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Offentlig-Privat Samverkan (OPS)- en
entreprenadform som riskerar att bli dyr
for staten

Carl Oreland och Magnus Thor, seniora analytiker pa avdelningen
Ekonomisk analys.

| denna Riksgaldskommentar analyseras entreprenadformen Offentlig-Privat
Samverkan (OPS) ur ett statligt perspektiv.’ OPS innebaér forenklat att ett privat
foretag, genom ett sarskilt projektbolag, far i uppdrag att i sin helhet genomfora ett
statligt infrastrukturprojekt. Projektbolaget ansvarar aven for en
overbryggningsfinansiering som aterbetalas av bestéallaren éver en langre period.
Analysen fokuserar framst pa statsfinansiella effekter, finansieringskostnader och
mojliga samhallsekonomiska vinster. Var bedomning ar att de mojliga
samhallsekonomiska vinsterna med OPS &ar osékra och svarligen uppvager
nackdelarna med denna entreprenadform. Nackdelarna bestar framst av tydligt
hogre finansieringskostnader samt en forsamrad statlig budgetdisciplin och
transparens. Slutsatsen ar darfor att staten bor avsta fran att anvanda OPS.

' De asikter som uttrycks i denna Riksgédldskommentar &r forfattarnas egna och ska inte uppfattas som
Riksgaldens syn i dessa fragor. Kommentaren har tagits fram i samrad med ett redaktionsrad
bestaende av Jill Billborn, Marten Bjellerup och Ellen Karlberg som har bistatt med god végledning.
Vidare vill forfattarna sérskilt tacka Niclas Elofsson for stor hjédlp med analysen och givande
diskussioner. Forfattarna vill aven tacka Peter Englund, Nils Gottfries, Hans Lindblad, Mattias Persson,
Magnus Rystedt och Anna Seim for vardefulla synpunkter under arbetets gang.
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1. Inledning

En val fungerande infrastruktur sdsom végar och jarnvagar ar viktigt fér ekonomisk tillvaxt.
Stora statliga infrastrukturinvesteringar ar samtidigt kostsamma. Det innebar att andra utgifter
i statsbudgeten skulle behdva nedprioriteras i relativt hég grad vid en tydligt 6kad
investeringstakt i infrastruktur.

Mot den bakgrunden framfors ibland entreprenadformen Offentlig-Privat Samverkan (OPS)
som en l6sning for att kunna genomfora fler infrastrukturinvesteringar. Det beror bland annat
pa att OPS innebér att en investering initialt finansieras av privat kapital, vilket gor att den
statliga aterbetalningen forskjuts framat i tiden och darmed i lagre utstrackning belastar
narliggande statsbudgetar. Foresprakare av OPS framhaller dven att anvdndandet av privat
kapital medfér samhallsekonomiska effektivitetsvinster vid byggande, drift och underhall, i
jamforelse med andra entreprenadformer.

Ett antal statliga utredningar och rapporter har behandlat OPS, varav nagra har forordat att i
storre utstrackning anvanda, eller prova, denna entreprenadform.? Trots det &r OPS ovanligt
forekommande i Sverige. Ett skal till det ar sannolikt att OPS-16sningar har bedomts riskera att
bli dyra for bestallaren. Ett annat ar att de offentliga finanserna varit och ar starka, vilket
minskar incitamenten att anvanda finansieringslosningar som skjuter investeringskostnaderna
pa framtiden. | vissa andra europeiska lander, sdsom Storbritannien, Frankrike, Holland och
Portugal, har anvandandet av OPS varit betydligt vanligare &an i Sverige.

| denna Riksgédldskommentar analyseras for- och nackdelar med OPS. Stora delar av
resonemangen fors pa teoretisk basis, men det finns dven viss empiri att stodja sig pa fran
lander dar fler OPS-projekt har genomfdérts. Analysen utgar fran ett statligt perspektiv och
fokuserar pa transportinfrastrukturinvesteringar. OPS kan dock forekomma i hela den
offentliga sektorn och aven anvandas vid byggande av sjukhus, skolor, fangelser m.m.
Argumenten for och emot &r, oavsett typ av offentlig bestéllare och investering, ofta snarlika.
Det omskrivna Nya Karolinska sjukhuset (NKS), som bestélldes av Stockholms lans landsting
(numera Region Stockholm), &r till exempel ett av de fatal svenska OPS-projekt som har
genomforts.

Inledningsvis beskrivs de olika entreprenadformer som anvands vid infrastrukturinvesteringar
och vad som skiljer dem at. Darefter foljer en beskrivning av implikationerna for
statsfinansiella matt, budgetdisciplin och transparens av att anvanda OPS. Efterféljande
avsnitt innehaller en redogérelse och analys av for- och nackdelar med OPS ur ett
samhallsekonomiskt perspektiv. Avslutningsvis presenteras vara slutsatser.

2. Entreprenadformer vid infrastrukturinvesteringar

De entreprenadformer som anvands inom infrastruktursektorn, exempelvis vid byggandet av
en ny vag, kan forenklat delas in i fem huvudgrupper: utférandeentreprenad, totalentreprenad,

2 Se exempelvis SOU 2017:13 och Ds 2000:65.
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funktionsentreprenad, funktionsentreprenad med helhetsatagande och OPS, se figur 1 pa
nasta sida. 3

Figur 1. Entreprenadformer — entreprendrens atagande
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Kalla: Riksgalden

En utférandeentreprenad innebar att den offentliga bestallaren utfor detaljprojektering, oftast
genom en separat upphandling av denna tjanst. | ndsta skede upphandlas en eller flera
entreprendrer for att genomféra projektet. Samordningen kan ldggas pa entreprendren, som i
sin tur upphandlar underentreprendrer. Alternativt skoter bestéallaren samordningen.
Utférandeentreprenaden har lange varit den dominerande entreprenadformen vid investeringar
i transportinfrastruktur. Principen &r att bestéllaren efterfragar en viss méngd insatta resurser
utifrdn en detaljerad projektbeskrivning.

| en totalentreprenad upphandlar bestallaren en entreprenér som genomfor saval projektering
som byggande. Entreprendren kan darfor i hogre utstrackning a@n i en utférandeentreprenad
paverka utformningen av arbetet som ska utforas. Inom ramen for en totalentreprenad ar det
vanligt att stélla vissa sa kallade funktionskrav i upphandlingen. Med funktionskrav avses att
bestéllaren beskriver en tjanst som man vill ha utford, eller en anldggning man vill kunna
anvanda, snarare an att i detalj beskriva vilka arbetsuppgifter uppdragstagaren ska utfora.

En vidareutveckling av totalentreprenad &r funktionsentreprenad. Normalt innehaller den ett
storre antal funktionskrav samt ett tillagg i form av ett underhallsdtagande som ibland kallas
forlangd garantitid. | en funktionsentreprenad slas darigenom tre separata upphandlingar
(projektering, byggande samt drift och underhall) ihop till en. En central skillnad mot
utférandeentreprenaden ar att fokus skiftar fran insatta resurser till resultat. Bestéllaren
efterfragar en viss funktion. Gransen mellan totalentreprenad och funktionsentreprenad &r inte
knivskarp eftersom en totalentreprenad kan innehalla funktionskrav medan en funktions-
entreprenad inte uteslutande behover utga fran funktionskrav. En funktionsentreprenad dar

3 For en mer detaljerad beskrivning av strukturen for en OPS, och andra entreprenadformer, se till exempel VTI (2007).
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entreprendren har ett langre dtagande for drift och underhall benamns funktionsentreprenad
med helhetsatagande.

Offentlig-Privat Samverkan (OPS) ar forenklat en entreprenadform déar ett eller flera privata
foretag, genom ett sarskilt projektbolag, har ett helhetsatagande for en statlig investering.*

Projektbolagets &tagande inkluderar, i likhet med en funktionsentreprenad, projektering,
byggnation, drift och underhall. Figur 2 beskriver ett exempel pa en struktur for en OPS.

Figur 2. Exempel pa en OPS-struktur
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Kalla: SOU 2017:13.

Projektbolaget ansvarar daven for att finansiera projektet under avtalstiden. Denna
overbryggningsfinansiering, som sedan betalas tillbaka av bestéllaren, sker genom eget kapital
och lan som bolaget tar upp pa kapitalmarknaden.

Aterbetalningen av en OPS, inklusive dverbryggningsfinansiering, sker vanligtvis genom att
projektbolaget under avtalstiden erhaller en arlig erséattning fran bestallaren. Avtalstiden &r i de
allra flesta fall 1&ng, till exempel 20 eller 30 &r. Aterbetalningen av projektbolagets finansiering

4 En OPS skulle kunna innehalla varianter dar exempelvis den offentliga aktéren &r minoritetségare i projektbolaget.
Aven erséttningsformen i en OPS kan delvis variera.
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kan &ven helt eller delvis ske genom sa kallade brukaravgifter. Ett anvandande av
brukaravgifter forandrar dock inte i grunden analysen av for- och nackdelar med att anvanda
OPS - dven om vissa ytterligare aspekter tillkommer.® Flertalet av for- och nackdelarna med
OPS &r kopplade till finansieringen.

3. Finansiering av infrastruktur, offentliga finanser och
budgetdisciplin

Valet av finansieringsform paverkar effekterna pa de offentliga finanserna av
infrastrukturinvesteringar, och darmed potentiellt &ven budgetdisciplin med mera.

3.1. Olika satt att finansiera infrastruktur och effekter pa
offentliga finanser

Huvudregeln i budgetlagen (2011:203) &r att infrastrukturinvesteringar ska finansieras med
anslag i samband med att utgifter uppstar, dven om finansieringen undantagsvis kan ske pa
annat séatt om riksdagen sa beslutar. Den vanligaste alternativa finansieringen ar inomstatliga
lan. Trafikverket har exempelvis av regeringen, efter riksdagens godkédnnande, getts ratt att
finansiera vissa investeringar genom lan i Riksgélden. Det finns dven exempel dar statliga
bolag lanat i Riksgalden for att finansiera en investering (utomstatliga lan).®

OPS fungerar i manga avseenden som en lanefinansiering da en 6verbryggningsfinansiering
med privat kapital slutligen ska aterbetalas av staten. P4 samma séatt som for lanefinansiering
behover en OPS godkéannas av riksdagen.

| SOU 2017:13, avsnitt 4.3, beskrivs i mer detalj olika finansieringsformers paverkan pa de
offentliga finanserna. De viktigaste slutsatserna avseende OPS fdljer nedan, under antagandet
att kostnaden for ett projekt &r densamma oavsett finansieringsform.

En OPS innebér att utgifter under utgiftstaket skjuts framat och fordelas Gver en langre tid dn
vid saval anslagsfinansiering som inom- och utomstatliga lan. Upplagget innebér ocks3,
jamfort med anslagsfinansiering och lan, en mer utjamnad effekt pa statsskulden och statens
budgetsaldo.”

Det foljer av att staten vid en OPS inte initialt tar upp |an utan i stéllet aterbetalar projektet
langre fram i tiden. Effekterna pa den offentliga sektorns finansiella sparande och

5 En annan typ av OPS &r sddana som bygger pa koncessioner, det vill sdga att staten under en langre period ger en
privat aktor ratten att driva en infrastrukturanldggning. Vid koncessioner uppstar andra fragestallningar for staten.
Men eftersom de &r relativt ovanligt férekommande, bade till antal och i den allménna debatten, lamnas de darhan i
denna analys.

6 Botniabanan AB tog exempelvis upp lan i Riksgélden for byggandet av Botniabanan. Dessa lan 6vertogs senare av
Trafikverket.

7 Detta géller under antagandet att den aktuella investeringen inte tranger undan andra statliga utgifter som uppgar till

samma belopp.
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Maastrichtskulden blir desamma som vid lanefinansiering och anslagsfinansiering om en OPS
i redovisningen klassificeras som en del av offentlig sektor.

For det fall en OPS klassificeras som en del av privat naringsliv &r effekten pa takbegrénsade
utgifter, budgetsaldo och statsskuld densamma som om OPS-upplédgget klassificeras inom
offentlig sektor, férutsatt att slutfinansieringen sker med skattemedel.® Effekterna pa den
offentliga sektorns finansiella sparande och Maastrichtskulden far en &n mer framskjuten och
utdragen profil jamfért med om upplagget klassificerats inom offentlig sektor.

3.2. OPS riskerar att minska transparens och budgetdisciplin

Det gar rimligen inte att argumentera for att OPS &r en fungerande metod for att undvika eller
minska belastningen pa de offentliga finanserna.® | slutdndan &r det, utan ett anviandande av
brukaravgifter, offentliga medel som ska betala for investeringen.

Fordelarna med budgetlagens huvudregel om anslagsfinansiering bor snarare framhallas.
Denna regel bidrar till en god ordning dar statens budgetprocess ar transparent kring beslut
och prioriteringar. Den ger dven goda méjligheter att folja upp budgetprocessen och att skapa
budgetdisciplin. Detta skulle riskera att forsdmras genom OPS eftersom den langa
aterbetalningsperioden i en OPS kan anvandas for att pa kort sikt halla tillbaka utgifter under
utgiftstaket, med syfte att minska behovet av att prioritera mellan olika utgifter. Denna risk
forstarks av att aterbetalningen vanligtvis startar forst nér ett projekt ar fardigstallt.

Att OPS-avtal &r omfattande och relativt komplexa kan ocksa bidra till en minskad transparens
kring statens framtida utgifter. En minskad transparens, i kombination med en férsamrad
mojlighet till uppfdljning, dkar risken for att investeringar genomfoérs utan att de vdags mot
andra investeringar som potentiellt har ett hogre samhallsekonomiskt varde for medborgarna.
Avslutningsvis, da stora delar av aterbetalningen forflyttas langt framat i tiden och dérmed
utgor inteckningar pa kommande budgetar, minskar handlingsutrymmet for framtida
beslutsfattare.

Sammanfattningsvis ger OPS inget 6kat utrymme for investeringar, samtidigt som negativa
konsekvenser uppstar for statlig budgetdisciplin. Om det bedoms vara nédvandigt med ett
utrymme for storre infrastrukturinvesteringar kan detta istéllet ske genom omprioriteringar av
utgifter eller en hojning av utgiftstaket, inom det finanspolitiska ramverket.

4. Okad finansieringskostnad och andra nackdelar med OPS

Utover konsekvenser for transparens och budgetdisciplin, medfor OPS andra nackdelar. Bland
dessa ar dkade finansieringskostnader den mest framtradande.

8 En OPS i form av en koncession, med fullstidndig brukarfinansiering utan statliga bidrag eller garantier, skulle
daremot sannolikt klassificeras som utanfor offentlig sektor och darmed inte alls paverka de offentliga finanserna.
° Slutsatsen i SOU 2017:13 &r snarlik.
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4.1. Okad finansieringskostnad

En uppenbar nackdel med OPS &r den vasentligt hogre finansieringskostnaden for projekt till
foljd av den privata 6verbryggningsfinansieringen via projektbolaget. Kostnadsdkningen har
tva orsaker. For det forsta lanar staten billigare &n en privat aktor, vilket bland annat beror pa
ratten att beskatta medborgare. For det andra behdver projektbolaget, i likhet med andra
privata foretag, ett eget kapital som buffert for negativa utfall. Det egna kapitalet medfér en
kostnad i form av ett avkastningskrav.

Projektbolag i en OPS tenderar att ha en kreditvardighet som ligger under de hdgsta nivaerna
pa ratinginstitutens skala, nagot som framst tycks bero pa en hog finansiell risk till f6ljd av hog
belaningsgrad och lag andel eget kapital. En lagre kreditvardighet leder till att kostnaden for
lanefinansiering blir hogre, inte minst pa grund av att projektbolagets finansiering ofta har en
Idng 16ptid som kan motsvara hela projektets livslangd.

Den i allménhet hoga finansiella risken i projektbolagen mojliggors av en i normalfallet lag
affarsrisk, se till exempel Hellowell och Vecchi (2012). | ett projekt med tillganglighetsavgifter
saknas exogen intaktsrisk. Tillganglighetsavgifter innebar att projektbolaget vid exempelvis ett
vagbygge far ersattning nar véagen ar tillganglig for trafik till avtalad kvalitet, och inte baserat
pa hur mycket vagen anvands. En sadan |16sning innebar att dgarna endast tar endogena risker
kopplade till byggande och underhall av anldggningen - risker som dgarna oftast har goda
mojligheter att hantera.

| ett schabloniserat rakneexempel har Riksgélden tidigare pavisat den betydande fordyringen i
finansieringskostnad.’ For en OPS som &terbetalas under 50 &r uppgick de sammanlagda
amorteringarna och réntebetalningarna (i nominella belopp) till 233 procent av projektets
finansieringsbehov. Detta kan jamforas med 141 procent berdknat pa statens
upplaningskostnad for samma belopp. Om samma riakneexempel i stéllet utgar fran en
aterbetalningstid pa 25 ar foréndras finansieringskostnaden genom en OPS till 167 procent av
initialt finansieringsbehov — jamfort med 121 procent beraknat pa statens upplaningskostnad.
Med tanke pa att en OPS ofta uppgar till mangmiljardbelopp leder dessa skillnader till
betydande fordyringar i absoluta tal." For ett hypotetiskt projekt som kostar 25 miljarder
kronor att genomféra skulle fordyringen uppga till 23 miljarder kronor i det forsta
rakneexemplet, dar aterbetalningsperioden antas vara 50 ar.

En annan iakttagelse &r att det i perioder med férhojda riskpremier pa den finansiella
marknaden, som under aren efter den senaste finanskrisens utbrott, visat sig vara sarskilt

0 Se Riksgalden (2017). Rakneexemplet utgick fran en OPS dér projektbolagets kapitalstruktur antogs
besta av 90 procent Ian och 10 procent eget kapital. Projektbolagets Ianefinansiering antogs vidare vara
2,5 procentenheter dyrare an statens upplaningskostnad via Riksgélden, och lanen antogs ha en linjar
amortering. Agarens avkastningskrav pa eget kapital uppgick i exemplet till 12 procent. Slutligen
antogs att 6verbryggningsfinansieringen aterbetalas via skattemedel eller brukaravgifter

" Det underliggande projektet behover i praktiken vara tillrackligt stort, beloppsmassigt, for att kunna
motivera de transaktionskostnader som tillkommer i en OPS.
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ineffektivt att initiera OPS-projekt.'? Riskpremierna for privata aktorer tenderar att 6ka mer &n
for offentliga aktorer under sadana perioder. Darmed blir finansieringskostnaden fér
projektbolaget patagligt hdgre dn lanekostnaden for det offentliga. Detta har exempelvis
pavisats i Storbritannien.’® Forandrade regleringar av bankers kapitalkrav, i kélvattnet av
finanskrisen, har dven i manga fall medfoért en fordyring for OPS-finansiering. Det galler inte
minst pa grund av att OPS-avtalen, och lanefinansieringen, har langa |6ptider som kan leda till
hogre kapitalkrav &n tidigare (se Hellowell, 2013).

Potentiella effektivitetsvinster med OPS behover darfor vara omfattande for att dverstiga den
forhojda finansieringskostnaden. Dessutom finns andra nackdelar med OPS som ska beaktas.

4.2. Hogre transaktionskostnader

OPS-avtal ar i regel mer omfattande och komplexa an andra entreprenadavtal. Med det féljer
hogre transaktionskostnader, sasom okade kostnader for ekonomisk och juridisk radgivning
och mer omfattande administrativa processer. Denna férdyring varierar i storlek beroende pa
komplexiteten i det aktuella projektet, och skulle kunna vara betydande.

En studie av 55 OPS-projekt i Storbritannien, se Dudkin och Vilild (2005), visar exempelvis att
transaktionskostnaderna, innan avtal undertecknades, uppgick till i genomsnitt 7 procent av
projektets varde. Den offentliga upphandlaren stod for cirka halften av denna kostnad, vilken
inte inkluderar kostnader for uppfdljning och potentiella omférhandlingar under
avtalsperioden. Nilsson (2009) skriver att studier av OPS-upphandlingar i Storbritannien
indikerar att transaktionskostnaderna kan vara upp till tre ganger hogre for OPS, jamfért med
mer traditionella upphandlingsformer. Samtidigt bor hansyn tas till att traditionella
upphandlingar ofta innebar att olika tjanster dver tid kan behdva upphandlas pa nytt, vilket
minskar denna skillnad i transaktionskostnader.

4.3. Krav pa hog kompetens hos bestallaren

Att OPS-avtal &r mer omfattande och komplexa an andra typer av entreprenadavtal stéller hoga
krav pa bestéllarens kompetens. Bristféllig kompetens kan latt leda till ofullstandiga eller
felaktigt utformade avtal som riskerar att medfdra att de slutliga kostnaderna blir betydligt
storre an planerat. Detta kan exempelvis uppsta i avtalets utformning kring riskdelning och
incitamentsstruktur, men dven betraffande klausuler som reglerar omforhandlingar och en
potentiell konkurs i projektbolaget. '*

Om bestallaren saknar relevant kompetens eller inte kan uppréatthalla den over tiden, vilket kan
vara bade svart och kostsamt, uppstar ett ojamlikt kunskapsforhallande mellan avtalsparterna.

12 Kostnaden fér det offentliga for redan pagaende OPS-projekt, i samband med héjda riskpremier, kan ocksa dka. Men
kostnadsokningen i detta fall & avhangigt avtalsutformningen, det vill sdga i vilken grad avtalet innebér att fordyringen
overfors till bestéllaren.

13 Se House of Commons (2011), s. 56.

14 Risker som &r forknippade med omférhandlingar och konkurser har dven uppméarksammats av Sonnerby (2017) och
Konjunkturinstitutet (2017).
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Komplexa avtal medfor &ven hoga krav pa intern styrning och kontroll av olika processer for att
begransa de risker som uppstar i och med OPS.

5. OPS och samhallsekonomiska effektivitetsvinster

Nackdelarna med OPS behover vdgas mot de fordelar som kan uppsta. Potentiella fordelar
finns i de samhallsekonomiska effektivitetsvinster som entreprenadformen kan generera till
foljd av inbyggda incitamentsstrukturer. Samtidigt finns det osakerhet kring sadana
effektivitetsvinster.

5.1. Battre riskhantering

Ett vanligt forekommande argument ar att OPS mojliggor att risker kan fordelas effektivt
mellan avtalsparterna, det vill sdga mellan den privata utféraren och den offentliga bestéallaren
(se till exempel EPEC, 2015). Riskf6érdelningen b6r ha som utgangspunkt att de olika riskerna
fordelas pa den part som har bast forutséttningar att bara och hantera dem. Pa sa sé&tt minskar
sannolikheten for att en negativ handelse intréffar, och om den anda intraffar kan
konsekvensen bli mindre kostsam. En optimerad riskférdelning skulle exempelvis kunna
innebara att den privata utforaren ansvarar for risker kopplade till byggnation och
miljokostnader — medan den offentliga bestallaren ansvarar for politiska risker och forluster till
foljd av exempelvis naturkatastrofer och krig (s.k. force majeure).

Men har OPS battre forutsattningar an andra entreprenadformer att astadkomma en
genomtankt riskfordelning? Riskfordelningen torde i hog grad handla om avtalsutformning,
snarare an valet av entreprenadform. Det kravs exempelvis inte en OPS for att den privata
utforaren ska bara risker kopplade till design och tekniskt utférande eller miljoskador vid
genomfdérandet. Likasa kan de flesta entreprenadavtal ta hojd for att bestéllaren bar politiska
risker och ansvarar for kostnadsdkningar i samband med force majeure. Skillnaden mellan
olika entreprenadformer, vad galler forutsattningarna att generera en god riskférdelning, ar
darfor sannolikt begrénsad.

Det argumenteras dven for att det faktum att den privata akt6ren langsiktigt har satsat eget
kapital i projektbolaget underlattar en optimal riskfordelning, vilket beskrivs narmare i
kommande avsnitt."®

5.2 Okad effektivitet till foljd av privat finansiering

Det privata kapitalet i projektbolaget (Ian och eget kapital) ar ett argument for att OPS ger
starkare incitament for effektivitet jamfort med andra entreprenadformer.

Langivarna tillfor effektivitet genom att de utgor en forstarkt kontrollfunktion for projektet. Det
foljer av att langivarnas analys enklare kan fokusera pa risken i det specifika projektet, det vill
sdga risken i det sarskilda projektbolaget. Med andra entreprenadformer ar det ovanligt med

15 Se exempelvis avsnitt 6.2 i SOU 2017:13
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sarskilda projektbolag, varmed det aktuella projektet endast &r ett av manga projekt som
paverkar entreprenadforetagets resultat- och balansrékning.

Det argumenteras ocksa for att det egna kapitalet, som projektbolagets dgare normalt har
investerat pa lang sikt, bidrar till 6kad effektivitet. Denna langsiktighet, i kombination med att
OPS har en mer baktung aterbetalningsprofil an andra entreprenadformer, binder den privata
utféraren till projektet. Det kan till exempel leda till att staten far en battre
forhandlingssituation om OPS-avtalet behdver omférhandlas, vilket kan jamféras med andra
entreprenadformer dar utforaren i ett tidigare skede erhaller storre delen av sin erséattning.

Att langivarna kan fungera som en stark kontrollfunktion for projektet stdmmer sannolikt i de
allra flesta fall. Effektivitetsvinsten fran detta ar dock nodvandigtvis inte av avgorande
betydelse med tanke pa att ett &nnu mer grundldggande incitament torde vara
entreprenadféretagets vinstintresse. Ett starkt intresse som finns dar oavsett entreprenadform
och om lanen finns pa foretagets egen balansrékning eller ar placerade i ett projektbolag.

Att en effektivitetsvinst kan uppsta genom att det privata foretaget langsiktigt bidrar med
projektbolagets egna kapital och darmed blir bundna till projektet under en langre tid ar
sannolikt (se till exempel VTI, 2017). Samtidigt motverkas denna effekt av den begrénsade
agarrisken i projektbolaget. Entreprenadforetagets forstahandsalternativ till OPS, och ett
sarskilt projektbolag, ar namligen att 1agga projektet pa sin egen balansrédkning. Eventuella
forluster begrédnsas da inte, som i OPS-fallet, till investerat kapital i projektbolaget. Ett sddant
upplagg torde innebara ett hogre risktagande for entreprenadféretaget jamfort med att
anvanda ett projektbolag, allt annat lika; och darmed ett annu starkare incitament att
effektivisera projektarbetet.

Att agarens risk minskar i en OPS beskrivs exempelvis i SOU 2017:13, avseende statlig
transportinfrastruktur. Dar konstateras bland annat att: ... en anledning till att bilda ett sarskilt
projektbolag &r just att begriansa dgarnas risktagande i projektet”.® Hur stor paverkan en
sadan riskbegransning har pa effektiviteten ar svarbedomt, i likhet med langivarnas positiva
bidrag till effektiviteten. Utfallet beror pa ett antal olika férhallanden. En viktig faktor ar
storleken pa eget kapital i projektbolaget.

Riksgélden har tidigare studerat ett antal projektbolag. Slutsatsen var att andelen eget kapital i
regel var relativt 1ag i dessa bolag. Kapitalstrukturen innehdll i normalfallet omkring 10 procent
eget kapital; resterande finansiering utgjordes av lan. Projekt vars intdktsstrom bestod av
tillgénglighetsavgifter, och darfor saknade exogena intédktsrisker, hade nagot lagre eget
kapital. Projekt som finansierats av brukaravgifter hade nagot hogre.

Det ska tillaggas att insatsen i projektbolag inte alltid bestar av eget kapital. Inte sallan
kommer den delvis i form av efterstéllda |an fran dgarna. De efterstéllda lanen |6per ofta med
relativt hog rénta. Vidare ar det inte ovanligt med agarstrukturer som involverar holdingbolag

16 Se avsnitt 5 i delbetdnkandet. Observera att denna kommitté kommer till en annan slutsats angaende Iampligheten
med att anvdnda OPS &n den som presenteras i denna analys.
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med séte i lander med en |ag kapitalbeskattning, vilket mojliggor att skatten pa dgarnas
avkastning kan minska.

5.3. Ett starkt livscykelperspektiv

OPS ger forbéattrade forutsattningarna for ett sa kallat livscykelperspektiv, dar utféraren pa
grund av ett helhetsansvar (projektering, byggnation, drift och underhall) under en lang
avtalsperiod har starka incitament att finna kostnadseffektiva losningar.

Med det menas att utféraren ar mer benédgen att utfora ett projekt till lagsta mojliga
totalkostnad, jamfort med om separata utforare upphandlas till de olika delarna av ett projekt.
Mycket talar for att ett livscykelperspektiv har férdelar, i synnerhet i projekt dér det finns en
tydlig koppling mellan sjalva utférandet och de framtida kostnaderna for drift och underhall.

Livscykelperspektivet, i kombination med relativt stora frihetsgrader for utféraren i OPS-avtal,
kan ocksa stimulera innovationer i ett projekt. Det har darfor framforts att OPS kan bidra till
hogre produktivitet i bygg- och anldggningsbranschen. En bransch som under lang tid har haft
en jamforelsevis svag produktivitetsutveckling.’”

Ett livscykelperspektiv ar dock inget som ar unikt for OPS. Livscykelperspektivet kan i forsta
hand hérledas till utférarens helhetsansvar under en langre period, och inte fran
overbryggningsfinansieringen. Darmed kan denna typ av effektivitetsvinst dven erhallas med
andra entreprenadformer, sdsom olika varianter av funktionsentreprenader.

Samtidigt som det finns en fordel med att langa avtal méjliggor ett livscykelperspektiv bor det
noteras att sadana ocksa leder till en 6kad osakerhet. Det beror pa att svarigheten att férutse
olika framtida handelser okar ju langre ett avtal stracker sig. Riskerna med daligt utformade
OPS-avtal, jamfort med andra entreprenadformer, kan darfor vara storre. De framsta riskerna
harror fran situationer nar ett projekt av nagon anledning gar sémre an planerat, vilket kan leda
till behov av omforhandlingar av avtal eller en konkurs for projektbolaget.

Det saknas ett tydligt svar pa om fordelarna med de langa avtalstiderna 6vervager dess
inneboende risker. Historiskt har det dock visat sig vara vanligt med omférhandlingar av OPS-
avtal, vilket leder till en osdkerhet kring kostnadsutfallet. Risken for stora tillkommande
kostnader okar rimligen om bestéllarens ansvar, att tillhandahalla en tjanst till medborgarna,
leder till en forsamrad férhandlingsposition vid en omférhandling.

5.4. Snabbare genomforande och battre budgetkontroll

OPS framhalls dven ha en incitamentsstruktur som leder till att projekt fardigstalls snabbare,
se exempelvis EPEC (2015). Det beror pa att aterbetalningen till projektbolaget i normalfallet
inleds forst nar projektet ar klart. For ett projektbolag har det stor betydelse om ett kassaflode
inkommer enligt plan (eller till och med tidigare) jamfort med om det blir forsenat. Om ett

17 Se till exempel SOU 2012:39, Nilsson (2009) och SOU 2002:115.
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projekt fardigstélls i fortid uppstar dessutom en samhallsekonomisk vinst for bestéllaren da
det aktuella objektet, till exempel en vag, kan borja anvandas tidigare av medborgarna.

Det framfors ocksa att OPS har battre forutsattningar att halla budget, vilket framst forklaras
av att ersattningen till projektbolaget har stora inslag av fast prisséttning.

Var bedémning &r att OPS innehaller incitament for ett snabbare fardigstéllande, likasa att
detta kan leda till samhéllsekonomiska vinster. A andra sidan &r det troligt att avtalsstrukturen
for en OPS tar langre tid att fa pa plats dn det genomsnittliga entreprenadavtalet, da avtalet
omfattar fler parter och &r komplext. Allt annat lika sa fordrojer det projektets fardigstéllande.

Styrkan i argumentet att OPS ger en battre budgetkontroll &r ddremot begransad, da det
framfor allt bygger pa sjalva ersattningsstrukturen i avtalet (fastprisersattning) och darmed
dven kan astadkommas med andra entreprenadformer.

5.5. Svag anbudskonkurrens minskar dock potentialen for
effektivitetsvinster

En néarliggande fraga, som antagligen &r viktig, ar hur incitamentsstrukturer och mojliga
effektivitetsvinster paverkas av en begransad konkurrenssituation. Svag konkurrens kan antas
hamma potentiella effektivitetsvinster.

En lyckad upphandling forutsatter ofta flera konkurrerande anbud. Samtidigt &r konkurrensen
inom bygg- och anldggningssektorn relativt begrénsad. Det &r sannolikt ocksa en av
anledningarna till att sektorn historiskt sett har haft en svag produktivitetsutveckling. En lag
grad av konkurrens paverkar dock samtliga entreprenadformer negativt. Men da OPS-projekt
tenderar att vara stora och avtalen komplexa, vilket begransar antalet aktorer med
utférandekapacitet, ar det inte orimligt att anta att OPS innebér en lagre konkurrensniva &n vid
genomsnittet av upphandlingar. Utvarderingar genomférda i Storbritannien pekar ocksa pa att
konkurrensen i OPS-upphandlingar ar samre an vid andra upphandlingsformer, se till exempel
House of Commons (2011) s. 30 och 57.

5.6. Empiriska studier rorande effektivitetsvinster

Det kan konstateras att det empiriska underlaget kring OPS ar relativt begransat, trots att det
globalt genomforts ett stort antal OPS-projekt. En anledning till det &r att de langa
avtalsperioderna innebar att manga OPS-projekt dnnu inte har avslutats. Befintliga empiriska
studier harror framst fran Storbritannien, dér ett betydande antal OPS™® har pabarjats eller
avslutats under de senaste decennierna.

'8 | Storbritannien bendmns OPS ofta Public Private Partnership (PPP), Private Finance Initiative (PFI) eller Private
Finance 2 (PF2).
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I VTI (2007) sammanstalls ett antal slutsatser fran empiriska studier gjorda fore 2007.
Rapporten konstaterar bland annat att Storbritannien ar det land som har storst erfarenhet av
OPS, samt att OPS-projekt ofta blir klara i tid och inom budget.

En senare brittisk studie pekar dock pa att det inte fanns nagot 6vertygande stod for att OPS-
projekt skulle fardigstallas snabbare eller billigare (se House of Commons, 2011, s. 55-59). En
annan viktig slutsats i denna studie ar att det inte har gatt att hitta bevis for att en ckad
effektivitet skulle uppvéga den dyrare finansieringskostnaden med OPS.

| en annan rapport, fran den brittiska motsvarigheten till Riksrevisionen lyfts tvd exempel som
pekar pa hogre finansieringskostnader i OPS (se avsnitt 1 i National Audit Office, 2018). Det
forsta exemplet ar en analys av en grupp skolor som upphandlats med OPS. For dessa skolor
bedomdes kostnaden ha blivit 40 procent hdgre jamfoért med projekt som finansierats med
statlig upplaning. Det andra exemplet &r en tidigare studie av sjukhus, dar kostnaderna
beddmdes vara 70 procent hogre med OPS.

Hare (2013) gor en genomgang av de OPS-projekt som initierades i Storbritannien under
1997-2010, och pekar bade pa for- och nackdelar. Bland annat konstateras att OPS-kontrakten
varit innovativa gallande anvandning av mark och fastigheter samt finansieringsmetoder.
Forfattaren papekar dock att OPS-programmet inte har varit den stora framgang som initialt
utlovades, och att den huvudsakliga "fordelen” har varit att offentliga investeringar har kunnat
ske utanfor budget, och utan att 0ka den offentliga skulden. Vidare konstateras att bara en
nagot mer balanserad 6kning av de offentliga utgifterna under tidsperioden hade frigjort
tillrackligt utrymme for att driva samtliga projekt i programmet via konventionella
entreprenadformer.

Under hosten 2018 meddelade den brittiska regeringen att den upphor med att anvanda OPS
(se HM Treasury, 2018). Beslutet motiverades i forsta hand av att OPS i olika utvarderingar
hade kritiserats for att ha lag flexibilitet, samt att upphandlingsformen utgjorde en finansiell
risk for den brittiska staten.

Palcic m.fl. (2018) analyserar atta motorvagsprojekt i Irland, i form av OPS-projekt, som
fardigstalldes 2010. Analysen visar att finansieringskostnaden for projektbolagen var
forhallandevis hog, vilket i kombination med kostnader for omférhandlingar med langivare till
de projektbolag som gatt med forlust indikerar att OPS-projekten inte har varit
samhdllsekonomiskt l6nsamma. Forfattarna pekar ocksa pa behovet av att forbattra tillgangen
till ekonomisk data avseende OPS-bolag, vidare analys och i synnerhet en statlig utvardering av
genomforda projekt.

Det finns sammantaget ett antal obesvarade fragor relaterade till effektivitetsvinster,
projektbolagsformen och dess drivkrafter, vilka boér analyseras vidare. Dessutom skiljer sig
projekt fran fall till fall, varfor det ar vanskligt att dra generella slutsatser kring om
effektivitetsvinster uppstar fran OPS, och i sa fall hur stora de skulle vara. Men genomgangen
av fordelar och nackdelar indikerar att effektivitetsvinsterna svarligen &r tillrackligt omfattande
for att motivera de hogre finansieringskostnaderna och évriga nackdelar med OPS.
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6. Slutsatser

Nackdelarna med OPS ar tydliga. OPS riskerar att férsamra transparens kring beslut och
prioriteringar och den statliga budgetdisciplinen. Vidare medfér OPS &dven en betydligt hogre
finansieringskostnad eftersom svenska statens lanekostnad &r lagre &n det privata
projektbolagets finansieringskostnad.

Samtidigt som nackdelarna &r tydliga sa ar fordelarna, i form av samhéllsekonomiska
effektivitetsvinster, osékra. De bygger i hog grad pa teoretiska argument, till exempel att risker
omfdrdelas pa ett mer optimalt sétt eller att battre incitamentsstrukturer skapas. Avgorande
har & om det gar att utforma kontrakt med ratt egenskaper, inte minst med tanke pa hur
komplexa projekt det &r fraga om. Det troliga &r att kontrakten blir ofullstdndiga och att
vasentliga risker inte fordelas tillrdckligt val pa forhand. Nar sadana risker materialiseras, har
staten ofta en svag férhandlingsposition till foljd av att projekten ofta producerar tjanster som
ar samhallsviktiga. Tesen att OPS ger staten mer forutsagbara kostnader kan darfér vandas i
sin motsats.

De teoretiska fordelarna har inte heller kunnat beldaggas empiriskt. Genomforda empiriska
studier, mestadels fran Storbritannien, talar i flera fall snarare for att OPS tenderar att vara
ineffektivt for den offentliga sektorn. Detta har ocksa foranlett Storbritannien att upphora med
att anvanda OPS.

Det kan inte uteslutas att OPS, for ett begrénsat antal enskilda projekt, kan vara en
samhallsekonomiskt effektiv entreprenadform. Men utfallet av att anvanda OPS préglas av en
asymmetri, dar den potentiella vinsten ar osaker och sannolikt liten, samtidigt som den
potentiella forlusten kan bli omfattande.

Var slutsats ar darfor att staten dven framdover bor avsta fran att anvdanda OPS. Det &r mer
dandamalsenligt att fortsatt utvardera de samhéllsekonomiska effektivitetsvinster som kan
uppnas genom att i hogre utstrackning anvanda olika former av total- och
funktionsentreprenader. Detta ar entreprenadformer som delvis har samma potentiella fordelar
som OPS, men som samtidigt saknar de nackdelar som uppstar fran privat finansiering.

Pa sa séatt kan ocksa hanteringen av de offentliga finanserna fortsatt styras av tydliga och

enkla regler i enlighet med den budgetlag som skapades under 1990-talet, och som har tjanat
de offentliga finanserna val sedan dess.
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