagen pdverkar det kommunala sjilvstyret ska dirfor, utéver dess
konsekvenser, ocksd de sirskilda avvigningar som lett fram till f6r-
slagen sirskilt redovisas.

Konsekvensanalysen ska pdborjas 1 kommitténs inledande skede
och 16pa parallellt med det évriga arbetet. En redovisning och moti-
vering ska goras av vilka forslag som har évervigts, men avfirdats.

Kommuner och landsting fir enligt 2 kap. 1§ lagen (2009:47)
om vissa kommunala befogenheter limna bidrag till byggande av
statlig vig och jirnvig samt limna bidrag till anliggande av allmin
farled som staten ansvarar fér. Den kommunala medfinansieringen
av statlig infrastruktur férvintas 6ka under de kommande &ren. I en
rapport frin Trafikverket som limnades 1 februari 2016, Medfinan-
siering och forskottering av statlig infrastruktur frdn avtalsparter
(N2016/01505/T1IF), gors en sammanstillning av den totala med-
finansieringen av statlig infrastruktur frin kommuner, landsting och
ovriga avtalsparter. Ar 2015 uppgick medfinansieringen till cirka
1 747 miljoner kronor. Férvintad medfinansiering under dren 2016~
2018 uppgdr till cirka 1 712, 1 859 respektive 1 806 miljoner kronor.
Kommittén ska analysera forslagets inverkan pd kommunernas med-
finansiering av transportinfrastruktur.

De administrativa konsekvenserna av f6rslagen f6r Skatteverket,
andra myndigheter, kommuner, landsting, féretag och fastighets-
dgare ska belysas, liksom eventuella kostnadsokningar och finan-
siering av dessa. Vidare ska kommittén bedoma vilka effekter for-
slagen kan f4 pd foretagens investerings- och lokaliseringsbeslut.
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Samrad och redovisning av uppdraget

Kommittén ska senast den 28 februari 2017 limna ett delbetinkande
som ska innehdlla en analys av under vilka férutsittningar privat kapi-
tal kan involveras i finansieringen av statlig transportinfrastruktur. I
denna del av utredningsuppdraget bor samrdd ske med Trafikanalys,
Riksgildskontoret, Statistiska centralbyrdn, Trafikverket, Sverige-
forhandlingen och Statens vig- och transportforskningsinstitut.

Kommittén ska redovisa det slutliga uppdraget om stérre infra-
strukturinvesteringar kan finansieras genom uttag av en sirskild
skatt eller avgift senast den 28 februari 2018.

(Finansdepartementet)
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Kronologisk férteckning

—_

. For Sveriges landsbygder
— en sammanhillen politik fér
arbete, hillbar tillvixt och vilfird. N.

2. Kraftsamling fér framtidens energi. M.

3. Karens for statsrid och statssekreterare.
Fi.

4. For en god och jimlik hilsa.
En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. S.

w

. Svensk social trygghet i en
globaliserad virld. Del 1 och 2. S.

6. Se barnet! Ju.

7. Straffprocessens ramar och
domstolens beslutsunderlag
ibrottmdl - en bittre hantering av
stora mil. Ju.

oo

. Kunskapsliget pa kirnavfallsomradet 2017.
Kirnavfallet — en friga i stindig
férindring. M.

Det handlar om oss.
—unga som varken arbetar eller studerar. U.

N

10. Ny ordning for att frimja god sed
och hantera oredlighet i forskning. U.

11. Vigskatt. Volym 1 och 2. Fi.

12. Att ta emot minniskor p3 flyke.
Sverige hosten 2015. Ju.

13. Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? Fi.
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Systematisk forteckning

Finansdepartementet
Karens for statsrdd och statssekreterare. [3]
Vigskatt. Volym 1 och 2. [11]

Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? [13]

Justitiedepartementet
Se barnet! [6]

Straffprocessens ramar och domstolens
beslutsunderlag i brottmal
— en bittre hantering av stora mil. [7]

Att ta emot minniskor pa flykt.
Sverige hésten 2015. [12]

Miljo- och energidepartementet
Kraftsamling f6r framtidens energi. [2]

Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet 2017.
Kirnavfallet — en friga i stindig
férindring. [8]

Néringsdepartementet

For Sveriges landsbygder
- en sammanhillen politik f6r
arbete, hillbar tillvixt och vilfird. [1]

Socialdepartementet

For en god och jamlik hilsa.
En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. [4]

Svensk social trygghet 1 en globaliserad
virld. Del 1 och 2.[5]

Utbildningsdepartementet
Det handlar om oss.
—unga som varken arbetar eller studerar. [9]

Ny ordning fér att frimja god sed
och hantera oredlighet i forskning. [10]
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