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Landstingsstyrelsen

Yttrande over Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? (SOU 2017:13)

Foredragande landstingsrad: Irene Svenonius

Arendebeskrivning

Finansdepartementet har genom remiss bjudit in Stockholms ldns landsting
att yttra sig over delbetdnkandet Finansiering av infrastruktur med privat
kapital? (SOU 2017:13).

Forslag till beslut
Landstingsradsberedningen foreslar landstingsstyrelsen besluta

att avge yttrande till Finansdepartementet 6ver delbetdnkandet
Finansiering av infrastruktur med privat kapital? (SOU 2017:13) i enlighet
med landstingsradsberedningens forslag till yttrande.

Landstingsradsberedningens motivering

Landstingsstyrelsen ser positivt pa utredningens forslag att genomfora ett
projekt med tre objekt som genomfors som OPS, for att sedan kunna
utvirdera dessa innan fortsattning bestdms. P& detta sitt kan viktig
kunskap samlas som kan majliggora en bredare anviandning av OPS vid
nyinvesteringar i infrastruktur.

Landstingsstyrelsen instammer i huvudsak i landstingsdirektorens
yttrande, men vill nedan gora f6ljande fortydliganden och tillagg.

Mojligheten att genomfora nyinvesteringar i statlig infrastruktur med OPS
far inte anviandas som ett sitt att 1dgga kostnader, som annars skulle betalas
av staten, pa Stockholms lans landsting (SLL) eller medborgarna i
Stockholms lans landsting. Stockholmarna bar redan nu tunga bordor
genom framforallt skatteutjamning, men dven trangselskatter, och
ytterligare palagor fran staten ar enligt landstingsstyrelsens mening inte
rimliga utan kompensation.
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Landstingsstyrelsen anser att utredningen val beskriver de utmaningar som
finns vid utformandet av OPS-avtal och instimmer i utredningens slutsats
att minga av de risker som finns kan undvikas genom ett standardavtal tas
fram.

Inom SLL finns erfarenhet av OPS-avtal bade som upphandlande
myndighet av Nya Karolinska och som avtalspart till den genom OPS
upphandlade leverantoren av Arlandabanan.

Nya Karolinska ar bade ett fastighets- och verksamhetsprojekt som
mojliggor innovationer i teknik, behandlingar och arbetsmetoder.
Upphandlingen av Nya Karolinska har fatt kritik och efter beslut av
Stockholms lans landstingsfullmaktige kommer en oberoende
genomlysning genomforas som ska paga till och med ar 2020. Efter
fardigstillandet av ett s omfattande projekt som Nya Karolinska finns det
vardefulla erfarenheter att himta fran processen som kan komma till nytta
vid framtida beslut, séval for SLL som andra upphandlande myndigheter
som vill anvinda sig av OPS-formen, och genomlysningen ska bidra till
detta.

Utifran de erfarenheter som SLL har fran avtal med A-train/Arlandabanan,
vill landstinget understryka att samma transparens som finns vad géaller
kostnader och prissattning nar infrastrukturen finansieras med statliga
medel bor efterstravas nar infrastrukturen finansierats genom OPS. I annat
fall kan projektets troviardighet riskeras i onodan da brukare inte ser
grunden for de avgifter som ska betalas. Det kan forvisso finnas skal for att
inte alla delar i ett avtal kan offentliggoras, men for projektets trovardighets
skull bor anda ambitionen vara att s mycket som mojligt ska kunna
offentliggoras.

Eftersom OPS-avtal stracker sig over langre tid an andra upphandlade avtal
bor det enligt landstingsstyrelsen finnas majlighet att omforhandla dessa
om det finns skil att gora nya avviganden angéende vilka mal som ska
uppnas. Det kan till exempel vara s att man av olika skal vill uppna hogre
nyttjande av infrastrukturen och darfor vill sinka kostnaderna for
nyttjandet.
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Beslutsunderlag

Landstingsradberedningens forslag till yttrande
Landstingsdirektorens tjansteutldtande den 11 maj 2017
Landstingsdirektorens forslag till yttrande

Sammanfattning av delbetdnkandet Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? (SOU 2017:13)

Irene Svenonius

Gustaf Drougge
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Yttrande over Finansiering av infrastruktur med
privat kapital (SOU 2017:13)

Landstinget skulle kunna paverkas av delbetdnkandets forslag dels som
potentiell medfinansiar av statlig transportinfrastruktur och dels som
potentiella brukare av transportinfrastrukturen.

Landstinget ser positivt pa utredningens forslag att genomfora ett projekt
med tre objekt som genomfors som OPS, for att sedan kunna utvardera
dessa innan fortsittning bestdms. Pa detta satt kan viktig kunskap samlas
som kan mojliggora en bredare anvandning av OPS vid nyinvesteringar i
infrastruktur.

Mojligheten att genomfora nyinvesteringar i statlig infrastruktur med OPS
far inte anvandas som ett sitt att 14gga kostnader, som annars skulle betalas
av staten, pa landstinget eller medborgarna i Stockholms léans landsting.
Stockholmarna bar redan nu tunga bordor genom framforallt
skatteutjamning, men dven trangselskatter, och ytterligare palagor fran
staten ar enligt landstingsstyrelsens mening inte rimliga utan
kompensation.

Landstingets vilja att medfinansiera statliga infrastrukturprojekt paverkas
inte av om staten gor ett OPS-projekt eller inte, utan varje fall méste
bedomas for sig utifran hur avtalen ser ut.

Inom SLL finns erfarenhet av OPS-avtal bade som upphandlande
myndighet av Nya Karolinska och som avtalspart till den genom OPS
upphandlade leverantéren av Arlandabanan.

Nya Karolinska ar bade ett fastighets- och verksamhetsprojekt som
mojliggor innovationer i teknik, behandlingar och arbetsmetoder.
Upphandlingen av Nya Karolinska har fatt kritik och efter beslut av
Stockholms lans landstingsfullméktige kommer en oberoende
genomlysning genomforas som ska paga till och med ar 2020. Efter
fardigstallandet av ett s omfattande projekt som Nya Karolinska finns det
vardefulla erfarenheter att himta fran processen som kan komma till nytta
vid framtida beslut, savil for SLL som andra upphandlande myndigheter
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som vill anvinda sig av OPS-formen, och genomlysningen ska bidra till
detta.

Som potentiell brukare av transportinfrastrukturen nir den ar fardig vill
landstinget papeka erfarenheter fran Arlandabanan. Det ramavtal som
landstinget har med Arlandabanans dgare, A-Train, bedoms vara mycket
ofordelaktigt for bade landstinget och landstingets resenirer. Nar
ramavtalet forhandlades fram 2012 efterfragade landstinget information
om hur den bakomliggande avtalskonstruktionen sdg ut eftersom A-Train
hénvisade till sina finansieringskostnader och avkastningskrav.

Utifran de erfarenheter som SLL har fran avtal med A-train/Arlandabanan,
vill landstinget understryka att samma transparens som finns vad giller
kostnader och prissattning nar infrastrukturen finansieras med statliga
medel bor efterstravas nar infrastrukturen finansierats genom OPS. I annat
fall kan projektets troviardighet riskeras i onodan da brukare inte ser
grunden for de avgifter som ska betalas. Det kan forvisso finnas skal for att
inte alla delar i ett avtal kan offentliggoras, men for projektets trovardighets
skull bor 4anda ambitionen vara att s mycket som mojligt ska kunna
offentliggoras.

Om kommitténs forslag att vélja ut OPS-projekt blir verklighet s& bor den
har typen av effekter pa samhéllsekonomin vara en del av deras analys nar
avtalen forhandlas fram. Avtalen bor ocksa kunna ses 6ver och andras.
Aven om det vid den inledande analysen finns skil for de villkor som till
exempel galler for Arlandabanan, kan det finnas anledning for staten att
gora nya stallningstaganden vid senare tidpunkt.
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Landstingsstyrelsens férvaltning

Landstingsdirektérens stab

Ingela Erneholm

Landstingsstyrelsen

Yttrande over Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? (SOU 2017:13)

Arendebeskrivning

Finansdepartementet har genom remiss bjudit in Stockholms lans landsting
att yttra sig over delbetankandet Finansiering av infrastruktur med privat
kapital? (SOU 2017:13).

Beslutsunderlag

Landstingsdirektorens tjansteutldtande den 11 maj 2017

Forslag till yttrande

Sammanfattning av delbetdnkandet Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? (SOU 2017:13)

Forslag till beslut
Landstingsstyrelsen foreslas besluta

att  avge yttrande till Finansdepartementet 6ver delbetankandet
Finansiering av infrastruktur med privat kapital? (SOU 2017:13) i
enlighet med landstingsdirektorens forslag till yttrande.

Forvaltningens forslag och motivering

Sammanfattning

I delbetankandet konstateras att det finns potentiella effektivitetsvinster att
realisera med hjalp av OPS-modeller inom investeringar i statlig
transportinfrastruktur. Utredningen foreslar darfor att ett forsoksprogram
startas som bestar av minst tre OPS-projekt inom
transportinfrastrukturomradet och som sedan ska utvirderas.
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Landstinget skulle kunna paverkas av delbetinkandets forslag dels som
potentiell medfinansiar och dels som potentiella brukare av
transportinfrastrukturen. Som medfinansiar behover landstinget avgora
fran fall till fall vad som &r bast for invanarna. Som brukare vill landstinget,
utifran erfarenheter fran Arlandabanan, betona vikten av att utga fran
breda samhallsekonomiska analyser nar avtalen konstrueras.

Bakgrund

Delbetankandet Finansiering av infrastruktur med privat kapital? (SOU
2017:13) har tagits fram av kommittén om finansiering av offentliga
infrastrukturinvesteringar via skatter, avgifter och privat kapital, som
regeringen beslutade om den 22 juni 2016 och vars uppdrag ska
slutredovisas den 28 februari 2018.

Bakgrunden till kommitténs uppdrag ar att regeringen anser att en val
fungerade infrastruktur bade gynnar det allmidnna som privata
fastighetsdgare och att bada parter darfor kan ha ett intresse av att
infrastruktursatsningar snabbare realiseras. Det kan darfor finnas skal for
att de gemensamt bidrar till infrastrukturens finansiering. Kommittén ska
undersoka vilka alternativ eller modeller som finns f6r hur privat kapital
ska involveras i finansieringen av statlig transportinfrastruktur.

Privat finansiering av investeringar i transportinfrastruktur kan uppnas
med olika former av offentlig-privat samverkan (OPS), vilket avser ett
ldngsiktigt kontrakt mellan staten och en privat part avseende
tillhandahéllandet av en infrastrukturtjanst, inte en anlaggning. Ett OPS-
projekt innebar oftast att ett speciellt projektbolag bildas for att
tillhandahalla infrastrukturtjansten.

I delbetdnkandet konstateras att det finns potentiella effektivitetsvinster att
realisera med hjilp av OPS-modeller inom investeringar i statlig
transportinfrastruktur, men att det inte kunnat belaggas vetenskapligt pa
ett systematiskt satt i empiriska studier. Kommittén foreslar darfor
foljande:
e Ett forsoksprogram som bestar av minst tre OPS-projekt startas
inom transportinfrastrukturomradet.
e En sirskild funktion med hog expertkompetens inrattas och far till
uppgift att identifiera lampliga OPS-projekt som ligger inom ramen
for den nationella transportplanen.
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e Forsoksprogrammet utvirderas i sin helhet i ett senare skede och da
bor tas stallning till om det finns skal att fortsatta med OPS-
upphandlingar pa permanent basis.

Forvaltningens forslag till yttrande har tagits fram med underlag fran
trafikforvaltningen.

Overviganden

Landstinget skulle kunna paverkas av delbetdnkandets forslag dels som
potentiell medfinansiar och dels som potentiella brukare av
transportinfrastrukturen. Enligt 2 kap. 1§ forsta stycket lagen (2009:47) om
vissa kommunala befogenheter fair kommuner och landsting l1amna bidrag
till byggande av vig och jarnvig som staten ansvarar for. Detta forutsatt att
medfinansieringen ar till nytta for kommunens eller landstingets invénare.
Enligt en rapport fran Trafikverket (Medfinansiering och forskottering av
statlig infrastruktur fran avtalsparter, N2016/01505/TIF) sa forvantas den
kommunala medfinansieringen 6ka de kommande aren. Landstingets vilja
att medfinansiera statliga infrastrukturprojekt paverkas inte av om staten
gor ett OPS-projekt eller inte, utan varje fall méaste bedomas for sig utifran
hur avtalen ser ut. Enligt landstingets Investeringsstrategi, L.S 1308-1033,
LS 1407-0854, ar malet for landstingets investeringsverksamhet att skapa
eller ersitta resurser som ar nodvandiga for att forverkliga politiska beslut
om samhillsservice samt att medverka till att uppna politiska mal.

Som potentiell brukare av transportinfrastrukturen nar den ar fardig kan
landstinget papeka erfarenheter fran Arlandabanan, som ar det enda
exemplet pa statligt OPS-avtal inom transportinfrastruktur de senaste
decennierna. I det fallet utgjordes en del av det omfattande avtalet av en
koncession vilket ar en specifik form av avtal mellan en offentlig bestillare
och en privat utforare vilken ges ensamritt att driva verksamhet och ta ut
avgifter. I delbetdnkandet behandlas koncessioner generellt som en form av
OPS med en efterfragebaserad ersattningsmodell diar 100 procent
brukarfinansiering anvinds for slutfinansiering. Det ramavtal som
landstinget har med Arlandabanans dgare, A-Train, bedoms vara mycket
ofordelaktigt for bade landstinget och landstingets resenirer. Nar
ramavtalet forhandlades fram 2012 efterfragade landstinget information
om hur den bakomliggande avtalskonstruktionen sdg ut eftersom A-Train
hanvisade till sina finansieringskostnader och avkastningskrav. Om
kommitténs forlag att vélja ut OPS-projekt blir verklighet sa bor den har
typen av effekter pa samhallsekonomin vara en del av deras analys nar
avtalen forhandlas fram.
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Ekonomiska konsekvenser
Beslutet att avge yttrande har inte nigra ekonomiska konsekvenser.

Malin Frenning
Landstingsdirektor

Beslutsexpediering:
Akt

Finansdepartementet
Trafiknamnden
Landstingsdirektorens stab

Godkand av Malin Frenning, 2017-06-12
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Yttrande over Finansiering av infrastruktur med
privat kapital (SOU 2017:13)

Landstinget skulle kunna paverkas av delbetdnkandets forslag dels som
potentiell medfinansiar av statlig transportinfrastruktur och dels som
potentiella brukare av transportinfrastrukturen.

Landstingets vilja att medfinansiera statliga infrastrukturprojekt paverkas
inte av om staten gor ett OPS-projekt eller inte, utan varje fall maste
bedomas for sig utifran hur avtalen ser ut.

Som potentiell brukare av transportinfrastrukturen nar den ar fardig vill
landstinget papeka erfarenheter frin Arlandabanan. Det ramavtal som
landstinget har med Arlandabanans dgare, A-Train, bedoms vara mycket
ofordelaktigt for bade landstinget och landstingets resenarer. Nar
ramavtalet forhandlades fram 2012 efterfragade landstinget information
om hur den bakomliggande avtalskonstruktionen sag ut eftersom A-Train
héanvisade till sina finansieringskostnader och avkastningskrav. Om
kommitténs forlag att vélja ut OPS-projekt blir verklighet sa bor den har
typen av effekter pa samhillsekonomin vara en del av deras analys nar
avtalen forhandlas fram. Avtalen bor ocksa kunna ses 6ver och andras.
Aven om det vid den inledande analysen finns skil fér de villkor som till
exempel giller for Arlandabanan, kan det finnas anledning for staten att
gora nya stillningstaganden vid senare tidpunkt. Aven frigan om
transparens gentemot tredje part bor beaktas nar staten ingar den har
typen av avtal.
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Sammanfattning

Inledning — kommitténs uppdrag m.m.

Kommitténs uppdrag ir enligt direktiven att redogora for vilka alter-
nativ eller modeller som finns f6r hur privat kapital kan involveras 1
finansieringen av statlig transportinfrastruktur. Vidare ska kom-
mittén gdra en samlad bedémning av om och i s8 fall p4 vilket sitt, 1
vilken omfattning och fér vilken typ av transportinfrastruktur-
projekt det kan vara limpligt att involvera privat kapital.

Kommittén har utifrin direktiven gjort vissa avgrinsningar.
Med statlig transportinfrastruktur avses i betinkandet statliga vigar
och jarnvigar. Agarvixling av befintlig infrastruktur behandlas inte.
Inte heller behandlas frigan om transportinfrastruktur i hégre ut-
strickning bér slutfinansieras med brukaravgifter. Kommittén gor
inte heller nigra beddmningar angdende niva eller inriktning p4 in-
vesteringarna i transportinfrastruktur i Sverige.

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

OPS innebér inte att nagon annan betalar

OPS-uppligg med statlig slutfinansiering 4r inte en fungerande
metod f6r att undslippa att de offentliga finanserna belastas. OPS-
modeller innebir dock att statliga utgifter under utgiftstaket skjuts
fram3t i tiden. I de fall OPS-projektet klassificeras utanfér offentlig
sektor i nationalrikenskaperna skjuts dven effekterna pd finansiellt
sparande framit i tiden. Investeringsutgifterna riskerar dirfér i ett
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OPS-uppligg att bli mindre transparenta sett ur ett budgetprocess-
perspektiv. Den kritik som riktas mot finansiering av infrastrukeur-
investeringar genom interna l3n i Riksgildskontoret, dvs. att det kan
anvindas for att i nirtid hilla tillbaka utgifter under utgiftstaket, ir
giltig ocksd for OPS-uppligg.

Oaktat eventuella skillnader i finansieringskostnaden och effek-
tivitetsvinster 4r dirfér sedvanlig anslagsfinansiering i enlighet med
budgetlagens huvudregel att féredra. Ett OPS-program i Sverige bor
motiveras med 8kad samhillsekonomisk effektivitet i investerings-
verksamheten.

Héga privata avkastningskrav maste ses
i samband med riskfordelning och incitament

Eftersom den svenska staten i dagsliget har hogsta mojliga kredit-
virdighet, som ytterst vilar p§ stabila offentliga finanser och beskatt-
ningsritten, ir statens finansieringskostnad i stort sett densamma
som den riskfria rintan. Finansieringskostnaden {ér privata bolag ir
hogre 4n for svenska staten vid investeringar i transportinfrastruktur.
En del av denna skillnad beror dock p4 att det vid privat finansiering
sker en riskéverféring till projektbolagets lngivare och dgare. Lin-
givare till svenska staten tar diremot inga projektrisker eftersom
statens upplining inte ir kopplade till specifika investeringsprojekt.

Det iterstir en skillnad i finansieringskostnad 4ven nir hinsyn
tas till riskéverforingen. Skillnaden bestdr bl.a. i l&ngivarnas risk-
aversion, den hoga likviditeten fér statsobligationer och regler for
riskviktning nir det giller l&ngivarnas utldning.

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

OPS bor genomféras om de bedémda effektivitetsvinsterna med
uppligget ir storre 4n skillnaden i den riskjusterade finansieringskost-
naden. Grundfrigan ir dirfér om en adekvat riskférdelning i ett OPS-
kontrakt och de incitament som denna ger upphov till kan bidra till
okad samhillsekonomisk effektivitet vid infrastrukturinvesteringar.
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Det finns potentiella effektivitetsvinster
att hamta hem med OPS-upplagg

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

De externa lanen som OPS-projektbolaget normalt tar upp inne-
bir vidare att projektet granskas mer ingdende in vid andra entrepre-
nadmodeller. Ett OPS-uppligg kan ocksi underlitta omférhand-
lingar fér staten av ingdngna avtal till f6ljd av férindrade férutsitt-
ningar fér projektet. I férhéllande till nu existerande FEHA-exempel
i Sverige innebir en OPS-modell dven att drivkrafterna att hélla tids-
ram och budget stirks, liksom livscykelperspektivet.

Kommittén anser att staten ska fortsitta att préva och utveckla
anvindningen av funktionsentreprenader och FEHA. Vilken upp-
handlingsform som ir mest limplig m3ste avgoras frin fall till fall.

Fér att de potentiella effektivitetsvinster som beddms finnas med
OPS-modellen ska vara méjliga att uppn stills héga krav p4 statens
organisation samt upphandlings- och férhandlingskompetens.

Bestéallarkompetens och
gediget forberedelsearbete nédvandigt

Ett framtida OPS-program bér féregds av att staten forsikrar sig
om att méta de nya forutsittningarna som ett OPS-program inne-
bir med tillrickliga institutionella resurser och erforderlig kompe-
tens. En forutsittning for ett lyckat OPS-program ir att bestillar-
kompetensen i termer av resurser, kompetens och l&ngsiktighet ir
tillricklig och indamilsenlig. Det ir troligt att den organisation och
kompetens som byggs upp 4ven kan bidra inom andra omriden én
transportinfrastruktur dir OPS ir eller kan vara aktuellt.

Det ir dven kommitténs bedémning att det ir angeliget att rike-
linjer och policyer faststills for att ett svenskt OPS-program ska
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kunna genomféras effektivt. Det bér &vervigas om det ir méjligt
att ta fram ett standardavtal som kan anvindas som en gemensam
utgdngspunkt vid olika OPS-projekt.

Ett eventuellt svenskt OPS-program bér utformas si att ut-
virdering av projekten underlittas och stédjs. Effekterna av varje
OPS-projekt bor beskrivas och hanteras pd ett transparent sitt s3
att det bidrar till ett fullstindigt beslutsunderlag.

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

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

Utredningens stallningstagande

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

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

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

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

! European PPP (Public Private Partnership) Expertise Centre ir ett europeiskt expertcentrum
fér offentlig-privata partnerskap inom Europeiska investeringsbanken.
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