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Sammanfattning

Inledning & kommitténs uppdrag m.m.

Kommitténs uppdrag ar enligt direktiven att redogdra for vilka alter
nativ eller modeller som finngor hur privat kapital kan involveras i
finansieringen av statlig transportinfrastruktur. Vidare ska kom
mittén gora en samlad bedémning av om och i sa fall pa vilket satt, i
vilken omfattning och for vilken typ av transportinfrastruktur-
projekt det kan vaa lampligt att involvera privat kapital.

Kommittén har utifran direktiven gjort vissa avgransningar.
Med statlig transportinfrastruktur avses i betdnkandet statliga vagar
och jarnvagar. Agarvéaxling av befintlig infrastruktur behandlas inte.
Inte heller behandlas fragan om transportinfrastruktur i hogre ut
strackning bor slutfinansieras med brukaravgifter. Kommittén gor
inte heller ndgra bedémningar angaende niva eller inriktning pa in
vesteringarna i transportinfrastruktur i Sverige.

Privat finansiering & investeringar i transportinfrastruktur kan
uppnas med olika former av offentligprivat samverkan (OPS). Med
OPS avses, forenklat, ett langsiktigt kontrakt mellan staten och en
privat part avseende tillhandahallandet av en infrastrukturtjanst, inte
en anhggning. Ett OPSprojekt innebar oftast att ett speciellt pre
jektbolag bildas for att tillhandahalla infrastrukturtjansten.

OPS innebar inte att ndgon annan betalar

OPS-upplagg med statlig slutfinansiering ar inte en fungerande
metod for att undslippa at de offentliga finanserna belastas. OPS
modeller innebér dock att statliga wifter under utgiftstaket skjuts
framat i tiden. | de fall OPSprojektet klassificeras utanfor offentlig
sektor i nationalrakenskaperna skjuts aven effekterna pa finansiellt
sparande framat i tiden. Invsteringsutgifterna riskerar darfor i ett
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OPS-upplagg att bli mindre transparenta sett ur ett budgatocess
perspektiv. Den kritik som riktas mot finansiering av infrastruktur
investeringar genom interna lan i Riksgaldskontoredys. att det kan
anvandas for att i nartid halla tillbaka utgifter under utgiftaket, ar
giltig ocksa for OPSupplagg.

Oaktat everuella skillnader i finansieringskostnaden ocleffek-
tivitetsvinster ar darfor sedvanlig anslagsfinansiering ilighet med
budgetlagens huvdregel att foredra. Ett OPSprogram i Sverige bor
motiveras med O0kad samhéllsekonomiskfektivitet i investerings-
verksamheten.

Hoga privata avkastningskrav maste ses
i samband med riskférdelning och incitament

Eftersom den svenskastaten idagslaget har hdogsta mdjliga kredit
vardighet, som ytterst vilar pa stabila offentliga finanser och sett-
ningsratten, ar statens finansieringskostnad i stort sett deamma
som den riskfria réntan. Finansieringskostnaden for privata bolag ar
hodgre an fér svenska staten vid investeringar i transgaftastruktur.

En del av denna skillnad beror dock pa att det vid privat finansiering
sker en riskoverforing till projektbolagets lagivare och &agare. Lan
givare till svenska staten tar daremot imgprgektrisker eftersom
statens upplaning inte ar kopplade till specifika investeringsprojekt.

Det aterstar en skillnad i finansieringskostnad @ven nar hansyn
tas till riskoverforingen. Skillnaden bestar bl.a. i langivarnas risk
aversion, den hdga likditeten for statsobligationer och regler for
riskviktning nar det galler langivarnas utlaning.

Skillnad i finansieringskostnad bor inte vara huvudfragan vid
beslut om investeringar i transportinfrastruktur ska genomforas
som OPS. Istéllet bér finansierirgskostnaden, med hansyn tagen
till riskdverféring, ses som en av flera faktorer att ta hansyn till vid
en samlad beddémning av potentiella samhallsekonomiska vinster
och kostnader av olika entreprenadformer.

OPS bor genomféras om de bedémda effektivitetdgterna med
upplagget ar storre an skillnaden i den riskjusterade finansierikgst-
naden. Grundfragan ar darfor om en adekvat riskfordelning i ett OPS
kontrakt och de incitament som denna ger upphov till kan bidra till
okad samhallsekonomisk effektitet vid infrastrukturinvesteingar.

12
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Det finns potentiella effektivitetsvinster
att hamta hem med OPSupplagg

Kommittén beddmer att det finns potentiella effektivitetsvinster att
realisera med hjélp av ORBiodeller. Vissa av dessa effektigis-
vinster & majliga att upprd genom mer utvecklade entrepnad
former sasom funktionsentreprenader med helhetsansvar (FEHA).
Andra effekter ar dock svara att uppna utan att involvera privat
kapital i dverbryggningsfinansieringen. Det géaller framfcallt de for-
starkta drivkrafter som foljer av projektbolagsformen, det bundna
egna kapitalet i projektet och en val anpassaskfor delning.

De externa lanen som OPProjektbolaget normalt tar upp inne
bar vidare att projektet granskas mer ingaende an vid andra entrepre
nadmodeller. Ett OPSupplagg kan ocksa underlatta omforhand
lingar for staten av ingangna avtal till foljd av forandrade forutsatt
ningar for projektet. | forhallande till nu existerande FEHAexempel
i Sverige innbar en OPSmodell dven att drikrafterna at halla tids
ram ochbudget starks, liksom livscykederspektivet.

Kommittén anser att staten ska fortsatta att prova och utveckla
anvandningen av funktionsentreprenader och FEHA. Vilken upp
handlingsform som &r mest lamplig maste avgoras fran fall tilllfal

For att de potentiella effektivitetsvinster som bedéms finnas med
OPS-modellen ska vara mdgjliga att uppna stalls hoga krav paesta
organisation samt upphandlingsoch férhandlingkompetens.

Bestallarkompetensoch
gediget forberedelsearbetenddvandigt

Ett framtida OPS-program bor foregas av att staten forsakrar sig
om att méta de nya forutsattningarna som ett OR$rogram inne
bar med tillréackliga institutionella resurser och erforderlig kompe
tens. En forutséattning for ett lyckat OPSprogram ar att bestallar
kompetensen i termer av resurser, kompetens och langsiktighet ar
tillracklig och andamalsenlig. Det ar troligt att den organisation och
kompetens som byggs upp aven kan bidra inom andra omraden an
transportinfrastruktur dar OPS &r eller ka vara aktuellt.

Det ar aven kommitténs bedémning att det ar angelaget att rikt
linjer och policyer faststélls for att ett svenskt OP$rogram ska
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kunna genomfdras effektivt. Det bor 6vervdgas om det ar mojligt
att ta fram ett standardavtal som kan anvarglaom en gemensam
utgangspunkt vid olika OPSprojekt.

Ett eventuellt svenskt OPSprogram bor utformas sa att ut
vardering av projekten underlattas och stodjs. Effekterna av varje
OPS-projekt bor beskrivas och hanteras pa ett transparent satt sa
att det bidrar till ett fullstandigt beslutsunderlag.

Om ett OPS-program beslutas och genomférs i Sverige finns
viktiga lardomar att dra fran internationella erfarenheter. For att
Oka kompetensen och aktivt delta i erfarenhetsutbyte bor Sverige
darfor vara medlem EPEC}

Kommittén beddémer att ett OPSprogram kan genomféras inom
ramen for nu gallande regelverk och befintliga processer.

Utredningens stallningstagande

Kommittén beddmer att det finns potentiella effektivitetsvinster att
realisera med hjalp av OR8odeller inom investeringar i statlig
transportinfrastruktur. Dessa effektivitetsvinster har emellertid inte
kunnat belaggas vetenskapligia ett systematiskt satt i empiska
studier. Kommittén férordar mot denna bakgrund foljande:

1 Ett forsoksprogram som bestéav minst tre OPSprojekt startas
inom transportinfrastrukturomradet. Projekten bor ligga inom
den beslutade ramen for utveckling av transportsystemet och
darmed vara en dedv den nationella transportplanen.

1 1 ett forsta steg bor en sarskild funktion mechdg expertkom
petens inrattas. Funktionens uppgift ar att utifrdn forsknings
resultat och internationella erfarenheter pa basta satt forbereda
och identifiera lampliga OPSprojekt och sakerstélla att dessa
projekt i efterhand kan utvarderas.

9 Forsoksprogrammet bor i ett senare skede utvarderas i sin -hel
het och da bor tas stallning till om det finns skal att fortsatta
med OPSupphandlingar pa permanent basis.

1 European PPP (PubliPrivate Partnership) Expertise Centre &r ett europeiskt expeentrum
for offentlig -privata partnerskap inom Europeiska investeringsbanken.
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1 Uppdraget och
dess genomférande m.m.

1.1 Uppdraget

| detta delbetdnkande redovisas i enlighet med direktiven (dir.
2016:59) vilka alternativ eller modeller som finns for hur privat
kapital kan involveras i finansieringerav statlig transportinfra
struktur. Kommittén ska redogora for for- och nackdelar pa kort
och lang sikt for staten och potentiella finansiarer med de olika
alternativen.

Kommittén ska undersoka de olika alternativens korbch lang
siktiga effekt pad de oféntliga finanserna. Kommittén ska vidare
undersdka hur de olika alternativen ar férenliga med och vilken
paverkan de har i forhallande till EU:s statsstodsregler, budgetlagen
och Eurostats manual for nationalrdkenskaperna.

| utredningsuppdraget ingar averatt gora en analys av privata
finansiarers avkastningskrawf investering i transportinfrastruktur.

Kommittén ska gora en samlad bedomning av om och i sa fall pa
vilket satt, i vilken omfattning och for vilken typ av transportinfra
strukturprojekt det kan vara lampligt att involvera privat kapital. |
bedémningen ska jamférelser goéras med alternativ . som innebar
sedvanlig upplaning i Riksgéaldskontoret eller som innebar att olika
upphandlingsformer anvands, exempelvis totalentreprenad med funk
tionskrav.

Serast den 28 februari 2017 ska kommittén lAmna ett delbetén
kande som ska innehalla en analys av under vilka forutsattningar
privat kapital kan involveras i finansieringen av statlig transpert
infrastruktur.

15



Uppdraget och dess genomférande, m.m. SOU2017:13

1.2 Utredningsarbetet

Kommittén inledde sitt arbete da 1 september 2016 och har under
arbetets gang haft fyra sammantraden med sakkunnig och experter.
Samrad har aven skett med Trafikanalys, Riksgaldskontoret, Statis
tiska centralbyran, Trafikverket, Sverigeférhandlingen och Statens
vag och transportforskningsinstitut (VTI). Dessutom har kommit-
tén, utover ordinarie maéten efter forfragan traffat representanter
for WSP Sverige AB, Europeiska investeringsbanken, Tredje -AP
fonden, Skanska AB, Sveriges Byggindustrier, Macquarie Group
Ltd, European PPP (Public Fvate Partnership) Expertise Centre,
MTR Nordic AB, Infranode, EQT Partners AB, Royal Bank of
Scottland, Svensk Forsakring och Crédit Agricole.

Kommittén har tagit hjalp av VTI, som har forfattat en rapport,
Erfarenheter av privat finansiering av offenti infrastruktur
(Komm2017/00166/Fi 2016:05), fér en sammanstéllning av svenska
och internationella erfarenheter av privat finansiering av trgrt-
infrastruktur i form av offentlig -privat samverkan (OPS).

1.3 Betankandets disposition

For att underlatta beskivningar och tydliggéra resonemang be
handlas de olika fragestallningarna rérande privat finansiering av in
vesteringar i transportinfrastruktur i form av OPS inledningsvis var
for sig. | avsnitt 4 behandlas effekterna pa offentligfinansiella matt
av olika former av OPSupplagg och iavsnitt5 jamférs finansier
ingskostnaden for den privata OP$arten med statens finansier
ingskostnad. | bada avstten gors analysen under antmndet att
effektivitetsaspekterna ar konstanta. avsnitt 6 behandas i sin tur
effektivitetsaspekterna av privat finansiering. Den sammanvagda
analysen gors slutligenavsnitt 8 dar kommittén bedémer hur olika
upphandlingsformer paverkar effektivitet, finansieringskostnader
och de offentliga finanserna.

Delbetéankandetar indelat i atta avsnitt.

| avsnitt2 ges en allman bakgrund och en beskrivning av den
historiska utvecklingen av den statliga transportinfrastrukturen i
Sverige. Systemet for investeringar i transportinfrastruktur beskrivs
och definitioner samt avgransingar slas fast.
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| avsnitt3 behandlas relationen mellan offentlig och privat sektor
avseende infrastrukturinvesteringar och olika entreprenadformer
inklusive OPS,beskrivs. Aven de privata finansiarernas intresse- be
skrivs.

| avsnitt4 behandlas effektma pa offentliga finanser av olika
finansieringsformer for transportinfrastruktur. Aven klassificeingen
av OPSprojekt i nationalrdakenskaperna och EU:s statsstogsyler
beskrivs.

Avsnitt5 behandlar begreppen finansieringskostnad och avkast
ningskrav i samband med statlig och privat finansiering av trgst-
infrastruktur. Sambandet mellan avkastningskrav, finansierikgst-
nad och risk illustreras.

| avsnitt6 beskrivs tdnkbara effektivitetsvinster och effektitets-
forluster av OPSlosningar i forhallande till andra entreprengdrmer
utifran ekonomisk teori och empiri.

Avsnitt 7 innehaller en beskrivning av forutsattningar for att in
leda ett svenskt OPSorogram utifran internationella erfarenheter
och rekommendationer.

Kommitténs sammanvagda stsatser och rekommendationer
redovisas iavsnitt8.
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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 anvands i detta betdnkande i-be
tydelsen vag och jarnvag. | definitionen av tnaportinfrastruktur
brukar ibland aven exempelvis farleder, flygplatser och hamnar inga.
Som framgar av direktiven ar dock kommitténs uppgift att studera
eventuella forutsattningar for privat finansiering astatligtransport-
infrastruktur och darfor gors en avgransning i betankalet till stat-
liga vagar och jarnvagarAnalysen och slutsatserna kan dock till del
aven ha baring pa saval Ovrig statlig transportinfteuktur som pa
regional och kommunal infrastruktur av samma slag. Ytterligare-de
finitioner och avgransningar finns i avsnitt 2.4.

2.1.2 Tillhandahallandet av transportinfrastruktur
a en historisk tillbakablick

Relationen mellan den privata och den offentliga sektorn avseende
tillhandahallandet av vagar och jarnvagar har vaxlat sett i ett histo
riskt perspektiv.? Fran att ha varit en till stora delar privat och lokal

angelagenhet skedde en konsolidering av transportinfrastrukturen

1 D4 flygplatser och framforallt hamnar i Sverige inte lika tydligt &r ett statligt ansvar utan ofta
drivs av komnunala eller statliga bolag, gors en avgréansning till statliga vagar ochviigar. In
vesteringar i allmanna farleder och slussar undantas ocksa fran analysen eftersofattmimgen
av antalet nyinvesteringar som beslutas av regering och riksdag i ditféar beydligt 1agre an
for vag och jarnvag.

2 Avsnittet bygger p& Hasselgren (2013).21 ff.
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fran slutet av 193etalet och borjan av 1944Qalet da besluten om att
forstatliga jarnvags och vagnaterfattades.

Nar det galler transportpolitiken praglades de forsta decennierna
efter forstatligandet av foretagsekonomiska 6vervaganden, inte
minst i form av tanken om full kostnadstackning for varje transport
slag. Under den perioden saknades ocksa en tydligt sammagha
ande statlig transportpolitik. Fran mitten av 196@alet borjade en
mer sammanhallen syn pa den nationella transportpolitiken att vaxa
fram. Ungefar samtidigt borjade samhéllsekonomiska Overvéganden
langsamt introduceras som en faktor i de politiska daten om
investeringar i transportinfrastrukturen. Fram till slutet av 198@alet
praglades darfor den statliga transportpolitiken av en blandning av
foretagsekonomiska styrprinciper och ett successivt dkat inflytande
av samhéllsekonomiska 6vervdganden.efd statliga utredningar
framholl, bl.a. under 197@alet, att samhallsekonomisk I6nsamhet
bor vara en viktig utgangspunkt for investeringsbesluten.

Perioden fran slutet av 198@alet har framforallt utmarkts av
hojda ambitioner nar det galler ytterliga politiska mal som ska upp
nas med transportinfrastrukturen. Exempel pa detta ar trafiksaker
het, miljo och klimat samt halsoaspekterUnder de senaste aren har
perspektiven vidgats &n mer. Exempelvis har bostadsbyggande blivit
en viktig komponent i bedut om stora statliga infrastruktur
investeringar inom ramen for exempelvis Stockholmsforhandlingen
och Sverigeforhantingen. Malen for transportpoltiken har darmed
tydligt breddats genom att politiken forvantas bidra till samhaHs
forbattringar inom andra politikomraden. Vidare har ett transport
slagsévergripande synsétt over tid blivit allt mer uttalat liksom ett
allt starkare fokus pa samhallsekonomisk effektivitet.

Under samma period som malen breddats har privata aktdérer
fatt en allt storre roll som utférare av infrastrukturtjanster i form
av att bygga och vidmakthalla den statliga transportinfrastrukturen.

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

“Det transportpolitiska malet beslutades av riksdagen 1998 (prop. 1997/98:56, bet.
1997/98:TU10, rskr.1997/98:266). Transportpolitiken ska sékerstélla en samhéllsekonomiskt
effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjring for medborgarna och narindivet i hela
landet. Till detta mal kommer ett funktionsmal om tillganglighet och ett hansynsmal om
sékehet, milio och halsa som bada beslutades av riksdagen 2009 (prop. 2008/09:93, bet.
2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257). Regeringen har derséptember 2016 (N2016/05490/TS)
uppdragit at Trafikanalys att se 6ver och vid behov lamna forslag till nya eller niiedade
transportpolitiska preciseringar. Vidare ska Trafikanalys lamna forslag till indikatorer som gor
det mojligt att félja upp de transportpolitiska mélen som helhet.
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Aven formerna for att projektera, bygga och underhélla transpert
infrastruktur har utvecklats och fler uppgifter lagts pa privata entre
prendrer. Ytterligare ett exempel pa forskjutningen till den privata
sektorn inom transportsystemet ar att jarnvagsektorn opats for
konkurrens genom att olika privata tdgoperatorer kan kémrrera pa
statligt agda spar.

2.1.3 Investeringar i vag och jarnvag

Vid 6vervdgganden om forutsattningarna for privat finansiering av
statlig transportinfrastruktur &r det av intresse att inledningsvis kort
redovisa omfattningen pa investeringar i form av vagar och jarn
vagar:

Med investering avses har fasta bruttoinvesteringamilighet med
definitionen som anvands i nationalrékenskaperna. Definitionen
innebar anskaffning av materiella eller immateriella tillgangar som
ska anvandas upprepade ganger (under minst ett ar) i produktions
processen. Overfort till transportinfrastruktursektorn innebér det
nyinvesteringar i vag och jarnvag. Investeringsbegreppet i natienal
rakenskaperna, som alltsd anvands i detta avsnitt, innefattar inte
atgarder for vidmakthallande av transportinfrastrukturen i form av
exempelvis underhall och reinvesteigar®

| Sverige ar jarnvagsinfrastrukturen framst statens ansvar medan
ansvaret for det svenska vagnatet delas mellan staten, kommuner och
enskilda vagféreningar. Staten ar ansvarig for cirkagfécent av det
totala vagnatet, kommunala gator och vagarotsvarar cirka 19ro-
cent, medan enskilda vagar som erhaller statliga bidrag svarar
cirka 35procent.” Det finns ocksa ett omfattande och fimaskigt nat
av enskilda vagar utan statshidrag, exempelvis sma skiagar. Det
svenska jarnvagsnatet ar ka 1200 mil langt och fowaltas till Gver
95 procent av staten.

5 Framstallningen i detta avsnitt bygger i stora delar pa bilagaill 2016 ars ekoromiska Var

proposition (prop. 2015/16:100).

SReinvestering definieras av Trafikverket som 6[s]t?®
att -terst?2lla en anl?2ggning till ursprungligt tills
7 Siffrorna ar hamtade fran SNS Konjunkturrad (2016). Prooévardet motsvarar langden pa

vaqétet i procent av total langd. Det ska dock inte blandas ihop med kapitalstockenefx

pelvis inneb&r motorvagar en betydligt hogre kapitalstock per kilomoter vag &n mindre grus

vagar.

21



Bakgrund, definitioner och avgransningar SOU2017:13

Figur 2.1 Bruttoinvesteringar i vig och jirnvig aren 1993-2015
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KallaStatistiska centralbyran.

Jarnvagsinvesteringarna som andel av bruttonationalprodukten
(BNP) har de senaste tva decennierna pendlat mellan 0,3 ochpdgs
cent av BNP. | mitten av 199@talet var investeringsnivan i for
hallande till BNP hog men sjonk, som andel av BNP, fram till ni
ar 2000 for att sedan vanda uppat igen. | slutet av det forra decen
niet var investeringsandelen aterigen uppe pa nivaer runt@écent
av BNP innan den ater sjonk tillbaka, bl.a. for att de stora invester
ingarna i Botniabanan upphorde ar 2010.

Investeringsandelen for vagar har legat pa en mer konstant niva,
runt 0,500,6 procentav BNP, sedan mitten 199@alet.

| investeringsbilagan till 2016 ars ekonomiska varproposition gors
en internationell jamférelse dar det konstateras att Sverige under
perioden 2002013 ligger nagot under genomsnittet for latema i
Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD)
sett till totala transportinfrastrukturinvesteringar i forallande till
BNP. Sverige ligger nagot hogre an Tyskland, Finland och Nad
landerna, men langt bakom Australien och Japan. Siallen ar s&r
skilt tydlig i forhallande till Schweiz som under perioden har nar
mare dubbelt s& hdga investeringar i transportinfrastruktur sett till
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andel av BNP. | OECD-landerna har andelen investingar i trans
portinfrastruktur i procent av BNP trendmassigt sjunkit sedan 1990
talet. | Central- och Osteuropa har investeringsandelersialet kat
under samma period vilket troligtvis illustrerar att |anderna befinner
sig i olika utvecklingsfasef.

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

Utover att relatera investeringsnivan till BNPnivan finns aven skal
att satta investeringsutgifterna for statlig transportinfrastruktur i
relation till totala statliga och offentliga utgifter. Detta eftersom ut
gifterna inte nddvandigtvis utvecklas i t& med BNP. Att folja hur
investeringarna utvecklas relativt andra offentliga utgifter ger ocksa
en indikation pa hur investeringarna har prioriterats i forhallande till
andra politikomraden over tid. Sedan ar 2000 har investeringarna i
transportinfrastruktur 6kat kontinuerligt som andel av de takegran

8 Se OECD (2013).
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sadeutgifterna’, fran cirka 1,5 till cirka 2,5rocent ar 2015. En tifiallig
topp finns under perioden 20082010 n&r bygget av Botnimnan
innebar att investeringarna motsvarade 4focent av detakbegran
sade utgiftena’® Delvis samma trend framtrader om de totala inve
steringarna i transportinfrastruktur jamférs med totala offentliga ut
gifter i stéllet for att enbart jamforas med de takbegransade utgiha
(se figur2.3). | jamforelse me andra utgifter har saledes inte waster-
ingarna i transportinfrastruktur nedprioriterats de senaste 20 aren.

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

Om langden av jarnvagsnatet satts i relation till befolkningssteken
har Sverige ett omfattande néat (se figur 2.4). En viktig fklaring till
det ar sjalvfallet att Sverigér ett glest befolkat land. Motovagsatet

° De takbegransde utgifterna omfattar samtliga utgifter i statens budget under de a@gifts-
omradena (exklusive utgifter for utgiftsomrade26 Statsskuldsrantpsamt utgifterna for alders
pensionssystemet.

10En intressant observation &r att investeringsvolymerna aren020och 2010 mdjliggjordes
eftersom Botniabanan genom lanefinansieringsmodellen till stor del hamnade utanfor de be
gransningar som utgiftstaket utgjorde (se avsnitt 4.1.3 fér en beskrivning av lanefinansierings
modellen). Samtidigt paverkades den offentigsektorns finansiella sparande negativt av de
stora investeringarna dessa ar.
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per capita ar ocksa forhallandevis stort sett ur ett eyeiskt per
spekiv. Sedan 199Qalet har det inte skett ndgon storre expansion
av det totala vagoch jarnvagsnatet i Sverige nar det galler antalet
kilometer rals eller vag. Investeringarna har darmed drivits framst av
kraftiga kapacitetshojande atgarder. Framf@tlt har atgaderna be
statt i att vanliga landsvagar byggts om till motorvagar och att jarn
vagar har gjorts flerspariga.

Figur 2.4 Jarnvigsnatens langd per invanare i vissa lander ar 2014

Kilometer per 100 000 invanare

160

140

120 r

80

60

20

Irland
Italien

=
4 X
2 o = 3 =T
o O s £ £
> Z = S
@ D ¢ &
O 3 T
S
-

Storbritanni
Nederlander

Kéallavarldsbanken (data.worldbank.org).

2.1.4  Trafikvolymer pa svenska vagar och jarnvagar

Vid overvaganden omférutsattningarna for privat finansiering av
statlig transportinfrastruktur ar det aven betydelsefullt att f& en dver
siktlig bild av trafikvolymernas utveckling. De eventuella privata
finansiarernas intresse kan namligen delvis antas bero pa om t.ex.
anvandningen av infrastrukturen avgiftsbelaggs och da ar givetvis
volymfragan betydelsefull.

De senaste tva decennierna har tva tydliga trender kunnat ur
skiljas nar det galler trafikvolymer pa svenska vagar och jarnvagar.
For det forsta har persontrafiken pgarnvag okat kraftigt. Sedan
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ar1990 ar okningen cirka 8@rocent raknat i antalet persokilo-
meter. Det beror till stor del pa okad arbetspendling, dvs. huvseak
ligen regionaltrafik i vissa regioner. Samma okningstakt kan obser
veras for godstrafik pdvag, framforallt i form av tung lastbilstrafik.

Okningen av persontrafik pa vag respektive godstrafik pa jarn
vag har varit betydligt mer blygsam. Personbilstrafik pa vag raknat i
personkilometer har 6kat med 1®rocent medan godstransport pa
jarnvag 6ka med 11procent sedan ar 1990.

Antalet totala tagkilometer, vilket inkluderar saval godssom
persontrafik, har 6kat med 32rocentunder samma tidsperiod.

Figur 2.5 Trafikvolymernas utveckling for svenska vagar aren 1990-2015
Fordonskilometer. Index 1990=100

190

Lastbil Personbil Totalt
180 -
170 -
160
150 -
140 -
130 -
120 + /
110 +
100
0 H—+—F+—"+—+—+t+t+t+t+t+++++++++++—+—+"+
1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014

KallaTrafikanalys. I totalsiffran ingar &ven bussar och motorcyklar som tillsammans utgor runt tva
procent av det totala antalet fordonskilometer.

2.1.5 Livaktig debatt om investeringar i transportinfrastruktur

Pa senare ar har det framhdllits att de offentliga investeringarna ar
for laga i Sverigé! Kopplingen mellan investeringsbehov och de
kraftigt 6kade volymerna av persontrafik pa jarnvag har varit sarskilt
tydlig i debatten. Kritiken har inte bara riktats mot vad som ansetts

1 Infrastrukturkommissionen (2015).
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vara alltfor laga nyinvesteringar utan det har ocksa funnits en-liv
aktig debatt om eftersatt underhall av befintlig transportinfrastruk
tur, inte minst avseende jarnvagsnatétAnledning till att debatten
om investeringsnivan i transportinfrastruktur refereras har ar att det
ofta framhalls att involverandet av privat kapital i infdruktur-
investeringar kan bidra till en hogre investeringsniva.

Utgangspunkten i den pagaende debatten om investeringsnivan i
transportinfrastruktur ar inte sallan att det investeras for lite i dags
laget, vilket det dock rader delade meningar om. Kommittén vill dar
for betona att dess uppdrag inte ar att bedoma om nivan pa invester
ingar i transportinfrastruktursystemet ligger @ en adekvat niva.
Kommittén har inte heller i uppdrag att analysera vilka investeringar i
transportinfrastruktur som ska genomféras. Uppdraget bestar i att,
givet en politiskt beslutad investeringsniva och investeringsinriktning,
beddma om involverandet\aprivat kapital i transportinfrastruktur-
investeringarna kan bidra till att dessa blir mer kostnadsller sam
héallsekonomiskt effektiva.

Att avgora vad som ar en lamplig niva pa de offentliga invester
ingarna saval i generella termer som specifikt avs@gertransport
infrastruktur &ar svart. Forskningen ger ingen klar vagledning for vad
som ar en lamplig total niva, utom nar det exempelvis géller kapa
citetsbrister inom en specifik regiort® Det finns dock uppenbara
negativa effekter av saval alltfor ldga reohtga investeringsnivaer.
En alltfor lag niva kan innebéara att den ekonomiska utvecklingen
halls tillbaka, pa grund av exempelvis flaskhalsproblem som innebéar
att gods och manniskor inte kommer fram. | forlangningen paverkar
detta valstandet och valfardeinspecifika regioner eller nationellt.

Alltfor hoga investeringar innebar ocksa en begransning av den
ekonomiska valfarden om medlen hade kunnat géra mer nytta i
andra delar av ekonomin i form av andra offentliga utgifter eller i
den privata sektorn. Hog nyinvesteringar 6kar ocksa de framtida
kostnaderna for drift och underhall och riskerar darigenom att
tranga ut andra statliga utgifter i framtiden.

Vid jamfdrelser mellan investeringsnivaer i olika lander bor hansyn
tas till att landerna i ursprungslaget kan ligga pa vasentligt olika nivaer

12Underhallsskulden for jarnvagen har framhallits bl.a. i Trafikverket (2011) och Trafikverket
(2013).

13Brannlund et al. (2013). Kommittén noterar atforskningen daremot kan ge vagledning via
samhéllsekonomiska analyser av olika infrastrukturprojekt
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avseende transportsystemets kvalitet och utbyggnad. Beslut som
fattats for 6ver hundra ar sedan om exempelvisbyggda stambanor
for jarnvagen kan ha effekt pa investeringsbehovetlag. Aven de
geografiska och demografiska faktorerna skiljer sig avsevart, exempel
vis avseende topografin och hur tattbefolkat ett land ar. Under vissa
perioder kravs en kraftig utbyggad av transportsystemet medan
andra polittkomraden prioriteras hégre under andra tider. Aven den
allmanna tekniska utvecklingen i samhallet kan paverka behovet av
investeringar. Vid stora tekniksprang kan behovet av transportinfra
strukturen forandras radkalt. Den offentliga investeringsnivan bor
darfor naturligt variera saval éver tid som mellan olika lander.

Det Overgripande transportpolitiska malet ar att sakerstélla en
samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportfér
sorjning for medbargarna och naringslivet i hela landet. Ett verktyg
for att beddma samhallsekonomisk effektivitet ar att for varje in
vesteringsobjekt gora en samhéllsekonomisk analys eller sa kallad
cost-benefit-analys. | det sammanhanget bor framhallas att atgarder
for att battre utnyttja och vidmakthalla befintlig infrastruktur i vissa
situationer kan vara mer samhéllsekonomiskt effektivt &n stora-ny
byggnadsprojekt. Av bl.a. denna anledning finns en tydlig fyrstegs
princip for utvecklingen av transportinfrastrukturen sm riksdag
och regering flera ganger uttalat stod for och utifran vilken Trafik
verket genomfor atgardsvalsstudief:

9 Tank om. Forst dvervag atgarder som kan paverka transpert
efterfrdagan och val av transportsatt. Exempas$ satsningar pa
cyklande och agifter i kollektivtrafiken.

1 Optimera.Darefter bedéms atgarder som medfor ett mer effektivt
utnyttiande av befintlig infrastruktur. Exempel ar langre tag eller
att nya mer automatiska tag kan mojliggora tatare tagtrafik pa
befintlig rals. Ett annat éempelar optimerade underhalissatser.

1 Bygg om.Som ckt tredje steget dvervégvid behov begransade
ombyggnationer.

1 Bygg nytt.Slutligen,om det aktuella behoveinte kan tillgodoses
i de tre tidigare stegen, dvervags nyinvesteringar eller stérre-om
byggnatiorer.

14 Se exempelvis senaste infrastrukturpropositionen (prop. 2016/17:218.1.).
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| stallet for att alltfor strikt fokusera pa investeringsniva ar det
vasentliga darfor att identifiera de lampliga transportpolitiska atgar
derna i form av t.ex. vidmakthallande i form av forbattrat I6pande
underhall, reinvesteringar eller nyinvestergar. Dessa bor ge storst
valuta for pengarna eller maximal nytta i forhallande till kostnaden,
dvs. en samhallsekonomisk analys bor utféras.

Det har framhallits att valen av investeringsobjekt i vag och jarn
vag som har genomférts i Sverige inte har folgen rangordning
som gjorts utifrdn samhallsekonomisk effektivitet. Om sa ar fallet
har det bidragit till mindre samhallsnytta fér investeringsutgifterna
an vad som hade varit mojligf. Generellt sett visar ocksa forskning
en att ekonomisk utveckling produktivitet och valfard paverkas be
tydligt mer av vilka investeringar som prioriteras an av den totala
investeringsnivan'?

2.2 Planering och finansiering av
investeringar i transportinfrastruktur

Huvudregeln for investeringar i statligtransportinfrastruktur ar att
dessa finansieras via anslag i statens budget. For att uppna storre
langsiktighet i investeringsverksamheten har det sedan boérjan av
1990talet successivt vuxit fram en process dar regeringen ungefar
vart fjarde ar lamnar ennifrastrukturproposition till riksdagen. Pro-
positionen satter totala ramar for atgarder avseende statlig trans
portinfrastruktur & saval nyinvesteringar som vidmakthallandefor

en langre tidsperiod. Utifran riksdagsbeslutet om de ekonomiska
ramarna ha sedan regeringen med hjéalp av underlag fran Trafik
verket och regionala aktorer faststélltiodariga nationella planer for
transportinfrastrukturen for perioderna 19942003 och 19982007
samt i tolvariga planer for perioderna 2082015, 20162021 och
201462025. | oktober 2016 déverlamnade regeringen en irdtauktur-
proposition (prop. 2016/17:21) till riksdagen, vilken bifolls av kam
maren i december samma ar (bet. 2016/17:TU4, rskr. 2016/17:101),

15 Finanspolitiska radet (205) s.131 ff. Radet betonar dock att det kan finnas andra motiv som
kan vara relevanta for vilka investeringar som genomfors.

16 Se exempelvis Konjunkturinstitutet (2013).

”Medlen inom ramarna far daven anvandas till statlig medfinansiering till vissa sagla
kollektivtrafik anlaggningar m.m., samt bidrag till tgarder i allmanna farleder och slussar.
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med totala ramar och inriktning for den tolvariga plgverioden
20182029:°

Nasta steg ar en atgardsplanering som innebar att Trafikverket ut
arbetar ett forslag till nationell plan mot bakgrund av den aktuella
infrastrukturpropositionen. Regionala samverkanller sjalvstyrelse
organ, och i forekommande fialansstyrelser, utarbetar lansplaner for
den regionala transportinfrastrukturen. Regeringen faststéller darefter
slutligt de nationella planerna och de ekomoiska ramarna for lans
planerna. Detolvariga planerna som regergen beslutar om innehaller
bade nyinvesteringar och atgarder for vidmakthallande av befintlig
transportinfrastruktur. Atgardsplanerna genomférs sedan i den takt
som den fysiska planeringen och de arliga budgetbesluten medyer.

Planeringsprocessen har utvecklats och blivit mer sofistike 6ver
tid. Regeringens direktiv for planeringsprocessen har blivit mer styr
ande under de senaste &80 aren, vilket successivt minskat Trafik
verkets frihet i sjalva planeringen for infrastrukturinvesteringar.

Vid genomférandet av planerna harrafikverket normalt viss fri-
het att valja hur olika investeringsobjekt ska realiseras i termer av-pro
jektering, byggande och drift. Beslut om entreprenadform och hur
upphandlingen ska ga till & normalt inget som regering eller riksdag
deltar i.

Ett eventuellt involverande av privat kapital i finansieringen av
investeringar i transportinfrastruktur inneb&r en ny entreprenéoim,
men aven en ny finansieringsform. Darfor kan sadana investgs
projekt kréava en viss modifiering av beslutsordningen fanvester-
ingar i det svenska transportsystemet i form av specifika rikgs
beslut for finansieringen av dessa projekt (se vidare avsnitt 7.3.1).

2.2.1 Budgetbeslut och investeringsplaner

Interaktionen mellan de arliga budgetbesluten och de langsiktiga
plarerna for investeringar i statlig transportinfrastruktur innehaller
ibland viss dynamik och of6rutsebarhet. Aven om riksdagens budget
beslut faststaller ramar for tre ar framat sa ar det bindande anslags

18Vissa forandringar i planeringssystemet beslutades av riksdagen i enlighet med forslayen i
posttionen Planeringssystem for transportinfrastruktur (pop. 2011/2012:118, bet. 2011/12:TU13,
rskr. 2011/12:257).

19 Prop. 2011/2012:118 1.

30



SOU2017:13 Bakgrund, definitioner och avgrénsningar

beslutet ettarigt. | vissa fall kan atgarder bli foemade i forhallande till
den nationella investeringsplanen beroende pa fysiska forutsattningar
i specifika infrastrukturprojekt. | andra fall kan entreprenader ga
snabbare an ursprungligen férvantat. Medel far da foras mellan ar
vilket ibland kraver beslutav regeringen eller riksdagen, exempelvis
genom att Trafikverket efter regeringsbeslut tillats disponera anslags
sparande eller att riksdagen fattar beslut om en &ndringsbudget. |
andra fall har det mot bakgrund av externa faktorer och konjunktur
svangnirgar ocksa blivit aktuellt att tidigarelagga och forstarka vissa
atgarder inom infrastrukturomradet. Ett narliggande exempel ar jarn
vagsunderhallet dar riksdagen de senaste fem aren fattat flera beslut
om uttkade resurser efter forslag fran regeringen i diget eller
andringsbudgetpropositioner.

Bestallningsbemyndiganden ar ett viktigt verktyg for att Gver
brygga det skarpa budgetbeslutets ettariga avgransning med invester
ingsprojektens flerariga horisont. Enligt &ap. 18 budgetlagen
(2011:203) kan rikslagen bemyndiga regeringen att under ett budget
ar och upp till ett faststallt belopp fa bestélla varor och tjanster samt
besluta om bidrag, erséttning, lan eller liknande som medfér utgifter
under senare budgetar. Bestallningsbemyndiganden &r ett centralt
verktyg inom infrastrukturomradet och utan dem skulle det vara
mycket svart att bedriva flerarig investeringsverksamhet.

2.2.2 Lanefinansierade investeringar

Finansieringen av saval investeringar sariimakthallandeav trans
portinfrastruktur bestar huvudsakgen av arliga anslagsmedel som
riksdagen beslutar om under statens budgets utgiftsomréziz
Kommunikationer. Samtidigt finns en del investeringar som genem
forts genom att Trafikverket, efter ett sarskilt riksdagsbeslut, lanar
upp medel i Riksgaldskotoret for investeringsutgiften. Detta galler
exempelvis ett antal andra prioriterade vagch jarnvagsprojekt som
beslutades under aren 2003 och 2004. | och med 2012 &rs infrastruk
turproposition tydliggjordes att lanefinansiering av infrastruktur
investaingar endast ska ske om investeringarna helt eller till del ska
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aterbetalas med Overskottet fran trangselskatter eller brukaravgifter
i nagon form?°

Som framgar aigur 2.6 ar dock skillnaden aven de senaste aren
mellan totala genomfdrda nyinvesteringaoch anslagna medel for
saanarelativt stor till foljd av historiska riksdagsbeslut om lane
finansiering av transportinfrastruktur. Huvuddelen av skillnaden be
star av inomstatliga lan i Riksgaldskontoret. En mindre del bestar av
kommunal medfinansiemg (se avsnitt 2.2.3).

Figur 2.6 Nyinvesteringar i statlig transportinfrastruktur

Miljarder kronor (I6pande priser)
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KallaTrafikverket och Naringsdepartementet.

Betalning av rantor ochamorteringar for inomstatliga lan budgeras
och redovisas huvudsakligen under utgiftsomrade Kbmmunika-
tioner i statensbudget? De godkannsdarigenom arligen av riks
dagen i budget och anslagsbesluten. Har bor dock poadngteras att
utgifterna, som redovisas under anslagen och darmed under utgifts

20 Detta stallningstagande bekréaftas aven i 2016 ars infrastrukturproposition (prop. 2016/17:21)
s.71.

2l Undantaget &r rantor och amorteringar for de avgiftsfinansieradbroarna i exempelvis Motala
och Sundsvall, som liksom brukaravgifterna frdn broarna, hanteras via Trafikverkets oo

i Riksgaldskontoret. Darigenom paverkar de statens budgetsaldo, men intgiftérna under ut
giftstaket.
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taket vid finansiering via upplaning i Riksgaldskontoret, som regel
periodiseras under en langre tidsperiod jamfért med traditionell
direkt finansiering via anslag. Det innebér ett lagre anslagsbelopp per
ar men som belastar utgifterna under ett stérre antal ar (se vidare
avsnitt 4.3).

2.2.3 Kommunal medfinansiering

Utover medel fran anslag och lan bidrar dven kommunsektorn i
vissa fall till finansieringen av statlig transportinfrastruktur. Kom
munal medinansiering av statlig verksamhet innebar att kommuner
eller landsing finansierar delar av en statlig huvudmans investering
eller verksamhet. Det senaste decenniet har fragan om kommunal
medfinansiering av statliga infrastrukturinvesteringar hamnat mer i
fokus. Medfinansiering har dock férekommit sedan 198tlet, fram

for allt i storstadsregionerna.

Motiven for medfinansiering kan vara flera. Det kan handla om
att det finns 6verlappande ansvarsgranser mellan kommuner och
staten, vilket vid medfinansiering kareda till battre infrastruktur-
investeringar till foljd av regional férankring, samordningsvinster
och battre utformning samtlampligare genomforandetidpunkfor
investeringarna. Det har ocksa funnits ett motiv om mer medel till
nyinvesteringar genom att nvesteringsprojekt med hodga potei+
ella nyttor for kommunala huvudman kan tidigarelaggas med hjalp
av medfinansieringer?

Enligt 2 kap. 18 forsta stycket lagen (2009:47) om vissa kem
munala befogenheter far kommuner och landsting lamna bidrag till
byggande av vag och jarnvdg som staten ansvarar fér. Besiamn
sen galler aven om atgarden som finansieras ligger geografiskt-utan
for den administrativa gransen for verksamhetsomradet i fraga.
Forutsattningen for ett undantag fran Xap. 18 kommunallagen
(1991:900), som anger att uppgifter som ankommer pa annan inte
far hanteras av kommunen eller landstinget, ar att medfinansiering
en ar till nytta for kommunens eller landstingets invanare. @ag far
aven lamnas till anlaggande av allman farled som stategvarar for.

2 Riksrevisionen(2011) har kritiserat medfinansieringssystemet framst utifran att det inbar
att intressenter har kunnat kopa sig fortur till den nationella atgardsplanen, vilket ifneit att
den samhéallsekonomiska utvéxlingen av hela planen minskat.
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Bestdmmelsen om medfinansiering av vagar och jarnvagar tradde
i kraft den 1mars 2009 och utvidgade alltsd kommunernas och lands
tingens befogenheter i forhallande till kompetensbestammelsen i
2 kap. 18 kommunallagen.

| 2008 arsinfrastrukturproposition 2 bedémde regeringen att en
val fungerande infrastruktur och kommunikationer &r en angeléagen
het for saval stat som kommuner, landsting, foretag och resenarer.
Pa lang sikt skulle fler angelagna atgarder kunna genomféras om de
statliga medlen kombineras med finansiering fran andra intressenter
som kommuner, landsting och naringsliv. 1 2012 aisfrastruktur -
proposition finns framtagna riktlinjer for kommunsektorns med
finansiering (inklusive forskottering®®) av investeringar i statligrans-
portinfrastruktur. *° Riktlinjerna ansags nodvandiga for att strama upp
processen och undvika en situation dar medfinansieringen innebar att
kommuner sa att sdga kopte sig fore i kon.

Statskontoret fick ar 2013 ett regeringsuppdrag att bl.a. kart
lagop omfattningen av den kommunala medfinansieringen ofiire-
sla hur staten fortsattningsvis kan folja utvecklingen inom detta
omrade? Statskontorets rapport ledde till att Trafikverket i sitt
regleringsbrev har fatt i uppdrag att arligen redovisa erhallenh
forvantad medfinansiering av statlig infrastruktur. Redovisningen
ska ske uppdelat pa enskilda kommuner, landsting och foretag.

| Trafikverkets rapport till arsredovisningen ar 2015 anges att
under ar 2015 har kommunsektorn medfinansierat statlig inftauk-
tur om totalt 1 012miljoner kronor. Under samma &ar har sekrn
lamnat forskottering, dvs. rantefria Ian, pa totalt 44@iljoner kro-
nor. | rapporten redovisar Trafikverket aven forvantad méidansier
ing for aren 20162018, vilken uppgar till @ka 3,6 miljarder kronor
under perioden. Forvantad forskottering for samma period uppgar
till cirka 0,3 miljarder kronor.*’

2 Prop. 2008/09:3 s.97.

24 Forskottering innebar att kommuner skjuter till medel till finansieringen av infrastruikir -
projektet som aterbetalas utan ranta. Det ingas inget formellt Ianeavtal utan upplagget-byg
ger pa politiska éverenskommelser.

% Prop. 2012/13:25 s52 ff.

26 Statskontoret (2014).

2" Trafikverket (2016).
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2.2.4 Privat kapital inom nuvarande planeringssystem

Mdjligheten att involvera privat kapital i infrastrukturinvesteringarna
genom offentlig -privat samverkan (OPS) skulle & ena sidan innebara
ytterligare en upphandlingsmodell for Trafikverket fér att genom
fora beslutade infrastrukturinvesteringar. A andra sidan skulle det
innebara en alternativ finansieringsform som, i likhet med lé&finan-
sierade investeringar, skulle krava ett riksdagsbeslut. Detta eftersom
huvudregeln om anslagsfinansiering av investeringar enlidtap. 58
budgetlagen da frangas enligt undantagen §6amma kapitel (se
avsnitt 4.1.2 for en narmare beskrivning).

2.3 Svag produktivitetsutveckling
I bygg- och anlaggningsbranschen

Produktiviteten i bygg- och anlaggningsbranschen har betydelse for
kostnaden att bygga statlig ransportinfrastruktur. Forespr&arna
for att involvera privat kapital i investeringar i transpainfrastruk -
tur brukar betona att detta ar ett satt att 6ka produktiviteten.

Det finns belagg for att produktivitetsutvecklingen i den svenska
bygg och anlaggningsbranschen har varit svag under de senaste de
cennierna. Ett flertal utredningar och genomg&ar har kommit till
den slutsatserf? | offentliga data fran Statistiska centralbyran, som
bestalls av Konjunkturinstitutet, &r produktivitetsefterslapningen de
senaste decennierna, matt som foéradlingsvarde per arbetad timme,
tydlig.? Detta galler framforadlt i forhallande till tillverkningsindu -
strin generellt, men ocksd i forhallande till den privata tjanstesek
torn. P4 samma satt ar den kraftiga 6kningen av byggkostnadsindex
jamfort med andra prisindex ett tecken pa svag produktivitetstill
vaxt. Utifran visserligen begransade data fran andra #hder kan
det dock inte uteslutas att den laga produktiviteten ar ett generellt
problem i flera lander och inte ndgot specifikt svenskt fenoméh.
Detta kan antingen bero pa att brachens specifika forutsattningar
ger lag produktivitetspotential eller pa att branschen har problem att

2 Se exempelvis SOU 2002:115, Nilsson (2009) och SOU 2012:39.
2% Konjunkturinstitutet (2012).
%0 Se Nilsson (2009) s78.
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realisera sin produktivitetpotential, t.ex. beroende pa bristande ken
kurrens och l&g innovationstakt.

Svaérigheten att méata produktiviteten inom byggoch anlagg
ningsbranschenhar ocksa lyfts fram. Argumentet ar framst att det i
aggregerade data i nationalrakenskaperna for byggbranschen finns
stora problem att méata kvalitetsforbattringar i de prisindex som4n
gar som en viktig komponent i produktivitetsberakningarn. Kriti -
ken bruka dock oftare vara fokuserad pa byggbranschen snarare an
anlaggningsbranschen.

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

En svag produktivitetsutveckling éver tid skapar problem. Som pro
fessor JarEric Nilsson konstaterar i sin genomgang av utvelahgen
i bygg- och anlaggningsbranschen:

31 Se exempelvis Lind & Song (2012).
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Om bygg- och anlaggningsbnaschen konsekvent har svag produk
tivitetsutveckling kommer kostnaden for att bygga infrastruktur och
fastigheter inte att sjunka pa samma satt som sker i andra branscher.
Relativt sett allt mer resurser maste da avsattas for att sakerstalla till
gang till moderna lokaler, bostader, vagar och jarnvadar.

2.3.1  Varfor ar produktiviteten 1ag?

Kommitténs utgangspunkt ar att anlaggningsbranschen har haft en
jamforelsevis 1ag produktivitetsutveckling de senaste decennierna
och att entreprenadformerna i anlaggningsbrachen kan vara en av
forklaringarna till detta® Enligt direktiven ska kommittén analgera
om och i sa fall pa vilket satt involverandet av privat kapital i statliga
investeringar i transportinfrastruktur kan vara lampligt. Huruida
privat kapital i finansieringen kan stimulera innovationer och dér
med bidra till 6kad produktivitet inom anlaggningbranschen ar en
viktig fraga i sanmarhanget.

Lag grad av innovationer, omfattande regelverk samt bristande
konkurrens pa saval byggsom anlaggningsmarknaden har frafdrts
som delférklaringar till den svaga produktivitetsutvecklingen i dessa
branscher. En ytterligare faktor som lyfts fram som en potégll for -
klaring ar att de normalt férekommande uppharitigs- och entrepre-
nadiormerna kan ha en hammande effekt pa prodiditetsutveck-
lingen. Det ar emellertid svart att belagga detta, men hypeen ar
vanlig3* Trafikverket har mot denna bakgrund istruktionen att som
bestallare sarskilt verka for att produktivitet, inneaion och effek
tivitet p& marknaderna for investeringar, drift och und@all 6kar®

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

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

32 Nilsson (2009) s.80.

33] likhet med bl.a. Nilsson (2009).

34 Se exempelvis Nilsson (2009) och SOU 2012:39, (del 2120 ff.).
35 Se 28 10 Hrordningen (2010:185) med instruktion for Trafikverket.
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draget ar att undersotka olika former av OPS vid nyinvesiagar i
infrastruktur.

De senaste 3@ren har det vuxit fram en entreprenaddch avtals
form som innehdller privat finansiering for att tillhandahalla offetig
infrastruktur. Varianter av detta slags samverkan hanants i manga
lAnder i varlden. | den internationella litteraturen brukar avtals
formen betecknasPublic Private Partnerships (AB. Pa svenska gar
den vanligen under namnet offentligprivat sanverkan (OPS). Inter-
nationellt har begreppet PPP ibland getts en mycket vid betydelse
som omfattar en uppsjo olika samarbdtemer mellan offentlig sek
tor och privata aktorer. Nar det gdér investeringar i tranportinfra-
struktur finns dock en modell som varit och fortarande ar absolut
varligast. European PPP Expertise Centre (EPEC), som &ar Euro
peiska investeringsbankens expergan for offentlig-privat sanver-
kan, anvander folinde engelskprakiga definition av OPS (PPPY°

1 alongterm contract between a public procuring authority (the
OAut horitydé) and a privatpamyeik)t or
based on the procurement of services, not assets;

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

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

Tthe application of private finan
underpin the risks transferred to the private sector; and

1 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).

3 EPEC (2015b).
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I en rapport fran Vag och transportforskningsinstitutet (VTI) om
en svaisk modell for OPS fran ar 2007 gors foljande definition av
OPS:

[E]Jtt 1angsiktigt kontrakt mellan den offentliga sektorn och en privat
part, som kan vara ett foretag eller ett konsortium, om tillhandall-
ande av en offentlig tjanst. Tjansten kan till @mpel vara att tillhanda
halla en vag, etsjukhus etc. Kontraktet specificerar att den offentliga
sektorn férbinder sig att betala en ersattning till projektolaget i ut
byte mot att fa en tjanst levererad 6ver en forutbestamd tidsperiod,
ofta 25330 ar¥” Alternativt far projektbolaget ratt att sjalv ta ut agif-
ter frdn brukarna under den stipulerade tidsperiodeh.

| sdval EPEC:s som VTl:s definition betonas vikten av att det &ar en
tjanst som ska levererasstallet for ett infrastrukturobjekt som ar
fokus i traditionella utférandeentreprenader. | definitionerna av
OPS ingar koncessioner som en underkategori till OPS, dvs. att
den privata parterdels byggerdels tar efterfragerisken i projektet.

Kommittén anvander begreppet OPS i enlighet med VTl:s de
finition.

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

| rubricerad departementspromemaoria utvarderades olika former av
alternativ finansiering av infrastruktur i betydelsen annat &n anslag
Over statsbudgetensom direktavskrivs i samband med invester
ingen. Narmare bestamt bedémdes lan fran Riksgaldskontoret eller
med statsgaranti pa den privata kapitalmarknaden samt finansiering
genom partnerskap med privata entreprendrer. Slutsatsen i preme
morian var att efektiviseringsvinsterna som efterstravas inte kan
uppnas med en renodlad lanefinansiering. Det bedomdes kravas att
en mer utvecklad form av alternativ finansiering provas och ett for

87| vissa fall kan det handla om uppemot 4a5 ar.

VTl (2007) s. 31 f.

3% Begreppet OPS fkn kritiseras for att bade vara alltfor brett och smalt. Darfdeallas trans
portinfrastrukturf®rvaltning som etableras vid sida
finansiering och organiseringo, som igtéasi g kan del a:
OPS-begreppet véletablerat i den internationella litteraturen och aven bland praktikéom-

mittén valjer darfor att anvanda begreppet med den innebord som VTI féreslar.
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slag avseende tillhandahallande av infrastrukturtjanster i et
skap med den privata sektorn presenterades.

En stor del av forslagets mervarde ansags folja av en mer effektiv
fordelning och hantering av risker. Projektbolaget borde sta for de
risker det har bast forutsattningar att hantera, dvs. de risker som ar
forenade medbyggande, drift, underhall och finansiering. Planer
ingsrisker, t.ex. anskaffande av tillstand for byggande av vagen eller
jarnvagen samt av erforderlig mark, och vissa politiska risker, férut
sattes atminstone inledningsvis baras av staten.

Finansierigen forutsattes ske med &garkapital samt lan fran
banker eller andra langivare. Langivarna forutsattes i sin tur stalla krav
pa projektbolaget i syfte att sakerstalla projektets ekonomi. Redt-
bolaget skulle driva projektet utan att riskera finansiaress kapital
och inom uppsatt budget och angivna tidsramar. Agarkéadets krav
pa erforderlig vinst ar knutna till uppnaendet av beskilens mal och
foljaktligen bor bestéllaren utforma styrande ersatingssystem.

Staten foreslogs aga de aktuella vagarwoch jarnvagarna.

Forslaget beddomdes vara forenligt med géallande ratt. Staten
bedomdes vidare uppna en forbattrad styrning och kontroll 6ver
projektens totala kostnader och riksdagen behdéll kontrollen éver
anvandingen av statens budgetmedel.

En nackcel med alternativ finansiering bedémdes vara att den ar
mer komplex an traditionell finansiering for tillhandahallande av
infrastrukturtjanster och darmed 6kade transaktionskostnader. Kest
naderna ansags dock understiga effektivitetsvinsten av att geriora
ett projekt genom partnerskap.

En sarskild delegation under Naringsdepartementet foreslogs fa
ansvar for att utveckla projektmodellen samt att forbereda och sam
ordna arbetet med alternativ finansiering i partnerskap. Vagker
respektive Banverketdreslogs i samverkan med delegationen, for
bereda upphandling och genomférande av vissa -vagh jarrvags
projekt. Till delegationen féreslogs knytas ett sekretariat som -ut
férde det I6pande arbetet.

Inledningsvis foreslogs partnerskapslésningar for tre departe
mentspromemorian narmare angivna vagch jarnvagsprojekt och
under dar angivna forutsattningar. Dessa referensprojekt skullelap
utvarderas, saval efter upphandling som under genomférapeiéo-
den, for att bl.a. bedoma vilka effektivitetsvirter som kan ehallas i
svenska projekt.
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Avslutningsvis kan namnas att departementspromemorian inne
haller narmare rekommendationer avseende urvalsprocessen fortank
bara projekt*°

En svensk modell for offentlig -privat samverkan vid
infrastrukturinvesterin gar 6 VTI -rapport 588

| rubricerad rapport redovisar Banverket, Vagverket och VTI reger
ingens uppdrag till dem att utreda de juridiska, ekonomiska och tek
niska forutsattningarna for OPS inom vagoch jarnvagsektorn.**

Dar anges ett antal dvergripandslutsatser’? Det finns princi-
piella skal att tro att OPS kan bidra till 6kad samhéallsekomask
effektivitet. Detta sker genom starkare drivkrafter att minska pro
duktionskostnaderna och finna nya satt att arbeta som skapas{am
fort med det traditionella sattet att upphandla nybyggnation, under
hall och drift av transportinfrastruktur. Samtidigt namns att det
annu saknas empiriska belagg for att effektiviteten forbattras i OPS
projekt. Det betonas ocksa att det satt pa vilket avtalet for ett OPS
projekt utformas ar avgorande for mojligheterna att forbattra effek
tiviteten. Vidare anges att OPS innebar bade mojligheter och hot
for konkurrensen pa den svenska entreprenadmarknaden.

| rapporten patalas att det finns bade féroch nackdelar med
privat upplaning. En nackdel med OP%vtal ar att rantekostnderna
blir hdgre an om medlen lanas upp via Riksgaldskontoret. En fordel
ar att incitament kan skapas for tidig trafikbppning genom att
villkora utbetalningen att anlaggningen kan tas i bruk. Slutligen-an
gesen avgorande fordel vara att utforarens finansiella engagag
vasenligt 6kar sannolikheten for att denne kan sta for konkeen-
serna av sin byggtekniska I6sning ocksa manga ar efter attgg
ningen 6ppnats for trafik. OPSprojekt havdas ocksa gordet moj-
ligt att tidigarelagga fardigstallandet av specifika investeysprojekt
och realisera de projektvinster som kan goras. En ytigare fordel
pastas vara att om utforaren lanar upp investegsmedel skpar detta
incitament att sta fast vid de 6verenskonmelse som traffats.

40 Ds 2000:65 s63.

“VTI har aven utarbetat en rapport i frdgan pa uppdrag &isdagens trafikutskott, (VTI
2007b) som i allt vasentligt presenterar samma slutsatser.

42| (2007a) s. 111 ff.
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En forutsattning for den offentliga sektorns finansiering av
OPS-projekt ar dock att den maste goras transparent for att riks
dag och regering inte ska tappa kontrollen éver storleken pa fram
tida finansiella ataganden

Rapportens konklusion ar att OPS ar vart att provas i Sverige.
Forsoket bor samtidigt utformas sa att det kan utvarderas. Darefter
presenteras ett forslag i fragafi

Regeringensstallningstagande avseende OPS i de tva senaste
infrastruktur propositionerna

| 2012 ars infrastrukturproposition gor regengen en beddémning
avseende OP$. Dar anges att moderna entreprenadformer sasom
funktionsentreprenad har visat goda resultat och kan fortsatta tillam
pas for utvecklingen auransportinfrastrukturen. OPS i form av ex
tern lanefinansiering (det vill séga lan utanfor Riksgalkdstoret) bor
som huvudregel inte anvandas vid utbyggnaden av tposinfra-
strukturen.

Skéalen for regeringens bedtmning var bl.a. féljande. En utokad
omfattning av entreprendrens atagale har visat sig kunna ha goda
mojligheter till effektivitetsvinster. OPS avser i detta sammanhang
med viss forenkling att ett projektbolag utéver vad som ingar i en
funktionsentreprenad med helhetsatagande @ven ansvarar for en-6ver
bryggande finansierig. Den slutliga kostnaden star antingen aanda
ren och/eller statsbudgeten for. En internationell utvedkg ar att
projektbolagens ersattning fran staten ar beroende av kiaidin i den
tjanst som levereras. Det finns en osadkerhet i vilkenstriéickning OPS
generellt kan innebara effektivitetsvinster i fdrallande till dvriga
entreprenadformer, och regeringen bedémer att en mycket stor del av
de fordelar som anges for OPS kan up@s genom funkionsentre-
prenader och funktionsentreprenader medalhetsataganden.

Det ar otvivelaktigt att staten lanar billigare an ett privat bolag
och att kapitalkostnaderna for staten skulle 6ka vid ett val av OPS
som finansieringsform. Regeringen bedomde darutover att OPS pa
samma satt som intern lanefinansiegrkan innebara risk for att bue
getdisciplinen forsvagas. Vidare sag regeringen det som etthbem

#VT| (2007a) s.114 ff.
4 Prop. 2012/13:25s.67 f.
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att OPS under investeringsperioden kan urholka den styrande funk
tion som utgiftstaket inneb&r samt medféra risk att inte titickig
hansyn till belashing pa finansiellt sparande och 6kad brutskuld-
sattning tas, eftersom utgifterna dyker upp pa stdtsdgeten forst
nar objektet dppnas for trafik.

| 2016 arsinfrastrukturproposition anges i fraga om OPS kort
att staten har relativt sett mycket formanga lanevillkor i Riks
galdsontoret och att det otvivelaktigt ar saatt staten lanar billigare
an privata aktorer. | ovrigt hanvisas i fragan titlenna kommittés
kommande delbetankand®.

2.4.3 Kommittén behandlar inte agarvaxling

Kommittén ska utreda forutséttningarna for att involvera privat
kapital i finansieringen av statlig transportinfrastruktur. Jamféreer
ska goras med sedvanlig upplaning i Riksgaldskontoret och med
olika entreprenadformer. Kommittén har mot bakgrund av direkti
ven tolkat uppdraget som att det handlar om att privat kapital ska
involveras i nyinvesteringar i transportinfrastruktur. Darfor beand

lar kommittén inte narmare fragan om lampligheten adgawaxling

av redan existerande transportinfrastruktur.

Fradgan om att dverfoa agandet av befintlig infrastruktur fran
den offentliga sekorn &ar relevant och har stor aktualitet. Agar
vaxling debatteras ocka ofta, kanske annu mer nar det géaller annan
infrastruktur sésom exempelvis elnat och vatteroch avlopsystem.
Privata aktorer har i olika satmmarhang ocksa uttryckt irtresse for
att exempelvis ta 6ver dgalet av Oresundsbron eller f& en konces
sion fOr brons drift.

Fokus i kommitténs direktiv ligger dock pa vad privat kapital kan
bidra med vid nynvesteingar i transportinfrastruktur. Daremot
tangerar kommittén fragan eftersom mojligheten till framtida agar
vaxling kan pavererkas av om investeringsprojektet involverar privat
kapital i finansieingen.

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

Begreppeffinansieringar tvetydigt i svenska spraket nar det handlar
om offentlig investeringsverksamhet.

Den ena betydelsen av begreppet avser kallan for den faktiska
slutgiltiga finansieringen av ett infrastrukturprojekt. Nar det galler
vagar handlar det om rgon form av brukaravgifter a ena sidan eller
sedvanlig skattefinansiering & den andra. Pa engelska ligger har be
greppetfunding ndrmast till hands. Denna betydelse av finansiering
valjer kommittén att kallaslutfinansieringav ett infrastrukturprojekt,
dvs. hur den totala kostnaden for investeringen i slutdndan betalas

Den andra betydelsen av finansiering innebar det kapital (i form av
exempelvis lan eller annat kapital) som kravs for att dverbrygga tids
massiga gap mellan de investeringsrelaterade tegifa och slutfinar
sieringen. Pa engelska ar termdimancing den mest adekvata Over
sattningen. | brist pa vedertagna begrepp véljer kommittén framéver
att anvanda begreppebverbryggningsfinansieringl{er finansiering).
Vid sedvanlig finansiering vianslag spelar begreppsdistinktionen inte
sa stor roll. Vid lanefinansiering av infrastruktur eller olika upplagg
for att involvera privat kapital i investeringsfasen ar det dock helt
centralt att skilja pa dessa tva betydelser av begreppet finansiefing.
avsnitt 4.1 beskrivs valet mellan anslagsller lanefinansiering och
aven involverandet av privat kapital i 6verbryggningsfinansieringen i
form av ett OPSupplagg. Det ar viktigt att framhalla att en viss typ
av Overbryggningsfinansiering (inomstatlig lefinansiering eller OPS)
kan kombineras med olika former av slutfinansiering (brukaravgifter
eller skatter).

Ibland forekommer ocksa en tredje form av slutfinansiering dar
Okade mark och fastighetsvarden utgor en del av slutfinansieringen
av en infrastrikturinvestering. Exempelvis kan en del av betalningen
till den privata OPSparten besta av ratten att exploatera mark runt
infrastrukturprojektet. Denna form av slutfinansiering ar intressant
men inte sa valdokumenterad. Kommittén kommer darfor inte att
behandla den ytterligare i framstallningen.

Fokus i detta delbetankande ligger, i enlighet med direktiven, pa
fragan om privat kapital kan involveras som 6verbryggnirfgsn-
sieling vid trangportinfrastrukturinvesteringar, dvs. hur det kapital

4 Se EPEC (2015a) 9 for en diskussion om begreppefinancing och funding.
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anskaffas em behovs for att betala for den initialainvesterings
kostnaden i ett infrastrukturprojekt. Fragan om slutfinansiering, via
skatter eller nagon form av brukaravgifter och de dartill gransan
de fragestéllningarna, kommer inte att behandlas om deeirdirekt
hanger ihop med fragan om 6verbryggningsfinansieringen.

2.5 Samhallsekonomisk effektivitet
och kostnadseffektivitet

Riksdagen har slagit fast att det 6vergripande transportpolitiska malet
ska vara att sakerstalla en samhallsekonomiskt effektiv a@hgbsiktigt
hallbar transportforsorjning for medborgarna och néringjset i hela
landet.

Den i Sverige dominerande metoden att analysera den samhalls
ekonomiska effektiviteten avseende infrastrukturinvesteringar &ar
genom samhallsekonomiska analys€iSanhallsekonomiska analser
ar ett samlingsnamn for alla analyser av samhallsekonomisk k&rak
som utfors for att analysera effekterna av olika foreteelser och f6r
andingar i samhallet. | detta sammanhang kan en tankbar infra
strukturinvesteringutgéra det kalkylobjekt som studeras i den sam
héallsekonomiska analysen och den samhéllsekonomiska Kidiy
Narmare bestamt handlar det i aktuellt sammanhang om attdéena
bl.a. de samhallsekonomiska effekterna av att privat kapital ardh
verat i finansieringen av statlig transportinfrastruktur.

En samhallsekonomisk kalkyl ska ta hansyn till samtliga effekter
som paverkar ett samhélle under en atgards hela livscykel. Detta
skilier en samhallsekonomisk kalkyl fran andra typer av kalkyler
som ofta harett mer begransat perspektiv. | t.ex. en privetono-
misk, foretagsekonomisk eller statsfinansiell kalkyl begréansas ana
lysen till effekter som paverkar just den enskilda individen, fére
taget eller statens finanser.

En samhallsekonomisk kalkyl innehak samtliga effekter av t.ex.
en investering i transportsystemet. Effekterna kan varavéd mone
tdra som ickemonetdra. Schematiskt kan en samhallsekmmisk
kalkyl sagas innehalla féljande moment:

47Det transportpolitiska méalet beslutades av riksdagen ar 1998 (prop. 1997/98:56, bet.
1997/98:TU10,rskr. 1997/98:266).
48 Avsnittet bygger till del pA SNS Konjunkturrad (2016).
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Definition och avgransning av kalkylobjektet

Identifiering och beskrivning av relevanta effekter

Monetér vardering av effekterna

Nuvérdesberdkning av de kvantifierade effekterna

Berékning av nettonuvardeskvofnettonyttan per satsad krona).

= =4 4 -4 A -

Eventuell kanslighetsanalys och beskrivning av icke mekhiade
effekter.

Genom att analysera de samhallsekonomiska effekterna for ettpro
jekt maojliggdrs och underlattas jamforelser mellan olika projekt. Det
bor uppmarksammas att de samhallsekonomiska kalkyler sodag
gors avseende transportinfrastruktur intefangar samtliga effeter
eller bvervaganden bade avseende nyttor och kostnadd&xempel pa
effekter som saknas i den samhéllsekonomiskalkdén ar evetuella
agglomerations och tillvéxteffekter samt vissa typer av trangsdfek-
ter. | sin grund beaktar heller inte den sahillsskonomiska kakylen
de fordelningseffekter som uppstar pa grund avgitden. Det galler
fordelningseffekter mellan det privata naringiset (eventuella fére
tagekonomiska vinster respektive fduster) och det offertliga (stats
finansiella konsekvenser), olika gryger i samhaéllet eller férdelningen
mellan regioner eller gemetioner. Det kan darfor vara relevant att
beskriva fordelningeffekterna for att fa ett mer fulstandigt besluts
underlag. Det kan i deth sammanhang ndmnas att Trafikverket-an
vander en samlad effekteddmning som beskriver en atgards effiek
ur tre beslutperspekiv (samhéllsekonomisk anlgs, transportpolitisk
malanalys samt fordelningsanalys).

| samband med samhallsekonomiskanalyser och offentliga at
gader anvands ibland begreppet kostnadseffektivitet. Det mest
kostnadseffektiva medlet &r det som till Iagst kostnad bidrar till att
uppna ett givet mal. Att en atgard ar kostnadseffektiv innebar alltsa
inte att den noédvandigvis &r samhallsekonomiskt l6nsam utan en
dast att malet nas till lagsta mojliga kostnad. Att analysera koatls
effektiviteten ar saledes endast en metod att jamfora olika jekts
kostnader for att na ett givet mal.

49 SNS Konjunkturrad (2016) s91.
%0 Den samhallsekonomiska nteden och de kalkylvarden Trafikverket anvander i sina sam
héllsskonomiska analyser finns redovisade i Trafikverket (2016b).
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25.1 Sambhallsekonomisk kalkyl och finansering

Som framgar ovan ska en samhallsekonomisk kalkyl innehalla samt
liga effekter av en atgard och att dessa effekter ska véarderas. Det
innebar att om olika finansieringslosningar for atgarden ar aldla
ska konsekvenserna av dessa olika finansierifigaingar beaktas i
den samhallsekonomiska kalkylen. Samtidigt kan det vara praktiskt
svart och omstandligt att genomféra helt olika kalkyler med av
seende pa olika finansieringslésningar. En framkomlig vag kan vara
att gora en grundkalkyl for investeringersom inte beaktar santiga
eventuella olika finansieringslosningar utan utgor ett j&trelse
alternativ. Denna grundkalkyl kan sedan kompletteras med en jam
forelse som innehdller de positiva och/eller negativa effekter olika
finansieringsformer innebamvseende saval éverbryggnirfggnsier-

ing som slutfinansiering. Det ar angelaget att de olika effekna av
finansieringen analyseras och skattas. Detta for att fa en bild av de
olika finansieringslésningarnas samlade effekt pa den siilis-
ekonomiska effektiviteten och darmed bidra till ett mer fubtandigt
beslutsunderlag (se vidare avsnitt 6).

a7






3 Entreprenadformer och
OPSmodeller

3.1 Inledning

De senaste 2880 aren har relationen mellan den offentliga sektorn
och det privata naringslivet genomgatt stora forandringalr stallet
for att producera alla offentligt finansierade tjanster i offentlig regi,
som till stor del var normen fram till 1986talet, anvénds i 6kande
omfattning privata foretag for att tillhandahalla tjansterna pa upp
drag avden offentliga sektom.! Utvecklingen har skett pa flera om
raden: fran anlaggningsoch byggverksamhet till valfardstjarter
som skola, sjukvard och aldreomsorg. Denna process brukar ibland
sammanfattas sonkonkurrensutsattning av offentlig vesdmhet

Konkurrensutsattning av offentlig veksamhet sker genom tva
huvudmodeller: entreprenadmodellench sjélvvalsmodellenEntre-
prenadmodellen bygger péa offentlig upphandling dar privata fére
tag lamnar anbud pa att leverera en tjanst och den offentliga akté
ren i ett upphandlingsférfarande vadjr leveranttér och skriver kon
trakt med denne. Sjalvvalsmodellen innebér att brukarna sjalva har
ratt att valja utforare av offentligt finansierade tjanster. Utféraren
kompenseras sedan for den utférda tjinsten. Detta den vanliga
modelleninom exempelvs vard och skolomradet. Olika vardvals
modeller inom landstingens sjukvard ar exempel pa en sjalwals
modell.

For offentliga investeringar i transportinfrastruktur ar entrere-
nadmodellen, i form av olika typer av upphandlingar, den relevanta
formen for konkurrensutsattning. Det galler saval for sjalva bygg-
det av infrastrukturen som for dess drift och underhall. Inom trans

! Nilsson (2009) s.23.
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portinfrastrukturomradet har trenden att alltmer gors av pvata
aktorer varit tydlig sedan 198Qalet. Fran en situation darstaen,
dess myndigheter och affarsverk gjorde allt inom omradétplaner

ing, projektering, byggande samt drift och underha® har mer och
mer av tjansterna successivt lagts ¢ver pa privata foretag genom
entreprenader: En milstolpe i utvecklingen franoffentligt till privat
utférande av infrastrukturtjanster var nar produktionenheterna
inom Banverket och Vagverket bolagiserades aren 2009 och 2010.
Darmed renodlades statens roll till planering, bestallning, upand

ling och finansiering under den samanslagna myndigeten Trafik-
verket som bildades samtidigt.

Infor fortsattningen finns skél att kort ndmna att aven offentlig
privat samverkan (OPS) ar en form av konkurrensutsatt upphand
ling. | forhallande till entreprenadformerna som behandlas i avanit
3.21 utmarker sig OPSmodellen framst genom att privat kapital &ar
involverat i Overbryggningsfinansieringen, men aven genom att det
ar en infrastrukturtjanst (funktion) som tillhandahalls 6ver lang tid,
inte en anlaggning.

3.2 Oversiktav entreprenadformer
inom transportinfrastruktursektorn

3.21 Fran utférandeentreprenad till
funktionsentreprenad med helhetsansvar

Entreprenadformerna inom transportinfrastruktursektorn delas ner
malt in i tre huvudgrupper:

i Utférandeentreprenad.
i Totalentreprenad.

9 Funktionsentreprenad.

2Som beskrivs i avsnitt 2.1.2 har relationen mellan privat och offentligt, nar det géaller ansvar
och finansiering inom transportinfrastrukturomradet, i ett langre historiskt perspektiv kanne
tecknats av en pendelrérelse.

% De statligt helagda och affarsmassigt drivna Svevia AB och Infranord AB &r bolagiseringar av
Vagverkets respektive Banverkets gamleoguktionsenheter, vilka &r likstéllda dvriga fortag

vid upphandlingar.
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Utférandeentreprenad

En utférandeentreprenad innebér att den offentlige bestallarerfart
detaljprojektering, oftast genom upphandling av denna tjanst, och i
nasta skede upphandlas en eller flera entreprenérer for att gefiina
projektet. Samordningen kan laggas pa entreprenéren som i sin tur
upphandlar underentreprencérer. Alternativt skéter den offelige
bestéllaren samordningen. Utférandeentreprenaden har lange varit
den dominerande entreprenadformen vid investeringar i trgost-
infrastruktur.

Principen i en utférandeentreprenad ar att bestallaren efterfragar
en viss mangd insatta resurser utifran en mycket dggedd projekt-
beskrivning. Det betyder att entrepradren ska utféra vissa ldmda
arbetsmoment. Forfragninganderaget vid upphandingen innehaller
darmed bade uppskattat antal arbetstimmar per arbatsment och
detaljerat materialbehov. Specifikationen av arbeppagifterna &r
detaljerade och frihetgradeina for den vinrande budjivaren ar oftast
sma. Antalet arletstimmar erséatts normalt pa I6pande rakning upp
till vissa tak och inslaget av fastpessathingar* ar inte sa vanligt
forekommande. Anbud som lamnas under upphandlingen avser-dar
for egentligen varje entreprenotrs erbjuhde om styckpriser for de
aktiviteter som finns listade i den detgérade projekbeskrivningen.

Mot denna bakgrund ar entreprendrens risktagande lagt och
incitamenten att hitta nya tekniska, logistiska l6sningar och nya
arbetssatt ar geneellt sett laga eftersom eventuellaffektivi seingar
riskerar att leda till lagre erséttning fran bestallaren. | en tréidinell
utférandeentreprenad upphandlas projekteringen, byggaet, drift
och underhall samt reinvesteringar i separata upphéingsprocesser.

Totalentreprenad

Totalentreprenaden innebar att bestallaren upphandlar en eptee
nor som genomfor saval projektering som byggande. Inom vaach
jarnvagssektorn har totalentreprenader varit mindre vanliga i jdm
forelse med t.ex. byggande av fastigheter. Entreprefachen har
dock 6kat i omfattning under det senaste decenniet. Bland annat har

4 Det vill sagaatt ett faststallt belopp betalas for ett visst arbetsmomeivavsett arbetsinsats
fr&n entreprendren
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Trafikverket som en del i sitt produktivitetsarbete formulerat ett
mal att andelen totalentreprenader ska vara minst f@®cent ar
2018 jamfort med en andel pa frocent ar 2012. Méet pa 50pro-
cent naddes enligt Trafikverket redan ar 2015.

Entreprendren blir i en totalentreprenad inblandad i planeringen
och kan darfor i hogre utstréackning an i en utférandeentreprenad
paverka utformningen av arbetesom ska utféras. Dessutom ar det
lattare att inom ramen for en totalentreprenad stélla funktionskrav
i upphandlingeni stéllet for exakta krav pa ett visst utférande. For
en vag handlar det.ex.om krav pa jamnhetoch friktion vilka kan
matas och féljas upp. Traditionella utférandekrav innebér snarare
detaljerade specifikationer avseende material i varje vaglager.

Funktionsentreprenad

Funktionsentreprenaden &ar en vidareutveckling av totalentrepie
den? Vanligtvis innehaller den ter funktionskrav och inndattar aven
ett i sammanhanget vasentligt tillagg, i form av ett kortare eller langre
underhallsatagande som ibland kallas forlangd gartdtil en funk-
tionsentreprenad slas darigenom tre separata bppdingar (projek-
tering, byggande samt drift och underhall) ihop till en. En céral
skillnad mot utforandeentreprenaden ar att fokus tydligt skir fran
insatta resurser (sa kallad input) till resultat (sa kallad quutt). Den
offentlige bestallaren efterfragar en vidanktion eller tjanst d inte ett
detaljerat utférande. Entrepradrens risk blir hégre i denna typ av
entreprenad samtidigt som denne ges storre frihgtader.

Gransen mellan totalentreprenad och funktionsentreprenad &r
inte knivskarp. En totalentrepremmd kan innehalla en del funktions
krav medan det i en funktionsentreprenad ar svart att uteslutande
stalla funktionskrav. Aven i sistnamnda fallstélls alltsd specifice
rade utforandekrav for vissa delar av upphandlingedvs. det sak
nasfrihetsgrader forentreprendéren.

® Trafikanalys (2015). Trafikanalys riktar i sin utvardering avrafikverkets produktivitets-
arbete viss kritik mot detta mal och hur det uppfylits. Bland annat riktar kritiken in sig pa att
skillnaden mellan utférande och totalentreprenader i vissa fall & minimal och att total
entreprenaderna lamnat fér lite frihetgrader at entreprendrerna.

61 viss litteratur anvands inte funktionsentreprenad som en speciell entreprenadform utan dar
talas det istéllet om funktionskrav inom ramen for en entreprenad.
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Funktionsentreprenad med helhetsansvar

I Sverige har Trafikverket det senaste decenniet aven kommit att
anvanda en speciell form av funktionsentreprenad bendmnd funk
tionsentreprenad med helhetsansvar (FEHA). Har har entrepmé-
ren ett langre atagande for drift och underhall och detta ar snarare
att se som ett atagande i sig &n en forlangd garantitid for irdoak-
turen. Drifts- och underhdllsatagandet for en av de forsta FEHA i
Sveriged Norrortsleden norr om Stockholm & har ett atagade pa
15 ar for drift och underhall. En funktionsentreprenad med helhets
ansvar har manga av de egenskaper som vanligesktills ett inve
steringsprojekt som bedrivs som OPS. Skillnaden ar dels den privata
finansieringen for att bekosta investeringmstnaden, dels den spa-
fika organisationsformen i form av ett projekbolag som ar vanlig i
ett OPS-projekt. | en FEHA skapas inte ett specifikt projektbolag
som utgdr motparten i avtalet med det offefiga utan motparten ar,
som i andra traditionel& entrgorenadyper, normalt ett byggforetag.

Det bor framhallas att den entreprenadform som betecknas som
FEHA inte ar en fardigutvecklad och etablerad entreprenadmodell,
utan mer att likna vid ett pagaende utvecklingsarbete inom Trafik
verket. Kommittén har kunnat identifiera tre FEHAexempel under
det senaste decenniet som uppvisar en del olikheter smgllan. Det
saknas vidare utvarderingar av projekten.

Figur 3.1 Entreprenadtrappan
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KéllaStatens vagch transportforskningsinstut, rapport 588: En svensk moddglfiféat athemikgkan.
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3.2.2 Valet mellan olika entreprenadformer

Entreprenadtrappan i figur3.1geren forenklad bild av verkligheten
eftersom det ar svart att dra exakt granser mellan entreprenad
formerna. Dessutom fangar bilden inte in alla dimensioner som ar
viktiga for olika entreprenadformers effektivitet. Exempelvis illu
streras inte hur riskférdelningen ser ut.

Trappans utformning kan ocksa signalera att det rdlar om en
utveckling fran samre till battre eller frn mindre weckad till mer
utvecklad entreprenadform. Det skulle innebéara att det fér alla typer
av investeringsprojekt ar lampligt att réra sig uppr trappan och
narma sig funktionsentreprenadenSa ar dock inte fallet. For vissa
investeringsprojekt ar utférandeentreprenaden den mest anufds
enliga upphandlingsformen for att uppna en god kémrrens och
kostnadsffektivitet. Att ha som malséattning att minska andelen ut
forandeentreprenadekan darfor vara problenatiskt. Det kan inne-
bara onddigt hoga transaktionskostnader i upandingen for saval
bestallare som utférare och forsamrad kéarrens. | vissa situationer
finns det inte nagot att vinna pa att genofira upphandingen som
en totalentreprenad eller funktiongntreprenad. Franior allt galler
detta om frihetsgraderna ar sma genom att det egegen bara finns
ett satt att genomfdra ett projekt.

Utforandeentreprenaden har historiskt sett varit den vanligaste
entreprenadformen for infrastrukturinvesteringar avseende vég och
jarnvag i Sverige. Trafikverket har dock successivt rort sig upp for
entreprenadtrappan och det senaste decenniet finns nagra fa @etm
pa funktionsentreprenader med helhetsatagand®enna entrepre-
nadnodell forefaller dock relativt ovanlig i omvéarlden. Desgom
saknas det utvarderingar av hur val modellen fungerar iHéilande
till & ena sidan traditionella utférandeentreprenader och a andra sidan
till projekt som bedrivs som OPS (sevidare avsniten3.2.1 och 6.7).

Ytterligare en viktig aspekt vid valetmellan olika entreprenad
modeler ar att upphandlingsmodellen kan paverka slutresultatet,
dvs. sjalva investeringsobjektet. Vid en funktionsentreprenad lamnas
som sagt, i varierandgrad, frinetsgrader at entreprencren for hur ett
projekt ska realiseras. Det innebar att upphandlinfigsmen kan

" Exemplen omfattar Riksvag 50 mellan Mj6lby och Motala, E4 Sunddl och Norrortsleden
norr om Stockholm.
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paverka inndallet i den tjanst som upphandlas. En vagstrackning
byggd med en traditionell utférandeentreprenad kan darfér komma
att se annolunda ut &n om samma véag upphandlas som en FEHA.

3.3 Modeller for privat finansiering
av infrastrukturinvesteringar

3.3.1 Olika varianter av offentlig-privat samverkan

Kommitténs uppdrag ar att undersoka vilka alternativ eller modied
som finns for hur privat kapital kan involveras i finansieringen av
statlig transportinfrastruktur. Kommittén har tolkat detta som att
olika former av hur privat kapital kan inga i 6verbryggninéjsan-
siefingen ska studeras.

Nar privat kapital involveras i finansiering av invesiagar i trans
portinfrastruktur innebér detta olika varianter av OPS. OPS ar gisr-
ligen ett begrepp som anvands pa manga olika sétt i olika s&mn
hang. Kommittén utgar fran den definition som Statens vagch
transportforskningsinstitut (VTI) fore slar och som rynmer olika
typer av uppldgg avseende ergiitigsformer, kontraktsutform ning
och slutfinansieringsformer av infrastruktuinvestetingen (se av
snitt 2.4.1). Exempelvis ingar kotessioner i VTI:s definiion av OPS.
VTI:s definition ar dock inte lika bred som vissa diitioner dar en
mangd olika typer av avtal mellan offeliga och privata aktorer be
tecknas som OPS.

En central egenskap i en ORBsning ar att det slutgiltiga asva
ret for att tjansten ska tillhandahallas finns kvair offentlig sektor.
OPS innebéar darfor inte en privatisering. Relationen mellan offent
lig och privat sektor inom ramen for OPS kan dock se ut pa olika
satt saval vad avser organisationsform som erséattningsform.

Ett s& kallat kontraktsOPS ar idagslageden vanligaste model
len for offentlig-privat samverkan inom transportinfrastruktur
omradet. Modellen innebar att en offentlig bestallare, exempelvis en
stat eller kommun, ingar ett avtal med en privat utférare. Réta
nema mellan parterna fastslas avtalet som innehaller uppdrags
beskrivning, erséttningsformer samt fordelning av ansvar och risk
mellan parterna. Ett sadant OPSpplagg drivs ofta i bolagsform
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genom bildandet av ett projektbolafysom vanligen &gs av ett eller
flera bygg och driftbolag samt en eller flera finansiarer, vanligen
riskkapitalbolag i nagon form. Finansieringen av projektbolaget -be
star normalt av en kombination av eget kapital fran dgarna och kapi
tal som lanas upp pa marknaden fran kommersiella banker och/eller
internationella finansiella institutioner som exempelvis Europeiska
investeringsbanken. Organisationsformen bestdende av ett special
bildat projektbolag for att tillhandahalla en infrastruktutjanst har
viktiga implikationer saval for finansieringsfragan som for aitament
och effektivitet i genomforandet av infrastruktuprojektet. Kommit-
tén aterkommer till finansieringsfragan i avsnitt 5 och efféikitets-
aspekter i avsnitt 6.

Nar den offentliga sektorn tillsammans med ett privat bolag bil
dar ett gemensamt bolag ett sa kallat pint venture 8 med syfte att
bygga och forvalta viss infrastruktur under en given tidsperiod
kallas detta ibland for ett horisontellt eller institutionellt OPS. Den
genomforandeformenstélls da i kontrast till den anligare formen
som betecknas som ett vertikalt OPS eller kontrakt®PS?

Utbver de renodlade formerna for OPSupplagg i form av veti-
kala respektive horisonted OPS-l16sningar finns dock flera méjliga
varianter i relationen mellan den privata och offdiga OPS parten.
Det ar t.ex. mojligt att den offentliga OPSparten gar in och tar en
minoritetsagarandel i projektbolaget for att fa storre kontrolbver
projektet. Den offentliga parten kan ocksa sta for en del av over
bryggningsfinangeringen for projektet genom bidrag eller genom
att erbjuda lan till projektbolaget. En annan modell ar att projekt
bolaget erbjuds garantier i nagon form.

Kommitténs analys ar avgransad till sa kallade kontrakBPS
utan statligt delagarskap i projektbolaget.

3.3.2 Bevekelsegunder for OPS har forandrats

Nar OPS-modeller véaxte fram under 1980och 1990Gtalen var det
vanligt att OPSupplagg i hdg grad valdes for att undvika att bek
fora investeringarna inom den offentliga sektorn. Darigenom kunde

81 den internationella litteraturen oftast kallad Special Purpose Vehicle (SPV).
°® OECD (2008).
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vissa lander kortfristigt avlasta statsbudgeten genom att invester
ingarna inte belastade den. EU:s sa kallade Maasttcinerier, vars
uppfyllande kravs for att kunna inféra euron som gemensam valuta
for ett antal medlemsstater i unionen, bidrog till forfarandet.
Genom OPSupplagg kunde alltsd investeringar genomféras utan
att brutto skulden eller det finansiella sparandet paverkades.

| dagslaget ar dock situationen en annan. For det forsta har
Eurostat blivit hardare i sin tillampning av reglerna for klassifering
av inveseringar inom eller utanfor offentlig sektor i det Eur@eiska
national och regionalrakenskapssystemet (ENS 2010). Op%ojekt
klassificeras darfor allt oftare som en del av den offigh sektorn
(se avsnitt 4.2).

For det andra har fokus alltmer flytats till hur anvandandet av
privat kapital kan bidra till 6kad effektivitet vid genomférandet av
infrastrukturprojekt. Sadant kapital kanoka produktiviteten och
innovationsgraden. Aven effektivitetsvinster i form av battre styr
ning och utférande av proj&t kan komma att uppnas. Darigenom
kommer aven fragan om hur riskférdelning kan bidra till en bra
incitamentsstruktur att ha en central roll. Detta effektivitetsfokus
kan numera ses som huvudfaran i den internationella diskussionen
om anvéandningen ayprivat kapital vid infrastrukturinvesteringarna
(se avsnitt6 for en beskrivning av effektivitetsaspekterrja

3.3.3 OPSa ett internationellt perspektiv
Kort om den globalaanvéandningen av OPS

Ett satt att fa en bild av den globala anvandningen av OPS ar Varlds
bankens sammanstéllning av ett urval av internationella, regita
och nationella OPSenheter i varlden'® Mot den bakgrurden kan
konstateras att OPS anvandsmangadelarav varldenoch, vad avser
Europa, ar det forhallandevis vanligt att staten harréttat nagot
slags OPSfunktion.

0world Bank (2016).
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Den europeiskaOPS-marknaden

European Expertise PPP Centre (EPEC) samlar varje ar in infioa
tion om den europeiska OPSnarknaden'* Nagra iakttagelser ag&
ende OPSmarknaden undeidr 2015 listas nedan:

9 49 avtal slots uder ar 2015 till ett varde av sammanlagt 1506il-
jarder euro. Under de senaste tio aren har den sammanlagda- stor
leken pa ingangna avtal legat melland23 miljarder euro.

Medelstorleken pa projekten var 31iljoner euro.

85 procent av projekten slutfiransierades av offentlig sektor framst
i form av tillganglighetsbaserad ersattning.

1 Transportinfrastruktur utgjorde 60 procentav marknaden.

1 De storsta marknaderna for ingangna OR&vtal under 2015 var i
fallande ordning Turkiet, Storbritannien, Frankrikeoch Neder
landerna.

3.34 Den skotska NPDmodellen for OPS

Non -Profit -Distributing -modellen (NPD) som anvands i Skott
land har funnits i 6ver ett decenniun? Fran att inledningsvis ha
omfattat sjukhus och skobr har modellen pa senare tid borjat an
vandas for nvesteringar transportinfrastruktur.

Det finns tva centrala elemeni NPD -modellen som gér den
speciell. For det forsta begransas avkastningen for de privata akt6
rerna. Ratten till vinstutdelning pa investerat kapital ar baegen.
| stalet upprattas ett skuldebrev med fast ranta mellan den offent
liga och den privata OP$arten. Detta ar den privata aktérens av
kastning om projektet genomférs i enlighet med avtaleDm pro-
jektet inte genomfors framgangsrikt blir investerarnas avkastning
lagre. Skulle det uppsta overskott eller vinster i projekblaget ska
dessa aterforas till det offentliga.

1 EPEC (2016b).De 28 EU-landerna, Turkiet och landerna pa Véastra Balkan ingdr i EPEC:s
sammansélining.
12 Avsnittet baseras pa Scottish Futures Trust (2011).
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For det andra ar den offentliga parten minoritetsdgare i projekt
bolaget mal mojlighet att 1agga in veto motvasentligaférandringar
i projektstrukturen. Staten har ocksa ratt att tillsatta en observator
och en sarskild ledamot i projektbolagets styrelseedamoen ska
utgdra en oberoende rost i styrelsen och sakerstélla transparens.

3.35 Norges OPSmodell

Den norska staten beslutade och genomférde under pergad200B
2009 tre provprojekt for motorvagsstrackor med OPSipplagg.
Betahingen till de privata konsortierna gors i Norge huvushKigen
enligt en tillganglighetsbaserad ersattningsmodell med vissa incita
mentsnslag (se avsnitt 3.4.2). Statefinanserar en del av denna-er
satining genom brukaravgifter, sa kallad bompeng som ar relativt
varligt forekommande i det norska vagnatet. Brukaravgifter star dar
med for en del av slutfinansieringen av motorvagsbyggena, men
pengana gar inte till den pivata OPSparten utan till staten. Vid ex
ceptionellt hoga trafikmangder utgar i den norska modellen visser
ligen extra ersattning till den privata OP$arten men dahandlar det
om att ersatta denne for ett 6kat underhallsbehov.

Norge kommer under varen2017 att inleda ett OPSprogram
for, till att bérja med, tre nya motorvagsstrackor. | Norges nya
OPS-modell, som utgar fran erfarenheterna av programmet fran
2000talet, ses OPS framst som en genomfdrandestrategi. Ett par av
de centrala egenskaperna i ggrammet ar:

1 Utbetalningen fran statsbudgeten kopplas till projektets falska
utgifter. Dessa budgetmedel fonderas for att senare betalas till
projektbolaget i enlighet med OPSkontraktet. Syftet med detta
ar bl.a. att anslagsbelastningen ska bli mer iftigmassig och dar
med undvika att OPSprojekt sarbehandlas i prioriteringen till
foljd av att utgifterna pa statens budget skjuts framat i tiden.

1 OPS-bolaget far ersattning for en storre del av investerings
utgiften direkt efter fardigstéllandet av infratrukturobjektet. En
mindre del av investeringsutgifterna ersatts under den-afiga
driftsperioden. Syftet med detta ar framfoallt att fa ner projekt
bolagets finansieringskostnad.
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3.4 Ersattningsmodeller vid OPSavtal
341 Inledning

Tillganglighetsbaseradespektive efterfragebaserad ersattning, i form
av t.ex. brukaravgifter, ar de tva huvudmodellerna for den privata ut
forarens ersattning i ett OPSorojekt.*® Trenden internaio nellt fore-
faller ha gatt mot mer tillganglighetsbaserad ersattningtillet for
olika losningar med brukaravgifter i form av kocessioner: Trots
att OPS-upplagg for infrastrukturinvesteringar i den svenska debat
ten ofta sammankopplas med brukaravgifter saks allmant sett en
lank mellan anvandningen av privat kapital i 6\@yggningsfinan-
siefingen, som en del i OP$rojektet, och brukamavgifter som metod
for slutfinansiering av investeringen. OPProjekt kan slutfinansieras
med saval skatter som brukavgifter eller kombinationer av dessa. Pa
samma satt kan projekt sonupphandlats pa traditionellt vis, och dar
finansieringen av investeringskostnaderna skett med anstagdel,
slutfinansieras med brukaravgifter som tillfaller till staten.

Figur 3.2 OPS med slutfinansiering via skatter
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13 Avsnittet bygger pa Trafikanalys (2016).
14 Se exempelvis VTI (2007a. 38f. och EPEC (2016b).
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Figur 3.3 OPS med slutfinansiering via brukaravgifter
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3.4.2 Tillganglighetsbaseradeersattningsmodeller

En tillganglighetsbaserad erséattningsmodell kallas ocksa fasts-
modell och bygger pa att en privat aktor ersatts for en inkauk-
turtjanst till avtalad kvalitet oberoende av nyttjandegraden. Ersétt
ningen kan ses som hyran den privata utforaren erhaller frarstag
laren. Utféraren tar darmed ingen efterfragesk. Betalningen sker
vanligen fran och med fardigstallandet och darefter I6pande under
kontraktstiden. Ersattningen inkluderar samtliga kostnader for pro
jektering, utférande, drift och underhall samt finansiering. Stteken
pa betalningsflodena araiststallda pa forhand utifran det anbud som
utféraren lamnade och det resulterande avtalet.

Avtalen kan dock vara utformade med incitamentselement. De
kan exempelvis innehalla faststallda bonusar och/eller avdrag pa er
satiningen som beror pa tillgangligét eller uppratthallen funkion av
vagen eller jarnvagen. Exempel pa detta kan vara avdrag om vagen
stangs av for underhdll langre tid an forbestamda tidsramar i avtalet
eller att vagbanans jamnhet inte nar upp till vissa krav. Bsau kan
vara koppladéill trafiksakerhet sdsom minskning av antalet olyckor.
Okad ersattning kan ocksad utgd om trafikmangden owtiger den
forvantade, vilket 6kar underhallskostnaderna.
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3.4.3 Efterfrigebaseradeersattningsmodeller

| den efterfragebaseradersattningsnodellen erhdler projektbola-
get ersattning fran den offentliga infrastrukturbestallaren utifran
infrastrukturens nyttjandegrad. Projektbolaget bar da hela eller-de
lar av efterfragerisken.

En variant av denna modell ar att bestallarens betalningar helt
eller delviskopplas till méngden fordon som trafikerar infrastruk
turen, men att erséattningen betalas av bestallaren och finansieras
med skattemedel. Detta kallas oftskuggtullar

En ytterligare variant av den efterfragebaserad ersattnimgslel-
len ar attbetalningen till utféraren av infrastrukturtjansten kommer
direkt fran brukarna. Det kan t.ex. ske i form av vagtull, biljett
intakter for tagresor eller banavgifter fran tagoperatorer som trafi
kerar en jarnvag. | sisthamnda fall talas vanligen &woncesioner

Skuggtullar

Skugagtullar var en popular ersattningsmetod fér ORPgojekt under
1990talet och har bl.a. anvéants i Finland och Spanien, men fram
for allt i Portugal. Jamfort med finansiering med brukawgifter p&
verkar skuggtullar inte trafikantenas trafikbeteende da det inte ar
brukarna som betalar ersattningen till utféraren av infrastruktur
tjansten. Internationellt har utvecklingen dock gatt mot att skugg
tullar mer och mer ersatts av tillganglighetsbaserade ersattnings
modeller. Forklaringentill att skuggtullar forlorat i popularitet star
sannolikt att finna i att privata projektbolag genom sadana tullar far
bara risken for ovantade variationer i trafikdangden, beroende pa
exempelvis konjunkturen eller alternativa transportmedel. Detta
santidigt som ett foretag har svart att paverka trafikutvecklingen i
ett land eller i en region? Den privata utféraren har i ett system med
skuggtullar inte heller ndgon majlighet att paverka trafibolymen via
en hojning eller sénkning av avgifterna.

Kommit tén aterkommer till riskférdelningensrelation till finan-
sieringskostnaden i avsnitts och riskférdelningens koppling till
incitament och effektivitetsaspekter i avsnit6.

15\/T| (2007a) s.38 .

62



SOU2017:13 Entreprenadformer och OPSmodeller

Koncessioner

Koncessioner kan ses som en specifik form av avtal mellan en
offentlig bestéllare och en privat utférare vilken ges ensamrétten att
driva verksamhet p& exempelvis en bro och ta ut avgifter. En kon
cession ar som sadan oberoende av om infrastrukturinvestegen i
sig skett genom t.ex. en OP$9sning eller om den gjorts A tradk
tionellt satt.

En koncession kan dock ocksa utgdra en del i ett mer tattande
OPS-avtal dar den privata utforaren aven ska bygga och sta for éver
bryggningsfinansieringen, som exempelvis var fallet med Arlanda
banan. Generellt sett behandld®ncessioner i detta bi&nkande som
en form av OPS med en efterfrigebaserad ermitysmodell dar
100procent brukarfinansiering anvands for sléihansielingen.

En specialform av koncessioner ar ett sa kallat preseatue of
revenueskontrakt, dvs. avtalet slar fast ett belopp pa nuvardet av
framtida intakter. En sadan koncession innebar att den privata
entreprendren far inneha koncessionen under sa lang tid som det
kravs for att de diskonterade intdkterna motsvarar ett bestamt-be
lopp. Det ar detta nuvarde av framtida intdkter som anbugisarna
anger i upphandlingsforfarandet. Ar det |ag efterfrdgan pa attvaim-
da infrastrukturen blir koncessionen automatiskt langre och vice
versa innebar en hog efterfragan att den blir kortare. En sadan
avtalslonstruktion har fordelen att viss efterfragerisk lyfts bort fran
den privata entreprenéren vilket i sin tur minskar risken fér om
forhandlingar om efterfragan pa infrastrukturtjansten skulle amas.
Dessutom forenklar kontraktsformen vérderingen av kasessionen
om den offentliga parten exempelvis har en option att aterkdpa
koncessionen i fortid.

Nar det galler redovisningen i nationalrakenskaperna och dar
igenom paverkan pa de offentliga finanserna skiljer Eurostat pa
OPS-avtal & ena sidan och rena kaggsioner & den andra i sin
Manual on Government Deficit and Debt:® Manualen ger végd-
ning hur infrastrukturprojekt ska bokféras i EU-landernas national
rakenskaper. Kommer intakterna till den privata entrepméren till
mer an 50procent fran brukarnabehandlar Eurostat avtalet som en
koncession. Det gor att andra regler och riktlinjer galler for husida

16 Eurostat (2016).
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investeringen ska anses belasta de offentliga finanserna eller den pri
vata sektorn. Fragan om den statistiska behandlingen av olika ©OPS
l6sningar inationalrdkenskaperna behandlas narmare i avsnitt 4.2.

3.4.4 Juridiska begransningar for brukaravgifter pa vagar

Mojligheten att ta ut en efterfragebaserad ersattning (brukaravgif)

pa vagar begransas av lagen (2014:52) om infrastrukturavgifter pa
vag. Lagenomfattar dels infrastrukturavgifter pa allménna véagar
utom féarjor, dels infrastrukturavgifter for tunga godsfordon pa en
skilda vagar som ingar i det s& kallade TENvagnatet’ i Sverige
eller som ar motorvagar. Infrastrukturavgifter fér godsfordon over
tolv ton for fard pa vagar som ingar i TENT vagnatet eller pa
motorvagar far endast tas ut pa broar, tunnlar eller bergspass. Lagen
ar ett inforlivande av delar av det sa kallade Eurovinjettditiset.®

Svensk respektive utlandsregistrerade tunga lagtr dver 12ton
betalar idag tidsbaserad vagavgift inom Eurovinjettsamatbe™®
Direktivet tillater som huvudregel inte att avstandsbaserade och
tidsbaserade skatter eller avgifter tas ut for samma vagnat med
undartag for broar, tunnlar eller bergspas Direktivets bestanmel-
ser maste foljas om vagavgifter eller vagtullar tas ut. Vad galler den
svenska trangselskatten hindrar dock intirektivet att skatten tas
ut. Det beror pa att det finns ett undantag som anger att medths
staterna, pa ett ickediskriminerande satt, far ta ut avgifter som ar
sarskilt utformade for att minska trdngsel eller motverka miljo
paverkan i tattbebyggda omraden.

Enligt Eurovinjettdirektivet ska varje fordonsslag i princip sta
for sin del av de samhalleliga marginalkostrexda till féljd av ut-
nyttjandet av detta fordonsslagDirektivet reglerar inte persorbilar
varfor det skulle kunna tas utfinansierande avgifter for pesonbilar

17 Exempel pa detta &r bron i Sundsvall Iangs vag@&#r Sundsvallsfiarden. Med TEN-vag

ndtet avses det Otranseuropeiska transportn2tet
18 Europaparlamentets och radets direktiv 1999/62/EG av den 17 juni 1999 om avgifter pa

tunga godsfordon for anvandningen av vissa infraskturer EUT L 187, 20.7.1999,s.42

(Celex 31999L0062) senast &ndrat genom direkti2013/22/EU EUT L 158 10.6.2013

s.356(Celex 32013L0023. Se aven prop. 2013/14:25.

1 Tidsbaserat gemensamt avgiftssystem for tunga lastbilar. Sverige, Danmark, Nedeekina,

Belgien och Luxemburgingdr fér narvarande i samarbetet. Tyskland ingar ocksa i systemet

men tar inte ut ndgon avgift langre. For svenskregistrerade lastbilar tas avgiften tas ut for ett

ar i taget. Samtidigt reduceras fordonsskatten for berérda lastbilar.
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utan att direktivet hindrar det. Dock far personbilartrots det en
dast sta for sin del av én samhalleliga marginalkostnadenilket
grundar sig pa principen att en avgift i regel ska motsvara kot
den for vad som tillhandahalls

| och med att Sverige dagslaget &r med i Eurovinjettsamarbetet
finns det tydliga restriktioner for OPS-modeller med efterfrage
basead ersattning baserad pa brukaravgifter. | sammanhanget bor
dock namnas att Vagslitagekommittén (dir. 2015:47) ska analysera
hur en avstandsbaserad vagslitageskatt for tunga lastbilar kan utfor
mas. | uppdraget ingar att analysera odtiresla nédvandiga foljd
andringar av bestdmmelserna om végavgift och fordonsskatt med
anledning av vagslitageskatten. Kommitténs uppdrag ska redovisas
senast den 28bruari 2017.

Eventuella framtida for&ndringar av systemet for beskattning av
tunga fordon i form av en 6vergang till avstandsbaserad skatt for
tunga fordon kan komma att paverka forutsattningarna for brukar
avgifter i OPSupplagg for vaginvesteringar i Sverige. Det bor agk
namnas att det kan finnas ytterligare juridiska ggansningar arvad
som behandlas ovan, exempelvis vad som foljer om erséagen ska
ses som en skatt eller avgift. En saddan unsékning ligger dock
inte, enligt kommitténs mening, inom ramen for aktellt uppdrag.|
sammanhanget kan for dvrigt slutligen noteras atiet aven finns
begréansningar i méjligheterna att ta ut finansierandegifter for ut-
nyttjande av jarnvagsinfrastrukturen i 7 kap. jarnvagslagen (2004:519),
vilka har sin grund i EUratten.

3.5 Okat intresse fran privata finansiarer
3.5.1 Inledning

Fragan om att irvolvera privat kapital i finansieringen av transport
infrastruktur star relativt hogt pd agendan i manga landé@rDet
hanger delvis ihop med de langsiktiga effekterna av finanskrisen,
med Iag tillvaxt och nedtryckta investeringsnivaer, samtidigt som-av
kastningen pa exempelvis statsobligationer ar historiskt lag. Kapital
placerare soker darfor hogre avkastning genom att ta nagot hogre

20 Se exempelvis Infastrukturkommissionen (2015).
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risk och ser pad samma gang en mojlighet till diversifiering efsem

infrastrukturprojektens intaktsstrommar i flera fallar svagt relge-

rade till konjunkturen. Detta géaller speciellt om det offerliga betalar
en tillganglighetsbaserad ersattning for infsruktur tjansten.

3.5.2 Olika typer av privata finansiarer

Det finns ett stort antal investerare med langsiktig placerinigsri-
sont som &r intresserade av investeringar med lang tidskorit,
relativt 1ag risk och med en avkastning som ligger 6ver den for
statobligationer. Pensionsfonder &r det mest uppenbara exemplet
men aven riskkapitalbolag ar intresserade. Till del evslock deras
intresse olika faser i OP$rojektet dar riskkapitabolagen primart
intresserar sig for att i konstruktionsfasen ga ihop med byggbolag
och andra langivare for att bistd med 6verbrygimgsfinanseringen

i den mer riskabla byggfaserRensiongonder ar vanligtvis merin-
tresserade av driftsfasen da risknivdn normalt &r lagre liksom av
kastingen pa investerat kapital. Det finns dock ett tydligt samspel
mellan de olika investerarnaRiskkapitalbolag vill hitta konstruk
tioner som ar attraktia for pensionsbolag genom att:

1. Séalja vidare projektbolag efter byggfasen nar risken ar betydligt
lagre

2. Skapa infrastrukturfonder dar pensionsholag kan placera pengar.
Riskkapitalbolagen ar delagare eller langivare i projektbolagen.
Pensionsfonderna behéveinte direkt engagera sig i enskilda
projektbolag och kan uppna differentiering i sin portfol;
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Figur 3.4 Principskiss dver en infrastrukturfond
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Anm. Infrastrukturfonden gar normaltigeserprojektbolagen. Bilden tydliggor att denideeste
pensionsfonderna, infrastrukturfonden och projektbolagen alla kan vara belanade.

Infrastrukturfonder kan spela en viktig roll i att méjliggora for plae-
rare att investera direkt infrastruktur utan att vara aktiva agare i pro
jektbolag. En egenskap hos infrastrukturfonder &r dock att de vid hdg
belaningsgrad i saval de enskilda projektbolagen som i sjalvalémmi
sig kan bidra till att den sammantagna belaningen vid en kolder-
ing blir mycket hog, vilket kan paverka agarens figka kreditvardig-
het och eventuellt mojligheten att vara en lasiktigt ut hallig agare.

En hog belaningsgrad hos projektbolagets dgare kan avevepa
ka finansieringskostnaden och bidra tithdgre risktagande i priek-
tet. Detta &r argument for att den offentliga parten, inom ramen for
ett OPS-kontrakt, kan vilja ha réatt till nagon form av agaurévning
saval nar avtalet initialt ingds med ett projektbolag som nar det sker
en forséljning avbolaget. Det kan @aven behdvas mekanismer for att
garantera den offentliga partens intressen om &agarens fsiaha
stéllning férsdmras under kontraktstiden.

Ytterligare en slags aktor bland finansiarerna vid ORF&sningar ar
bygg och anlaggningsbolagesom i det inledande skedet ofta gar in
som delagare i projektbolagen. P& sé satt kan byggindustrineakla
sin produktportfolj. | stéllet for att delta i separata ug@ndingar for
projektering, byggande samt drift och underhall gas langiktiga av
tal med det offentliga som innefattar alla delar i ett pjekts livdangd.
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3.5.3 Hur ser finansiarernas intresseut?
Agarvaxling m.m.

De privata aktérerna i debatten om finansiering av infrastruktur argu
menterar inte séllan for agarvaxling av befintlig tran@pinfrastruk-
tur. Det innebér att existerande infrastruktur, som gemar stebila och
langsiktiga intaktsstrommar, séljs till privata intreserter. Exenpelvis
har s&dana aktorer i kontakter med kommittén frahdllit att Ore-
sunddron ar ett [ampigt objekt for agarvaxling. Som namns i av
snitt 2.4.3 ligger dock frdgan om &garvaxling av redarfititbig infra-
struktur utanfoér kommitténs direktiv. Upp draget &r istélet, enigt
kommitténs tolkning, att utreda anvandingen av prvat finansieing
for sjalva investeringen i transpomfrastruktur och inte huruvida be
fintlig transportinfrastruktur ska vara privat eller offentligt &gd.

Den storsta aktoren i varlden nar det gdller privat dgande av
infrastruktur, Macquarie, har vid kontaktermed kommittén beo-
nat att bolaget egentligen anser sig mer intresserat av att skota-drif
ten av exempelvis flygplatser eller ta 6ver redan byggda system som
exempelvis jarnvagens elférsorjning. Bolaget uppgav sig vid kon
takterna alltsd mindre intressetaav att ga in med kapital i bygg
fasen, &ven om det kan ske under vissa forutsattningakval finns
andra aktorer som huvudsakligen ar intresserade av att ga in4 ny
investelingsprojekt.

Avvagning mellan risk och avkastning

For finansiarerna handlar el vid investeringar i infrastrukturi slut-
andan om avvagningen mellan den bedémda risken och den peoten
tiella avkastningen(se vidare avsnitt 5.1)Av betydelse &ar da bk
utformningen av projektavtalets riskférdelning, méjligheterna till
effektivitsokningar i projektet samt de olika risknivaerna sorér en
foljd av i vilken fas projektet befinner sig i. Vid avvagningen har
finansiarerna delvis olika preferenser beroende pa placerimags
sont ochriskprofiler.

68



SOU2017:13 Entreprenadformer och OPSmodeller

Med den laga rantenivan globalt har awltaingskravet for privat
kapital sénkts de senaste aren. Investerarmecepterar vissa risker
utan att krava alltfor hég avkastning eftersom alternativet med pla
ceringar i riskfria rantepapper, exempelvis statsobligationer, inne
bar ingen eller till och med negatiy avkastning®

En fordel som framhalls &r att ett OPSavtal innebar en organi
sdaionsform, i form av ett projektbolag, som dels begransar ett
byggbolags risk, dels underlattar &garvaxling och foérsaljning nar
byggfasen ar slutférd och andrégare kan vara lampligare. Darmed
behdver inte byggbolaget binda kapital under hela OR&®ntrak-
tets langd utan en forsaljning frigor kapitalet som da kan anvandas
till nya projekt.

Olika finansiarer i skilda faser avett OPS-projekt

Kommitténs iakttagdser nar det galler de privata finansidrerstias-
sen i olika faser av ett OPProjekt kan sammanfattas som foljer:

9 I den inledande projekterings och byggfasen ar finansiarerna av
det egna kapitalet i projektbolaget normalt byggch anlaggings
foretag samt riskkapitalbolag (i vissa fall genom infsguktur -
fonder). Det lanade kapitalet tillhandahalls normalt av banker och
internationella finansiella institutioner sasom Eunmeiska inve
steringdanken.

1 Nar byggfasen ar dver finns det intressenter sDér intresserade
av att ta en agarandel och med ed1®-arig placeringshorisont
foradla projektet genom refinansiering och effektiviseringar for
att sedan sélja det vidare. Normalt ar dessa aktorer riskkapital
bolag eller finansiella intermediérer (exengivis infrastruktur-
fonder). Det lanade kapitalet tillhandahalls normalt fortfarande av
banker och internationella finansiella institutioner. Ofta genom
fors dock en omférhandling av lanevillkoren i denna fas eftersom
risknivan sjunkit.

21 Detta faktum ar den andra sidan av myntet att det for tillfallet ar valdigt billigt fér svenska
staten att 1&na upp kapital pa kapitalmarknaden.
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| den mogna faserav ett OPSprojekt kommer langsiktiga plae-
rare somt.ex. pensionsfonder och livférsékringsbolagn. Dessa

ar vanligtvis intresserade av att driva projektet under hela dess
aterstaende livslangd. Dessa aktorer har normalt en placerings
horisont pa 154 eller langre OPS-bolag med stabila inkomdto -

den och lag risk kan i detta skede vélja marknadsfinansiering av
lan. En sadan finansiering foregas av att en extern oberoende be
domning av projektbolagets kreditvardighet, sa kallad rating.



4 Effekter for statens budget
och de offentliga finanserna

4.1 Finansiering av infrastruktur
a existerande regelverk

41.1 Inledning

| detta avsnitt anvands begreppet finansiering i betydelsen @ver
bryggningsfinansiering, dvs. anforskaffning av det kapital som kréavs
for att betala de faktiska investeringsutgifterna vid en infs&uktur -
investering. Sltfinansiering av investeringarna i form av skatter eller
brukarfinansiering berors inte narmare om det inte pérkar frigan
om dverbryggningsfinansieringen (for en disk$on om finansier
ingsbegreppets tvetydighet pa svenska se avs@i#.4).

4.1.2 Anslagdinansiering ar huvudregeln

| 7 kap. 58 budgetlagen (2011:203) anges som en huvudregel att
statliga investeringar som har ett samhéallsekonomiskt varde, men
inte ger nagon monetar avkastning till staten som kan bekosta fram
tida amorteringar och rantor palan, ska finansieras med anslag.
Detta &ar enligt lagens forarbeten sarskilt viktigt nar det géller stora
infrastrukturprojekt. * Regeln har sin bakgrund i att riksdagen ska ha
en god inblick och ges méjlighet att utéva kontroll 6ver den statliga
investeringsverksamheten. Det framhalls ofta att ansldignsiering

av investeringar ar positivt ur ett budgetprocepsrspektiv, eftersom
statens olika utgifter och inkomster arligen kan prioriteras mot
varandra utan att processen binds upp av tidigare fattadsloe

! Proposition 1995/96:220, s50.
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Ett argument mot anslagsfinansiering av infrastruktur ar att hela
investeringskostnaden bokfors direkt samtidigt som investeringens
samhallsekonomiska nytta fordelas 6ver en lang tidsperiod. Detta ar
en egenskap som skiljer sig fran vissa andra ligat utgifter sé&om
exempelvis transfereringar och myndigheternas foérvaltnirayslag.
Om det politiska beslutsfattandet & ena sidan praglas av letktighet
skulle det kunna leda till att investeringarna blir lagre &n vad som ar
samhallsekonomiskt ofimalt. A andra sidan kan delar av den peli
tiska nyttan av ett infrastrukturprojekt uppsta vid sjalva tsutet om
projektet och vid byggstart.

Samtidigt existerar perspektivet att det utan yttre restriktioner pa
budgetprocessen i regering och riksddgder till att utgifterna okar
mer an vad den politiska majoriteten egentligen anser vara Grisk
En anledning som framhalls &r att den 6kade upplaningen eller 6kade
skattebordan fordelas jamnt éver hela skattebetadtaliektivet medan
det pa budgetensitgiftssida ofta finns sarintresen som bevakar just
sina utgiftsprogram. Detta perspektiv ar en av utgangspunkterna for
det finanspolitiska ramverket inklusive upgiramningen av den svens
ka budgetprocessen under 199@let. Budgetdisciplinen uppratidls
da det varje ar maste ske en pritaiing mellan samtliga statliga gfif-
ter, inklusive investeringsatgifterna, och inkomster inom ramen for
de finanspolitiska reglerna.

Oavsett om synen pa finanspolitikens forutsattningar lagger ten
vikten pa risk for alltfor laga investeringsnivaer eller pa tendsen till
alltfor hoga utgifter finns ett mer praktiskt skal till att ha aslags
finansiering som huvudregel vid investeringar. Skélet &r att i natio
nalrakenskaperna bokfors investeringsutgifter direktar de upgom-
mer. Det innebar att det ar lampligt att samma redowisigsprincip
anvands i statens budget. Om budgeten baseras pa en visdmgs
princip dar kostnaderna fordelas annorlunda blir de fingoditiska
implikationerna otydliga. Antag at en stor investeing forsamrar
offentlig sektors finansiella sparande kraftigt under ett par ar. Sam
tidigt paverkas statens budgetsaldo och utgifterna under taket endast
marginellt under samma ar. Det innebar att om finanspolitiken vég
leds av Gverskasmalet kravs en atstramning medan en uppfilng
av budgetsaldot och de takbegransade utgiha inte ger nagra sadana
signaler.
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4.1.3  Finansiering via lan i Riksgaldskontoret

Huvudregeln om anslagsfinansiering i budgetlagen har undantag.
Enligt 7 kap. 68 i lagenkan investeringar, om riksdagen sa beslutar,
aven finansieras pa annat satt an via anslag. Den alternativagiean
ing som framst anvants historiskt ar inomstatliga lan som Trafik
verket tar upp i Riksgaldskontoret. Riksdagen beslutar dd om en
sarskild laneram for ett projekt eller grupp av projekt. Exempel pa
investeringar som finansierats pa detta satt ar ett antal priordee
vag och jarnvagsprojekt dar laneramen beslutades i samband med
2004 ars ekonomiska varproposition. Ett annat storhvesterings-
projekt som lanefinansierats ar BotniabandnLaneinansiering av
storre infrastrukturprojekt har oftast anvants nar budgetlaget, framst
avseende marginalen till utgiftstaket, varit atr&ngt. Exenpelvis be
slutades om lanefinansieringvaett antal infrastrukturprojekt i sam
band med 2004 ars ekonomiska y#ioposition nar de prognstise
rade utgifterna for aren 2005 och 2006 |ag nara utgiétket.

| 2012 ars infrastrukturproposition slas dock fast att lanefinan
siering i Riksgaldskatoret endast ska anvéndas vid investeringar
dar slutfinansieringen helt eller delvis kommer fran andra kallor an
anslag. Exempelvis far lanefinansiering ske i projekt med kommaii
medfinansiering eller dar slutfinansieringen ska ske med bvar-
avgifter eller trangselskatter. Argumentet for detta ar att lafiean-
siefing ar rimlig om staten i framtiden erhaller monetéra betdahgar
som kan anvandas for att betala ranta och amorteringar pa I&net.
Lanefinansiering ska inte anvéandas for att minska butigé&verkan i
nartid. Sadan finansiering ska endast anvandas for att bvggga
gapet mellan investeringsutgifter och inkomster i form av tréangsel
skatter eller brukaravgifter. Samtidigt bor det papekas att paverkan
pa statens budgetsaldo och det finand@lsparandet ar likadant vid
lanefinansiering som vid anslagsfinaiering. Det ar endast paverkan
pa utgifterna under utgiftstaket som skjuts framat och jamnas ut (se
avsnitt 4.3).

2Lan gavs dock inledningsvis till destatliga bolaget Botniabanan AB som sedan togs Gver av
Trafikverket. | nationalrdkenskaperna har Botniabanan hela tiden legat som en del av staten och
paverkat skuld och finansiellt sparande.

3 For en beskrivning av kommunal medfinansiering av statligtsportinfrastruktur se avsnitt 2.2.3.

4 Proposition 2012/13:25s. 65 f.
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41.4 Privat kapital i 6verbryggningsfinansieringen

Sverige har inte sjosatt nag statligt projekt i form av offentlig-privat
samverkan, dar privat kapital involverats i Overbryggnirfgsn-
sieringen, sedan den ursprungliga budgetlagens tillkomst1807°>
Arlandabanan ar det enda exemplet pa en investering i statlig trans
portinfrastruktur som involverat privat dverbryggningskapital de
senaste deemierna.

Budgetlagens bestammelser innebar enligt kommitténs beddém
ning inga juridiska hinder for att involvera privat kapital vid infra
strukturinvesteringar. Lagen kraver endaatt riksdagen maste fatta
ett sarskilt beslut som godkénner att en viss investering firgeras
pa annat satt an via anslagsfinansiering. Det innebar att det enligt
nuvarande regelverk inte skulle vara mgjligt att inleda ett ORf80-
jekt utan att riksdagen godkanner finansieringsformen. Sa sker dock
aven nar en infrastrukturinvestering lanefinansieras via lan hos Riks
galdkontoret (se vidare avsnitt 7.3).

Aven om kommittén bedomer att fragan om finansieringen vid
evertuella framtida OPSprojekt ar relativt oproblematisk ur ett
budgetagsperspektiv finns ett antal andra juridiska aspekter att ta
harsyn till. Nagra exempel pa detta ar EU:s statsstodsregler (se av
snitt 4.4), lagstiftning som rér vag och jarnvagsbyggen samt hur
OPS-modelens upphandingsform forhaller sig till lagen om offenlig
upphanding.®

4.2 Nationalrékenskapernaom OPS

En central fraga angaende olika former av OR®plagg ar om infra

strukturtillgdngarna som byggs ska klassificeras som en del av offent

lig sektor eller en del avlet privata naringslivet. Denna kladscering

ar avgorande for hur olika offentligfinansiella matt pérkas 6ver tid.
Vilken klassificering som gors styrs av EU:s regelverk for natioral

rakenskapernach EU:s statistikmyndighet Eurostats tillamming av

® For kommitténs definition av OPS, se avsnitt 2.4.1.

6 Att analysera alla juridiska fragestallningar som uppkommer i samband med att eventuella
OPS-projekt ska genomforas ligger utardr ramenfér kommitténs uppdrag. Fér en genom
gang av juridiska aspekter pa eventuella Op&jekt, se VTI (2007a) s.83 ff.
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detta regelverk’ Eurostat skiljer tydligt pa OPSprojekt (PPP) & ena
sidan och koncessioner a den andra. Det vanligaste i den iméio-
nella litteraturen och bland OPSaktérer ar annars att konesioner
ses som en speciell form OR8pplagg ned efterfragdaseracersatt-
ning dar brukaravgifterna gar direkt till den privata utféraren. Det ar
ocksa sa kommittén behandlar koncessioner. Eurostat definierar dock
OPS pa foljande satt:

1 Den privata avtalsparten maste bidra med en betydande del av
kapitalet for att bygga eller renovera fast egendom och ska an
svara for att underhalla egendomen under kontraktstiden.

1 Det maste ske regelbundna betalningar fran den offentliga awals
parten baserat pa tillganglighet eller efterfragan. Betalgarna
fran det offentliga maste utgdra huvuddelen av betégarna som
den privata parten erhaller.

1 Den ekonomiska livslangden av infrastrukturobjektet maste vara
minst lika 1ang som kontraktstiden i OPSavtalet.

1 Vid en renovering eller ombyggnad maste vardet avjektet eller
tilgangen vara mer an dubbelt s& hogt som fore remsingen.

42.1 Klassificering av OPSprojekt i eller utanfor
offentlig sektor

Den centrala frdgan avseende hur OR&ningar paverkar de offent
liga finanserna, om det bortses fran skillnadefinansieringkostnad
och effektivitetsaspekter, & om tillgangen klassificeras innanfor eller
utanfor offentlig sektor. Eurostat har under de senaste tva deeen
nierna successivt utvecklat principer och riktlinjer fér hur OP$ro-
jekt bor behandlas stasitiskt. Utvecklingen har generellt sett inne
burit att tillAmpningen skarpts. Det har darfor efterhand blivit allt
svarare att fa en OPSllgang, enligt Eurostats definition, klassifte-
rad utanfér den offentliga sektorn. Statistiska centralbyran (SCB)
konstaterar, betraffande regelverket for nationalrdkenskaperna och
Eurostats tillampning av detta, att sannolikheten fér att OR8pp-

" Regelverket ar det Europeiska nationabch regionalrakenskapssystemet (ENS 2010) som
styrs genom forordning (EU) 549/2013. Euratats tillampning av detta for offentlig sektor gérs
i Eurostat (2016).
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lagg klassificeras inom offentlig sektor i nulaget ar héd. det fallet
paverkas den offentliga sektorns finansiella sarde direkt av OPS
bolagets investeringsutgifter.

Ekonomiskt agarskap centralt

Den viktigaste utgangspunkten for klassificeringen i nationalraken
skaperna ar deekonomiska agarskap@ter infrastrukturtillgangen.
Den ekonomiske agaren ar den part som béen storsta delen av
risken och far den storsta delen av avkastningen som ar forknippad
med tillgdngen? Vem som juridiskt ager tillgdngen spelar alltsa
ingen roll for Eurostats klassificering.

| Eurostats manual och riktlinjerna for den statistiska behan
lingen av OPSprojekt framgar att ett antal villkor behéver upfyllas
for att ett investeringsobjekt ska kunna klassificeras som en del av
det privata naringslivet. Dessa ar framst kopplade till bed@aimgen
om var det ekonomiska &garskapet ligger. Té@xempel kravs en val
specificerad riskdverforing, under hela kontraktsperioden, genom
pa forhand definierade kriterier for hur tankbara framtida situatio
ner under kontraktet ska hanteras.

De tre mest centrala omraden som bedoms utifran ett riskper
spekliv ar:

1 Konstruktionsrisk, vilket inbegriper kostnadséverskridanden,
kostnader vid forseningar, ej uppfyllda specificerade krav i kon
traktet m.m.

1 Risk for bristande uppfyllelse av kontraktet, vilket inbegriper ris
ken for merkostnader eller straffavgiftetill féljd av att voly men
eller kvaliteten inte motsvarar det som anges i kontraktet.

1 Efterfragerisk, vilket inbegriper mgjligheten att efterfragan pa
infrastrukturtjansten ar hogre eller lagre an beraknat.

8 (SCB 2015) s21 ff. OPSI6sningen for Nya Karolinska Solna innebar exempelvis att irster-
ingen helt belastar landstingets balansrakning och paverkar landstingets finansiellasge.
® Har handlar det om monetara risker och avkastning och inte samhéllsekonomiska effekter.
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Grundregeln ar att det ekonomiska agarskapanses ligga utanfor
den offentliga sektorn om den privata parten star for konstraions-
risken och minst en av de tva andra riskerna listade ovan. Betydande
offentligt inflytande i form av finansiering eller garatier fran den
offentliga OPSparten medor att riskerna inte anses tverforda till
den privata parten. Detsamma galler om huvuddelen av Begak
ningen till externa finansiarer gors av den offentliga parten om kon
traktet sdgs upp av den privata parten.

Utover de huvudsakliga reglerna finnstierligare kriterier som
behover bedomas sasom offentligt inflytande i den privata OPS
parten, ickemarknadsmassig kompensation till denpen.m.

Om den samlade risken inte dverforts till den privata OPSarten
ska investeringen bokforas pa den offentigsektorns balangkning
och paverka den offentliga sektorns finansiella spade. Varje OPS
projekt ar unikt och kommer darfor att analgeras gruntigt for att
beddoma om klassificeringen ska vara inom eller ufén offentlig
seldor i nationalrakenslkaperna.

Gransvarden for klassificeringen

Det finns ocksa ett antal ytterligare specificerade gransvardemian
na for att ett OPSobjekt ska kunna klassificeras utanfér offefig
sektor:*

1 Agarandelar, langivning och garantier fran det offentliga far inte
overskrida 10procent av vardet pa tillgangen.

1 Det offentliga far inte tillgodogora sig mer an 1@rocent (i undan
tagdall 20 procent) av vinsten fran tillgangen.

91 Inte mer &n 1/3 av eventuella refinansieringsvinster for den pri
vata parten fatillfalla det offentliga.

1 Det far inte forekomma nagon form av vinsttak eller forlustgolv
for den privata parten.

10 Eurostat & EPEC (2016).
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Finansiering fran Europeiska investeringsbanken (utan statliga garan
tier) och fran olika EU-strukturfonder paverkar inte klassifteringen
av tillgangen. Det &r ett intressant avsteg fran det generellt restista
regelverket. Nar Eurostat granskar OR8pplagget borses helt en
kelt fran denna finansiering och bedomningen avser den &téende
fordelningen mellan den offentliga och pvata parten.

Eurostats klassificering av koncessioner

Koncessioner lyder under ett annat Ebfegelverk vid klassificang-
en av infrastrukturtillgdngen innanfor eller utanfor offentlig setor.
En koncession antas av Eurostat som grundregel ligga ditanden
offentliga sektorn. Men det finns ett antal faktorer som kan pé&rka
det ekonomiska &agarskapet och darigenom irbvég en klasificering
inom offentlig sektor:

1 Om den offentliga parten star for huvuddelen av byggkosidema.

1 Om den offentliga parten garanterar mer an 5frocent av kon
cessionsnnehavarens lan.

T Om koncessionsavtalet garanterar vissa minimiintakter till ken
cesionsinnehavaren.

Det kravs vidare tydlig specificering av nar den offentliga parten kan
ga in med stod till koncessinsinnehavaren. Annars kan det inne
béara klassificering inom offentlig sektor. For att kunna klassderas
utanfor offentlig sektor kravs att marknads och konjunkturrisken
laggs uteslutande pa koncessionsinnehavaren.

Sammanfattningsvis delar kommittérsCB:s syn pa Elregeler-
ket som styr nationalrdkenskapernas klassificering av GPfjekt.
De flesta saddana upplagg med privat kapital i 6verbrpgapsfinan-
sieingen och med statlig slutfinansiering kommer med nurande
regelverk, och med Eurosta OPS-definition, med stor sanndikhet
att klassificeras som en del av offentlig sektor. Dam®t innebar kon
cesionsldsningar utan nagon form av garantier och dar keesions
tagaren bar byggkostnaderna och efterfraigken sannolikt att klassi
ficeras utanfor offentlig sektor.
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4.3 Finansieringsformernas paverkan pa
de offentliga finanserna

| detta avsnitt gor kommittén ett forsok att beskriva hur olika
finansieringsformer for investeringar i infrastruktur paverkar de
offentliga finanserna. Syfteéir att se hur finansieringsformen pér-
kar alla relevanta offentligfinansiella variabler totalt dver lisggkeln
for ett infrastrukturprojekt. Syftet ar ocksa att studera hur effek
terna pa olika variabler fordelar sig dver tid. Att forsoka reda ut alla
effekter pa relevanta offentligfinansiella variabler pa ett systematiskt
satt anser kommittén vara vardefullt da vissa effekter tenderar att
blandas ihop. Effekter pa statens budgetsaldo blandas i vissa fall
ihop med paverkan pa utgifterna under utgiftskaet som i sin tur
blandas ihop med effekten pa statens finansiella sparande.

Ofta skiljs det inte ordentligt pa paverkan pa statsskulden enligt
den nationella definitionen, respektive den offentliga sektorns ken
sdiderade bruttoskuld (aven kallad Maagtrhtskulden och vars de
finition styrs av EU-regelverket). D& olika finansiengsformer for
investeringar paverkar matt pa de offentliga finaerna och de finans
politiska malen pa olika satt &ar det viktigt att halla isar dessa effekter.

4.3.1 Ett illustre rande rakneexempel

Foljande férenklade och stiliserade rakneexempel ar avsett atstika
reda ut begreppen och illustrera de offentligfinansiella eftekna av
ett storre infrastrukturprojekt for olika alternativ for Gverbryggnings-
finansiering dar saten star for slutfinansieringen. | eempget antas en
investering pa tiomiljarder kronor ske under ett ar (at). For att for-
enkla rakneexemplet antas livslangden pa istexingen vara endast
fem ar efter fardigstallandett-1 till och med t+5).

Ré&kneexemplets syfte ar endast att illustrera en infrastruktur
investerings effekt p& centrala offentligfinansiella matt totalt och
over tid som foljer direkt av finansieringsmetoden. Darmed bortser
exemplet fran skillnader i finansieringskostnader mellan mi@rivata
aktdren och staten som har paverkan pa den férvantade investgs:
och livscykelkostnaden for infrastrukturprojektet. Inte heller antas
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nagra eventuella effektivitetsvinster med OR&pplagget i bygg och
driftsfasen av projektet!

De offentligfinansiella effekterna beskrivs for varje enskilt ar och
totalt for sexarsperioden for ett antal olika offentligfinansiella variab
ler. Fyra olika finansieringsalternativ for infrastruktuinvestelingen
redovisas i exemplet:

1. Anslagsfinansiering.
2. Finansiering via interna lan i Riksgaldskontoret.
3. OPS-upplagg som klassificeras inom offentlig sektor.

4. OPS-upplagg som klassificeras utanfor offentlig sektor.

Ett antal antaganden och utgangspunkter gors for atkempletska
bli illustrativt och pedagogigt:

7 Statens finansieringskostnad i form av rantan pa statsskulden
samt rantan pa Trafikverkets inomstatliga lan i Riksgakdmtoret
antas vara $rocent.*?

9 Finansieringskostnaden for den privata OR8ktoren, dvs. det
vagda medelvardet mellan kostnaden féiget kapital och lanat
kapital, antas ocksa varaprocent.®

Investeringsprojektet ar riskfritt.

Inga skillnader i faktisk byggkostnad forutsatts, utan kostnaden
for OPS-upplagget antas vara byggkostnaden plus kapitalkost
naden. Det ar denna kostnad so staten betalar till den privata

OPS-parten.

1 Exemplet bortser fran skillnader i drifts och underhallskosha
der vid olika finansieringsformer.

7 Statens generella upplaningskostnad antas inte paverkas av att
den lanar upp 10niljarder kronor extra for investeringen.

11 Fragan om finansieringskostnad och risk diskuteras utforligt i avsnitoch potentiella effek
tivitetsvinster med OPSupplaggdiskuteras i avsnitt 6.

12| dagslaget ar statens upplaningskostnad snarare mellan 0 geiodent. Nivan pa 4procent

ar vald for att forenkla rékneexemplet.

13 Normalt antas att den privata OPSakt6ren har en hogre finansieringskostnad &n staten bl.a.
eftersom risken for langivaren till OPSaktéren att forlora sina pengar &r hogre (se sitt 5
for en diskussion ang&ende finansieringskostnad och risk). | exemplet antas dock attster-
ingen &r riskfri.
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1 Exemplet bortser fran inflation och ingen diskontering gors av
framtida intékter och utgifter."*

9 Slutfinansieringen for projektet utgérs av skatter.

1 Ranteutgifterna uppstar med ett ars fordrojning.

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 innebéar ett 6kat lanebehov

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 Riksgaldskor{R@H3yutl&ning och emottagna amorteringar under en viss tids
period. En 6kad nettoutl&ning paverkar budgetsaldot och statsskulden negativt.

4 Detta ar sjalvfallet ndgot man skulle goéra nekalkyl som ligger till grund for en samhélls
ekonomisk analys. Detta exempel avser dock endast att visa den faktiska paverkan pa olika
offentligfinansiella variabler for varje ar.
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Somframgar av tabellerna 4.1 och 4.2 ar den enda skillnaden mellan
sedvanlig anslagsfinansiering och lanefinansiering i Rjlfiskortoret
hur utgifterna under utgiftstaket fordelas 6ver aren. Vid lafiean-
sieling sprids de takbegransade utgifterna utnjit 6ver en fenérs
period medan belastningen under taket vid anslfigansieling endast
sker under ett ar. Utgifterna under utgiftstaket blir vid lanfnan-
siering totalt sett hogre sett Gver hela sexfreriodend 11,2miljarder
kronor i forhallande till 10 miljarder kronor vid anslagfinansiering.
Skillnaden beror pa att en del av ranteutgifterna vid |dimansiering
betalas via anslaget for utvelihg av statens trangortinfrastruktur
och darfor hamnar under utgiftstaket. Vid anslafieansiering hamnar
i stallet samtliga rantatgifter under utgiftsomrade 26 Statsskulds
rantor, som ligger utaor utgiftstaket.

Det som ibland gléms bort vid lanefinansiering av infrastruktur
investeringar ar att utldningen fran Riksgaldskontoret till Efikver-
ket inneb&r en forsdmring av statens budgetsaldo och att det 6kar
statens lanebehov och darmed utgifterna for statsskutéator. Det
beror pa att Riksgaldskontoret lanar upp de medel som i nasta steg
lanas ut till Trafikverket.

Lanefinansieringav infrastrukturinvesteringar innebar att utgif
terna under taket kan bli lagre for sittande regering samtidigt som
den binder upp framtida regeringar och riksdagsmajoriteter med
rantor och amorteringar som kan ha beslutats och prioriterats av en
annan pditisk majoritet. Det kan darfor finnas en frestelse att an
vanda lanefinansiering om utrymmet under utgiftstaket ar lgeansat
i nartid. Samtidigt, och detta ar centralt, finns ingen skilad mellan
lane- och anslagsfinansiering nar det galler paverkpa offentiga
sekorns finansiella sparande. Darmed paverkar inte firmerings
formen hur den 6vergripande restriktionen fér de offeriga finan
semad overskottsmaletd uppnas.

82



SOU 2017:13

Effekter for statens budget och de offentliga finanserna

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-l6sning har vissa likheter med lanefinansiering i Riksgalds
kontoret nar det galler tidsprofilen for effekterna pa offentliga
finanser. Utgifterna under utgiftstaket paverkas pa ungefar samma
satt som vid lanefinansiering genom de arliga betalningatiladen
privata OPSparten. Belastningen blir darmed jamnare utspridd éver
investeringens livslangd &n vid anslagsfinansiering.

| rékneexemplet antas samma amorteringstakt kopplat till inve
steringens livslangd pa fem ar vid saval lanefinansieringems OPS
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upplagget. Rantor och amorteringar vid lanefinansiering har nor-
malt betalas redan under byggfasen medan de vid ett GiRfplagg
normalt bérjar betalas forst néar infrastrukturobjektet ar fardigyggt.
Dessutom sker betalningar normalt underreléangre tidgeriod vid
OPS-upplagg. Det innebéar att OPS som regel inhér bealningar
fran statens budget under langre tid jamfort med ansléigansiering
och lanefinansiering.

Enligt regelverket for nationalrdkenskaperna och Eurostats vad
rande illampning av detta kommer investeringarna i de allra flesta
fall att klassificeras som en del av offentlig sektor (se avswitR for
en beskrivning av Eurostats klassificering av olika ORPplagg).
Detta galler framforallt om OPS-upplaggets ersattningsodell byg
ger pa en tillganglighetsbaserad erséattning betalad av staten som i
rakneexemplet. En klassificering av ORS8llgangen inom den offent
liga sektorn innebar att den offentliga sektorns finansiella sparande
férsvagas och Maastrichtskulden 6kamder byggfasen med samma
belopp som vid anslagsoch lanefinansiering trots att det &r en privat
aktor som genom eget och lanat kapital betalar for investeringén.

Efter byggfasen av infrastrukturen &r det endast den del avabe
ningarna som gar till aterséatta kapitalkostnaderna hos den pata
OPS-parten som paverkar offentliga sektorns finansiella sparande.
Till det kommer de 6kade utgifterna for statsskuldéntorna. Efter
som infrastrukturobjektet i nationalrakenskaperna blir en del av
offentlig sektor innebér betalningarna fran staten till projektbolaget
for att tacka amorteringskostnaderna bara en transaktion inom
offentlig sektor.

Ett OPS-upplagg klassificerat som en del av offentlig sektor och
lanefinansiering i Riksgaldskontoret skiljer sigenom att effekerna
pa budgetsaldot och statsskulden blir mer jamnt utspridda i OPS
upplagget. Det framgar vid en jafirelse mellan tabellerna 4.2 och
4.3. Anledningen &r att staten vid ett OPSpplagg inte bédver lana
upp medel som forsamrar saldart. Forsamringen av budgsaldot
och den statliga upplaningen skerstallet successivt via ersattningen
till den privata OPSparten.

15 Aterigen givet rakneexemplet under antagandet att finansieringskosteadir densamma for
staten som den privata OP@ktéren och att det inte finns nagra effektivitetsvinster eller fér
luster vid ett OPSuppléagg.
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Om infrastrukturobjektet uppfyller Eurostats kriterier for att
klassficeras som en del av naringslivet ar destéllet endast betal
ningarna fran staten till den privata parten som paverkar offentliga
sektorns finansiella sparande. Investeringskostnaden hamnar da
utanfor den offentliga sektorn. Som framgar av tabellerna 4.3 och 4.4
ar slutresultatet for finansiellt sparande och Maastrichtskuld det
samma i slutet av sexarsperioden. Klassificeringen inom eller tidian
offentlig sektor forandrar darigenom bara tidsprofilen for péerkan
pa finansiellt sparande och Maastrichtskuldéf.

4.3.2 Tidsprofilen skiljer sig at mellan finansieringsformerna

Som réakneexemplet i avsnitt 4.3.1 illustrerar spelar de fyra reidade
formerna for 6verbryggningsfinansiering ingen roll for effeterna pa
offentliga finanser sett éver infrastrukturens livscykel. Anslageller
landinansiering paverkar bara fordelningen av utdérna under taket
som blir jAmnare 6ver investeringens livslangd och nagot hogre totalt
sett Over perioden vid lanefinansiering. | sléhdan innebar dock
bada alternativen att statens lanebehov okar vilket betalas \kad
ranteutgifter.*” Lanefinansiering skapar dérenom inte nagot extra
offentligfinansiellt utrymme om inte finansieringsformen i sig paver
kar effektiviteten.

| forhallande till det faststalldautgiftstaket kan det darfor upp
sta ett reformutrymme i det korta perspektivet om man valjer att
landinansiera ett investeringsprojektUtrymmet pa langre sikt blir
i motsvarande grad mindre.

Ett OPS-upplagg klassificerat som en del av offentlig sektor inne
bar att paverkan pa utgifterna under utgiftstaketpsids ut under en
annu langre tid an vid en lanefinansiering. En ORBodell innebér
ocksa att budgetsaldot och 6kningen av statsskulden détas jam
nare over tiden. Detta eftersom det offentliga i form av Rikgids
kontoret inte behdver lana upp pengainitialt. Samtidigt innebar
klassificeringen av den OPSinansierade tillgangen inom offerlig

16 ett transportinfrastrukturprojekt kan denna skillnad dock vara stor eftersom betaihgar-
na kan l6pa uppemoB0 ar. Paverkan pa finansiellt sparande i etddarigt budgetperspektiv
kan darfor skilja sig avsevart beroende pa om Ofilgangen klassificeras inom eller utanfor
offentlig sektor.

17 Under ar med negativt lanebehov eller budgetoverskott innebar det athorteringen pa stats
skulden blir lagre.
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sektor att paverkan pa Maastrichtskulden och det finsiela spaan
det blir densamma som vid lanefinansiering och anslagansiering.

Om vi slutligen studerar ett OPSuppléagg, som trots det strikta
EU-regelverket for nationalrakenskaperna klassificeras utanfor den
offentliga sektorn (tabell 4.4), arskillnaden mot ett OPSupplagg
inom offentlig sektor att &ven effekterna pa den offentliga sektorns
finansiella sparande och Maastrichtskulden far en jamnare tidsprofil
och sprids ut 6ver tiden.

Sarkoppla anslagsavrakning fran betalning till OPS-bolaget?

I Norges nya OPSprogram, som inleds med en forsta upphandling
varen 2017, avses OPS sogenomfdrandestrategi kombineras med
en anslagsbelastning pa statens budget som ar kopplad till sjalva in
vesteringsutgifterna for projektbolaget. Syftet ar att undvika en tids
forskjutning i effekterna pa statens budget som vanligtvis ukgm-
mer vid OPSlosningar. Fran det att medlen avraknas fran bgeten

till dess att den privata OPSarten far betalt i enlighet med kotrak-

tet fonderas medlen pa ett konto i Norges Bank.

Fordelen med denna konstruktion &r att modellen, sett till p&r-
kan pa statensudget och utgiftstaket, liknar budgetlagens huvud
regel om anslagsfinansiering av infrastrukturinvesteringar. Om det
beddms finnas en risk att OPS, i strid med kommitténs Hémningar
och rekommendationer, skulle anvandas for att kringga det finans
politiska ramverket och sarbehandlas i budgebcessen, kan den
norska modellen vara intressant att 6vervaga aven i Sverige.

En motsvarande hantering av OPS i Sverige skulle i praktiken
innebara att anslagsmedlen for OPfrojekt avraknas pa ett annat satt
an enligt gallande principer i budgetlagen (2011:203) och anslags
forordningen (2011:223). Om en sadan modell fér budgedntering
Overvags maste effekterna av denna avrakningsprincipedas néar
mare i sarskild ordning.

86



SOU2017:13 Effekter for statens budget och de offentliga finanserna

4.4 OPS och EU:s statsstodsregler
Inledning

Enligt direktiven ska kommittén undersoka vilka alternativ eller
modeller som finns for hur privat kapital kan involveras i finasier-
ingen av statlig transportinfrastruktur. Som framgar ovan har kem
mittén sammanfattat dessa alternativ undeeteckningen OPS. De
vidare direktiven att undersoka hur de olika alternativen ar &irliga
med EU:s statsstodsregler ar darmed en fraga OPSefidlighet med
dessa bestammelser. Kommittén konstaterar att denna fraga ytterst
maste avgoras i det enskildalfet mot bakgrund av hur ett visst pro
jektavtal ar utformat. Mot denna bakgrund valjer komittén att ge
en allmén beskrivning av hur OPS forhaller sig till statdsreglerna.

OPS kan betecknas som en metod for offentlig upphandling av
infrastruktur projekt. OPS skiljer sig dock fran vanlig offentlig upp
handling i olika avseenden. Som namnet anger innebar OPS att en
offentlig part och en privat part samverkar for att tillhandahalla
offentliga infrastrukturprojekt. Kannetecknande for sddan samven
ar bl.a. langsiktiga avtal avseende tjanster, inte tillgdngar, och att vissa
projektrisker dverfors till den privata sektorn. Vidare att huvuidkus
i avtalet ligger pa infrastrukturens funktion, inte dess konstruktion.

Regelverket for statsstod aktualisas i detta sammanhang aiint
sett genom att det satter granser for utformningen av \¥ren i upp-
handlingsavtalet mellan det allmanna och en privat part. Mer koet
handlar det om att den upphandlande myndigheten inte far gymen
privat part gerom priset eller formuleringen av andra avtaifikor,
t.ex. garantier. Konkurrensen kan snedvridas om en privat part far
billig finansiering eller annat stéd fran det athdmna, som exempelvis
garantier. Statstodsreglerna ingar kort sagt i Etdttens reglverk for
att forhindra konkurrenssnedvridhingar pa den inre marknaden.

| sammanhanget bér dock noteras att inte alla infrastrukipirojekt
omfattas av regelverket for statsstod. For det kravs att det ska vara
friga om ekonomisk verksamhet i konkurrenéttslig mening. Euro-
peiska kommissionen (fortsattningsvis kommissionen) har 2016 i
informationssyfte sammanstallt nagra sa kallade analytical grids for
att underlatta bedomningen av statsstoftdgan’®

18 Europeiska kommissionen (2016).
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Regelverket

Reglerna om statligt stod finns i fédraget om Europeiska unionens
funktionssatt, fortsattningsvis kallat férdraget. Reglerna géller alla
typer av stdd. Huvudprincipen ar att allt &entligt stod till nérings-
livet ar forbjudet, men det finns unlantag. Ett stéd kan efter prov
ning av kommisgponen beddnmas vara férenligt med den gemen
samma marknaden. Alternativt kan det omfattas av en kategori av
stod som kommissionen pa forhand har forklarat forenlig med den
inre marknaden, under forutsattning att det uppfyller vissa villkor,
och som darfor nte behéver godkannas av kommissionen men som
den ska informeras om.

Reglerna om statsstdd finns i artiklarna070109 i férdraget. Ut
gangpunkten for reglerna ar, som sagett principiellt forbud mot
statssttd av vilket slag det an ar.

Av artikel 107.1i fordraget framgar att det anses vara fraga om
ett statligt stdd om féljande fyra kriterier ar uppfyllda. Stodet ska

1 ges av en medlemsstat eller med hjélp av statliga medel,
9 snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen,
1 gynna vissa foretag eller viggoduktion, och

1 paverka handeln mellan medlemsstaterna.

Enligt artikel 107.2 och 107.3 i fordraget ar eller kan statligt stod
dock vara forenligt med den inre marknaden i vissa fall och i sa fall
vara tillatet.

Statsstodsreglerna vilar pa ett system medrifi@ndsgranskning.
Enligt artikel 108.3 i férdraget ska medlemsstaterna anmala planer
pa att vidta eller andra stodatgarder till kommissionen. Medlems
staterna far inte infora detta slag av stodatgarder forran komsis
nen granskat atgarderna (genomféraetbrbudet). Stéd som kom
missionen betraktar som statligt stéd och som har lamnats utan att
det har anmalts i forvag eller som har anmalts men gerférts
innan det har godkants, dvs. star i strid med genomforarideoudet,
ska som regel betalas tillbakaed ranta.

Enligt artikel 109 i fordraget far Europeiska unionens rad (fort
sattningsvis radet) faststélla vilka kategorier av stodatgarder som ar
undantagna fran skyldigheten att anmala atgarden till komsignen.
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Vidare far kommissionen antd6rordningar avseende dessa kate
gorier av stod. Baserat pa detta har kommissionen antagit sa kallade
gruppundartagsforordningar. Den senaste sa kallade nadima
gruppundantag$orordningen® tillampas frdn och med den juli
2014 till och med den 3Hecember 2020. Den anger ett tretttal
olika typer av stod som kan beviljas utan foregaende anmalan till
kommissionen under férutsattning att vissa villkor ar uppfylida.
Om sa ar fallet, racker det med att medlemsstaterna med hjalp av ett
formular meddelar kommissionen att stddet har beviljats. De olika
stdéd som onfattas av férordningen ar indelade i 18vsnitt i forord-
ningens kapiel Ill, som innehaller sarskilda bestammelser for olika
slags stod.

Slutligen bér namnas att det hér inte finns anledry, med tanke
pa de belopp offentliga infrastrukturinvesteringar avser, att ga nar
mare in pa det undantag fran kravet pa forhandsgranskning som
galler for stod av mindre betydelsé.

Narmare om OPS och statsstod

European PPP Expertise Centre (EPEC), Euraiska investerings
bankens expertorgan for OPSragor, har tagit fram en sarskild
skrift for statsstodsreglernas tillamplighet i samband med ORB0-
jekt.?* | skriften konstateras att det finns ett betydande samspel dem
emellan.

EPEC framhaller att OPSprojekt, med tanke pa deras langa var
aktighet och komplexitet, kan ge upphov till en mangd potdiella
statsstodsfragor. Likval kan fragorna forenklat och Ovgripande
indelas i tre centrala grupper, vilka behandlas utforligare i skriften.
For det forsta arfragan om storleken pa ersattningen den upand
lande myndigheten betalar till den privata parten ar markdsnassig
eller ger en otillborlig fordel. Fér det andra, i fallet med garantier, ar
fragan om myndigheten ska ta ut en marknausissig ersattningav

19 Kommissionens férordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa kate
gorier av stod forklaras forenliga med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 1084 f
draget, EUT L 187/1, 26.6.2014, 4. (Celex 32014R0651).

20 Se vidare kommissionens forordning (EU) nt407/2013 av den 18 december 2013 om tillamp
ningen av artiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssétt pa stéd av
mindre betyddse.

21 Detta avsnitt bygger pa den skriften, dvEPEC (2016a).
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den privata parten for en sadan. For det tredje, om mark Overfors
till den privata parten, ar spérsmalet om transaktionen genomfors
till eller under marknadspriset foér marken i fraga.

Samtidigt betonar EPEC att det vid forberedelsen av ORfo-
jekt finns ett antal grundlaggande tillvagagangssatt for att dylta
statsstodsreglernas krav (se vidare skriften, $*. Exempelvis namns
follande atgarder som lampliga for att statsstod i form av Gver
kompensation inte ska aktualiseras:

1 Genomféra en rattvisoch transparent offentlig upphandling i
enlighet med EU-ratten.

1 Sakerstélla att eventuella statliga garantier till ORfBojekt foljer
de relevanta riktlinjerna for vad som ar forenligt med statsstéds
reglerna, exempelvis genom att krdva en riskjusteradyiétvfor
att stalla ut en garantf®

1 | beslut av kommersiell karaktar, sdsom forséljning, hyra eller
arrende av mark, stréva efter att agera som en privat markagare,
dvs. forsoka fa sa mycket betalt som majligt.

Om reglerna om statsstod anda blir tillamplig namner EPEC fol
jande atgarder som kan medf6ra att stodet trots allt inte behover
notifieras hos EU-kommissionen:

1 Utforma tjansterna som ska tillhandahallas enligt OR&vtalet sa
att de omfattas av medlemsstatens tjanster av allmant ekiorskt
intresse?*

1 Anvanda de undantag som mdjliggérs genom kommissionens
allmanna gruppundantagsférordning for specifika sektorer dar
OPS-avtal kan anvandas.

22 Se aven Upplysningar fran Europeiska unionens institutioner, byrder och organ, Eagiska
kommissionens tillkdnnagivande om begreppet statligt stdd som avses i artikel 107.1 4 for
draget omEuropeiska unionens funktionssétt (2016/C 262/01), EUT C 262, 19.7.2016,1s.
(Celex 52016XC0719[05]).

2 Kommissionens tillkannagivande om tillampningen av artiklarna 87 och 88 i E&draget
pa statligt stéd i form av garantier (2008/C 155/02), EUT C 0F, 11.03.2000, €4, (Celex
32000Y0311[03)).

24 Kommissionens beslut av den 2fecember 2011 om tillampningen av artikel 106.2 i tie-
get om Europeiska unionens funktionssatt pa statligt stod i form av ersattning for allméan
nyttiga tjanster som beviljasvissa féretag som fatt i uppdrag att tillhandahdlla tjanster aw-all
mant ekonomiskt intresse(2012/21/EU), EUT L 7, 11.1.2012, s3, (Celex 32012D0021).

% Se not 19.
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4.5 Slutsatser

Beddmning: Privat éverbryggningsfinansiering ar inte en metod
for att undslippa att de offentliga firanserna belastasOlika
OPS-modeller innebar dock att paverkan pa vissa offentlig
finansiella matt skjuts framat i tiden, speciellt i de fall ORBro-
jektet klassificeras utanfor offentlig sektor. Investeringsutgif
terna riskerar docki ett OPS-upplagg samtidigt att bli mindre
transparenta sett ur ett budgetprocessperspektiv.

Den kritik som riktas mot lanefinansiering av infrastruktur
investeringar, dvs. att det kan anvandas for athartid halla till-
baka utgifter under utgiftstaket, ar giltig ocksa 6r OPS-upp-
lagg. Sett isolerat ur paverkan pde offentliga finansena, dvs.
oaktat eventuella skillnader i finansieringskostnaden och effek
vitetsvinster, ar darfér sedvanlig anslagsfinansiering i linje med
budgetlagens huvudregel att féredra. Ett ORSrogram i Sverige
bor darfér motiveras med 6kad samhallsekonomisk effektivitet|
investeingsverksamheten.

Som framgar awavsnittet, och som ocksa betonas i litteraturen, ar
argumentet for att OPSmodellen ska lyfta bordan fran statens
budget och offertliga finanser generellt sett svagt. Alla invester-
ingar som genomfors med anslagsfinansiering, lanefinansiering och
vid OPS-modeller som slutfinansieras via skattemedel, leder till
hogre utgifter ochdkad statlig upplaning.

Koncessioner som klassificesautanfor offentlig sektor paverkar
dock inte de offentliga finanserna.

Aven staten har majlighet att ta ut brukaravgifter i ndgon form for
att slutfinansiera infrastruktur. Fragan om paverkan pa de offéiga
finanserna pa lang sikt beror darmed endgsh valet mellan brukar
finansiering eller skattefinansiering som slutfinansierinfsm.

Sjalva OPSupplagget for 6verbryggningsfinansieringen skapar
darmed inte nagot offentligfinansiellt utrymme i ett langre pspek
tiv. Det skjuter dock fram vissa ffentligfinansiella effekter i tiden.
Normalt &r dessa effekter dock framst en frdga om bfiking. Fol-
jande punkter sammanfattar analysen i avsnittetsagnde effeker
pa de offentliga finanserna:

% Se exempelvis Nilsson (2009) 82 ff.
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1 Jamfort med anslagsfinansiering innebér lanefinanaigri Riks-
galdskontoret en mer utdragen profil pa utgifterna under ifts-
taket. Totalt sett blir dock utgifterna under taket hogre sett 6ver
hela tidsperioden eftersom en del ranteutgifter vid lafieansier
ing bokfors under taket. Effekter padvriga offentligfinansiella
matt ar identiska.

1 Ett OPS-upplagg som klassificeras som en del av offentlig sek
tor innebar att utgifterna under taket skjuts framat och sprids ut
over en annu langre tidsperiod an vid lanefinansierindpplag
get innebaraven en mer utjamnad effekt pa statsskulden och
statens budgetsaldo eftersom staten inte behéver lana upp medel
initialt. Effekterna paden offentliga sekirns finansiella spaan-
de och Maastrichtskulden blidock desamma som vid lari@man-
siering och anslagsfinansiering

1 Ett OPS-upplagg somslutfinansieras med skatter metklasst
ficeras som en del av det privata naringslivet har samefiekter
over tid pa takbegransade utgifter, budgetsaldot och stsksl-
densom ett OPSprojekt klassificerat inom offentlig sektor. Till
detta kommer en mer framskjuten och utdragetidsprofil pa
effekterna pa den offentliga sektorns finansiella sparande och
Maastrichtskulden.

1 OPSmodeller i form av koncessioner med fullstandig brukar
finansiering, via exempelvis biljghtakter eller vagavgifter och
utan nagon form av statliga garantier eller bidrag kommer sarno
likt att klassificeras utanfor offentlig sektor och darmed inte pa
verka de offentliga finanserna 6verhuvudtaget.

Enligt kommitténs mening ar de direktabokfori ngseffekterna pa
offentliga finanser inget relevant skal for att genomféra OP&op-
lagg med privat 6verbryggningskapital. Har finns en inbyggd risk
for att sittande riksdag och regering anvander OP8odeller for att
forsoka minska budgetpaverkan i nartilgenom att skjuta effek-
terna pade offentliga finansena framat i tiden vilket ibland aven
har skett med lanefinansieringsmodellen i Riksgaldskontoret. Detta
riskerar att forsvaga utgiftstakets styrande effekt och budgbsci-
plinen samt forsvara riksdages insyn och kontroliméjligheter 6ver
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statens investeringsverksamhét Ett intressant exempel att studera

i detta sammanhang ar Norges nya OR8ogram som syftar till att
kombinera sedvanlig anslagsbelastning pa statens budget med ett
OPS-upplagg.

Det kan finnas vissa fordelar med att investeringarna blir ett
langsiktigt atagande fran statens sida. Hackighet i projektgenem
forandet till foljd av arliga forandringar i budgetbesluten kan und
vikas. | ett OPSprojekt ar den totala slutkostnaden for infratruk-
turprojektet normalt mer synlig an vid traditionell upfranding. Det
beror pa att drift- och underhallskostnaderna under en 880-ars
period ar inbakade i kontraktet och den totala erséingen till den
privata OPSparten Darmed kan Overraskningarosn att kostna
derna skenar och att mer pengar behdver tillféras i andribgsl-
getar undvikas® En invandning mot detta &r att frartida politikers
handingsutrymme, i forhallande till ett givet utgiftdak av tidigare
gjorda ataganden och majligheterttaanvanda infratruktur anslagen
for nya prioriteringar eller i stabiliseringpolitiskt syfte, begransas
(se avsnitt 6.3.3).

Anslagsfinansieringsmodellen har inte heller ett sa utpraglat-ett
arigt perspektiv som ibland gors gallande. Vissa delar i gyset for
investeringar i transportinfrastruktur innebar en langre planegs-
horisont. Bland dessa kan namnas:

1 Infrastrukturpropositionens tolvariga perspektiv och faststédn-
det av nationella planer for samma period ger ett mer I&ilgigt
perspektivan budgetens ettariga

1 Trafikverkets frihetsgrader nar det géaller det praktiska genem
foérandet av investeringsprojekt inom ramen fér myndighetens
anslag arelativt stora.

1 Modjligheten for regeringen och myndigheterna att anvanda be
stallningsbemyndiganén forenklar langsiktiga ataganden gent
emot tredje part.

2"Har kan det dock invandas att alla utgifter ndgon man bakbinder framtida politiker. Vid
anslagsfinansiering lamnas en storre statsskuld till framtiden.

28 Detta galler i fall d& det inte sker tillaggsbestallning eller en omfattande omférhandling av
OPS-kontraktet.
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Sammantaget ar kommitténs bedomning att pa vilket satt invester
ingarna bokfors pa statens budget och hur de paverkar offentlig
finansiella variabler inte bor ingd som en faktor i beslutet om vilka
investeringsprojekt som ska genomforas som ORBojekt. Moti vet
till den skarpning som gjordes i samband med 2012 ars isfrak-
tur proposition® avseende lanefinansiering av infrastrukinvester-
ingar ar giltigt ocksa for OPSupplagg.

OPS-modellen har andra effekter

Till skillnad fran lanefinansiering i Riksgaldskontoret, som till syv
ende och sist vasentligen endast handlar om den inomstatliga-bok
foringen, kan det for OPSupplagg finnas effekter som kan paverka
den samhéllsekonomiska kostnaden odatyttan i ett investerings
projekt i infrastruktur saval positivc som negativt. For det forsta
handar det om finansierings eller kapitalkostnaden kopplat till
vilken risk den offentliga respektive privata parten bér i ett OPS
upplagg. Detta fragekomplg fordjupas i avsnitt 5. For det andra
handlar det om mojliga samhallsekonomiska effekter som kan gene
reras i ett OPSupplagg genom organisationsformen i sig, den risk
fordelning och drivkrater som kan skapas vilket utvecklas i avsnitt 6.

Utvecklingen inom OPS-omradet internationellt visar att syftet
att med hjalp av OPS906sningar avlasta de offentliga finanserna fatt
allt mindre vikt. | stéllet har ambitioner som att forbattra effekiri-
teten i investeringsverksamheten och astadkomma mer varde for in
sdta resurser, stimulera innovationsgraden i anlagggssektorn och
komma till ratta med bristande underhall gemellt varit tyngre vag
ande argument for att genomfora OPBrojekt. Exempel pa detta ar
bl.a. Norges OPSprogram med tre vagprojekt under 200€alet.*

2 Prop. 2012/13:25.
30 Transportgkonomisk Institutt (2007).
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5 Finansieringskostnad for stien
respektive privata foretag

51 Finansieringskostnad och avkastningskrav
5.1.1 Inledning

Enligt direktiven ska kommittén géra en analys av privata finan
siarers avkastningskrav for investering i transportinfrastruktur. Jam
forelser ska goras med sedvanligplaning i Riksgaldskontoret.

5.1.2 Definitionen av finansieringskostnad
och avkastningskrav

Med finansieringskostnad avser kommittén den rénta som lagsa
ren enligt skuldebrevet betalar till langivaren. Avkastningskravet ar
spegelbilden a¥inansieringskostnaden och ar féljaktligen den rénta
pa skuldebrevet som en langivare kraver.

Avkastningskravet pa statspapper bestams pa kapitalmarknaden
med ett stort antal kopare och séljare. Marknadsréntorna avspeglar
placerarnas avkastningskrav paasspapper. Aktiedgarnas avkast
ningskrav vid en offentlig-privat samverkanslosning (OPS) sams
i en upphandling dar det vinnande anbudet kan réaknas om till ett
avkastningskrav pa eget kapital. Ar konkurrensen i upphandjien
god kan detta avkastningsiav antas representera det lagstekast
ningskrav som aktorer pa marknaden kan acceptera for den risk
aktiedgarna tar pa sig. ORBolagets langivare ar i ett initialt skede
ofta banker och rantan som bolaget moter p& de lan som kravs av
speglar bankeras avkastningskrav.

| detta avsnitt ligger fokus i forsta hand pa langivares avkasgs-
krav och kommittén forsoker svara pa fragan varfor langivarekast
ningskrav ar hogre for lan till OPSbolag jamfort med lan till staten.
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5.1.3 Risk och avkastningskrav

En langivares avkastningskrav hanger nara samman med den risk
som en placering innebar. Ar placeringen riskfri kommer avkast
ningskravet att ligga nara den riskfria réntan och den svenska sta
tens finansieringskostnad. Stiger risken sa okar avkastningsieta

Anledningen till att avkastningskravet stiger nar risken okar ar
att hogre risk minskar langivaren$drvantadeavkastning. Den for
vantade avkastningen definieras av kommittén som den sannolik
hetsvagda avkastningen dar skuldebrevets ranta vags sammed
den avkastning langivaren far i de fall lantagaren inte kan betala den
ranta som skuldebrevet stipulerar, t.ex. vid konkurs eller rekon
struktion. Den forvantade avkastningen ar, nar risk foreligger, alltid
lagre an avkastningskravet. P4 motsvaransit ar denforvantade
finansieringskostnaden, nar risk foreligger, alltid lagre an firsier-
ingskostnaden?

P& samma sétt som for en lantagare definieras aktiedgarkastv
ningskrav som den avkastning aktieagarna forvantar sig att fa, efter
det &t langivaren har fatt den ranta som skuldebrevet stipute.
Aktie agarnasforvantade avkastning ar den sannolikhetdigda av
kastingen vid en investering. | likhet med langivarna okar en aktie
agares avkastningskrav med okad risk. Eftersom aktiedgawemalt
tar mer risk an langivare ar deras avkastningskrav hogre.

Ett OPS uppléagg innebér att projektbolagets utgifter kommer
tidigt och att inkomststrommarna kommer senare, vilket férsvagar
aktieagarnas incitament att tillata projektbolaget att ga i konkurs
framfor allt tidigt i kontraktsperioden. | hdndelse av att etprojekt-
bolag far ekonomiska problem pa grund av hogre byggkostnader &n
forvantat kan det darfor vara mer fordelaktigt for aktiedgarna att
skjuta till nytt eget kapital, och for langivarna att antingen skriva
ner befintliga lan eller erbjuda ytterligare 1 i stallet for att vélja
konkursalternativet. Hur konkursrisker hanteras i OPSavtalet pa
verkar ocksa sannolikheten for att projektbolagets dgare ska vélja
konkursalternativet?

1 Till finansieringskostnaden bokférs endast de penningfloden som gar fran lantagare till finan
sidrer. | samband med betalningsinstéllelse kan exempelvis konkurskostnader tillk@mDessa
klassificeras inte som finansieringskostder, men maste givetvis beaktas d& upphlargsfor mer
med olika konkursrisk jamfors (se avsnitt 6.5).

2 En vagledning for hur konkurser hos den privata ORPBarten bor hanteras i OPSvtal ges i
EPEC (2013).
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514 Finansieringskostnad for staten respektive
ett OPS-projektbolag

Finansierngskostnaden for ett enskilt investeringsprojekt, exepeh
vis inom infrastrukturomradet, beror bl.a. pa nivan pa den riskfria
réntan, projektets risk, placerarnas riskaversion och vilka sakerheter
lAntagaren kan erbjuda langivaren. Eftersom den svenskatest
i dag$aget har hogsta mojliga kreditvardighet, som ytterst vilar pa
stabila offentliga finanser och beskattningsratten, ar statens finan
sielingskostnad i stort sett densamma som den riskfria rantdn.
Detta galler oberoende av om enskilda investegsprojekt som sta
ten lanar upp pengar till visar sig ga enligt plan och budget eller om
de leder till kraftiga fordyringar eller till och med haverar. Forklar-
ingen till statens laga finansieringskostnad ar saledes att vad som an
hander i ett enskil statligt finansierat infrastrukturprojekt paverkar
det inte langivarens mojligheter att via exempelvis en statgation
fa tillbaka sina pengar till den déverenskomna rantén.

For analysens skull bryter vi ut ett enskilt infrastrukturprojekt
ur den statliga investeringsportfoljen och betraktar finansieringen av
just det projektet. Utifran langivarens utgdngspunkt tar staten pa sig
all risk i projektet och darfér behdver staten bara betala den figk
rantan i finansieringskostnad.Om den privata aktéren pd samma
satt kan erbjuda ett i det narmaste riskfritt upplagg till lagivaren
skulle &ven denne betala en ranta som ligger nara derfriesk

Vid ett upplagg med privat finansiering av investeringskosden
inom ramen for nagon form av offetlig-privat-samverkan ar det
vanligaste upplagget att det bildas ett sarskilt projektbolag. Rekit-
bolaget ansvarar sedan for att designa, bygga och underhalla infra
strukturobjektet. For att dverbrygga tidsgapet mellan den stora-in
vesteringskostnade och framtida intékter behtver prgektbolaget

3 Har bor namnas att ett stort antal landeinte har hogsta mojliga kreditvardighet hos de stora
ratinginstituten. Osterrike, Frankrike och Finland &r exempel pa lander sondagslaget inte
har hogsta méjliga rating.

“ Detta galler i ett lage med stabila statsfinanser och dar ett infrastrukturprofekan anses
vara litet i férhallande till statens totala inkomster och utgifter. | det fallet kan statens risk
okning till féljd av det enskilda projektet approximeras till noll, vilket betyder att statens
finansieringskostnad inte paverkas. | en situatiomed mindre goda offentliga finanser kan
en investering i ett stort osékert infrastrukturprojekt 6ka statens finansieringskostnad efter
som fallissemangsrisken for staten tkar.

5 Staten kan givetvis vid en traditionell entreprenad vélja att lagga aib&er pa entreprad-
ren. Entreprendren kommer i det fallet att kréva erséattning for detta. Den viktiga poéngen ar
emellertid att en langivare till staten aldrig bar projektrisk.
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overbryggningskapital. Normalt finansieras projektbolgen dels av
agarna som tillskjuter eget kapital, dels med lanat kapital som-bo
laget inledningsvisdramst lanar upp fran kommersiella banker. Pro
jektbolages agarebackar vanligen inte upp sina lan med sékerheter
da en anledning till att bilda ett sarskilt projektbolag ar just att be
grénsa agarnas risktagande i projektet.

Agarna till projektbolaget begransar darmed sina risker och-en
dast det egna &pitalet och framtida intéaktsstrommar utgor den for
mella sakerheten for l[angivarna. Darfér kommer bolaget moalt att
behtva betala en hogre ranta an staten for sin upplaning d& lan
givarnas avkastningskrav avspeglar en hogre riskfiiige som till-
skjuter det egna kapitalet till projektbolaget kommer generellt att ha
ett annu hogre avkastningskrav till foljd av att detta kapital ar det
som forst forloras i en situation nar projektet gar daligt.

Om ett stort byggbolag skulle éverbryggningsfinansieratt stort
infrastrukturprojekt under ett antal ar med att emittera foreags
obligationer, som backas upp av hela byggftretagets balakising,
skulle finansieringskostnaden for det upplanade kapitalet tigtvis
bli lagre an nar ett specialbildat pjektbolag lanar upp medel. Sam
tidigt, vilket &r centralt, &r den hégre risken i projekiolaget och det
faktum att det saknas sdkerheter annat an det egna kapitalet och
framtida intéktsstrémmar, en viktig anledning till att det sker en
extra rigorés grankning av sjalva infrastrukturprojektet fran Iamn
givarnas sida. Om det inte foreligger andra former av garantier ar
det projektets kvalitet i si@g som
Denna tillkommande externa granskning av sjalva infrastrukpmo-
jektet, skapar incitament for projektbolaget att genomfora pijektet
enligt budget och inom tidsramen, vilket i sig ar en fordel ur ett
effektivitetsperspektiv (se avsni#n6.2.3 och 6.2.4). Om upfaning-
en skulle ske av byggbolaget i sin helhet blir sjalpeojektet bara en
mindre del av langivarnas kreditprovning.

6Den lagre kreditvardigheten géaller normalt ocksa vid ett OP$pplagg dar gaten har ett
bygg och anlaggningsforetag som privat motpart. D& detta upplagg ar ovanligt beskrivs dock
endast fallet med ett specifikt projektbolag kopplat till det enskilda investering®jektet.

" Samtidigt kan det i kreditbedémningen av projektbolag eventuellt vagas in hur kredit
vardiga agarna till projektbolaget &r eftersom det kan uppstad en situation dar agarna stalls i
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 utdver den rena kreditriskbeddémningen av pjektet ett antal
huvudsakliga faktorer som kan paverka langivas avkastingskrav.

For det forsta kan det antas att placerare ar riskaverta och vill ha
extra kompensation, dvs. de vill ha hogre forvantad avkastning, for
att lana ut till ett projektbolag jamfort med staten. Givet vissa tee-
tiska forutsattningar kan visas att det era$t ar den systematiska Fis
ken, dvs. den risk som placerare inte kan diversifiera bort, som hojer
deras krav pa forvantad avkastning. Olika former av maddsmper-
fektioner pa kapitalmarknaden kan dock innebara att en &findig
riskdiversifiering av portféljen inte gar att uppna for kredigivarna.

For det andra finansierar staten sin verksamhet genom att eria
stora volymer obligationer som har en mycket hog likviditet da de
enkelt kan omséattas pa en andrahandsmarknad. Ett projektags lan
ar betydligt mindre likvida, vilket leder till att finansieringkostnaden
och avkastningskravet fran langivarna noalt blir hogre.

For det tredje innebar skillnader i riskviktningen av olika former
av utlaning hos langivare att det stélls olika krpa att halla kapital pa
balansrakningen. Riskviktningen av utlaningen styrs av saval regel
verk som egenutvecklade riskmodeller hos placerarna. Den gelte
viktningen skilier sig at mellan stater och foretag aven om kredit
vardigheten (ratingen) adensamma. Om langivare anser det dyrt att
tvingas halla kapital pa balansrakningen till foljd av regler for riskt -
ning paverkar detta deras avkastningskrav vid utlaning. Det innebar
for lantagare att finansieringskostnaden for ett foretag kan bli hogre
an for staten aven om kreditrisken &r densamma.

Slutligen b6ér namnas att ett projektbolag vid upplaning utéver
kostnaden for krediten aven betalar for en tjanst i form av den
kreditbeddmning som goérs av projektet. Denna tjanst betalar inte
staten for eftersom statsupplaning inte innebar motsvarande tjanst
fran langivarens sida.
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5.2 Hur kan finansieringskostnaden jamféras?

Hur ska da en rattvisande jamforelse goras mellan statens finansier
ingskostnad och finansieringskostnaden for ett projektbolag i ett
OPSupplagg? Foljande forenklade exempel illustrerar sambandet
mellan risk, forvantad avkastning och det faktiska avkastnifkgavet:

Forvantad avkastning, avkastningskrav och risk

0 ett enkelt exempel

For att illustrera den principiella relationen mellamisk, férvan
tad avkastning och det faktiska avkastningskravet anvands ett
mycket férenklat rakneexempel. For enkelhetens skull téer vi
oss en relativt riskfylld investering som sker under ar 0 dar-in
takterna kommer under ar 1.

Investeringskostnad ar 0: 1 mnkr

Projektutfall ar 1:

0 Bra utfall = 1,2 mnkr (sannolikhet 70procent)

o Daligt utfall = 0,8 mnkr (sannolikhet 25 procent)

0 Projektet misslyckas 0,0 mnkr (sannolikhet procent)

Projektets forvantade utfall blir i detta fall 1,04 mnkr vilkeinne-
bar en forvantad avkastning pa grocent® En riskneutral stat
genontor projektet om den forvantade finansieringskostaden
ar 4procent eller lagre.

Projektbolag
Antag nu att projektet drivs i ett sarskilt projektbolag med
80 procent lanefinansiering och 2@rocent eget kapital i projekt
bolaget som ska genomféra investeringen. Vi antar att saval akfie
agare som langivare ar riskneutrala och att den riskfria tem ar
4 procent. Eftersom projektet genererar frocent i férvantad
avkashing ar det darmed mdgjligt att tillgodose lagivamas och
aktieagarnas krav pa avkastning for att ga in med kapital.

8 Har kan man tanka sig badde en monetar och samhéllsedmisk avkastning. For enkéletens
skull antar vi en monetér avkastning eftersom det forenklar jamforelsen mellan den privata par
ten och staten.
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Langivarnas avkastningskrav

lantagaren (agarna till projektbolaget) masterbjuda. Vid ett bra
utfall far langivarna sin begarda ranta. Vid ett daligt utfall rack
det egna kapitalet for att tacka forlusterna och langivarna f
pengarna tillbaka utan ranta. Vid ett misslyckat projektutfall fér
lorar langivarna hela sitt kapél. Rantan pa lanet, dvs. l§ivarens
avkastningskrav, betecknas X i ekvation 1 nedan

Ekvation1: fxy & mit v p mmu m phtt
@ OB O WD QO O ETDE @ ®'QE O
00 QO 0¢& Q& QAR GLQO

» plpo
Den begardarantan eller faktiska avkastningskravet pa lanet bli

for att uppna en forvantad avkastning pagrocent for langivarna.

Kommentarer:

1. Oavsett projektutfall &r 1 betalar staten ut grocent i ranta till
langivarna. Vid daliga utfall (sémre anrfinkr) maste staen ut-
nyttja sina 6s2kerheterad -
ning av andra utgifter eller skatteuppbord fran médrgarna.

2. Vid privat finansiering far langivarnaill projektbolaget med
5 procents sannolikhet inte tillbaka sitt kapital och med 2aro-
cents sannolikhet endast tillbaka sina utlanade pengar u
ranta. Vid riskneutralitet hos langivarna blir darmed kast
ningskravet eller den begéarda rantan pa &ri3procent.

3. Om langivaren ogillar risk (ar riskavert), och om projefet
tillfor systematisk risk till kreditportfoljen, 6kar kravet pa den
forvantade avkastningen och darmed aven avkastnkrgset
(rantan). Ett projekt som genererar ett forvantatutfall pa
4 procent, som i exemplet ovan, kommer darmed inte kunr
finansieras av ett projektbolad.

Wo (U
=

detta fall alltsa cirka 1%rocent. Det innebar den ranta som kravs

Med langivarnas avkastningskrav menas den ranta pa lanet som

=

form av

an

a

9 | sammanhanget bor ocksd hansyn tas till hur staten ser pa risk. Det &r &tminstone inte-sjalv
klart att staten ar riskneutral utan man kan argumentera for att aven staten bor lagga pa en

riskpremie om den systematiska risken okar.
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Aktiedgarnas avkastningskrav
Om aktiedgarna ska ha grocent i forvantad avkastning kan
deras avkastningskrav réknas ut som foljer av ekvation 2

rBod ~dmy & mroum v phrt

@ B O WD QOI 0 ETAE R OQE O
00 QO 60¢& Q¢ QDA dL QO

Aktiedagarnas avkastningskrav blir alltsa 48ocent for att uppna
en forvantad avkastning om grocent. Den stora skillnaden be
ror sjalvfallet pa att det for aktieagarna ar en mycket riskfylld-in
vestering. Med 30procents sannolikhet forlorar desitt kapital.

5.2.1 Riskfordelningen i OPSkontrakten paverkar
avkastningskravet

Riskfordelningen i sjalvaOPS-avtalet mellan den offentliga parten
och projektbolaget paverkar aven avkastningskravet och darmed
finansieringskostnaden. Tar exempelvis staten pa sig en stor del av
byggriskerna, operativa risker och efterfragerisker sjunker risian

i sjalva prgektet och darigenom avkastningskravet fran Igivarna.
Detta gerdarmeden lagre finansieringskostnad for projekiblaget.

Det handlar fran det offentligas sida om att hitta en lamplig fdel
ning av risk mellan sig sjalv och den privata ORfrten. H& hand
lar det saval om den totala riskférdelningen som att hitta de risker
som ar mest lampliga att bara for den offentliga respektive yata
parten (for mer om riskfordelning i OPSkontrakt, se avsnitt 6.4).

En del risker ar paverkbara, endogena, fden privata parten
medanandra risker &r att betrakta som exogegivna Att minska
paverkbara risker handlar bade om att minska sannolikheten for
negativautfall och att minska effekten av sadansegativautfall. Ett
projekts forvantade avkastning kamarfér 6ka om projektbolaget
ges ekonomiska incitament att minska de endogena riskerna.

| samband med upphandlingen av ett OP@ojekt ar det viktigt
att ta stallning till vilka risker som projektbolaget lampligen boér
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bara och vilka risker som staten skadra En incitamentriktig for-
delning av risker mellan stat och projektbolag kan, genom att-be
gransa projekts endogena risker och lyfta bort exogena risker som
staten lattarekan bara ledatill att finansiarernas avkastningsav
blir lagre och att projektets forvantade l6nsamhet dkar (se vidare
avsnitt 6.4)

Det ar viktigt att papeka att det inte ar gratis for staten att ta 6ver
risk. 1 finanspolitiska ramverk som ar fokuserade pa brut&uld,
finansiellt sparande samt faktiska budgetutgifter, sdsomespelvis
det svenska ramverket och Elamverket, finns incitanent for stater
att ta pa sig risker och gora ataganden om framtida betalningar efter
som det inte syns pa de matt som vanligen anvands for attartlera
de offentliga finanserna. Detta galleraval atagaden i form av ex
plicita garantier som dvertagande av risker i ett ingtukturprojekt.
Bada dessa typer av ataganden kan innebara fidarutgifter.

Staten bor darfor, som en del i forberedelserna infér en OPS
upphandling, gora en kalkyldar de risker som innebar att nuvardet
avdeforvantade avgiftenatill den privata OPSparten faller mer &n
det forvantade nuvardet av det atagande staten gér genom att ta pa
sig riskerna identifieras.

Thames Tideway Tunnel

Det ar viktigt att konstatera att en lagre finansieringskostnad vid ett
OPS-upplagg inte alltid per definition ar battre &n en hogre kasad.
Thames Tideway Tunneprojektet, som innebar byggnde och drift
av en stor avloppstunnel i London, har handlats upp som ett OPS
projekt. 4,2 miljarder pund ar den bedémda koeeden for projektet.
Den genomsnittliga kapitalkostnaden for lanat och eget kapital har i
projektet tryckts ner till cirka 2,5procent i anbudgrocessen. AR
ledning till att denna niva &r kand ar att genomsnittligapitakostnad
var en av korponenterna som ingick i anbudzrocessen och skulle
arnvardas for att den offentliga bestéllaren Water Séres Regulation
Authority (Ofwat) skulle kunna berdkna konsotiets intéakter under
projektets forsta femton ar.

En antagen fordelning pa 3@rocent aktiekapital och 7(rocent
lanat kapital i konsortiet leder till en berakning av ett avkastnings
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krav pa 1,5rocent for det lanade kapitalet och 2,procent pa
aktiekapitalet® Detta ar mycket lagt i en historisk jamfoelse.

En av anledningarna till att avkastningskravet ar sa lagt ar att den
offentliga parten i projektet utfért mycket av grundarbetet i form av
projektering, undersokningar och sakerstallt tillstand. Den offetiga
parten g-r ocks-l a@mdesromofenl assit kradd
naden fér bygget blir 30procent hogre an fovartat. Det privata ko
sortiet har ocksé garanterade intakter redan under byasen vilket ar
ovanligt vid OPSupplagg. Dessutom tar den offediga paten pa sig
alla storas -~ kal | ade® éampeis B situsti@nerrsom
finanskriser och liknande. De riktigt stora riskerna i projetet ligger
alltsa pa det offentligas balanskning och kan leda till framtida ut
gifter om nagon av rikerna skulle realiseras.

Exemplet Thames Tideway Tunnel illustrerar relationen mellan
risk och avkastningskrav. Det laga avkastningskravet fran langivare
och aktiedgare i projektet &r en direkt funktion av att den offentliga
parten redan investerat mycket egna medel for att mégigra pro-
jektet samt via kontraktet tagit bort en stor mangd olika risker fran
den privata parten. Att det offentliga tagit 6ver s& mycket risk inne
bar att risken for framtida offentliga utgifter okar betydligt.

5.2.2 Nagra faktorer som paverkar OPSolaget
finansieringskostnad

Det finns en stor mangd faktorer som paverkar avkastningskravet
for OPS-bolagets langivare och som darigenom paverkar bolagets
finansieringskostnad. Dessa ar pa ett eller annat satt kopplade till
risken for langivaren. Nagra exempeklias nedan:

1 Andelen eget kapital som det privata projektbolagets dgare-sat
sar i bolaget.

Eventuella statliga garantier for upplaningen.

Huruvida institutioner som exempelvis Europeiska investerings
banken och Nordiska investeringsbanken ingar sofimansiarer.

10 CEPA (2015).
11 Risker med liten sannolikhet att intraffa men stora kostnader om de realiseras.

104



SOU2017:13 Finansieringskostnad for staten respektive privata foretag

9 L&get i de offentliga finanserna for den offentliga parten i OPS

projektet.*?

1 Riskfordelningen i kontraktet mellan bestéllaren och utféraren.

1 Om riskerna i projektet ar svarbedomda.

53 Slutsatser

Beddmning: Eftersom den svenska statendiagslagethar hogsta

stort sett densamma som den riskfria rantan. Finansieritkgst-
naden for privata bolag ar hogre an for svensktaten vid inve-
steringar i transportinfrastruktur. En del av denna skillnad bero
dock pa att det vid privat finansiering sker en rigkerforing till
projektbolagets langivare och agare. Langivare till svenska stg

kopplad till specifika investeringsprojekt.

Det aterstar en skillnad i finansieringskostnad dven nar Isin
tas till riskdverforingen till de privatafinansiarerna Skillnaden be
star bl.a. i langivarnas riskaversion, détga likviditeten for stats
obligationer och regler for riskviktning nar det géller lagivamas
utlaning.

Skillnad i finansieringskostnad bor inte vara huvudfragan v
beslut om investeringar i transportinfrastruktur ska genomfora
som OPS.| stallet bér finansieringskostnaden, med hansyn -a
gen till riskbverforing, ses som en av flera faktorer att ta hsyn
till vid en samlad bedémning av potentiella samhallsaiamiska
vinster och kostnader av olika entreprenadformer. OPS g
genonforas om de bddmda effektivitetsvinsterna med uplég-
get ar storre an skillnaden i den riskjusterade finansierikgst-
naden. Grundfragan &r darfor om en adekvat riskfordelning i e
OPS-kontrakt och de incitament som denna ger upphov till ka
bidra till 6kad samhakekonomisk effektivitet vid infrastruktur -
investeringar.

mojliga kreditvardighet, som ytterst vilar pa stabila offentliga
finanser och beskattningsratten, ar statens finansieringskostnad i

tar daremot inga projektrisker eersom statens upplaning inte ar

ten

d

[2)

br

-

20m statens formaga att betala aeprivata parten under avtalsperioden kan ifragasattas

innebér det en 6kad finansieringskostnad for den privata parten.
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Kommitténs ambition i detta avsnitt ar att analysera hur statens
finansieringskostnad pa ett rattvisande satt kan jamforas med den pri
vata finansieringskostnaden vid investeringar i infrastrukfonojekt.
Nagra centrala slutsatser som dras ar:

1. Statens finansieringskostnad ar inte direkt jamforbar med ett pro
jektbolags finansieringskostnad. Skillnaden beror huvud&gen
pa vem som tar pa sig risker i ett investeringsprojekt. Eft&am
staten inte kopplar sin upplaning till Gronmarkta andaal tar inte
langivaren nagon specifik projektrisk. Darfor bgar largivaren
bara den riskfria rantan.

2. Langivarnas avkastningskrav avspeglar placeringens risk. En hogre
risk medfor ett hogre avkastningskrafor att uppna en viss for
vantad avkastning. Ett OPSrojekts finansieringostnad for lan
beror pa hur riskfyllt ett projekt ar och hur risker fordelas mellan
staten och OPSbolagets finansiarer. Lagivarnas avkastingskrav
for att lana ut till ett OPS-bolag beror i nasta steg pa hur risken
fordelas mellan aktieagare och langivare till bolaget. Risken i sjalva
projektet &r inte oberoende av finagieringddsningen eftersom
riskfordelningen i kontraktet mellan den offentliga och privata
OPS-parten ocks&an paverka den totala risken i projektet. Detta
analyseras narmare i avsnitt 6.4.

3. En mer rattvisande jamforelse ar darfér att jamfora statefis-
vantadefinansieringskostnad® med langivarnas krav pfrvantad
avkastning for att l1ana ut till ett projekbolag snarare an deras
faktiska avkastningskrav (rantapa lanet).

4. Statensforvantadefinansieringskostnad &r sannolikt anda lagre
an ett projektbolagsférvantadefinansieringskostnad. Eller med
andra ord: Langivarnas krav pa forvantad avkastning ar nagot
hogre for utlaning till ett projektbolag jamfort med utlaning till
staten. Detta hanger ihop med ett antal faktorer:

131 svenska statens fall &r den forvantade finansieringskostnaden densamma som déakiak
finansieringskostnaden eftersom avkastnisgravet fran langivarna ar detsamma som deras
krav pa forvantad avkastning.
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0 Placerare ar normalt riskaverta och vill lextra kompersaion
for att lana ut till ett projektbolag jamfort med staten bl.a.
beroende pa att marknadsimperfektioner pa kapitahrknaden
gor det svart att fullstandigt diversifiera bort den projeldpe
cifika risken. Det bidrar till att langivare kaver hogre fowan
tad avkastning pa utlaning till foretag jamfort med till svenska
staten.

6 Genom att emittera stora volymer obligationer erbjuder sta
ten mycket likvida lan till langivarnasom enkelt kan omsattas
pa en andrahandsmarknad.

d Regelverk for rskviktning som styr langivareskapitaltack-
ningskrav kan missgynna utlaning till privata foretag i fér
hallande till stater utéver det som motiveras av kredisker.
En statsobligation kan trots samma rating ha en lagre riskvikt
an en foretagsobligatio vilket gor statlig upplaning billigare
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6 Potentiella effektivitetsvinster
och -forluster av OPddsningar

6.1 Inledning

| avsnitt 4 argumenterar kommittén for att effekten pa de offefiga
finanserna vid olika finansieringsformer av statlig transpantra-
struktur, sdsom anslagsfinansiering, lanefinansiering eller upplagg i
form av offentlig-privat samverkan (OPS), till viss del handlar om
ren bokforing. Vissa offentligfinansiella effekter skjuts ocksa framat
i tiden vid OPSkontrakt jamfort med anslagsfinansieringOavsett
hur den ursprungliga investeringskostnaden finansieras maste anda
de totala livscykelkostnaderna for infrastrukturobjektet slutfinan
sieras med skattemedel, brukaravgifter eller en komation av dessa.

| avsnitt 5 argumenterar kommittén for at en jamfoérelse mellan
finansieringskostnaden for privata projektbolag och statens finan
sieringskostnad behdver ta hansyn till den riskéverféring som sker
till det privata bolagets finansiarer. Nar finansieringsstnaden juste
ras for riskdverforingen k/arstar normalt en skithad mellan finan
sieringskostnaden for staten och det privata bgjat. Faktorer som
styr detta ar graden av riskaversion, trangalnskostnader, imper
fektioner pa kapitalmarknaden samt statbligationers hdga lik
viditet. Projektbolagets finansieringskostnad &r saledes inte direkt
jamférbar med statens finansieringskostnad, eftersom en stor del av
skillnaden beror pa att langivarna till ett projektbolag tar projekt
risker som langivarna till staten inte tar. Finansieringsstnaden for
eget kapital och lanat kapital bor vara en av flera faktorer som Gver
vags infor ett beslut. Finansierindsstnaden kan dock inte ses iscle
rat da den i hdg grad beror pa riskférdelningen mellan den offentliga
OPS-parten och den privata motparten

| detta avsnitt dvergar kommittén till karnfragan. Kan OPS0s-
ningar 6ka den samhallsekonomiska effektiviteten och kosideffek-
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tiviteten vid investeringar i transportinfrastruktur? Pa vilket satt kan
OPS-lésningar gora detta och under vilka forutséningar kan den
evertuella effektiviseringspotentialen realiseras?

| litteraturen finns gott om sammanstallningar dver potentiella
for- och nackdelar med OPS$6sningar utifran ett effektivitetsper-
spekKiv. | avsnitten6.2 och 6.3 gors ett forsok atsammanfatta nagra
av de viktigaste argumenteh.

6.2 Traditionella argument fér OPS
6.2.1 Battre riskhantering

Ett OPS-avtal ger mojligheter att foérdela risker mellan avtgarterna.
Genom att fordela risker till den part som ar béast skickad att han
tera dem kandels sannolikheten for att de intréffar minska, dels
konsekvenserna mildras om riskerna materialiseras. Denyatia sek
torn kan antas vara battre lampad att identifiera och hantera manga
av de viktigaste riskerna i stora infrastrukturprojekt.

Syftet med OPSkontrakt ar att fora 6ver vissa risker pa den pri
vata parten for att forbattra incitamenten i genomférandet av -in
vesteingsprojektet. Daremot &r det inte optimalt att flytta Gver
samiiga risker pa den privata parten, eftersom denne da troligtv
skulle krava en mycket hdg riskpremie (se avsnét4.5).

En viss riskoverforing fran den offentlige bestallaren till den pri
vata entreprendren gar att uppna genom sa kallad funktiensre-
prenad med helhetsansvar, FEHA (se vidare harom avsigtR.1).
Det galler exempelvis risken for att valda konstruktiom@sningar
for infrastrukturanlaggningen leder till héga underhaliostnader.
Genom att den privata parten i ett OPSipplagg har satsat mer eget
kapital och normalt binder det under langre tid biidet dock nor-
malt en &nnu tydligare riskdverforing. (I avsnit6.4 behandlas risk
fragan ingdende utifrdn en kontraktsteoretisk utgdngspunkt).

1 Avsnitten 6.2 och 6.3 bygger p& VTI (2007) samt EPEC (2015a).
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6.2.2 Livscykelperspektivetstarks

Det betonas ofta att livscykelperspektivet for infrastruktuinvester
ingen starksvid ett OPS-upplagg. Detta eftersom avtalet mellan
det offentliga och den privata parten normalt I6per éver en tids
period pa 2940 ar. Dessutom samlas utformande, byggande samt
drift och underhall av ett infrastrukturobjekt i ett samlat kontrakt.
Projektbolaget ar ansvarigt for samtliga moment som kravs for att
kunna leverera infrastrukturtjansten enligt avtalet. Val av l6sningar
i design och byggnationsfasen paverkar driftsoch underhall&ost-
naderna. Den privata OP$arten har darigenom incitament at
sdkerstalla lagsta mdjliga totalkostnad foér projektet under infra
struktur objektets livslangd, eller atminstone under kontraktstiden.

Vidare kan OPSuppldgg medféra att den totala kostnaden for
hela projektets livscykel blir synligare an vittaditionell upphand
ling.? Den sistnamnda inneb&r namligen ofta att ett infrastruktur
projekt styckas upp i olika delar som upphandlas separat och tetal
kostnaden blir féljaktligen mindre transparent. Sett i detta pspek
tiv kan OPS darmed bidra till pditiska investeringsbeslut med en
langre tidshorisont.

Det bor dock papekas att det i viss utstrackning aven gar att
uppna storre fokus pa livscykelperspektivet och tydliggora total
kostnaden for ett infrastrukturprojekt i en FEHA. En FEHA inne-
bar namligen ocksa att detaljprojektering, byggande samt drift och
underhall fors samman i ett kontrakt. Den langre kontraktilen,
den baktunga betalningsprofilen och kapitalet som &garna binder i
projektbolaget innebar dock att livscykelperspektivet normalt ar
starkare i ett OPSkontrakt.

6.2.3 Tidigarelaggningsvinster

Som betonats i avsnit2.4.1 ersatts inte den privata ORSarten for
en produkt, utan for en tjanst. Darmed utgdr ersattning forst nar
tiansten tillhandahalls, vilket normalt innebaér att infrastruktusbjek-
tet maste vara fardigbyggt. Detta ger starka incitament for projekt
bolaget att fardigstalla infrastrukturobjektet sa fort som majligt. Om

2 Analys av kostnaden for infrastrukturobjekt 6ver hela livscykeln ar dock mojligt att uppna
aven inom ramen fér metraditionella entreprenadformer.
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ersattningen kommer fran staten eller fran brukavgifter spelar i
detta sammanhang mindre roll. Aven de begramsgar som den &r
liga budgetprocessen och anslagstilldelningen i vissa fall kan innebéara
forsvinner vid ett OPSprojekt.? Ett tidigare fardigstallande av infra
strukturen innebar en potentiell samhaliekonomisk vinst, eftersom
den eventuella nyttan avnirastrukturinvesteringen kommer sam
héllet tillgodo tidigare. Just vinster till foljd av tidigarelaggning vid
OPS-upplagg ar ocksa nagot som ar forhallandevis véalbelagt empi
riskt (se avsnitt6.8). Att projekten blir fardiga i tid kan vara extra
viktigt i lander som historiskt inte har lyckas genomféra sina infra
strukturinvesteringar i enlighet med tidplanerna.

| de FEHA som genomforts i Sverige har ersattningen (bygg
kostnaderna) betalats till utféraren under byggtiden. Detta innebéar
att drivkraften for utféraren att bli fardig i tid ar mindre an vid ett
OPS-upplagg.

6.2.4  OPSprojekt haller sin budget

Det framhalls ofta att OPSprojekten i hogre utstrackning haller sin
budget jamfért projekt som genomférs med andra entreprenad
former. Det anses framforlt bero pa att kontrakten regelmassigt
har stora inslag av fastpriserséttning. Genom riskoverféringen som
normalt sker i OPSkontrakten ar det generellt sett svarare for entre
prendren, att fa ersattning om kostnaderna Overstiger de butkge
rade, jamfértmed andra entreprenadformer.

Att OPS-projekten i hogre grad haller sin budget betyder dock
inte nddvandigtvis att de blir billigare an andra upphandlinfgs-
mer. Detta eftersom kostnaden for investeringen beror saval pa
nivan pa det vinnande anbudetlpphandlingen som pa hur mycket
beloppet i det ursprungliga anbudet éverskrids.

OPS-kontraktens utformning, dar det alltsa &ar vanligt med fast
prisersattning for en levererad infrastrukturtjanst, innebar ocksa att
evertuella kostnadsbesparingar, som &torre an forvantade vid

3 Nuvarande process for planering och anslagstilldelning &r dock inte s kortsiktig som ibland
framfors i debatten (se avsnit.2). Den 6kade flexibiliteten som uppstar med OPS bor vidare
véagas mot att budgetprocesserssyrande effekt fér den arliga anslagstilldelningen forsvagas.
Daremot ingar de nodvandiga beslut om bestéllningsbemyndiganden som kravs for en-OPS
I6sning i den arliga budgetprocessen.
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kontraktstidpunkten, inte alltid blir synliga utan tillfaller den privata
OPS-parten i form av 6kad vinst (se avsni.3.5). P4 motsvarande
satt innebér ovantade fordyringar att vinsten minskar for ORS
bolaget utan att det pavesar de offentliga finanserna.

6.2.5 Underhallet blir mer kontinuerligt och effektivt

Risken finns att underhallet av befintlig transportinfrastruktur prie
riteras ner om de offentliga finanserna &ar under press. Om det kon
tinuerliga underhallet uteblir kan det éda till att de totala under
hallskostnaderna for ett infrastrukturobjekt 6kar genom att akuta
underhallsinsatser tvingas fram. | OR&vtal ar incitamenten for att
uppratthalla ett kontinuerligt underhall starkare eftersom fokus lig
ger pa livscykelkostnden for objektet. Detta galler speciellt tidigt i
drifts- och underhallsfasen medan drivkrafterna kan avta mot slutet
av kontraktstiden? Den mojliga vinsten av ett kontinuerligt under
hall som minskar den totala underhdllskasaden kan dock aven
uppnas &en inom ramen fér en FEHA.

6.2.6 OPSkontrakt stimulerar innovationer

I en klassisk utférandeentreprenad handlar konkurrensen huvud
sakligen om att pressa styckkostnaderna for pa forhand bestamda
arbetsinsatser. | en FEHA och i en OP$5sning handlar det i be
tydligt hdgre utstrackning om att fa anbudsgivarna att konktegra
med hjalp av innovationer, saval organisatoriska och projekate
rade som tekniska. Dessa innovationsdrivkrafter ar delvis en foljd
av livscykelperspektivet som i hogre grad starker fokipa resulta
tet, och ger storre frinetsgrader for entreprenéren i utformingen
av ett infrastrukturobjekt och driften av detta. Bel6ningen fér sam
hallsskonomiskt I6nsamma innovationer ar helt enkelt potentiellt
hogre i OPSkontrakt &n i mer traditionella entreprenadformer be
roende pa kontraktens langd och ersattningsformen till den privata
OPS-parten.

4Vval utformade krav pa infrastrukturobjektets standard och kvalitetid 6verlamnandet till det
offentliga kan dock motverka dessa drivkrafter.
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6.3 Argument mot OPS
6.3.1 Hogre transaktionskostnader

OPS-avtal ar normalt mer komplexa an andra entreprenadkontrakt
eftersom de l6per under langre tid. Avtalemnnehaller ocksa fler
komponenter och situationer som behdéver hanteras i form avesw
pelvis riskfordelningen. Det innebér att det eventuellt kan kvas
mer resurser och delvis annan kompetens, framst juridisk och eko
nomisk, hos bade den offentliga dt den privata OPSparten &n i
exempelvis en klassisk utférandeentreprenad. Aven det faktum att
ett antal olika foretag maste samordna sig pa den privata sidan inom
ramen for det gemensamagda projektbolaget kan bidra till hogre
transaktionskostnader for attgenomfdra upphandlingen, fdoereda
anbud och organisera arbetet.

| lander eller p& marknader dar OPS &r en relativt ny foreteelse
kan transaktionskostnaderna inledningsvis vara extra hoda det
offentliga behtver bygga upp administrativa straérer med saval
juridisk som ekonomisk kompetens (sevsnitt 7.3.3). En ny upp-
handingsprocess behtveocksaskapas och vissa av de privata par
terna behover, om de inte tidigare deltagit i OR8pphandlingar, fa
erfarenhet av samordning sinsemellan och dtisa finarsielings-
fragan inom ramen for ett projektbolag.

Vidare innebér kontraktsperiodens langd att det finns ett behov
for saval den privata som den offentliga sidan att vara en aktiv kon
traktspart under lang tid. Det ar dock viktigt att komma ihg att det
aven i en FEHA och mer traditionella entreprenadformer ar Mikjt
att det offentliga ar en kompetent och langsiktigt motpart i upp
handingar, genom kontroller och uppféljningar samt vid evenella
omforhandlingar.

6.3.2 Hogre riskjusterad finansieingskostnad

En stat lanar normalt billigare an ett privat bolag eller konsortium.
Som kommittén argumentera for i avsnitt5 beror skillnaden i
finansieringskostnadi ett OPS-projekt delvis pa att risler omfor-
delas till den privata OPSartens agare ochéngivare, exempelvis
ovantade fordyringar eller forseningar i projektet. Det finnglock
ett antal faktorer som potentiellt ger en hogre finansieringskostnad
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for infrastrukturprojektet &ven efter att hansyn tagits till riskbver
foringen. Seavsnitt5.1.5f6r en genomgang av des$aktorer.

6.3.3 Avtalsperiodens langd kan begrénsa framtida
politiskt handlingsutrymme

OPS-avtal kan innebéara att framtida politiska beslutsfattare lases in
av langsiktiga avtal som kan vara dyra att ta sig ur. Kostnaden for
daliga avtariskerar darfor att bli hogre vid OPSavtal jamfort med
andra upphandlingsformer. Sedvanlig finansiering av ny infrasttuk
genom anslag innebar dock ocksa att framtida politiker begsas i
sin ekonomiska politik av en hogre statsskuld och hogregifter for
statsskuldsrantor. | OPSavtal tillkommer dock en dimersion om
det offentliga ingatt avtal som ar oflexibla nar det galler att hantera
andrade forutsattningar och nya prioriteringar. Detta kan i sin tur
tvinga fram en omférhandling av ett avtabom kan innebéara kost
nader for det offentliga om forandrade politiska prioriteringar ska fa
genomslag i det aktuella projektet.

Ett exempel p& omforhandlingsproblematiken ar de motsatt
ningar som uppstod da den franska regeringen ville revidera gallande
kontrakt fér motorvagskoncessioner. Avtalen ansags av den nytill
tradda regeringen alltfor generésa och det beddomdes &ven behodva
skapas en myndighet som 6vervakade koncessionshmearnas uag
av vagavgifter. De ingangna avtalen saknade emellertid léer som
mdjliggjorde forandringar av detta slag. Koncessidnaehavana hade
darfor ratt till ersattning for de férandringar i avtalen som initieades
av den offentliga bestéllaren. Eftersom karakten i vissa fall 16per
till &r 2035 innebar det bga ersattningbelopp for forandringarna i
avtalen® Samtidigt kan sadana restriloner pa politikerna innebara
att de ursprungliga anbuden fran de privata ak&ina hade lagre risk
premier an vad som annars hade varit fallet.

5| detta sammanhang kan dock argumenteras for att vinster kan finnas om vissa former av
kort siktigt politiskt handlande férsvaras.

5 Athias & Saussier (2016). Ett annat exempehindningarna for framtida politiker ar RPA
garantierna i Spanien. Dessa innebér att staten vid en konkurs i ett @i*§ektbolag eller
motsvarande méste betala de aterstdende icke avskrivna kapitalkostnaderna fostnfkau-

ren. Vid omférhandlingar i Spanien har den offentliga parten normalt en dalig fiandings-
position eftersom en konkurs for projektbolaget slar mot de offentliga finanserna.
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Slutligen innebar ettOPS-kontrakt att budgeten for drift och
underhall av infrastrukturobjektet ar faststalld pa férhand for en
lang tidsperiod. Det ar darfor svart for staten, att pa grund av t.ex.
konjunkturpolitiska eller statsfinansiella skéal, omprioritera omfatt
ningen av drift- och underhallsatgarderna for det specifika infra
strukturobjektet (se &venavsnitt6.2.5).

6.3.4 Risk att lasa fast befintliga infrastrukturlésningar

Under ett OPS-projekts kontraktstid hinner mycket h&nda med
demagrafin, transportmonster och den tknologiska utvecklingen.
Samtliga dessa faktorer kan ha stor paverkan pa transportsystemet.
Det ar svart, om inte omdjligt, att bedéma utvecklingen i alla rele
vanta dimensioner 2840 ar framat i tiden. OPSkontrakt med alltfor
rigid utformning riskerar darfor att lasa fast infrastruktuldsningar
som i framtiden visar sig vara ineffektiva.

Sarskilt problematiskt kan det vara om ett OR&vtal, av kon
kurrensskal, innehaller begransningar av méjligheterna att bygga
alternativ infrastruktur, nagot som arvanligt vid OPSprojekt med
efterfragebaserad ersattning till den privata parten. Sadana kontrakt
bor darfor utformas pa ett satt som mojliggor nya losningar for att
mota naringslivets och medborgarnas framtida transportbehov.
Samtidigt paverkar dock graeh av flexibilitet aven riskférdelningen
i projektet och projektbolagets finansieringskostader (se vidare
awnitt 6.4). Vill det offentliga ha valmdjligheter i framtiden inne
bar det normalt ett hdgre riskpaslag i anbudet fran utforaren.

En specifik nakdel nar det galler OPS med efterfragebaserade
ersattningsmodeller, som koncessioner och skuggtullar, &r att OPS
bolaget i ett sadant avtal garna vill lagga in begransningar som for
hindrar byggandet av ny konkurrerande infrastruktur. En eftédge-
basead modell kan darfér lasa in det offentliga och kservera
befintliga infrastrukturlésningar under OPSavtalets langd, dvs. ofta
308404r. Det kan naturligtvis vara en nackdel vid stora deigra:
fiska, tekniska eller andra férandringar.
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6.3.5 Potentiellt icke -O6nskvard fordelning av
effektivitetsvinster

Det monetéra resultatet av oférutsedda effektivitetsvinster som gors i
OPS-projekt tillfaller som regel inte den offentliga OPSparten utan
blir en vinst for det privata projektbolagets agare. Ett ORKontrakt
som medfor att en privat entreprendr genom innovationer bade
lyckas halla nere kostnaderna mer &an forvantat och leverera en tjanst
av god kvalitet innebar emellertid en samhélonomisk vinst. Det
kommer dock inte att innebara en offentlifinansiell besparing da hela
Overskottet vid exempelvis en fast tillganglighdtaserad esatining
normalt gar till den privata OPSparten. | detta sammalnang bor
namnas att det finns kritiker som havdar att akteila vinster helt eller
delvis bor tillfalla det offentliga istéllet for projektbolagets agare.
Fordelningen av de samhaé&onomiska vinsterna kan med andra ord
sett ur detta perspektiv bli problenatisk i ett lyckat OPS-projekt.

Det bor betonas att vinster till foljd av effektiviseringar som
hamnar hos privata entreprendrer ar nagot som férekommer aven i
andra entreprenadformer. Detsamma géller pa andra omraden dar
det offentliga upphandlar tjanster fran den privata sektorn. Ersatt
ning med fast pris avser just att skapa starka drivkrafter for effek
viseringoch ar inte nagot unikt for OPSkontrakt.

En god konkurrens i upphandlingen gor att effektivitetgins-
terna delvis kan komma den offentlige bestéllaren tillgodo genom
lagre anbud. Hur effektivitetsvinster fordelas kan ocksa styras via
OPS-avtalet, exempelvis genom nagon form av vidsiningsmeka
nism mellan dan privata ochden offentliga avtalparteneller genom
ett vinstbegransningsarrangemarigSamtidigt kan ett system med
vinstdelning eller vinstbegransningninskadrivkrafterna att effekti-
visera hos den privata ORparten.

6.4 Riskfordelning, incitament och effektivitet

Ett centralt antagande i en diskussion om OPEontrakt ar att en
lamplig fordelning av risk mellan den offentliga bestéllaren och
privata utférare kan ge incitamentsefiger. Vidare antas att dessa

" Vinstbegransning &r en del i Skottlandsi&alladeNPD -modell fér OPS (seavsnitt 3.3.4).
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incitament kan bidra till 6kad effektivitet dver ett infrastruktur-
objekts livscykel. Effektiviteten kan ta sig uttryck i kostnadseffek
tivitet, samhallsekonomisk effektivitet eller en kombination av dessa
(se avsnitt2.5 for en diskussion om dessa tva typer av effahtet).
Manga av de argument saval for som emot OPS som refereras i
avsnitt 6.2 och 6.3 leder vidare till fragan om riskférdelningen nheh
bestéllaren och utféraren samt de incitament och potentiella effek
tivitetsvinster som riskfordelningen ger upphov till. Kormittén be-
domer darfor att det finns skal att behandla fragan om rigkdelning
och incitament i OPSkontrakt ndrmare.

6.4.1 Kontraktsteori & en utgangspunkt for analysen

En lamplig utgangspunkt for att aalysera OPSkontrakt och risk-
fordelningen i dessa ar den kontraktsteoretiska litteraturénEn
central tanke i litteraturen ar attmerparten av alla kontrakt sonin-
gas inte minst OPSavtal, baseras pa ofullstandig kunskap om vad
som kan komma att intrdfa under avtalstiden.En vanlig slusats i
bade teoretisk och empirisk kontraktslitteratur ardarfor att de
flesta avtal ar ofullstandigaDet ar darfor viktigt att forsta hur en
hogre eller lagre grad av fullstandighet kan paverka riskbetéen.

Avtalsparter mastevara medvetna om sannolikheten att atmin
stone vissa avtalsklausuler kan komma att beh6éva omférhandlas
eller att nya avtalsvillkor infors i framtiden. Inte minst géller detta i
OPS-avtal som normalt I6per under langre tidsperioder. Manga
finansiella avtalskonstruktioner syftar ytterst till att begransa den
for, eller konsekvenserna av, ovantade forandringar av ett jpkds
forutsattningar.

En annan central frdga inom kontraktsteorin &r att studera
metoder for att undvika att laga kostnadeuppnas till priset av dalig
kvalitet. Valet av utforare bor darfor goras utifran mojligheten att
kontrollera de levererade tjansternas kvalitet. Exempelvis byggs vagar
i de flesta lander i varlden av privata foretag i ndgon form av kon
traktslosning medan skattefinansierad skolverksamhet normalt drivs i
offentlig regi. Det &r betydligt mindre komplicerat for bstéllaren att
kvalitetskontrollera en vag vid olika tidpunkter &n att kontiuedigt

8 Avsnittet bygger pa VTI (2017).
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kontrollera kvaliteten i en skolverksamhet. Dettaftersom skolerk-
sanhet innehaller svarméatbara aspekter som exempelvis vissa mora
liska varderingar som undervisningen ska férmedldven kvaliteten

pa undewisningen som sadan ar av uppenbara skal mer svarmatbar an
kvaliteten pa en vag.

6.4.2 Exogena ochendogena risker

Professor JarEric Nilsson listar foljande potentiella risker i storre
infrastrukturprojekt: *°

9 Designrisk eller teknisk risk : Felaktiga bedémningar under ut
formningen av ett projekt.

Byggrisk: Projekt genomférs pa ett skickligt satt elleinte.

1 Tillganglighetsrisk : Koppling till nyttjandet av fardig anlagging.
Forseningar eller att objektet ar stangt for ombyggationer etc.

1 Efterfragerisk: Hur trafikerad ar transportleden. Detta kan inne
bara samhallsekonomiska nyttorisker eller faktiskintaktsisker.

1 Operationell risk: Kostnaderna for drift och underhall avviker
frdn de ursprungliga bedémningarna.

Finansiell risk : Exempelvis ranteutvecklingen eller inflationen.

Politisk risk: Nya lagar eller 6vriga bestammelser som paverkar
projektets intakter eller kostnader.

1 Tillstandsprovningsrisk : Exempelvis 6verklaganden.

Miljorisk : Negativa miljokonsekvenser som inte férutsetts nar
avtalet ingicks.

i Force majeure Naturkatastrofer och krig.

En avgorande kontraktsteoretisk distinktion kan goramellan & ena
sidan risker som ingen avtalspart har nagon kontroll dver, sa kallade
exogena risker och & andra sidan risker som bestéllaren ell&rat

ren i hogre eller lagre utstrackning kan paverka, sa kallade endogena

9 Engel, Fischer & Galetovic (2014).
10 Avsnittet foljer Nilsson (2009), s.124 ff.
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risker. Typexempel p& exogena kier ar naturkatastrofer. Det kan
dock aven vara frdga om overraskande miljoeffekter som uppkom
mer i projektet eller den generella konjunkturutvecklingen som kan
ha effekter pa saval efterfrdgan av infrastrukturtjansten som bygg
kostnaden. Ovriga risker sm listas ovan &r dock i hégre eller lagre
utstrackning att betrakta som endogena.

Enligt kontraktsteorin bor risken férdelas till den part som ar
bast lampad att bara den. Vid en ytlig betraktelse innebér detta att
staten med sin naturliga riskspridning ¢h avsevarda finansiella 1e
surser i form av beskattningsratt boér bara i princip alla risker i ett
infrastrukturprojekt. Ur ett mer utvecklat incitamentsperspektiv &r
detta dock problematiskt. Om en entreprentr ska ges incitament
att genomfora projektet med riskminimering och maximal effek
tivitet maste denne béra vissa risker sjalv.

Nar det galler endogena risker ar det den part som kan paverka
sannolikheten for att risken ska realiseras, eller hantera kdnssn-
sen om risken val realiseras, som ar deaturliga utgangpunkten.
Ett bra exempel ar att val som utforaren gor i byggskedet paverkar
underhallskostnaden. | en traditionell entreprenad bar inte utfaen
denna risk p4 samma séatt som i en funktionsentreprenad eller, i &nnu
hogre utstrackning, ien OPSIésning. Ur en rent kontraktgeoretisk
synvinkel ar darfor nagon av de senare formerna att fora.

6.4.3 Fordelning av risker

Den kontraktsteoretiska litteraturen utgar fran ett idealtillstand med
ett fullstandigt kontrakt som reglerar vad som ska gés och vilken
ersattning som ska utga under alla tankbara omstandigheter. | ett
fullstandigt kontrakt vet bada parter vem som far bara kee
kvenserna av olika utfall. Detta galler saval for endogena risker (som
nagon av parterna kan paverka sannolikhetéir risken) som for
exogena risker (som ingen av parterna kan paverka sannolikheten
for). Exempelvis kan avtalet sla fast att samtliga kostnadsoékningar
for att bygga en anlaggning jamfért med kosaderna i den ur
sprundiga 6verenskommelsen maste baras en viss part. Altena-
tivt kan ett fullstandigt kontrakt stipulera att en viss part star for
samliiga fordyringar utom ett antal valdefinierade undantag. Huvud
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fragan vid utformningen av fullstandiga kontrakt &r att @dra vem
som ska bara risken févarje typ av avvikelse fran forvantngen*

Som betonats i avsnit6.4.2 ar flertalet risker i stora infratruktur -
projekt inte enbart exogena. Exempelvis paverkar ergrendrens
skicklighet och noggrannhet manga risker under ett pekts bygg
fas, sisom risken for eventuella forseningar, fordyringar och under
malig byggkvalitet. Likasa kommer risken for hoga undedllskost-
nader att bero pa val som gors redan i byggfasen. De olika parternas
méjlighet att paverka sannolikheten for ogynsamma utfal har dar
for betydelse for beslutet om vilken part som ska bara risk i det full
standiga kontraktet.

Aven mojligheten att hantera konsekvenserna om en risk lise
ras bor darfér noggrant vagas in i riskférdelningen. Trots att ingen
part kan paverka riken for t.ex. extrema vadersituationer ar det
mojligt att i projektgenomférandet ta pa sig kostnader i form av
Overtackning av exempelvis byggplatser eller dikning som minskar
konsekvenserna av extremt vader. Om den offentlige bestéllaren tar
pa sig helarisken for exempelvis 6versvamningar finns drivkrafter
hos utforaren att inte bygga pa ett sddant satt att konsekvenserna
minimeras eftersom det &r troligt att exepelvis en éversvamnings
saker vag ar dyrare att bygga an en vag som inte ar det. Omstdbe
laren tar hela risken for fordyringar vid exempelvis extremt vader
finns ocksa majligheten att utféraren havdar att fler fordyringar &n
vad som faktiskt &r fallet beror pa éversvamningen. For bestallaren
kan det vara svart att i detalj genomskada sfidant agerande.

Sa kallad moral hazatdar det tydligaste problemet kopplat till
riskfordelning i kontrakt. Ett exempel pa detta ar om ett kontrakt
stipulerar att alla kostnadsokningar som beror pa de geotekniska
forutsattningarna ska baras av den dftiga parten. Det innebar
att det finns incitament for utféraren att vara slarvig med den geo
tekniska undersokningen eftersom bestéllaren alltid betalar for
evertuella kostnadsoverskridanden som beror pa brister i under
sokningen. Laggs btallet risken pa den privata utforaren innebar
detta att denne kommer att géra mer noggranna undersokningar
vilket dock troligen gor anbudet hogre. Detta kan da liknas vid den

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

2Begreppet o6mor al hazardé saknar vedemiekagen svensk °
innebéar det att utforaren har majlighet och incitament att genomfora ett projekt pa ett in

effektivt satt om kostnader kan foras 6ver pa bestéallaren.
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typ av riskéverforing och 6kade kostnader som den offentliga par
ten skulle betala vid en fisakring.

Risker i ett fullstdndigt kontrakt bér sammanfattningsvis fér
delas sa att deférvantade samhallsekonomiska Overskottet mexi
ras Det innebar att incitamenten for bada avtalsparterna bor vara
sadana att de stravar efter att minska sannolikbatfor att riskerna
ska realiseras och minimera konsekvenserna om sa sker. Samtidigt
innebar maximalt samhallsekonomiskt dverskott att parterna inte
ska vidta riskreducerande atgarder med hdg kostnad som har sma
foérvantade positiva effekter.

Olika risker i olika faser av projektet

En grundregel nér det géaller infrastrukturinvesteringar ar att ju
senare under planeringsprocessen som upphandlingen genomférs
desto sakrare kan bestéllare och utférare vara pa forutsattningarna
for upphandlingen. Vissa risker f@vinner allteftersom projektet
skrider framéat. P& samma gang minskar utférarens handlingsfrihet
ju senare upphandlingen sker och incitament for innovationer och
effektivisering i olika former férsvagas. Nar det géaller i vilken fas ett
projekt bor upphandlas finns saledes en inbyggd malkonflikt mellan
riskniva & ena sidan och potentiella effektivitetsvinster a den andra.

En vanlig fraiga som uppstar vid en upphandling ar planiag
stiftningens forhallande till infrastrukturprojektets genomférande.
Risken for exempelvis 6verklaganden eller andra forseningar kan
vara olika for skilda dragningar och 6vrig utformning av infetruk-
turen. Normalt tar den offentliga parten dessa risker i enlighet med
principen att denne har storst mojlighet att minska saniikheten
for problem i processen. Ar planprocessen helt klar nar upphand
lingen gors behover risker for processrelaterade problem inte-be
handlas i kontraktet. Samtidigt innebar en fardig planprocess att
entreprendrens frihet att hitta alternativa I6sningaminskat.

Generellt sett r dock slutsatsen att ju hogre potential som finns
for effektiviseringar, genom alternativa tekniska losningar, projekt
ledning eller organisation av arbetet, desto tidigare bor upphand
lingen ske. Bade FEHA och OPSupplagg bor darforprincipiellt sett
upphandlas i ett tidigare skede an en traditionell utféraneietre-
prenad.
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Riskfordelning via ersattningsmodellen

Valet mellan ersattningsformer som riskférdelningsmekanism han
ger delvis ihop med entreprenadformerna, vilka beskrivs namma
avsnitt3.21. En utférandeentreprenad ersatts normalt med styck
priser utifran en detaljerad arbetsbeskrivning med angivna kvanti
teter. Risken hamnar darfér huvudsakligen pa bestallaren aven om
det finns incitament for utféraren att halla nere stydkostnaden,
t.ex. per kvadratmeter vag. Nar det galler totaloch i &nnu hogre
grad, funktionsentreprenader kan ersattningen ges till fast pris eller
I6pande rakning eller en blandning av dessa eraétgsformer.

Med en fastpriserséttning har utféraremaximala incitament att
efterstrava effektiviseringsmojligheter eftersom alla kostndoksspar
ingar tillfaller utféraren som vinst. Samtidigt tvingas utféraren bara
alla risker forknippade med projekteringsoch byggprocessen.

Sker erséttningen pa lopate rakning fakturerar utforaren alla
kostnader och saknar darmed incitament att halla nere dessa: Ut
foraren kan till och med ha drivkrafter att genom minskad efféii -
tet 0ka ersattningen fran den offentliga bestallaren. Franvaron av risk
innebar dockatt utféraren inte behtver géra nagon risksewvaion i
det anbud som lamnas i upphandlingen.

Ett mellanting mellan fast ersattning och I6pande rékning ar olika
incitamentsinslag dar avdrag och bonusar kan justera feisersatt
ningen. Bonus kan ge®r exempelvis 6kad trafiksékerhet och avdrag
gOras om en vag stangs av utanfor de i avtalet skgpade tiderna.
Detta gor ocksa att riskerna férdelas mer jamnt mellan bestéllare och
utforare.® Ett fastpriskontrakt med vissa incitmentsinslag, dvs.
bonusar och avdrag for vissa situationer, &r en ersétgsform som
de senaste tva decennierna blivit allt vanligare nar det géaller OPS
projekt avseende vag och jarnvag. De tre norska Qpf®jekten for
motorvagsstrackor som genomférdes under 20Qalet anvéader sig
exempelvis av ett sddant ersattningstem.

En annan dimension av ersattningsformens paverkan pa riskfor
delningen i ett kontrakt ar en eventuell indexering av ersattningen.
Bestallaren lyfter har av risker fran utféraren som denne omadjligen
kan paverka, exempelvis kraftiga konjunkturoch prisvariationer.
Om utféraren ska béra dessa risker ger detta inga ytterligareiia-

13 Nilsson (2009) s.127.
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ment till effektiviseringar och vidare kan paslaget pa anbyuliset bli
hogre an statens motsvarande forvantade bespaiiitigoljd av risk -
overforingen. Detta argument, som talar for en indexeg och att
staten darigenom tar pa sig vissa risker kopplade till den makro
ekonomiska utvecklingen, ar sarskilt giltigt for de larsiktiga avtal
som ar normen vid OPSupplagg.

6.4.4 Ofullstandiga kontrakt och omfdrhandlingar

Ett ofullstandigt kontrakt innebar att alla omstandigheter av bety
delse for projektets utfall inte regleras nar avtalet ingas. Darfor vet
bada parterna att det troligtvis kommer att kravas en ny forhaliy
nar vissa omstandigheter férandras. En framtida omférhalag tar
sin utgangspunkt i gallande avtal mellan tva parter. Avtalets- ur
sprundiga konstruktion ligger till grund for styrkeférhallandet dem
emellan och begransar handlingsalternativen vid omforhdingen.

| slutfasen av ett upphandlingsforfarande skersféllet forhand
lingar mellan den offentliga parten och tva eller fler olika foretag som
lamnat anbud och konkurrerar om att fa kontraktet. Det inrlgar att
forhandlingssituationen ar en annan. Den ahtliga bestdlaren har en
betydligt samre forhandlingsposition nar ett avtal val ingatts.

| praktiken ar merparten avallakontrakt mer eller mindre ofulk
standiga. Skalet till det ar de begransade mojligheteataférutsaga
framtida handelseroch de hogakostnademafor att komma dverens
om vad som ska galla vid alla méjliga framtida scenafieDetta
galler inte minst i OPSkontrakt som har langa I6ptider. En vanlig
foérandring av férutsattningarna for genomférandet av ett projekt ar
att bestallarengér en tillaggbestélining. Dessa ar ofta probiea
tiska och kostsamma. Tillagdsestallningar sker dock i samband
med alla entreprenadformer och ar aven i det fallet ofta kostsamma,
men bor inte ses som exempel pad omfoérhandlingar.

Omforhandling ar det omrdde som ront storst akademiskt
intresse de senaste aren i ORf®eraturen. Frekvensen av omfor
handingar forefaller relativt hog. Sammanstaliningar fran USA och
Frankrike visar att andelen omférhandlade OPontrakt ligger pa

14 Se Hart (2003).
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40850 procent avseende ntorvagar?® Att andelen ar s hog maste
ses mot bakgrund av att det generellt &r vanligt med foraade
forut sattningar for entreprenadavavtal.

Parterna i ett OPSavtal kansom sagtinte pa férhand reglera
alla hamelser i avtalet och inte sallan uppkomer en omférhand
lingssituation. | det sammanhanget uppstar fragna i vilken grad
det ar lampligt att forsoka reglera s& manga situationer som mojligt
i det ursprungliga avtalet eller om det finns argument for att mer
ska lamnas Oppet. Detta ar frédg som behandlas i en uppsats av
lossa & Martimort.*® Forfattarna konstaterar att det inte finns
nagon enhetlig praxis. Olika lander hanterdragorna pa olika satt.
| Storbritannien hanteras riskallokering med hjalp av en omfattande
riskmatris med varje spéfik risk som kan uppsta och hur den ska
fordelas mellan den privata och offentliga ORfarten. Det inneb&r
relativt fullstandiga kontrakt. | Italien ar i stallet riskallokeringen
vag och kontrakt forblir ofullstandiga.

| uppsatsen dras slutsatsen att b&illaren har skal att mycket
tydligt ta stéllning till hur stor osakerhet (0ppenhet) som ett avtal
ska innehalla.Ett oflexibelt avtal 6kar forutsagbarheten for par
terna men kan gora det svarare falem att genomféra omférhand
lingar som annars hade variill férdel for bada. Det finns alltsa en
viss malkonflikt. Analysen i uppsatsen pekar ocksa pa nagra mer
generella resultat:

1 Mer fullstdndiga kontrakt blir attraktivare ju storre den exogena
osakerheten ar eller ju mindre en entreprendr vill bara risk.

1 Mer fullstandiga kontrakt ar ocksa att foredraom en marknad
dar OPS anvands ar mera mogen.

1 Ju mer komplext ett projekt &r, desto starkare skal att lamna ett
utrymme for framtida omférhandling.

Ett annat belysande exempel nar det galler graden av flel@dtilfor
omférhandlingar i olika avtal gors i en studie av Kbncessionavtal
for betalvagar dar flexibilitetsgraden i kontrakten analyseles’’
Koncessionsavtal innehaller normalt hégre osékerhet an manga andra

15 Makovsek et al (2014).
16 |ossa & Martimort (2016).
17 Athias & Saussier (2015).
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kontrakt eftersom trafikprognoser ofta arosdkra. Denna osékerhet
kan ge upphov till krav pa omférhandlingar For mycket flexibilitet i
kontrakten innebéar att odnskade opportunisska omférhandlingar

kan intraffa.

Analysen i uppsatsen visar att flexibiliteten och mojlighet till
omforhandlingar 6kar med csakerheten om den framtida efter
fragan. Parterna tecknar alltsa mer flexibla avtal nar osakerheten ar
hdg. Dessutom tecknas generellt mer flexibla kontrakt i lander med
starkare regelverk och institutioner.

Vid en jamférelse mellan edrEHA och en OPSIl6sning finns
ocksa principiella argument for att mindre rigida avtal kan vara mer
attraktivt vid en OPS6sning @n vid en FEHA. OPSupplagget
kan, korrekt utformat, ge en mer jamlik férhandlinggosition jam-
fort med andra entreprenadformer. Det éror dels pa den fram
skjutna betalningsprofilen, delga att den privata OPSarten har
ett storre dgandeskap i projektet genom att denne binder eget kapi
tal i projektet under en langre tidsperiodDetta kan ha positiva
effekter for den offentliga partenvid en omférhandling i forhak
lande till andra entreprenadformer (seidare avsnitt6.7).*

6.4.5 Slutsatser om riskférdelning

Rekommendationer om hur risker i infrastrukturprojekt bér for
delas blir ofta mycket allmant hallna. Ett forsok till rekommen
dation om riskférdelning gors av OECDi enlighet med tabell 6.1.
Den enkla principen om att den part som bast kan hantera risken
ocksa ska bara den ger dock ingen fullstandig vagledning. Det finns
alltid ett projektspecifikt element och riskfordelningen méte dar

for i hog utstrackning goras fran fall till fall i en samlad analys dar
hansyn tas till riskfordelningens effekter pa finansieringskostnad
och drivkrafter for effektivisering.

18 Nilsson (2009) s. 139 ff.
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Tabell 6.1 Olika risker i ett OPS-projekt och OECD-rekommendationer
vem som bor bara dem!
Risktyp Exempel Vem hor béara 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

1 OECD (2008) OECD (2008)rivblie Partnership®ursuit of Risk Sharing and Value for
Money: OECD Publishing.

Den uppdelning i endogena och exogena risker som gorsaw
shitt 6.4.2kan dock ge viss vagledning. Endogena risker béars av den
part som bast kan minska sannolikheten av att de realiseras och
konsekvenserna om sa sker. Exempel pa detta ar att byggrisken
generellt bor laggas pa den privata parten och den politiska risken
pa den offentliga parten.

Det finns ocksa skal for att huvuddelen av genuint exogena
risker (naturkatastrofer, dverraskandearkeologiska fynd, finans
kriser) bor baras av den offentliga parten, speciellt galler det vissa
sa kallade svansrisk€rsom annars kan ge valdigt hoga riskpremier
i anbuden. Dessa stora exogena risker bor dock vara tydligt av
grandara i form av specifik handelser och inte i termer av exem
pelvis stora kostnadsoverskridanden. Detta for att inte riskera sa
kallad moral hazard. Det bér med andra ord inte kunna rada nagot
tvivel om att risken har realiserats

Till foljd av den s& kallade moral hazargroblematiken bor
bestallaren noga Overvaga viss riskoverforing till den privata parten

9 Risker med liten sannolikhet att realiseras men med stora konsekvenser om sa sker.
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om det finns ett visst matt av endogenitetEtt exempel pa detta ar
geotekniska risker. Om dessa laggs helt pa den offentliga parten ger
detta inga incitament for den prived parten att géra en noggrann
geoteknisk undersokning eftersom bestéllaren alltid betalar for
evertuella kostnadsoverskridanden. Laggsstallet risken pa den
privata utféraren kommer denne att géra mer noggranna under
sokningar vilket dock troligen gérdet ursprungliga anbudet hogre.

Ersattningsformen bor noga 6vervagas och ses som en integgle
del i riskférdelningen. UtifrAn en kontraktsteoretisk utgangpunkt
talar mycket for att en tillganglighetsbaserad ersattning som
huvudregel ar att foredra frenfor en efterfragebaserad sadan. Dels ar
detta en foljd av att trafikvolymer i de flesta fall ar en risk som den
privata parten inte kan paverka via sitt beteende. Dels innebar
ersattning baserad pa trafikvolymen att det kan uppsta krav pa klau
suler som legransar konkurrerande infrastruktur och déenom
framtida foréndringar av transportsystemet.

| den svenska kontexten, dar erfarenheter saknas av statliga OPS
avtal inom transportinfrastrukturomradet de senaste tva demierna,
kan det finnas skal atsd mycket som majligt av potetiella risker och
eventualiteter identifieras och hanteras i OPi&ntrakten. Vidare kan
det finnas skal att inte utesluta omférhardghgar som vid nya forut
sattningar skulle kunna gynna projekfenonforandet. Ett satt att
uppratthdlla viss flexibilitet kan vara att i kotrakten reglera under
vilka forutsattningar eventuella omférhantingar kan bli aktiella.

6.5 Projektbolagsstrukturens effekt pa effektiviteten

En vanlig konsekvens av OR8pphandlingar ar att det skapas en
samskild enhet i form av ett projektbolag. Ett sddant bolag ansvarar
for ett infrastrukturprojekt fran detaljprojekteringen till bygg- och
driftsfasen. Oaktat andra faktorer kan denna organisationsform i
sig ha vissa positiva effekter genom att det skapen delvis aute
nom struktur som har drivkrafter att effektivisera genomférandet
av infrastrukturprojektet.
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9 Fokus i bolagets verksamhet ar enbart det specifika irdtauk-
turprojektet. Bolaget har bara uppgifterna att bygga och driva
infrastrukturproj ektet. Detta starkta fokus kan till viss del upp
nas inom det offentliga om staten sjalv skapar en enhet, exein
vis i form av ett bolag med tillréackliga befogenheter, resurser och
kompetens, for att genomfora ett storre infrastrutur projekt.
Oresundsbrokonsortiet &ar ett exempel pa ett statligt finasierat
projektbolag som ofta framhalls som valfungerande i detta-av
seendé?

1 Mojlighet for bolagsagarna att begransa sitt risktagande till det
insatta kapitalet i projektbolaget. Det kan 6ka viljan attelta i ett
riskfyllt infrastrukturprojekt jamfért med om projektet genom-
férdes som ett vanligt uppdrag inom ett byggoch anlaggnings
bolag.

1 Mojlighet till olika former for fordelning av risk, incitament och
ersattning mellan bolagets olika dgare, langie och underentre
prenorer. Fordelningen av risk kan ocksa, genom projektbolags
strukturen, relativt enkelt férdndras over tiden genom utbyte av
agare och langivare nar projekten évergar fran bygdl drifts -
fas. De &agare och langivare som ar spesilade pa en viss
projektfas deltar i just dennaProjektbolagetkan byta agare fran
ett konsortium bestaende av exempelvis ett byggbolag och risk
kapitalbolag under byggfasen till mer langsiktiga agare som ex
empelvis en pensionsfond under driftsfasen

91 Projektbolaget lampar sig val for att attrahera det intresse som
finns pa kapitalmarknaden for att specifikt investera i infstruk-
tur. Att kopa aktier i stora bygg och anlaggningsbolag eller att
l&na ut pengar till dessa ger som placeringsalternatite samma
direktexponering mot infrastruktur.

Det bor dock ocksa papekas att organisationsformen i form av ett
projektbolag i sig troligen innebar att finansieringskostnaden blir
hogre an om ett stort bygg och anlaggningsbolag skulle lana sama

belopp.Detta beror dock till viss del pa den riskéverforing som sker

2 Denna syn pa Oresundsbrokonsortiet och p& Oresundsbron som infrastrukturprojekt har
framkommit bland de finansiarer inom infrastrukturomradetsom kommittén har haft kon-
takter med.
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fran den offentliga OPSparten till projektbolagets finansiarer som
ar mer omfattande &n vid andra entreprenadformer (se avshit2).

Sjalva organisationsformen som foljer av ett OP&oplagg hne-
bar slutligen attom infrastruktur projektet ar for litet lAmpar det sig
troligen mindre val for ett OPSupplagg Detta eftersom den kom
petens och resurser som kravs for att epirojektbolag ska fungera
och uteslutande &agna sig at ett infrastrukturobi¢ innebar vissa
minimikostnader. Infrastrukturobjektet i ett OPS-upplaggkan dar
fér inte vara for litet.

Konkursrisken for ett projektbolag

En aspekt hur projektbolagsstrukturen kan paverka genomforandet
av projektet &r att sjalva kostruktionen med et projektbolag, allt
annat lika, okar risken for en konkurs i forhallande till andra entre
prenadormer dér motparten vanligtvis ar ett byggoch anlaggings-
bolag. Ett projektbolag har normalt mindre eget kapital och till
gangar an stora byggbolag. Dedkade konkursrisken &r troligvis
mest aktuell i byggfasen av ett projekt eftersom driftsfasen regel
massigt innebar laga kostnader och hdga intakter beroende pa den
normalt baktunga betalningsprofilen i ett OPSontrakt. Aven i
byggfasen kan det dockifinas ett intresse fran agarnas sida att skjuta
till mer kapital till projektbolaget om analysen vid den tidunkten
visar att framtida intakter dverstiger kostnaden for det kagal som
behdver tillskjutas.

OPS-kontraket bor reglera fragan om vad som ek vid en even
tuell konkurs och sakerstalla att projektet, beroende pé situationen
drivs vidare av konkursboet, langivarna eller staten. Kapitakti-
relse, dar t.ex. ett halvfardigt infrastrukturobjekt blir stdende under
lang tid, bor undvikas. Hur eentuella konkurssituationer regleras i
OPS-avtalet paverkar riskférdelningen i projektet och paverkar dar
igenom finansieringskostnaderR

21| EPEC (2013) finns en beskrivning av europeiska system for hur kontraktsavslut vid- ex
empelvis konkurser vid OPS hanteras i olika lander. Detta kompletteras med reko@nda
tioner for hur detta bor hanteras.
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6.6 Konkurrensaspekter i OPSupphandlingar

Pa en upphandlingsmarknad har det stor betydelse att det finns
manga tankbaraleverantorer for att marknadspriser ska kunna
etablegas. Hog konkurrens bidrar i sin tur till prispress och effektiv
anvandning av samhallets resurser. Upphandlingen av projekt pa den
svenska anlaggningsmarknaden kannetecknas dock av relativt fa lam
nade anbud, ofta av tva till fyra dominerande entreprenfiiretag.
Under perioden 20132016 var det vid upphandlingar for projekt
storre an 500miljoner kronor 3,9 anbud i snitt per upfandling for
jarnvag och 3,5 anbud per upphandling for v&gSverige har girre
marknadskoncentration an exempelvis Norge och Danmark.

| litteraturen om OPS-projekt saknas i manga fall uppgifter om
antalet lamnade anbud i varje upphandling varfér det &ar svart att
gora bedomningar av marknaden for sddana projekt. En rorelse fran
utférandeentreprenader mot mer avancerade entreprenadformer
innebar att storleken och komplexiteten i projekten 6kar. Om OPS
betraktas som ytterligare okad komplexitet i forhallande till funk
tionsentreprenad med helhetsansvar, sa innebar det troligtvis at
vissa medelstora svenska foretag kan fa svart att atminstone initialt
kunna delta anbudsprocessen for sadana projékt.

OPS-upphandlingar tillfér aven ytterligare dimensioner jamfort
med andra entreprenadformer. Normalt ar det forenat med hogre
kostnaderatt delta i en OPSupphandling. Det kravs langre tid for
att ta fram anbud och férhandla fram avtal med bestéllaren. Vidare
behover en entreprentr ocksa binda eget kapital i projektbolaget
under ett antal ar. Slutligen innebar en OP&phandling att det
behdver ske omfattande kontakter och férhandlingar med finaié
rer som ar intresserade av att ga in som agare i projektbolaget eller
vara langivare.

Ju storre och mer komplexa projekt som upphandlas desto storre
foretag eller konsortium kravs for att deska kunna delta i uppand
lingen. Hur konkurrensen skulle utvecklas ar dock en empirisk
fraga som ar svar att svara pa utifradag tillganglig litteratur. Olika
synsétt har framforts av skilda aktorer vid kontekr med konmit-
tén. A ena sidan kan stteken pa projekten, den langa tidi®rison-

2VTI (2017) s. 371
2 Daremot ar det majligt ochtill och med troligt att de kommer att fungera som undéeve
rantorer till ett projektbolag.
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ten och de hogre transaktionskostnaderna for att lAgga ett anbud
evertuellt bidra till farre anbud fran svenska entreprenérer. A andra
sidan &r OPS en i omvérlden véal etablerad entreprenadform for att
genomfdrainfrastrukturprojekt. Det finns fardigformerade konsor
tier och aktoérer med fardiga finansierindgsningar och kapacitet att
lagga anbud pa en europeisk eller global marknad.

Hur en framtida konkurrenssituation kommer att se ut vid en
OPS-upphandling i Serige ar en 6ppen fraga. Den eventuella for
lusten av inhemska anbudsgivare pa den nordiska anlaggmiagk-
naden kan komma att kompenseras av att fler storre intettionella
aktorer bdorjar intressera sig for Sverige som en marknad for finan
siering odh genomférande av infrastrukturprojekt. Det kan dock
antas att det kravs ett atagande fran statens sida med ett forutsebart
program innehallande fler @n ett objekt som ska upphandlas i form
av OPS for att attrahera de stora internationella bolagen. Att leart
genomfora ett enstaka OP$rojekt kan darfor antas vara negat ur
konkurrenshéanseende. Ett mer langsiktigt atagande fran staten om
att borja anvanda OPS som upphandling®tod innebar trdigtvis
aven att svenska anlaggningsféretag somtaiy saknekompetens att
delta i OPSupphandlingar efterhand kommer att skaffa sig detta.

Inom transportinfrastrukturomradet kan det vara relevant att
titta p& de norska och finska projekten eftersom anlaggningark-
naden delvis & gemensam for de nordiska lamda. | det norska
OPS-programmet som genomférdes under 200@let var det mel
lan 4 och 5 anbud per upphandling. Slutsatsen i den utvardering som
gjorts av programmet var att det var en tillfredsstéllande upgnd
lingsprocess och god konkurrens. Det vard olika konsortier som
vann respektive upphandling. De ingaende anlaggnibgkgen i
konsortierna var ett svenskt, ett norskt och i det sista konsortiet
ingick saval ett tyskt som ett danskt anlaggningsbol&t.

Slutligen bor det betonas att utifran literaturen ar det tydligt att
OPS-kontrakt bor upphandlas och inte forhandlas frarfr. Detta kan
dock ske pa olika satt, exempelvis genom en konkurrenggad
dialog mellan bestéllaren och tva anbudsgivare i slutet av hgumd-
lingsprocessen. Upphandlingenisonkurrensmekanism bidrar till att
projektkostnaderna kan hallas nere. Upphandlinfggmen sékestak

% Transportgkonomisk Institutt (2007).
2 VT| (2017).
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ler ocksa i hogre grad transparensen vid olika bestiliféillen. Det
bor i efterhand kunna klargoras vilka 6veaganden som lag bakom
ett beslut. Detta begransar risken for saval omedvetna som med
vetna felaktigheter i de beslut som fattas.

6.7 Funktionsentreprenad med helhetsansvar
eller OPS?

I kommitténs direktiv anges att en I6sning med privat kapital ska

jamféras med en FEHA. Inledningsvis bor det dockhamnas att en

FEHA inte ar en etablerad entreprenadmodell i Sverige. Komittén

har hittat tre exempel pa FEHA som uppvisar olikheter siesnelan.

Det saknas ocksa utvarderingar av dessa projekt. OPS ar visserligen

oprévat i Sverige inom transpoihfr astrukturomradet de senaste tva

decennierna men alternativet FEHA ar inte en modell som auto

matiskt utgor ett alternativ. Det &r en modell som foffiarande ar att

betrakta som ett pagaende utvecklingsarbete inom Trafécket.
Jamforelsen iavsnitt 6.7 gds mellan en FEHA sa som den sett

ut i de fa exempel som finns i Sverige det senaste decenniet och ett

klassiskt OPSupplagg inom transportinfrastrukturomradet.

6.7.1  En del av OPSvinsterna gar att uppna med FEHA

Som framhallits i avsnit.2 gar vissa av de pmtiella effektivitets-
effekterna i OPSupplagg att uppn& dven med en FEHR Saval en
FEHA som en OPS|dsning kan bidra till att stérka livscykederspek
tivet vid en infrastrukturinvestering. Entreprenéren ar, vid en FEHA,
med i projekteringen, byggandeoch underhallet av infratrukturen
vilket gor att denne forstker optimera, dvs. minimera kasaden,
over livscykeln eller i alla fall under kontraktstiden. Besparingar pa
material i byggfasen kan resultera i kdnnbara hégre kostnader i drifts
och undehallsfasen. Likasa kan entreprendren, i en FEHA, fa god ut
deling for innovationer, som oOkar byggostnaderna nagot, men
santidigt séanker de langsiktiga drifts och undeihallskostnaderna.

% Det bor papekas att det inte &r vattentata skott mellaspphandlingsformerna utan det finns
madjliga hybridvarianter, exempelvis avseende betalningsprofil, statlig delfinansiering etdeviil
exakt utformning som &r lamplig beror pa det infrastrukturprojekt som ska genomforas.
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6.7.2 Kortare kontraktsperiod ger svagare livscykelperspektiv

En skillnad mellan de FEHA som genomforts i Sverige det senaste
decenniet och OPSprojekt ar langden pa kontraktstiden. Inter
nationellt jamférbara OPSkontrakt for motorvagsbyggen har nor
malt en langre 16ptid an de hittills genomférda svenska FEHA som
har driftstid pa 10515 ar. En kortare avtalstid innebar allt annat lika
en viss forsvagning av livscykelperspektivet. Daremot har det vid
kommitténs externa kontakter inte framkommit argument for att
det skulle vara omgjligt att narma sig den normalt langre koatkts-
tiden i OPS-avtal vid en FEHA.

6.7.3 Starkare incitament att halla tidplanen i kontraktet

Erséattningen i ett OPSkontrakt ar normalt utformad sa att den pH
vata OPSparten erhaller betalningar forst nar denne kan leeea
infrastrukturtjansten till den offentliga OPSparten. | de FEHA som
genomfoérts i Sverige har stéllet betalningen fér byggndet gjorts
Idpande under byggfasen. Det innebér att futiknsentreprenaderna
med helhetsansvar har svagare incitament att bli fardiga i tid.

6.7.4 Vad tillfér det privata 6verbryggningskapitalet?

Den framsta skillnaden mellan FEHA ochOPS ar som tidigare
namnts att projektbolaget i ett OPSkontrakt behdver ordna 6ver
bryggningsfinansiering for att téacka investeringsutgifterna. | ner
malfallet sker finansieringen form av bade eget kapital fran agarna
till projektbolaget och lanat kapital. Forutom den rena organisa
tionsformen med ett projektbolag, och riskférdelningen mellan
olika privata intressenter som bolagsformen mojliggor, finns det tva
egenskaper som uppisamed privat finansiering som kan pérka
effektiviteten positivt. Det ar dels detférstarkta agandeskaggpro-
jektet hos den privata OPSarten, dels derexterna granskngenav
infrastrukturprojektet som gors av projektbolagets lagivare.
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Eget kapital bundet i projektbolaget ger forstarkt agandeskap

En viktig effekt av att ett privat projektbolag star for 6veborygg-
ningsfinansieringen &r att den offentliga OP$arten, via den prata
finansieringen, binder den privata utforaren starkare till den-
gangna avtalet. Om den offentliga parten utan avtalsgrund t.ex. vill
forandra kraven pa drift och underhall vid extremt vader, pa grund
av andrade forutsattningar i det avseendet, aktualiseras erftwm
handing. | en FEHA har den offentliga parten ensvagare foérhand
lingsposition, eftersom den privata utféraren redan erhallit den
storsta delen av sina betalningar och inte har lika starka incitament
att omférhandla avtalet de sista fedtio aren.

| ett OPS-upplagg har normalt ingen erséattning betalatg under
byggfasen och avtalet har normalt ocksa en langre I6ptid under
driftsfasen. Vid samma tidpunkt har entreprendren i ett infstruk-
turprojekt som upphandlats via FEHA darmed normalt erhallit
vasenltigt mer av de totala betalningarna fran det feintliga an
projektbolaget i ett OPSupplagg. Vid en omférhandling dar den
offentliga parten vill utéka drift och underhallsatgarderna vid ex
tremt vader har den offentliga respektive privata OP@arten mer
jambordiga intressen av att avtalet ska omfiandlas under rimliga
villkor for bada parter. | detta exempel skulle resultatet kunna bli att
det offentliga inte behtver betala den fulla kostnaden for de 6kade
underhallsatgarderna. | en funktionsentreprenad ar entrepteens
intresse betydligt lagreoch denne skulle kunna krava hog ersattning
for det 6kade underhallsatagandet.

En OPSIl6sning innebér enligt detta resonemang en fordel vid
omforhandling. Det innebér i sin tur att den privata OP$arten har
starkare incitament att vélja en langsiktigt Har konstruktion sett
over hela avtalsperioden jamfort med en FEHA. ORKonstruk-
tionen binder entreprendren tydligare vid projektet under drifts
och underhallsfasen i jamforelse med en FEHA. | OPSntraktet
kommer riskkapitalet inte att betalas tibaka med mindre &an att
infrastrukturtjansten levereras enligt kontraktet. | en FEHA har
entreprendren fatt betalt for investeringen efter byggfasen. Pa
grund av den starkare bindning som uppnas med hjalp av det privata
riskkapitalet uppstar skillnader incitament saval i byggfasen som i
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driftsfasen vilka starker drivkrafterna for den privata ORParten att
utforma projektet i enlighet med avtalskravef!.

Extern upplaning forstarker granskningen av projektet

Langivarna till projektbolaget kan vid en rekoreuktion eller kon-
kurs riskera att forlora hela eller delar av sitt utldnade kapital. Det
finns darfor starka drivkrafter for langivarna att kontrollera och be
doma projektbolagets kreditvardighet. For att kunna gora endsan
granskning behéver langivam bedéma infrastrukturprojektets
genonforbarhet eftersom det &r den sadkerhet, utdver projekt
bolagets egna kapital, som finrf§.Darfér behover largivarna nog
grant granska planerna for projektering, byggande och drift av infra
strukturobjektet infor ett beslut om att lana ut pengar. Laivarna
kommer aven att kontinuerligt behdva félja projelgenonfoérandet
for att kunna goéra riskanalyser och delta i eventuellfir@ansiering av
bolaget.

Organisationsformen i sig har gynnsamma effekter

| ett OPS-upplagy bildas normalt ett specifikt projektbolag vars
enda uppgift &r att projektera, bygga och driva ett infrastruktur
objekt. | de FEHA som genomférts i Sverige hittills har motparten
i stéllet varit ett bygg och anldggningsbolag. Organisationsformen i
sig kan, som beskrivs i avsnit.5, ha potentiella effektivitetsinster
genom det starka fokus som hamnar pa sjalva irdfraktur-
projektet. Desautom mojliggor organisationsformen riskférdelning
mellan de olika dgarna som relativt enkelt kan fér&dndras onrut
sattiningama forandras eller nar projektet gar fran byggll drifts fas.

27 Teoretiskt kan denna foérsvagad@rhandlingsposition vid framtida omforhandlingar leda till
hoégre anbudspriser i OPS jamfort med en FEHA.

B Kreditvardigheten hos de bolag som &ger projektbolaget kommer troligen att spela viss roll
i kreditbedomningen. Skapandet av projektbolaget har dosamtidigt gjorts just for att lyfta

av projektrisken fran dgarbolagens balansréakningar.
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6.8 Att utvardera OPSprojekt
6.8.1 Generella utmaningar

Det finns begransad tillgang till vetenskapliga uppféljningar av helt
genomforda OPSprojekt. En forklaring till det &r OPS-projektens
langa avtalstider. Fa eller inga OP&ojekt har avslutats i termer av
att avtalen 16pt ut, med undantag fran projektbolag som faktiskt
eller nastan gatt i konkurs®

Det finns dock ett ytterligare problem med att folja upp och
utvardera OPSprojekt. En utmaning ar att kunna identifiera en
rattvisande norm for jamforelsen av kostnaderna under en lang
avtalperiod. For att utvardera ett OPSprojekt maste nagon form
av beskrivning ges av hur utfallet av projektet skulle ha blivit om det
inte genomfdrts som ett OPSprojekt. Av naturliga skél saknas dock
sddan kontrafaktisk information®*® En mgjlighet skulle da kunna
vara att jamfora tva eller flera relativt lika projekt med varandra.
Detta ar emellertid en stor utmaning for OPSorojekt som inte
sdllan ar stora och komplexa och som darfor ofta saknar relevanta
jamforelseobjekt.

| brist pa jamforelseobjekt kan ett alternativ vara att genomfora
en mindre struktur er bsdllethadelumati ng av hi
g-o0. Detta pekarrligarem@rhaniegrfor analysem.— en yt t e
Det uppdrag som upphandlas kan komma att konstrueras pa helt
olika satt beroende pa vilken entreprenadform som valjs. Ett syfte
med OPS ar just att det skapar incitament atfenom innovationer
hitta andra mer effektiva l6snigar an vad som annars skulle ha
skett (se vidareavsnitt 6.2.6). Uppgiften for en uppféljning blir da
att faststélla vilket forfarande som sannolikt hade anvénts om
projektet inte genomforts som ett OPS och att bedéma vad detta
hade inneburit. Ett sddant fapotetiskt fall jamfors da med faktiskt
genomford verksamhet. Vilket ar utfallet av en sadan jamforelse i
termer av samhéllsekonomisk effektivitet?

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

30 Detta & samma principproblem som maste hanteras i ex abgglémningar. Kostnaderna
for, och nyttan av en tankbamyinvestering maste jamforas med kostnaderna fér, och nyttan
av det basta alternativet till denna investering. Endast om nyttan av det studerade projektet
(utredningsalternativet) &r stérre &n nyttan av dess alternativ (jamforelsealternativet) bor pro
jektet genomféras.

137



Potentiella effektivitetsvinster och -férluster av OPSlésningar SOU2017:13

En aspekt som ytterligare forsvarar majligheterna till jamfel-
ser ar att den vinnande anbudsgivarens $lostnad for ett projekt
normalt ar okand. Pa en marknad med tillrackligt god konkurrens
kommer anbudspriset att hamna pa en nivad som iritgenomsnitt
avviker fran slutkostnaden. Inte minst med tanke pa de osékerheter
som &r forenade med upphandlingar atosa och komplexa projekt
ar det dock vagat att generellt likstalla det belopp som regleras- av
talet mellan parterna med den faktiska slutkostnaddar ett pro-
jekt. Det &r en siffra som ofta inte finns offentligt tillganglig.

En ytterligare forsvarandemstandighet &r att OPSprojekt, som
tidigare noterats, konstrueras med i huvudsak de egenskaper som
kannetecknar en fastprislosning. Sa lange kvaliteten i den ftiala
verksamheten som ska bedrivas inte aventyras har den vinnande
anbudsgivaren darfor strka skal att halla byggkosiaderna pa en sa
lAg nivd som mojligt efter det att avtalet tecknats. Efter hand som
ursprungliga osékerheter avtar 6ppnas ocksa tigheter att anpassa
genomfdrandeprocessen till delvis férandrade forutsattningar. Sam
martaget kan detta bade 6ka och minska kostlerna jamfort med
den ursprungliga bedémningen.

6.8.2 Utvardering av OPSprojekt

Det ar svart att identifiera systematiskt genomforda utvarderingar
av OPSprojekt. Statens vagoch transportforskningsinstitut redo-
visa i en granskning av OP$rojekt, som atminstone till viss del
baseras pa kvantitativa analyser, en grund for vissa slutsatser. De
mest relevanta rapporterna ar gjorda i England och Skottlandstikn

en preliminar bedémning som gjordes av fyra OP®ojekt som
provades i Norge®*

En aterkommande observation fran dessa och andra studier ar att
OPS-projekt i allménhet genomfors i tid eller snabbare &n tids
planen. Darutéver finns en tendens att kostnadséverskridanden for
projektens forsta del ar mindre vanligidrekommande jamfort med
traditionella entreprenadformer. Det finns ocksa exempel pa att
OPS-projekt genomforts med andra tekniska l6sningar &n sprung

3LyT] (20074).
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ligt planerat. Exempelvis kom stationerna under Arlanda att byggas
pa ett annat satt an i de prelimima planer som Banverket upprattat.

Darutéver finns en stor mangd rapporter som beskriver bade
potentialen som ligger i att genomfora OP$rojekt och de ut
maningar som foljer for den offentlige bestallaren. Ett exempel pa
denna litteratur &r en rapport frd EPEC.*? Rapporten innehaller
aven hanvisningar till ett antal underlagsrapporter och en av déssa
innehdller en del kvantitativ information. Analysen baseras pa
offentligt tillgangliga uppgifter om 210PS-projekt och 33projekt
upphandlade pétraditionellt satt. Projekten avser atgarder inom
den sociala sektorn, transportsektorn, vatten och IT. Det noteras
att det varit lattare att fa tillgang till information om OPSprojek-
ten an projekten som genomfors pa traditionellt satt.

| tabell 6.2 radovisas en av de kvantitativa observationerna som
gors. De tva forsta raderna i tabell 6.2 visar att kostnadsokning for de
olika investeringarna, réknat fran ursprungligt beslutstilifalle till
kostnaden efter det att investeringen slutférts, ar 3&ocert for
traditionella projekt medan kostnaden for OP$rojekt under mot-
svarande period 6kar med J@ocent. De tva darpa foljande raderna
jamfoér kostnaden vid kontraktstillféallet med slutkostnaden och visar
att traditionella projekt 6kar med 15orocent under denna period
medan kostnaden fér OPSrojekt knappt férandras alls. Jamforel
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 fardigstallands OPS-kontrakt 4484 5004 12
_ Traditionella
kontrakt
OPS-kontrakt 5004

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

32 EPEC (2015a)
33 The Allen Consulting Group (2007).
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