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Remissvar SOU 2017:13 Finansiering av
infrastruktur med privat kapital?

Sammanfattning

Skanska delar kommitténs slutsatser och tillstyrker dess férslag om ett svenskt
forsoksprogram for OPS-upphandlingar. | det foljande redogér Skanska for de viktigaste
skélen till detta stélliningstagande och lamnar rekommendationer for ett férsoksprogram for

OPS. Sammanfattningsvis anser Skanska att:

Prova och utvardera OPS

e OPS ér en internationellt beprévad upphandlingsform som ger tydliga incitament
att halla tidplan och budget, framjar innovativa ldsningar samt skapar ett tydligt
fokus pa livscykeloptimering vilket leder till en lagre totalkostnad éver tiden.

e OPS ger aven en forutsagbarhet da det visar pa saval det offentligas som det
privatas samlade ekonomiska ataganden i ett infrastrukturprojekt over hela dess

livscykel.

e Ett svenskt forsdksprogram for OPS bér darmed genomféras. OPS boér anvandas
pragmatiskt och precis som for andra genomférandemodeller for projekt med ratt

forutsattningar, dar tydliga nyttor kan pavisas.

e Hog bestallarkompetens ar en framgangsfaktor for lyckade OPS-upphandlingar.
Erfarenhet fran saval offentliga som privata aktorer i och utanfér Sverige behéver

tas tillvara. For att underlatta erfarenhetsutbytet bor Sverige ga med i EPEC.

e For att sakerstalla en god konkurrenssituation boér minst tre OPS-projekt ingd i

forsoksprogrammet

OPS pa ratt satt

e OPS bor som standard genomféras med statlig slutfinansiering med s.k.
tillg&nglighetserséttning till den privata utféraren. Med rétt balans mellan offentligt
och privat kapital i 6verbryggningsfinansieringen kan finansieringskostnaden
pressas ned samtidigt som effektivitetsincitamenten kvarstar. Det basta av tva

varldar.

e Vissa projekt kan dock lampa sig val fér, och genomféras med, privat slutfinansiering
dar en privat aktor tar ansvar for hela projektet s.k. marknadsrisk med brukaravgifter.
Darigenom skulle den totala investeringsvolymen kunna utdkas jamfort med de
ekonomiska ramarna for transportinfrastruktur som beslutats foér 2018-2029 och

vissa samhallsekonomiskt nyttiga projekt tidigarelaggas.
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Mest varde for pengarna nar samhallets ryggrad byggs ut

Nodvandigt att préva nya vagar

| januari 2017 passerade Sverige 10 miljoner invanare. Redan om nio ar beraknas Sveriges
invanarantal dverstiga 11 miljoner.! Transportinfrastrukturen utgér samhaéllets ryggrad och
ar avgorande for manniskors vardag, fungerande arbetsmarknadsregioner, ©kat
bostadsbyggande och saval inrikes som utrikes godstransporter. Med en 6kande befolkning
Okar behoven av transporter. Kapaciteten i transportsystemet behdver darfér utdkas.
Samtidigt lider transportsystemet av eftersatt underhall som maste atgardas, och
utvecklingen pa flera andra samhallsomraden innebér att betydande insatser ar nodvandiga.
Darfér ar det avgorande att de investeringar som gors i transportinfrastrukturen genomférs
sa att de ger mest varde for pengarna. Har finns en forbattringspotential i Sverige.

Som kommittén lyfter fram har produktivitetsutvecklingen i den svenska bygg- och
anlaggningsbranschen varit svag under de senaste decennierna, ndgot som &ven flera
andra utredningar och utvarderingar konstaterat.? Den svaga utvecklingen har betydelse for
kostnaden att bygga transportinfrastruktur och en dkad produktivitet har lyfts fram som ett
prioriterat fokusomrade i de senaste tre infrastrukturpropositionerna. Skanska delar
kommitténs analys att upphandlings- och entreprenadformerna som anvéands i Sverige ar
en viktig faktor for att férklara den laga produktivitets- och innovationsutvecklingen. Ett alltfor
stort fokus pa lagsta entreprenadpris har hAmmat arbetet med forskning och innovationer,
och darmed utvecklingen av branschen.

Svenska transportinfrastrukturprojekt drabbas ofta ocksd av stora kostnadsokningar,
underskattade behov av tillaggsinvesteringar och férseningar, vilket bland annat
Riksrevisionen belyst i ett antal granskningar.® Vidare fokuserar vanligen upphandlingarna
enbart pa byggnationsfasen, vilket forsvarar ett langsiktigt helhetsgrepp for att optimera
anlaggningarna o6ver tid nar det géller nyttjande, drift och underhall. Detta fragmenterade
synsatt ar en del av forklaringen till att det byggts upp en underhallsskuld i
transportsystemet.

I sin granskning av det svenska vagunderhallet konstaterar Riksrevisionen ocksa att sjalva
genomforandet av underhallsatgarderna skulle kunna genomféras mer kostnadseffektivt. |
dagslaget brister Trafikverkets information om hur omfattande, och vilken sorts, skador som
finns pa olika vagstrackor och myndigheten har begransade mdgjligheter att genomfora
underhallsarbeten vid ratt tidpunkt och till sa Iag kostnad som maijligt.

Mot bakgrund av Skanskas erfarenheter fran andra lander ser vi att flera av bristerna i saval
investerings- och byggnationsfas som drift- och underhallsfas kan hanféras till
upphandlings- och entreprenadformerna. Dagens utveckling, driven av bade digitaliseringen
och klimatutmaningen, stéller ocksa krav pa nya samarbetsformer och ett langre
tidsperspektiv. Det finns alltsd goda skal att prova nya vagar att oka innovationen i
branschen for effektivare infrastrukturprojekt i Sverige.

1 SCB. 2017. Befolkningsutveckling 1900-2016 och prognos 2017-2060.

2 Riksrevisionen. 2011. Trafikverkens produktivitet — Hur mycket infrastruktur far man fér pengarna?;
Riksrevisionen. 2012. Trafikverkets upphandling av vagar och jarnvagar — leder den till h6g produktivitet?; SOU
2012:39. 2012. Véagar till forbattrad produktivitet och innovationsgrad i anlaggningsbranschen.

3 Se exempelvis Riksrevisionen. 2011. Botniabanan och jarnvagen langs Norrlandskusten — hur har det blivit och
vad har det kostat?; Riksrevisionen. 2012. Statens satsningar pa transportinfrastruktur — valuta for pengarna?.

4 Riksrevisionen. 2017. Trafikverkets underhdll av vagar.
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Effektivare genomforande med privat kapital

Overgripande kan det sagas finnas tvd syften med att involvera privat kapital i
transportinfrastrukturprojekt. Dels kan privat kapital skapa effektivitetsincitament i
genomfdrandet, dels kan privat kapital anvandas for att i olika hdg utstrackning avlasta
offentliga budgetar (detta behandlas vidare i remissvarets sista avsnitt). Skanska valkomnar
kommitténs fokus pad OPS som en genomférandemodell for att dstadkomma effektivare
transportinfrastrukturprojekt och driva fram mer innovativa lésningar, snarare an en
finansieringsmodell. Genom kombinationen av ett langsiktigt helhetsatagande och
finansiella incitament mojliggérs forbattringspotential avseende genomférande av
transportinfrastrukturprojekt i Sverige. Skanska delar kommitténs bedémning att OPS kan
ge effektivitetsvinster genom:

e Ett tydligt livscykelperspektiv som ger lagre totalkostnader éver tid och tryggar drift

och underhall langsiktigt,
e starka drivkrafter att halla tidplan och budget,
e incitament att utveckla innovativa I6sningar.

Skanska delar ocksa beddmningen att vissa effektivitetsvinster kan uppnas med
funktionsentreprenader med helhetsatagande, men att flera effekter ar svara att uppna utan
den incitamentsstruktur som involveringen av privat kapital skapar i OPS-projekt.

Kommittén papekar att det saknas vetenskapligt systematiska studier av OPS-
upphandlingar. Det rader dock ingen brist pa praktiska erfarenheter fran andra lander.
Sarskilt relevant i detta sammanhang &ar det norska forsdéksprogrammet med OPS-
upphandlingar. Inom ramen fér den norska nationella transportplanen for perioden 2002-
2011 genomfordes tre vagprojekt med OPS-upphandlingar. De utvarderingar som gjorts,
bland annat av den norska motsvarigheten till Statens vag- och transportforskningsinstitut,
lyfter fram kortare byggtid, stérre fokus pa livscykelkostnader och en hog grad av innovation
i byggprocessen som tydliga mervarden i OPS-projekten.5 Mot bakgrund av detta har den
norska regeringen formulerat ett ramverk for fortsatt anvandning av OPS och gett Statens
vegvesen i uppdrag att upphandla ytterligare tre vagprojekt som samverkansprojekt — en
process som nu pagar.6 Aven for andra projekt som ingér i den norska nationella
transportplanen  foér perioden 2018-2029 kommer OPS att 0&vervdgas som
genomforandemodell.”

Erfarenheter frdn exempelvis Finland, Storbritannien och Kanada gér i linje med den norska
slutsatsen att OPS-upphandlingar, ratt utformade for ratt projekt, starker
livscykelperspektivet, haller budget, kortar byggtiden och 6kar innovationsgraden.8

S Transportokonomisk institutt (TOI). 2007. Evaluering av OPS | vegsektoren.

6 Det kongelige samferdseldepartement. 2015. Pa rett vei — Reformer i veisektoren. Meld. St. 25, Melding till
Stortinget.

’ Det kongelige samferdseldepartement. 2017. Nasjonal transportplan 2018-2029. Meld. St. 33 (2016-2017),
Melding till Stortinget.

8 Se exempelvis National Audit Office. 2011. Lessons from PFI and other projects; Finnish Transport Agency.
2013. Public Private Partnership (PPP) Review; The Conference Board of Canada. 2013. Canada as a global
leader: Delivering value through public-private partnerships at home and abroad.
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En modell f6ér 6kad konkurrens och férutsagbarhet

Konkurrens

Kommittén betonar att god konkurrens ar en forutsattning for lyckade OPS-upphandlingar.
Skanska delar denna uppfattning, och konstaterar att erfarenheterna fran andra lander pekar
pa att konkurrenssituationen for svenska OPS-projekt kan vantas bli val sa god som for de
storre traditionella upphandlingar Trafikverket gor idag. For de tre OPS-projekt som
upphandlades i Norge i bérjan av 2000-talet lamnades mellan fyra och fem anbud, fran saval
nationella som internationella aktérer. Som jamforelse lamnades i genomsnitt 3,5 respektive
tre anbud till Trafikverket for jarnvags- och vagprojekt med hogre kalkylkostnad an 500
miljoner kronor under 2016.°

Som komplettering till kommitténs resonemang om konkurrens bedémer Skanska att OPS-
upphandlingar kan véantas leda till en battre konkurrenssituation &n i upphandlingar av
funktionsentreprenader med helhetsataganden. Kortfattat beror detta pa att troskeln for
utlandska aktorer att delta med delkompetens i konsortieanbud i OPS-upphandlingar ar
lagre an for de ataganden som normalt foljer av upphandlingar av funktionsentreprenader
med helhetsataganden.

Forutsagbarhet

Skanska valkomnar kommitténs klargorande genomgang av OPS-projekts effekter for
statens budget och de offentliga finanserna. En effekt som kommittén dock inte tar upp ar
att OPS-upphandlingar pa ett mer transparent och forutsagbart satt &n idag visar pa saval
det offentligas som det privatas samlade ekonomiska ataganden i ett transport-
infrastrukturprojekt over hela dess livscykel. | nulaget ar den langsiktiga planeringen och
finansieringen av transportsystemet tydligt uppdelad mellan en planerings-, investerings-
och byggnationsfas & ena sidan och en drift- och underhdllsfas & andra sidan. Varken i
beslutsunderlagen infér nya investeringar eller i uppféljningarna av genomforda
investeringar anges normalt de totala kostnaderna for bade byggnation och drift- och
underhall. | OPS-upphandlingar star totalkostnaden for projektets alla faser i centrum fran
dag ett och dver hela avtalsperioden. Det starker forutsattningarna for béattre beslutsunderlag
och battre uppfdljning av transportinfrastrukturprojekt &n idag.

Dags for ett svenskt forsoksprogram

Skanska bedémer att OPS som genomférandemodell kan utgora ett viktigt verktyg for att
sékerstélla mest varde for pengarna i transportinfrastrukturprojekt. Darfér tillstyrker Skanska
kommitténs férslag om ett svenskt forsoksprogram for att préva och utvardera OPS-
upphandlingar. Med utgangspunkt i Skanskas breda erfarenhet som entreprenér och
utforare i sdval OPS-projekt som andra genomfdrandeformer vill vi lyfta fram ett antal viktiga
rekommendationer infor ett sddant férséksprogram.

Ratt modell for ratt projekt

Det finns inget egenvérde i att anvanda OPS, det & en genomférandemodell bland flera att
Overvaga for transportinfrastrukturprojekt. Endast i de fall tydliga nyttor kan pavisas bér OPS
anvandas. | flera andra lander bedéms detta med hjélp av sa kallade "Value-for-money”-
analyser. For att sakerstdlla mest varde for pengarna bér den genomférandemodell som

% Statens vag- och transportforskningsinstitut. 2017. Erfarenheter av privat finansiering av offentlig infrastruktur.
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lampar sig bast for varje enskilt projekt tillampas. Infér ett svenskt forséksprogram ar det
centralt att besluten om vilka projekt som véljs ut foregas av noggranna och transparanta
analyser.

Ratt kriterier for nar OPS ar lampligt

Ett antal kriterier ar sarskilt viktiga att beakta i analyserna av huruvida OPS ar den mest
lampliga genomférandemodellen att anvédnda. Skanska instdmmer i de kriterier som
kommittén pekar ut men vill sarskilt framhélla betydelsen av:

e Storlek — For att mojliggora skalfordelar, tillrdckliga resurser for optimering- och
utvecklingsarbete samt for att motivera kostnaderna som uppstar bade inom det
offentliga och for entreprendren/entreprenérerna kravs normalt att storleken pa
kontrakten 6verstiger 1 miljard kronor.

e Avgransning — Tydliga granssnitt och identifierbara risker &r en forutsattning for att
astadkomma en optimal risk- och ansvarsférdelning mellan parterna.

o Komplexitet — Det kravs en viss komplexitet i projektet for att vardet av riskdverforing
och innovation ska kunna skapas.

Skanska bedomer att exempelvis foljande vag- och sparprojekt kan vara lampliga for vidare
analyser infor ett svenskt férsoksprogram:

e Sodertornsleden e Utbyggnad Oslo-Stockholm
e  Fyrspar mellan Stockholm-Uppsala e Ostlig forbindelse

e  Skurubron i Nacka e Bro over Gullmarsfjorden

e Metro Malmd-Kdpenhamn o Fast forbindelse mellan

Helsingborg-Helsingor

Rétt bestéallarkompetens

For att de forberedande analyserna, upphandlingen och uppféljningen ska fungera val kravs,
precis som kommittén understryker, att den statliga bestallarkompetensen i termer av
resurser, kompetens och langsiktighet ar tillracklig och &ndamalsenlig. Har finns omfattande
erfarenheter att lara av, framfor allt i Europa, inte minst Skandinavien, men ocksa i
Nordamerika. Skanska anser att Sverige snarast bor bli medlem i Europeiska
investeringsbankens expertorgan for offentlig-privat samverkan (EPEC) for att underlatta
erfarenhetsutbytet.

Ratt balans mellan privat och offentligt kapital

Skanska valkomnar kommitténs analys av och slutsatser kring finansieringskostnaden i
OPS-projekt. Ofta lyfts forenklade jamforelser mellan statens respektive privata
projektbolags finansieringskostnad fram i den offentliga debatten om finansiering och
organisering av transportinfrastrukturprojekt. Kommitténs viktigaste slutsatser ar:

e Finansieringskostnaden for privata projektbolag &r inte direkt jamférbar med statens
finansieringskostnad. Hansyn maste tas till den riskéverforing som sker till det
privata bolagets finansiarer.

e Justerat for denna riskoverforingen kvarstdr normalt en skillnad mellan
finansieringskostnaden for staten och det privata bolaget.

e Skillnad i finansieringskostnad bor inte vara huvudfragan vid beslut om investeringar
i transportinfrastruktur ska genomféras som OPS. Finansieringskostnaden bor vara
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en av flera faktorer att ta hansyn till vid en samlad bedémning av potentiella
samhéllsekonomiska vinster och kostnader av olika genomférandemodeller.

e Finansieringskostnaden beror i hég grad pa hur risk- och ansvarsférdelningen
mellan den offentliga OPS-parten och den privata motparten utformas.

Den skillnad i finansieringskostnad som kvarstar justerat for riskdverféringen forklaras av att
staten, med sin beskattningsratt, normalt har en mycket hég kreditvardighet och darfor lanar
billigare &n privata aktorer. | dagslaget har den svenska staten hdgsta mojliga
kreditvardighet. Det talar dock pa intet satt emot OPS-upphandlingar i Sverige. Tvartom.
Genom att utforma OPS-projekten sa att staten tar ett stérre ansvar for finansieringen kan
finansieringskostnaden pressas ned. Samtidigt behtver den privata partens del av
finansieringen vara sa pass stor att effektivitetsincitamenten kvarstar. Pa sa satt tas det
basta av tva varldar tillvara. Skanska deltar som exempel i ett av de befintliga OPS-projekten
i Norge, Rv. 3/25 Ommangsvollen — Grundset/Basthjgrnet, dar kombinationen mellan
offentlig och privat finansiering resulterat i en finansieringskostnad som ar 6 procent hogre
an om projektet upphandlats traditionellt. Verkligheten skiljer sig alltsa fran de forenklade
rakneexempel som Riksgalden presenterat.

Med ratt balans mellan offentligt och privat kapital starks férutsattningarna for ett lyckat
forsoksprogram, och OPS-upphandlingar som ger mest nytta for pengarna.

Ratt forutsattningar for god konkurrens

For att konkurrenssituationen i ett svenskt forséksprogram ska bli god kravs att staten binder
sig till en malsattning att genomfora ett antal OPS-projekt. Detta for att 6ka intresset pa
marknaden och, inte minst, attrahera utlandska aktorer. Att genomfora flera projekt ar ocksa
rationellt for att fordela kostnaderna for de nédvandiga insatser som kravs for att férbereda,
upphandla och utvardera projekt. Skanska tillstyrker kommitténs rekommendation att minst
tre OPS-projekt bor ingd i ett samlat forsoksprogram.

OPS — mojligheter med utbkad privat involvering

Ett svenskt forsoksprogram for OPS-upphandlingar boér fokusera pa effektivare
genomfdrande av transportinfrastrukturprojekt och mest nytta fér pengarna med statlig
slutfinansiering. Skanska vill dock poadngtera att OPS som genomférandemodell &ven
Oppnar upp for att genomféra projekt som uppfyller Eurostats kriterier for att klassificeras
utanfor den offentliga sektorn. Anledningen till att ett projekt klassificeras utanfor den
offentliga budgeten &r att privat sektor tar helhetsansvar for genomforandet. Det innebéar att
statens budget och de offentliga finanserna inte belastas pd samma satt som vid
anslagsfinansiering eller 1&n via Riksgalden. Darmed kan den totala investeringsvolymen
utokas jamfért med de ekonomiska ramarna for transportinfrastruktur som beslutats for
2018-2029 och vissa projekt tidigarelaggas.

Det bor emellertid betonas att aven dessa projekt behéver slutfinansieras, antingen genom
brukaravgifter, andra intékter (exempelvis hyresintdkter, annonsintékter etc.) eller
tillganglighetsbaserade ersattningar fran staten. Kort sammanfattat finns det tva satt att

genomfdra projekt som klassificeras utanfor offentlig sektor:
1. Om bade kostnads- och intaktsrisken 6verfors till privat sektor, genom vad som
brukar kallas en marknadsriskmodell. Detta omnamns &ven ibland som koncession.
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Det offentliga atagandet ar d& mycket begransat och paverkar darfor varken det
offentliga laneutrymmet eller utgiftstaket.

2. Om kostnadsrisken overfors till privat sektor samtidigt som offentlig sektor inte
bidrar namnvéart med finansiering, tar in nagra direkta intékter fran projektet eller
gar in och minskar risken for den privata aktéren pa annat satt. Inte heller i detta
fall paverkas det offentliga laneutrymmet, dock belastas utgiftstaket av
tillganglighetsbaserade ersattningar till den privata aktéren under avtalsperioden.

Oavsett val av modell eller grad av privat involvering i ett OPS-projekt sa kvarstar det
formella agandet hos offentlig sektor och projektet Gvergar till offentlig forvaltning efter
avtalets slut, utan ersattning.

Skanska beddmer att foljande projekt kan vara lampliga att genomféra som OPS-projekt
utanfor offentlig sektor:

e Sddertbrnsleden

e Bro 6ver Gullmarsfjorden

e Fast forbindelse mellan Helsingborg-Helsingor

Med véanlig hélsning,

Anders Danielsson, vVD

SKANSKA AB
(p& uppdrag av i Sverige verksamma Skanskabolag)



