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Sammanfattning

Det dr mojligt att finansiera transportinfrastruktur med privata medel utan paverkan
pa de offentliga finanserna och det finanspolitiska ramverket. Utover privat kapital
krivs brukarfinansiering — till exempel vagavgifter, dir trafikanterna betalar for att
anvinda infrastrukturen. Nackdelen ar att kapitalkostnaden for privat upplaning

ar hogre dn statens. Det ska dock stdllas mot mojligheterna att avlasta de offentliga
finanserna och 6kade frihetsgrader for entreprenorer att implementera innovativa
losningar for langre kostnader, hogre kvalitet eller snabbare fardigstiallande. Huruvida
en investering belastar de offentliga finanserna eller ej, bedoms utifrin EU:s regelverk
for nationalridkenskaper. Investeringen kan ga utanfor de offentliga finanserna dven
om en mindre del statliga garantier och 1dn inkluderas.
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1. Inledning

Privat finansiering av infrastruktur dr ingen ny foreteelse. Redan 1886 finansierades
Brunkebergstunneln i Stockholm av en privat entreprenér mot ritten att ta ut avgifter
for passager till fots.

Darefter har Sverige inte, i ndgon storre utstrackning, nyttjat mojligheten till privat
finansiering for transportinfrastruktur. Bide borgerliga och socialdemokratiska reger-
ingar har hallit emot. Anders Borg betonade att staten lanar billigare 4an de privata
aktorerna och Magdalena Andersson menar att statliga infrastrukturprojekt paverkar
statsfinanserna oavsett finansieringsform. Borgs argument ar inte heltickande och
Andersson har fel.

Foreliggande PM redogor for bristerna i de tidigare finansministrarnas argumentation
gillande OPS med syfte att fa en framatblickande debatt kring mojligheterna till ny
infrastruktur.
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2. Privat finansiering
av infrastruktur
— kart barn har
manga hamn

P4 senare ar dr offentlig privat samverkan (OPS) det gingse begreppet i Sverige nar
privat finansiering av infrastruktur diskuteras. Det dr en dversittning av det engelska
begreppet Public Private Partnership (PPP). Till dessa begrepp cirkulerar fler
forkortningar och managementbegrepp!, men nobelpristagaren Oliver Hart (2003)
har definierat kdrnan i OPS till att investeringen och den efterfoljande driften
inkluderas i ett langre kontrakt samt att det finns inslag av privat finansiering.
Intdkter kan komma fran direkta trafikantavgifter, tillginglighetsbaserad ersittning
dar entreprenoren far betalt fran det offentliga nar infrastrukturen 6ppnar for trafik
eller en kombination.

Konceptet OPS ska skiljas fran statlig lanefinansiering genom Riksgilden, kommunal
medfinansieringen eller dgarvaxling. Det forstnamnda handlar om enskilda storre
Trafikverksprojekt som finansieras i sirskild ordning utanfor det arliga anslaget. Tvd
exempel dr Sundsvalls- och den kommande Skurubron, dar lan upptogs hos Riks-
gilden som succesivt ska betalas tillbaka med broavgifter. Kommunal medfinansiering
innebir att kommuner finansierar delar av Trafikverkets investeringar. Agarvixling
handlar om privat 6vertagande av befintlig statlig transportinfrastruktur, till exempel
overtagande av rastplatser eller jarnvagens kraftférsorjning.?

' Build Operate Transfer (BOT), Private Finance Initiative (PFI), Build Own Operate (BOO), Build Lease Transfer (BLT)
Build Transfer Operate (BTO) eller Design Build Finance Operate (DBFO).

2 Agarvixling ar ett intressant uppslag for Sverige att utveckla befintlig infrastruktur men fragan behandlas inte i
féreliggande PM
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3. Effekter av OPS

De potentiella fordelarna med OPS-projekt ligger i en avlastning av de offentliga
finanserna och frihetsgrader for entreprendrer att utveckla nya losningar. Huruvida
finansieringen belastar de offentliga finanserna eller inte, beror pd den unika
utformningen av projektet. Av frihetsgrader foljer incitamentet att hitta nya innova-
tiva losningar som forbattrar kvalitet och/eller sinker byggkostnaden samt att bygga
snabbare for tidigare trafikoppning. Kombinationen av investering och drift i ett
kontrakt ger entreprenoren mojlighet att optimera sin leverans over infrastrukturens
livscykel, till exempel genom att bygga bittre med mindre behov av underhall.
Ytterligare en positiv aspekt av OPS avser hardare granskning av projekten, da de
privata finansiarerna kraver full transparens for att investera.

Nackdelar med OPS iar att kapitalkostnaden ar hogre for privata aktorer dn for staten.
Det offentliga har battre kreditvirdighet och far billigare lan. En annan nackdel ar
komplexa och ldnga kontrakt. De privata foretagen har ofta mer erfarenhet av att
teckna komplicerade avtal, vilket det finns en risk att de nyttjar till sin fordel.

Huruvida dessa teoretiska for- och nackdelar realiseras samt vilken av dem som viger
tyngst ar i slutindan en empirisk fraga. Trots det stora antalet OPS-projekt i virlden
saknas ordentliga, kvantitativa utvarderingar av vilka effekter de medfor. Bristen pd
utvirderingar kan forklaras med att manga OPS-projekt dnnu inte avslutats da de
loper pd ldnga kontrakt, samt att det ar svart att identifiera rattvisande jamforelse-
projekt till de ofta stora och komplexa byggnationerna. Genomforda utvirderingar
med fallstudiemetodik inkluderar bade lyckosamma och misslyckade OPS-projekt.
Om ndgot, finns en viss tendens att OPS-projekt blir klara snabbare och 6ppnar for
trafik tidigare dn jamforbara utforandeentreprenader (Nilsson och Nystrom, 2017).
Incitamentet ar att intiktsflodena inte kommer forrian trafiken slapps pa.

For- och nackdelarna med OPS kan sammanfattas enligt foljande:

‘ Traditionell offentlig finansiering

Fordelar: Fordelar:

e Storre frihetsgrader for 6kade majligheter till o Lagre kapitalkostnad

innovativa I8sningar e Stérre méjligheter att justera projektet fran

o Ofta hardare projektstyrning och granskning bestéllarens perspektiv

o Starkare incitament att snabba pa processen

Nackdelar: Nackdelar:

e Hogre kapitalkostnad e Bristande incitament for innovationer

o Komplext kontraktsskrivande e Lagre produktivitet

* Mindre mojligheter att justera projektet fran e Inlasning i faststallda processer och tekniker

bestéllarens perspektiv
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4. OPS i Sverige

Svenska erfarenheter av OPS ar sparsmakade. Arlandabanan ar det enda svenska
renodlade OPS-projektet for infrastruktur. Den byggdes och finansierades till stora
delar av det privata bolaget A-Train. Efter 6ppnandet for trafik ar 1999 6vergick
agandet av infrastrukturen till det statliga bolaget Arlandabanan Infrastructure
AB (ATAB). A-Train har nyttjanderitt pa banan fram till 2050. Det privata bolaget
driver Arlanda Express och ansvarar for underhall samt drift av jarnvigssparet.
Genom Trafikverket bidrog staten med tva anslutande infrastrukturinvesteringar
samt ett villkorsldn fran Riksgilden. Det bedoms att staten stod for en tredjedel av
byggkostnaden (Riksrevisionen, 2016). A-Train betalar successivt av pa lanet till
staten. Det ar dock for tidigt att fastligga huruvida det var ett samhallsekonomiskt
fordelaktigt uppldagg for staten, dd kontraktet inte 16pt ut. Klarlagt dr dock att de
offentliga finanserna avlastades for att uppratta infrastrukturen.

Betriffande svenska OPS-projekt brukar dven Oresundsbron och Nya Karolinska
Sjukhuset (NKS) nimnas. Det forstnimnda kan inte klassas som ett OPS, d4 det ar
ett samagt bolag av den svenska och danska staten utan privat finansiering. NKS
bor betraktas som ett OPS-projekt men utan brukarfinansiering. Ersdttningen till
Skanska kommer direkt frin Region Stockholm. De negativa skriverierna om NKS i
allmanhet och OPS som kontraktsform i synnerhet, ger en forenklad bild. Kostnads-
overskridandena i projektet dr drivna av Region Stockholms tilliggsbestallningar
och bedoms inte som osedvanligt hoga (Spagnolo, 2020).

Trots att det empiriska underlaget inte ar entydigt for OPS, finns det fortfarande
starka argument for kontraktsformen. Den svenska marknaden for att bygga
transportinfrastruktur (anlaggningsmarknaden) uppvisar bristande konkurrens och
produktivitet (SOU 2012:39). Lange har Trafikverket forsokt stimulera konkurrensen
och starka produktiviteten (Trafikverket, 2020) utan att f3 till en forandring (Nilsson
et al., 2021). I ljuset av detta foreslar en sentida offentlig utredning (SOU 2017:13)
OPS som ett sitt att fa till férandring och forbattring. Slutsatsen var att implementera
tre projekt som sedan ska utvarderas.

Forslaget har fatt ett jummet mottagande av den socialdemokratiska regeringen. De
upprepar det borgliga argumentet att staten lanar billigast och att privat finansiering
inte frigor budgetutrymme. Argumenten héller dock inte for att avfiarda OPS, vilket

tydliggors i de kommande tva avsnitten.
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41 Staten lanar billigare men det ar slutprodukten
som raknas

Ett aterkommande argument mot OPS ar att kapitalkostnaden ar hogre for privata
entreprenorer dn for svenska statens lan hos Riksgalden. Det ir ett konstaterande
som inte motsitts av ndgon. Kapitalkostnaden ar dock bara en av flera faktorer att ta
hansyn infor ett beslut om OPS. Mot en hogre kapitalkostnad ska stillas mojligheter
att avlasta de offentliga finanserna och ¢kade frihetsgrader for entreprenorerna att
implementera innovativa losningar for langre kostnader, hogre kvalitet eller snabbare
fardigstillande.

Ur perspektivet att anldggningssektorn uppvisar ett effektsamband fran rigida
kontraktsformer?, via ldga FoU-investeringar och fa innovationer till lig produktivitet
(Nilsson et al. 2021) finns det forbattringspotential gidllande kontrakten. Det hdvdas
att mer frihetsgrader kan uppnds genom mer innovativa upphandlingar utan privat
finansiering, sdsom funktionsentreprenader (Riksgdlden, 2021), men den insikten har
funnits linge utan férandring (Trafikanalys, 2017). For att fa forandring behovs en
helt ny kontraktsform (SOU 2017:13).

Det kan ocksé ifrdgasittas hur mycket dyrare den privata uppldningen jamfort med
lan i Riksgalden, speciellt med en ldg rdanta. Riksgalden (2017) antar i ett hogst fiktivt
exempel att den privata uppldningsridntan var 2,5 procentenheter hogre dn statens.
Mainga internationella OPS-projekt inkluderar statliga tillskott och garantier som
kan nyttjas i forhandlingar med langivare. Gillande Arlandabana fanns ett statligt
villkorslan specificerat innan avtalet tecknades med A-Train (Riksrevisionen, 2016).
Det kan ha underlittat A-Trains forhandlingar med sina ldngivare.

En hogre kapitalkostnad ar en forsvirande omstindighet med OPS men det paverkar
inte incitamenten att uppnd en battre och billigare produkt under byggskedet. Konsta-
terandet om hogre kapitalkostnad som argument mot OPS maste sdledes vigas mot de
potentiella fordelarna.

4.2 OPS behover inte belasta de offentliga
finanserna

Ofta havdas att OPS inte kan avlasta de offentliga finanserna. Alla investeringar som
inkluderar skattemedel, dzven OPS, kommer att leda till hogre utgifter och 6kad statlig
uppldning. Magdalena Andersson (2017) menar att det inte finns ndgra “bokforings-
manovrar” som andrar pd detta. Den beskrivningen ar inte helt uttommande.

Det dr EU:s regelverk for nationalrikenskaper och Eurostats tillimpning som
definierar huruvida en infrastrukturinvestering ska klassificeras i eller utanfor
offentlig sektor. Ett OPS-projekt med stor andel offentliga lan eller skattefinansierad
tillgdnglighetsersittning ska, i enlighet med Anderssons resonemang, inkluderas

i de offentliga finanserna.

5 Har avses utférandeentreprenader, dar bestallaren i detalj specificerar vad som ska byggas och entreprenéren bygger
efter ritning. Det finns inga incitament eller mojligheter for entreprendrerna att komma upp med innovativa lésningar.
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Sa behover det dock inte vara. Den renodlade OPS l6sningen baseras pa 100 procent
brukarfinansiering. Ett uppldgg dar trafikantavgifter finansierar projektet definieras
enligt EU:s regelverk som en koncession. Grundregeln ar att koncessioner ligger
utanfor den offentliga sektorn och har darfor inte ndgon inverkan pa de offentliga
finanserna.

Varje projekt dr dock unikt och méste bedomas pa sina egna meriter. Riktlinjer for
klassificeringen utanfor offentlig sektor ar (SOU 2017:13):
¢ om den privata parten star for huvuddelen av byggkostnaderna,

¢ om den offentliga parten inte garanterar mer an 50 procent av koncessions-
innehavarens lan,

¢ marknads- och konjunkturrisken liggs pa den privata parten.

Dessa kriterier uppfyller till exempel Arlandabanan.

Kontentan 4r att vissa utformningar av OPS, som adven kan inkluderar offentliga I4n
och garantier, inte behover belasta de offentliga finanserna.
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5. Potentiella
OPS-projekt
i Sverige utanfor
de offentliga
finanserna

En o6stlig forbindelse i Stockholm har diskuterats dnda sedan slutet av 1800-talet.
Senaste initiativet togs i Sverigeforhandlingen som utredde en spar- och vagtunnel
mellan Nacka och 6stra Stockholm (SOU 2017:107). Nuvarande nationella plan som
faststilldes 2018 inkluderade inte Ostlig forbindelse och dirmed stoppades Trafik-
verkets planeringsarbete. Innan dess togs ett underlag fram om hur projekten skulle
kunna genomforas som ett OPS med privat finansiering. Projektet limpar sig for
vagavgifter da tidsvinsterna skulle vara stora med ldnga alternativa rutter. Underlaget
som togs fram 4t Sverigeforhandlingen skissar pa tre alternativa finansieringsuppligg
(WSP, 2016), varav enskulle kunna finansieras utanfor de offentliga finanserna.

En annan potentiell kandidat ar jarnvagsprojektet Oslo—Sthlm 2.55 (Oslo—-Sthlm
2.55,2018). Det syftar till att minska restiden med jairnvag mellan huvudstiaderna fran
dagens 5.20 h till 2.55 h. Projektet drivs av Karlstads och Orebros kommuner, Region
Virmland, -Vistmanland, -Orebro samt Visteras stad. Byggnationen inkluderar tva
nya jarnvagsstrackningar pd jungfrulig mark samt upprustning av befintlig bana.
Finansieringen for de nya stickningarna dr privat och utgar fran extra banavgifter
men dven offentliga garantier fran stat, region och kommuner. En forutsattning ar
att Trafikverket star for upprustningsdelen. Den statliga inblandningen forsvdrar att
projektet skulle klassificeras utanfor offentlig sektor. Varje projekt ar dock unikt och
det kan vara mojligt att utforma projektet pa ett sddant sitt att det inte paverkar de
offentliga finanserna. Om projektet ska finansieras med offentliga medel maste det
genomga en samhillsekonomisk bedomning, vilket 4nnu inte har gjorts.
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