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Forord

Trafikutskottet beslutade vid sammantrdde den 13 februari 2007 att ta fram en
forskningsoversikt om offentlig-privat samverkan (OPS). Syftet med forsk-
ningsoversikten ar i forsta hand att utskottet ska kunna ta del av de erfarenhe-
ter och forskningsrén som finns av genomférda OPS-projekt inom vég- och
jarnvagsomradet infor riksdagens beslut om infrastrukturinvesteringar varen
2008.

Det uppdrogs at Vig- och transportforskningsinstitutet (VTI) att genomfo-
ra en forskningsoversikt. I denna rapport redovisas resultatet av deras arbete.
Forskningsoversikten har utarbetats av forskningschefen Jan-Eric Nilsson och
forskaren Roger Pydokke'. I appendix till rapporten finns &ven en forsk-
ningsoversikt av statsvetenskaplig forskning om offentlig-privat samverkan
inom infrastrukturomrédet. Denna forskningsdversikt har utarbetats av dokto-
rand John Hultén och docent Anders Sannerstedt, statsvetenskapliga institu-
tionen vid Lunds universitet. Utvdrderaren Johan Wockelberg Hedlund pa
utvédrderings- och forskningsfunktionen vid riksdagens utredningstjénst har
bistatt utskottet i arbetet med att ta fram forskningsdversikten.

Stockholm i november 2007

Christina Axelsson
Ordforande
Goran Nystrom

Kanslichef

! Forfattarna star for innehallet i forskningséversikten, medan VTI som forskningsinsti-
tut garanterar arbetets vetenskapliga kvalitet.
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Sammanfattning

En 6vergang fran dagens modell for infrastrukturfinansiering — dvs. att stats-
budgeten belastas det ar en investering genomfors — till offentlig-privat sam-
verkan (OPS), och didrmed en avbetalningsldsning, skapar ett budgetutrymme
under de forsta dren med det nya forfarandet. Mgojligheten att bygga nya pro-
jekt minskar emellertid nér avbetalningarna viaxer. OPS utgdr darfor inte en
ny kalla for finansiering av infrastrukturbyggande. Rétt utformat kan ddremot
OPS skapa drivkrafter till nya och mer effektiva losningar i en sektor av eko-
nomin med svag produktivitetsutveckling. De fd uppféljningar av OPS som
genomforts pekar pa tidsbesparingar och férre kostnadsoverskridanden, me-
dan det varit svért att pavisa faktiska kostnadsbesparingar. I rapporten redovi-
sas ett antal aspekter som bor beaktas dé sddana avtal mellan offentliga be-
stéllare och privata utforare ska utformas.

Syftet med denna rapport ér att redogora for de kunskaper om offentlig-privat
samverkan (OPS) som i dag finns i forskningsvérlden och i form av erfaren-
heter frdn olika ldnder. Ndrmare bestdmt jimfors tre olika sétt att genomfora
projekt:

e Traditionell upphandling i form av utférareentreprenader omfattar endast
byggnation av ett projekt och kidnnetecknas av att bestillaren inte bara be-
skriver hur en vég eller bana ska se ut, utan ocksa bestimmer hur arbetet
ska utforas.

e Funktionsupphandling omfattar bade byggnation av ett nytt projekt och
drift och underhéll under 15 till 30 &r. Uppdraget preciserar vilken funk-
tion som bestéllaren vill kdpa i stéllet for hur arbetet med projektet ska ut-
formas.

e Offentlig-privat samverkan utgar fran en fuktionsentreprenad men innebér
ocksé att entreprendren forvintas lana upp medel for att genomféra pro-
jektet. Dessa medel betalas tillbaka under projekttiden, endera i form av
ersittningar fran statskassan eller som avbetalningar fran statsbudgeten.

Kostnadseffektivitet

Den akademiska litteraturen fokuserar i forsta hand pa mojligheterna att med
stod av funktionsupphandling och OPS bygga lika bra eller béttre vigar och
jarnvégar till lagre kostnader d4n med traditionell upphandling. Det finns at-
minstone tva viktiga kéllor till effektivisering: den ena att utforaren ges dkad
frihet att genomfora uppdraget pa det sédtt man finner lampligt, och den andra
att man ges mdjlighet att minimera projektens kostnader i ett livscykelper-
spektiv genom ett 1angt avtal.

Den 6kade friheten att utforma objekten, liksom det 6kade ansvaret for un-
derhall och drift innebér ockséa dkade risker for utforaren. Detta kan i sin tur
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oka bestdllarens kostnader genom att utforaren i sitt anbud ldgger in en risk-
premie. Darfor dr det viktigt att bestdllaren véljer precis vilket ansvar, och
dérmed vilka risker, som utforaren ska bdra. Rapporten innehéller en genom-
géng av aspekter som maste beaktas i de avtal som tecknas mellan bestéllare
och utforare for att sékerstélla dessa kostnadsbesparingar.

Det finns atminstone tva argument for att utvidga funktionsentreprenader
till att bli OPS-projekt, dvs. for att utféraren ska finansiera investeringen och
fa betalt under kontraktsperioden, snarare dn att lata bestéllaren betala under
byggtiden: (1) Tack vare att externa langivare granskar projektets olika delar
for att minimera risken for att man inte far betalt for sina 1an (s.k. due diligen-
ce kontroll) minskar risken for kostnadsoverskridanden. (2) Risken minskar
for att utforaren nédgra ar efter trafikstart tvingar fram omforhandlingar, jim-
fort om utforaren inte sitter med en fordran pé bestéllaren vid denna tidpunkt.

Det visar sig att relativt fa uppféljningar gjorts av genomforda OPS-
projekt. Ingen séddan uppfoljning har heller kunnat genomforas av ett helt
slutfort OPS-projekt till f6ljd av de langa avtalstiderna. De uppf6ljningar som
dnda gjorts pekar pa att OPS-projekt fardigstillts enligt uppgjord tidtabell
eller till och med fore avtalad Gppnandetidpunkt, liksom att man far férre
kostnadsdverskridanden én traditionellt upphandlade avtal.

Déremot har det varit svart att beldgga kostnadsbesparingar, nagot som kan
ha olika forklaringar: (1) Man bygger dyrare “nu” for att fi ldgre underhalls-
kostnader “senare”, samtidigt som de framtida besparingarna inte hunnit
materialiseras i samband med utvédrderingen. (2) Anbud pd OPS-kontrakt
innehéller en hog premie for att gardera utforaren for den dkade risk man tar
pa sig. (3) Trots att OPS-avtal ska ge utforaren stor frihet i beslut om hur
projekten ska genomforas fortsétter bestillaren att detaljstyra utférandet. Det
betyder i sa fall att det &r svért att prova nya byggmetoder. (4) OPS leder i
sjdlva verket inte till ndgra kostnadsbesparingar.

Finansiering

En viktig drivkraft bakom manga OPS-projekt har varit att skapa en ny finan-
sieringskélla. OPS har ocksa erbjudit en mojlighet att kringgé statliga budget-
restriktioner, exempelvis manifesterade i Maastrichtkriterierna.

En enkel jimforelse mellan direktavskrivning och avbetalning visar att
OPS mdgjligen kan skapa nytt finansieringsutrymme under en overgangsfas:
Det ar endast i samband med att man byter fran att direkt betala for alla inve-
steringar over det &rliga anslaget till att utnyttja ldnefinansiering som man kan
frigdra medel. Pa lang sikt, ndr avbetalningarna tar successivt allt storre bud-
getutrymme, dr ddremot direktavskrivning och lénefinansiering statsfinansi-
ellt ekvivalenta.

Genomgéngen av erfarenheter visar att insikten om att ocksd OPS-projekt
maste betalas, och dirmed inte innebir att nya medel kan goras tillgdngliga,
successivt har dkat. Vissa lander har emellertid fatt betala dyrt for att de inte
har genomskédat detta férhéllande redan frén borjan.
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Vinnare och forlorare i samhillsekonomin

OPS ger utforarna storre handlingsfrihet i genomférandet av ett projekt och
Okar pa sa sitt foretagets kontroll ver projektet pa bekostnad av de statliga
bestillarrepresentanterna. Aven om man inte har observerat ligre kostnader
for staten finns det en del som talar for att utforarna gor storre vinster tack
vare att man ér villig att ta pa sig en storre risk.

Effekter for demokratisk och finansiell styrning

Beslut om infrastrukturinvesteringar fattas inom ramen for en omfattande
planeringsprocess med deltagande av riksdag, regering och myndigheter.
Beroende pé hur regelverket for OPS tillimpat pa transportinfrastruktur ut-
formas kan man skapa olika starka drivkrafter for att uppnd de effektivise-
ringsvinster som dr dnskvérda.

I rapporten diskuteras olika tillvigagéngssatt for att sdkerstilla att OPS
gors till en mekanism for att genomfora projekt, vars samhéllsekonomiska
nytta granskats under planeringsprocessen. I avslutningsavsnittet skisseras
ocksa ett antal ténkbara beslutsregler som kan skapa ett ramverk for de beslut
som ska fattas for OPS. Var huvudslutsats ar att det med ett sddant enkelt
regelverk &r fullt mojligt att ta stéllning till offentlig-privat samverkan pa ett
sétt som sdkerstiller hogt stdllda krav pa demokratiskt inflytande och transpa-
rens i beslutsprocessen.

Betydelsen av utvérdering och ansvarsutkrdvande bor faststéllas i inled-
ningsfasen pé en process som innebdr en 6kad anvidndning av OPS. I Norge
har tre OPS-projekt genomforts med det uttalade syftet att studera vérdet av
detta avtalsforfarande. En nyligen avslutad utvérdering har ocksé uttalat att
erfarenheterna sé langt dr goda. Uppfoljningen av OPS-projekt underléttas om
man fran borjan utformar krav pa bestéllare och utforare att tillhandahélla den
information som krévs.

Flera studier visar att OPS kréaver langre och mer kostsamma forberedelser
for bade bestillare och utforare dn konventionell upphandling. Erfarenheterna
fran ménga lander visar emellertid att det har varit svart att mobilisera till-
rickliga incitament och tillrdcklig kompetens for de offentliga bestéllarna att
astadkomma goda resultat. Inte sdllan beror misslyckanden pa otillrickliga
forberedelser fran bestillarens sida.



1 Inledning

VTI har av riksdagens trafikutskott fatt i uppdrag att ge en dversikt ver kun-
skapsldget 1 frAgor som beror offentlig-privat samverkan (OPS). I flera lénder,
kanske framfor allt England, anvidnds OPS i ménga delar av sambhillet. Har
har emellertid genomgangen avgrinsats till transportomrédet.

Kartldggningen ska enligt uppdraget behandla fragor om effektivitet, kost-
nadskontroll och effekter for samhéllsekonomin liksom for den demokratiska
och finansiella styrningen av resursanviandningen. Den ska dven jamfora OPS
med traditionella upphandlingsmodeller och med funktionsupphandling.
Séavil teoretiska forutsittningar for att né effektivitet som undersdkningar av
faktiskt uppnadda effektiviseringar ska redovisas. Vidare ska dversikten be-
handla vad som finns att vinna respektive forlora ur ett samhallsekonomiskt
perspektiv av att tillimpa OPS. Dérvid ska ocksd uppf6ljningar av faktiska
konsekvenser av OPS-projekt redovisas, exempelvis vad avser kostnadskon-
troll. Denna rapport innehéller var redovisning av uppdraget.

VTI har under senare tid deltagit i flera projekt som behandlar OPS, och
detta ger utgangspunkten for genomgéngen. Sérskilt bor tvd nu avslutade
projekt nimnas. Under ordforandeskap av VTI:s generaldirektér Urban Karl-
strom har institutet som svenska representanter deltagit i ett forskningsprojekt
for den ekonomiska samarbetsorganisationen OECD. Arbetet har gett unika
mdjligheter att granska OPS med utgdngspunkt fran internationella erfarenhe-
ter och aktuell forskning. Arbetet slutredovisas i rapporten OECD (2007) som
publiceras i november 2007.

Tillsammans med Végverket och Banverket fick VTT under vintern 2007 i
uppdrag av Néringsdepartementet att utreda forutséttningarna for att genom-
fora OPS-projekt i Sverige. I uppdraget ingick ocksa att 1dmna forslag till hur
en svensk OPS-modell skulle kunna utformas. Den resulterande utredningen
ldmnades till Néringsdepartementet i juni 2007 och har sedermera tryckts som
Arnek et al. (2007).

Det finns i dag en liten men vixande akademisk litteratur om OPS som
kommer fran flera olika discipliner, frimst nationalekonomi, foretagsekonomi
och statsvetenskap. Den nationalekonomiska litteraturen omfattar fraimst en
teoretisk analys av olika tdnkbara effekter av att tillimpa OPS-kontrakt. Den
statsvetenskapliga litteraturen behandlar bl.a. hur beslutsfattande kring OPS-
projekt berdr den politiska processen.

De uppfoljningar av OPS-kontraktens effekter som refereras kommer
frimst frén olika statliga organ, framfor allt revisionsmyndigheter. Det finns
ocksa en méngd publikationer fran olika lobbyorganisationer som argumente-
rar kring OPS-projektens effekter som endast i begrinsad utstriackning grans-
kats.

Resten av rapporten har foljande uppldggning. Inledningsvis preciseras i
avsnitt 2 nagra av de centrala begrepp som aterkommer i diskussionen kring
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OPS. Detta avser dels inneborden av malet om effektiv resursanvindning,
dels en definition av vad som hér avses med OPS. Avsnitt 3 innehéller en
redovisning av erfarenheter fran ett antal l&nder som anvént OPS. I avsnitt 4
diskuteras OPS och effektivitet. Syftet dr att ndrmare precisera vad som krivs
i utformningen av avtal mellan en statlig bestillare och en privat utforare for
att 0ka sannolikheten for att man med detta instrument bidrar till béttre pro-
jekt till lagre kostnad. I realiteten tycks inte strdvan efter att uppna okad ef-
fektivitet vara huvudskélet till att anvdndningen av OPS &kar i var omvirld.
Avsnitt 5 diskuterar vilka andra drivkrafter som kan forklara den utveckling
som pagér i ett antal ldnder. Avsnitt 6 behandlar statsfinansiella aspekter pa
OPS medan avsnitt 7 sitter in stdllningstagande till OPS i forhallande till den
generella planeringsprocess som leder fram till prioritering av infrastrukturin-
vesteringar.

I bilaga A redovisas de funktionskrav som formulerats i ett finskt OPS-
kontrakt. Bilaga B innehéller en statsvetenskaplig problembeskrivning av
OPS som vi under projektets gang fatt tillgéng till, och vars slutsatser hante-
rats i huvudtexten.

Det finns en rad fragor med stor betydelse for hur vdl OPS-projekt kan
lyckas men som av utrymmesskél inte behandlas har. Exempel pa detta ar
fragor med koppling till konkurrensen i samband med att OPS-projekt upp-
handlas, de djupare frdgorna kring fordelning av risk mellan parterna samt
den tekniska utformningen av funktionskrav. Samtliga dessa aspekter diskute-
ras i savial OECD (2007) som Arnek et al. (2007).



2 Centrala begrepp

Syftet med detta inledande avsnitt &r att precisera vad som avses med vissa
begrepp som anvinds i diskussionen om OPS. Inledningsvis behandlas inne-
borden av begreppet effektivitet, och en kort diskussion fors kring hur detta
mal forhaller sig till dvriga mél for transportpolitiken (avsnitt 2.1). OPS kan
tolkas som en form av avtal for upphandlade infrastrukturprojekt, och darfor
definieras ett antal olika entreprenadformer i avsnitt 2.2.

2.1 Det transportpolitiska mélet och
samhéllsekonomisk effektivitet

Riksdagen har under de senaste 10 aren hallit fast vid en dvergripande mal-
formulering for transportpolitiken: “att sdkerstdlla en samhéllsekonomiskt
effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for medborgarna och
néringslivet i hela landet” (prop. 2005/06:160 s. 26). En central dimension i
det dvergripande malet dr samhéllsekonomisk effektivitet. Vad menas egent-
ligen med detta begrepp?

I ett modernt samhélle som det svenska finns det en uppsjo av resurser av
olika slag — arbetskraft, maskiner, materiel, rdvaror, energi, teknologi, know-
how m.m. Sadana resurser kan potentiellt anvéndas for att producera en stor
méngd olika varor och tjénster som sedan kan konsumeras av individer, fore-
tag eller offentlig sektor. Vid varje given tidpunkt fordelas, eller allokeras, de
tillgéngliga resurserna mellan ett otal ekonomiska aktiviteter och individer.

Det finns manga olika sétt att fordela de tillgéngliga resurserna. Ett sitt att
jdmfora dessa olika allokeringar av resurser med varandra ar att stélla sig
fragan hur effektiva de é&r.

Den mest generella definitionen innebér att en resursallokering &r sam-
hillsekonomiskt effektiv om ingen individ i samhéllet kan fa det béttre utan
att nagon annan individ far det simre. Effektiva resursallokeringar omojliggor
s.k. vinna-vinna situationer dér alla tjdnar pa att g& fran en allokering till en
annan: Alla sddana atgérder &r redan uttdmda.

Detta dr emellertid ett abstrakt koncept som med denna formulering ar
svart att anvinda for specifika fragor. Man brukar darfor operationalisera det
generella effektivitetsbegreppet i f6ljande tre dimensioner.

Effektivitet i allokeringen av resurser mellan olika indamal

Denna aspekt pa samhillsekonomisk effektivitet innebér att en aktivitet ska
genomforas om den samlade virderingen — dvs. nyttan eller vinsten av att fa
till stdnd aktiviteten — dr stdrre dn vérdet av de resurser som gar at i denna
process. Det dr t.ex. effektivitetshdjande att bygga en ny vég eller jairnvdg om
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den samlade nyttan dverstiger kostnaden for de resurser som tas i ansprék for
att bygga och driva den nya anlédggningen.

Effektivitet i anvindningen av tillgiingliga resurser

I samhaéllet har man under arens lopp byggt upp en mycket stor méngd kapi-
talvaror, i infrastruktursektorn i form av végar, jarnvagar, hamnar och flyg-
platser. Det dr viktigt att sékerstdlla att sddana anlédggningar verkligen kom-
mer till sin rétta anvandning. For detta andamal bor man se till att priset sétts
lika med samhéllets marginalkostnader for att anvénda anldggningarna. Den-
na tumregel ger dérfor viktigt stod for att utforma skatten pa drivmedel, for att
utveckla en eventuell kilometerskatt och for att berdkna banavgifter osv.

Effektivitet i produktionen av varor och tjinster

Den tredje dimensionen av begreppet samhéllsekonomisk effektivitet séger att
en produktionsprocess dr effektiv nér kostnaden for att producera en viss vara
eller tjanst — exempelvis kostnaden for att bygga en ny vég eller jarnvag — dr
s 1ag som mojligt. Denna aspekt handlar ocksa om att sékerstilla en utveck-
ling av nya och béttre produkter och tjénster (s.k. produktinnovationer) eller
nya former for att organisera produktionen av varor och tjanster (s.k. pro-
cessinnovationer). Den s.k. dynamiska effektiviteten ar dirfor néra kopplad
till ekonomisk tillvéxt.

En ytterligare aspekt av begreppet handlar om att gora lampliga avvig-
ningar i balansen mellan investerings- och framtida drift- och underhallskost-
nader: Genom att bygga bittre och dyrare i dag kan man spara pa framtida
kostnader, och vice versa. For att hitta en samhéllsekonomiskt effektiv 16s-
ning bor man gora en lamplig avvigning i detta avseende.

Det finns avslutningsvis anledning att podngtera att samhéllsekonomisk ef-
fektivitet 1dngt ifrdn dr det enda malet for den verksamhet som bedrivs i of-
fentlig sektor. Det finns bl.a. mél vad giller inkomstfordelning, miljo och
hallbar tillvdxt osv. Effektiviteten dr emellertid betydelsefull for mojligheten
att uppna savil dessa som helt andra mal. Skélet &r att en mer effektiv resurs-
anvindning gor att det finns mer resurser tillgdngliga for att uppna saddana
andra mal. Effektivitet gor att den kaka som ska delas blir sa stor som mgjligt.

2.2 Definition av OPS och av olika entreprenadformer

En entreprenad ar enligt Nationalencyklopedin ett dtagande av ett foretag att
for bestdllare utfora visst storre arbete, sdirskilt avseende byggnad eller an-
nan fast anldiggning, t.ex. bro. En entreprenad omfattar normalt bade arbete
och material. Ersittning kan ske till fast pris, eventuellt indexreglerat, eller
som arvode plus verkliga kostnader, l16pande ridkning.

I det hédr avsnittet ges en definition av vad som menas med OPS i denna
rapport. Definitionen gors i forhallande till de olika entreprenadformer som
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anvénds, 1 Sverige och i stora delar av virlden i dvrigt, vilket innebér att vi
ser OPS som ett sitt att ingd ett avtal mellan bestdllare och utforare.

Utférandeentreprenad

Nér bestéllaren har ansvar for detaljprojekteringen och handlar upp en entre-
prendr for att utfora ett projekt anvinds ofta en utforandeentreprenad.” Detta
har varit, och dr fortfarande i dag, den dominerande entreprenadformen for
investeringar i transportinfrastruktur i Sverige.

Ett centralt inslag i utférandeentreprenaden &r att bestéllaren efterfragar en
“input”, dvs. att entreprendren utfor vissa pa forhand bestimda arbetsmoment.
Bestillaren — Banverket eller Végverket — vill ha en vég eller bana mellan
punkterna A och B byggd, och man definierar darfor anldggningens egenska-
per: bredd, linjedragning och andra tekniska specifikationer, ofta specificerat i
en detaljritning eller ett projekteringsdokument. Men man specificerar dérut-
over ocksd hur arbetet ska genomforas. Bestillarens forfrdgningsunderlag —
dvs. det dokument som beskriver det projekt man begir in anbud pd — anger
precis vilka arbetsinsatser som kommer att krdvas i form av berdknat antal
arbetstimmar for olika personalkategorier, for olika arbetsredskap osv. Man
preciserar ocksd materialbehov i form av fyllnadsmassa, vilken typ av be-
laggning som ska anvéndas osv., och man anger massforflyttningar i form av
kubikmeter berg som ska springas och flyttas, behov av fyllnadsmaterial av
olika typer osv.

De anbud som ldmnas avser darfor respektive entreprendrs erbjudande om
a-priser for de olika aktiviteter som bestéllaren beskriver. Genom att multipli-
cera anbud med kvantiteter beréknas en totalkostnad, och projektet tilldelas
den utforare som lamnat det lagsta budet.

Totalentreprenad

En renodlad totalentreprenad innebér att bestillaren ansvarar for en program-
handling och handlar upp en entreprendr som genomfor bade detaljprojekte-
ring och byggande. I jamforelse med utférandeentreprenaden blir entreprend-
ren i betydligt storre utstrdckning inblandad i planeringsarbetet och kan dér-
med ocksé paverka utformningen av det arbete som ska bedrivas. Ett avtal om
totalentreprenad kan darfor skrivas tidigare én ett avtal om utférandeentrepre-
nad eftersom en del av forberedelsearbetet kommer att genomforas av entre-
prendren. Inom vag- och jarnvagssektorn i Sverige dr renodlade totalentrepre-
nader mindre Vamliga.3

% Ocks4 utforandeentreprenader kan utformas pé olika sitt. Delad entreprenad innebir
att bestdllaren handlar upp de olika delarna var for sig och sjalv leder och samordnar de
olika arbetsuppgifterna. En annan variant dr samordnad generalentreprenad, dir bestal-
laren handlar upp de olika delarna var for sig men utser en av entreprendrerna att skéta
samordningen. En tredje variant &r en utférandeentreprenad dir bestdllaren handlar upp
en entreprendr som i sin tur handlar upp underentreprendrer.

I anglosaxisk litteratur gar utforandeentreprenaden stundtals under akronymen DBB —
design-bid-build — medan totalentreprenaden kallas DB — design, build. Detta skrivsitt
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Funktionsentreprenad

En funktionsentreprenad paminner i mangt och mycket om totalentreprenad
med tilligget att avtalet ocksd omfattar ett underhallsitagande efter det att
anldggningen tagits i bruk. Detta uttrycks ibland som f6rldngd garantitid och
kan ses som ett steg mot livscykeltinkande. *

En central skillnad mot utforandeentreprenaden ar betoningen pa “output”
i stdllet for ”input”. Bestéllaren efterfragar inte ett visst utférande utan en viss
funktion hos den fardiga anldggningen. Pa sa sitt kommer entreprendren att fa
ta konsekvenserna av den utformning som den nya anldggningen getts: Om
man har sparat pa investeringskostnader kan detta innebéra att underhalls-
kostnaderna blir hogre, och vice versa. I Sverige har entreprenadformen pro-
vats pa Norrortsleden utanfor Stockholm.

Offentlig-privat samverkan

P4 samma sétt som i en funktionsentreprenad dr kdrnan i OPS ett 1dngsiktigt
kontrakt mellan den offentliga sektorn och en privat part, som kan vara ett
foretag eller ett konsortium, om tillhandahillande av en offentlig tjénst.’
Tjénsten kan vara att tillhandahélla en vig, ett sjukhus etc. Avtalet mellan
parterna specificerar att den offentliga sektorn forbinder sig att betala en
ersittning till projektbolaget i utbyte mot att fa en tjénst levererad dver en
forutbestdmd tidsperiod, exempelvis 25-30 &r. Alternativt far projektbolaget
ritt att sjilv ta ut avgifter frdn brukarna under den stipulerade tidsperioden.®
Projektbolaget ansvarar med bada dessa modeller for att med egna medel —
dvs. en kombination av eget kapital och lan — bygga den infrastruktur som
kommer att leverera den efterfragade tjansten.

Sjdlva betalningen kan alltsa ta sig olika former. I OPS-projekt som ror
tillhandahéllande av en transporttjénst forekommer fast pris, skuggtullar eller
brukaravgifter. Fastprisersittningen utgdr med ett i forvig bestdmt belopp per
ar over kontraktstiden, en ersittning som det offentliga betalar till den privata
parten for rétten att fi nyttja anléggningen. Ersdttningen kan kombineras med
mojligheter till bonus for extra goda resultat och avdrag frén erséttningen om
uppstéllda villkor inte tillgodoses. Bestillaren kan till exempel betinga betal-
ningen p4 att viigen eller jarnvigen ar tillganglig for trafik.”

betonar att anbud i en upphandling med DBB ldmnas efter det att bestéllaren lagt fast
utformningen (design), medan upphandlingen med DB gors fore det att detaljprojekte-
ringen genomforts. Se Pakkala et al. (2007) f6r en 6versikt.

* Den anglosaxiska bendmningen dr performance contracts, och anvinds inte sdllan
som en del av de projekt dar Vérldsbanken ar inblandad i genomforandet, inte minst
vad giller ersittningar for vdgunderhdll. Se ett flertal referenser pa
www.worldbank.org.

> Fortsittningsvis kommer vi ocksa att anvinda beteckningarna projektbolaget eller
konsortiet for den privata parten.

Nar projektbolaget finansierar verksamheten med anvédndaravgifter i ndgon form talar
man stundtals om en koncession. Sprakbruket pa denna punkt dr emellertid inte alltid
konsekvent.

Sadana erséttningar kallas stundtals tillgdnglighetsersattningar eller availability
payments.


http://www.worldbank.org/
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En annan variant &r att ersttningen utgdrs av en sa kallad skuggtull, vilket
innebdr att erséttningen helt eller delvis kopplas till den faktiska méngden
trafik. Erséttningen kommer emellertid helt och héllet fran bestéllaren och
finansieras med skattemedel. En tredje variant &r

att betalningen till konsortiet kommer direkt fran brukarna, till exempel i
form av en végtull eller biljettintdkter for att anvdnda en jarnvdg pa det sitt
som giller for Arlandabanan.

OPS och utférandeentreprenaden skiljer sig at med avseende pa vilka delar
av ett projekt som respektive part har ansvar for. Huvudtanken med OPS ér
att bestillaren preciserar vilket slutresultat man &r ute efter medan projektbo-
laget svarar for genomforandet och leveransen av den efterfragade tjdnsten.
Detta omfattar design, byggnation, finansiering, drift och underhéll under en
lang avtalsperiod. Utforandeentreprenaden Overldmnar endast det direkta
genomforandet pa entreprendren.

Den huvudsakliga skillnaden mellan OPS och funktionsentreprenad ligger
i finansieringen. Bada avtalsformerna omfattar bdde en byggfas och en fas
med drift och underhéll. Med ett funktionsavtal fir entreprendren betalt for
sitt uppdrag i samband med att det genomfors, medan ett OPS-projekt kénne-
tecknas av att entreprendren ersitts for investeringskostnaden under den kon-
trakterade avtalsperioden.
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3 Situationen 1 nagra olika ldnder

Under de senaste femton &ren har mer &n ett tusen OPS-kontrakt tecknats
inom EU, till ett sammanlagt virde av ndrmare 200 miljarder euro. Trots att
allt fler lander anvénder OPS, sa ar det en avtalsform som i volymhénseende
framfor allt paverkar de offentliga finanserna i Storbritannien, och till en del
ocksa i Portugal och Spanien. I alla andra EU-lédnder &r OPS fortfarande av
begrinsad storleksordning i jamforelse med traditionellt upphandlade inve-
steringsprojekt. OPS anvinds framfor allt for stora projekt, och kommer i
successivt 6kad omfattning till bruk ocksé for andra &ndamal an infrastruktur-
byggande. En genomgéng av hur OPS utnyttjas redovisas i Blanc-Brude et al.
(2007).

I det uppdrag som redovisades till regeringen under sommaren 2007 gors
bl.a. en genomgang av situationen betrdffande OPS-projekt i nigra av dessa
lander (Arnek et al. 2007). Vi kommer att i detta avsnitt redovisa vissa ytter-
ligare exempel pa hur OPS tillimpats och ocksé utvidga beskrivningarna for
somliga av de ldnder som beskrivs i den tidigare rapporten. Urvalet syftar till
att i forsta hand redovisa erfarenheter som ar relevanta for den diskussion som
fors 1 Sverige. Ytterligare fall redovisas i OECD (2007).

Genomgéngen inleds med en beskrivning av de projekt som genomforts i
Norge (3.1) och Finland (3.2). Beskrivningen av situationen i England (av-
snitt 3.3) och Skottland (3.4) dr mer omfattande &n den redovisning som gors
i Arnek et al. (2007). Dérutover beskrivs situationen i Tyskland i avsnitt 3.5.
Ett konkret exempel pa hur OPS tillimpats i Rostock illustrerar hur man i
Tyskland har omvandlat 6vergripande principer till faktisk handling. Situatio-
nen i Latinamerika skiljer sig nagot fran de forhéllanden som &r vid handen i
Sverige och Europa, men vi véljer dnda att redovisa négra centrala slutsatser i
avsnitt 3.6. En kort beskrivning av situationen i Frankrike och Italien gors i
avsnitt 3.7 respektive 3.8. Avsnitt 3.9 redovisar en fallstudie fran Ungern och
avsnitt 3.10 vissa av de forhallanden i samband med OPS-projekt som upp-
statt i Portugal. Avsnitt 3.11 &terger nagra aspekter pa det enda svenska OPS-
projektet, Arlandabanan, medan avsnitt 3.12 aterger nigra huvuddrag av en
uppfoljning som Europeiska Investeringsbanken genomfort. Vi avslutar med
ndgra sammanfattande observationer i avsnitt 3.13.

3.1 Norge8

I Norge har tre vigprojekt genomforts med det uttalade syftet att undersoka
lampligheten i att anvdnda OPS-avtal som ett sdtt att ingd avtal mellan stat

% Redovisningen i detta avsnitt baseras till fullo p& en rapport som nyligen limnats till
det norska Samfirdseldepartementet av Transportekonomisk Institutt och Dovre Inter-
national AS; se Sandberg-Eriksen et al. (2007).
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och privata utforare. Projekten dr E 39 Klett—Bardshaug, E 39 Lyngdal-
Flekkefjord och E 18 Grimstad—Kristiansand. De béda forsta projekten har
fardigstdllts och avsikten &r att det tredje projektet ska slutféras under 2009.
Den modell som provats i Norge kan kortfattat beskrivas pé foljande sétt:

1.

10.

11.

Projektet planeras pd en dvergripande nivé av Statens vegvesen. Arbetet

med arbetshandlingar och vissa markkop paborjas.

En inbjudan till pre-kvalificering skickas ut.

Maximalt fyra konsortier som befunnits kvalificerade inbjuds att 1dmna

anbud i en traditionell upphandling.

Inkomna anbud utvdrderas och tva konsortier inbjuds till férdjupade for-

handlingar och till att 1dmna ett slutbud.

Det vinnande anbudet identifieras.

Ett OPS-foretag bildas — dvs. ett projektbolag — vars enda funktion &r att

genomfora det aktuella projektet; foretaget avvecklas efter det att kontrak-

tet slutforts.

Det kontrakt som ingds beskriver projektbolagets respektive Statens veg-

vesens réttigheter och forpliktelser.

Kontraktet specificerar ocksé vilka entreprendrer som projektbolaget har

for avsikt att anvdnda. En stor del av ansvaret for att genomfora de olika

arbetsuppgifterna regleras i form av avtal mellan projektbolaget och un-

derentreprendrer.

Projektbolagets finansieringsplan godkénns. Detta avser alla 1&n som tas

upp vad géller aterbetalningstid och réntevillkor. Planen innehaller ocksd

en modell for berdknade kostnader och ersittningar under varje ar av kon-

traktsperioden. Vissa krav stills ocksa pa att projektbolaget ska teckna

forsakringar.

Projektbolaget bygger projektet och ar ansvarigt for drift och underhall

under 25 ar fran fardigstéllandetidpunkten.

Erséttningsmodellen omfattar nedanstdende komponenter. Modeller for

hur, mera precist, ersdttningen utformas redovisas i bilagor till avtalet och

utgér fran det anbud som lamnats under upphandlingen:

a. Ersdttning for att vigen hélls tillgdnglig for trafik.

b. Ersdttning for en acceptabel kvalitet (driftsstandard).

c. Ersidttningar for trafikokningar utdver vad som har prognostiserats vid
avtalstillfallet.

d. Ersittningar for om projektbolaget lyckas att etablera en hogre trafik-
sdkerhet &n vid andra, likartade projekt.

Transportekonomisk Institutt (T@I) sammanfattar sina slutsatser i atta punk-

ter.

Rationellt genomférande av projekt och kortare byggtid. Man finner inga
beldgg for att OPS sparar pengar jamfort med traditionella avtalsformer.
Déremot pavisas en visentligt kortare genomforandetid, vilket betyder att

2007/08:RFR2

17



2007/08:RFR2

18

3 SITUATIONEN I NAGRA OLIKA LANDER

projekten fardigstills betydligt tidigare, och ett projekt ar tillgangligt for
trafikanterna tidigare 4n vad som annars vore fallet.

Oklart om livscykelkostnaderna pdverkas. Det finns en tanke om att OPS
innebdr att ett projektbolag som ges helhetsansvar for bade byggande och
drift kommer att kunna sénka kostnaderna 6ver projektets livstid, exem-
pelvis genom att bygga lite dyrare for att i stillet kunna spara pa framtida
underhéllskostnader. Det har emellertid varit svart att hitta beldgg for att
det forhéller sig pa detta sétt. Flera forhallanden kan bidra till detta. En
kort anbudsfas kan ha gjort det svart att 6verviga fordndrade tekniska 16s-
ningar; anbudsgivarna hade relativt begrdnsad erfarenhet av drift och un-
derhall; Statens vegvesen stéllde ocksd krav pé att handbocker och givna
standardkrav skulle tillgodoses, vilket kan gora det svart att prova nya
tekniska 16sningar. Det dr ocksa for tidigt att bedoma konsekvenserna av
de fordndrade tekniska losningar som trots allt provats.

Innovationer. Man har i utvdrderingen kunnat konstatera att utférarna
utvecklat sin genomforandestrategi, man har féréndrat projektorganisatio-
nen liksom kontraktstrategin och projektfinansieringen. Ddremot har man
inte kunnat bekrifta hypotesen att OPS medfor en dkad teknisk innova-
tionsbendgenhet.

Risk och riskoverforing. OPS-modellen starker den privata entreprendrens
incitament till kostnadseffektivitet pd sd sétt att man nu ersitts med ett
fastpriskontrakt, medan bestéllaren traditionellt har ansvaret for volymris-
ker (se beskrivningen i avsnitt 2.2 ovan). Man gér beddmningen att detta
ar en lamplig fordndring av ansvaret for kostnadsoverskridanden. Man no-
terar emellertid att detta ocksé inneburit att projektbolaget ges ansvar for
risk som man har begrinsad mdjlighet att kontrollera, vilket kan tinkas ha
gjort lanekostnaden — dvs. rdntan — lite dyrare dn nddvandigt. Svarigheten
att i efterhand konstatera om OPS-projekten har sparat pengar skulle kun-
na bero pa att anbuden innehéller krav pa erséttningar for att pa detta sétt
ta over risker som normalt ligger hos bestéllaren.

Privat eller offentlig finansiering. Den information som gjorts tillgdnglig
for utvdrderingen har inte varit tillrdcklig for att konstatera om privat fi-
nansiering sammantaget ar billigare eller dyrare dn offentlig finansiering.
Synpunkter frdan lokalsamhdllet. Lokala politiker och lokalt néringsliv ar
ndjda med OPS-projekten och det sétt de genomforts pa.

Aktérernas syn pa processen. Upphandlingsprocessen tycks vara vil
genomford och uppfyller de 6nskemal man kan ha om tillrdcklig konkur-
rens. Transaktionskostnaderna tycks vara hoga jamfort med traditionellt
upphandlingsforfarande men sjunker dver tiden, dvs. det har gatt smidiga-
re och kostat mindre att upphandla det tredje jamfort med det forsta pro-
jektet. Upphandling och kontraktskrivning upplevs ga snabbt i ett europe-
iskt perspektiv.

Alternativa modeller. Utvirderingen gor bedomningen att den modell som
utnyttjas vésentligen fungerar bra men att den kan vidareutvecklas.
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De projekt som genomforts med syfte att prova ldmpligheten av OPS uppvi-
sar ddrmed en rdcka virdefulla erfarenheter. Ett samlat ansvar hos utforaren
for bade projektering och byggande, liksom att ligga bade byggande, drift
och underhall i ett enda entreprenadkontrakt &r lirdomar som skulle kunna
realiseras ocksd utan att man krédver att entreprendren lanar upp pengar ex-
ternt.

En mycket viktig konsekvens av den privata finansieringen dr emellertid
att man frikopplar genomforandet av en investering fran den offentliga bud-
getprocessen, och att man ddrmed kan 6ka sannolikheten for att projekt kan
genomforas utan att stéras av resursbrist i samband med budgetarsskiften.
Detta kan atminstone i princip adstadkommas ocksé pa annat sitt, exempelvis
genom att ett statligt beslut om igdngsattning av ett projekt stéller samtliga
medel till forfogande fran projektets borjan. Konsekvensen av detta skulle &
andra sidan bli att man behover fordndra det statliga system for budgetering
som for nédrvarande tillimpas. Genom att anvénda statlig finansiering tappar
man ocksé de granskningar av projektutformning och genomférande som gors
av kommersiella langivare, och som sannolikt bidrar till att verksamheten kan
genomforas pa ett kostnadseffektivt sitt.

3.2 Finland

Man har i Finland genomfort tvd OPS-projekt. Informationen om dessa pro-
jekt ar knapphéndig, och det &r darfor inte mojligt att sammanstélla systema-
tisk information om vare sig det projekt som slutforts eller det som fortfaran-
de dr under byggnation.

I samband med arbetet med en tidigare rapport har VTI emellertid tillgang
till viss information om avtalsutformning m.m. om det OPS-projekt som nu
byggs, ett ca 50 km langt avsnitt av E 18 mellan Muurla och Lohjanharju pa
strickan Helsingfors—Lahtis. I motorvagsprojektet ingar 7 tunnlar med en
sammanlagd langd av ca 5 km, 8 trafikplatser och 49 broar.

Upphandlingen pdborjades i borjan av 2005, d4 Finnra — den finska vig-
myndigheten — bjod in ett antal foretag eller konsortier att ldmna anbud pé
projektet. Det vinnande budet offentliggjordes i mitten av hosten. Utgangs-
punkten var att projektet ska vara fardigt i sin helhet i december 2010. Enligt
uppgifter pa hemsidan kommer emellertid projektet att dppnas for trafik redan
under 2008 (http://alk.tichallinto.fi/e18/english/index.html). Entreprendren
har dérefter ett atagande om att underhalla vigen under 21 éar.

I Nilsson et al. (2006) aterges delar av det avtal som ingatts mellan parter-
na, och detta material aterges hir som bilaga A. Ett viktigt konstaterande &r
att de ersittningar som betalas ut frin bestéllare till utférare har utformats
med avsikt att forma utforaren att tillhandahélla en vig med de egenskaper
som &r samhillsekonomiskt motiverade. Man kan bl.a. notera foljande aspek-
ter:
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e Projektbolaget lanar upp pengar under projektets byggfas.’ Ersittningen
borjar betalas ut sd snart som végen helt eller delvis oppnas for trafik.
Detta skapar incitament till att dppna projektet for trafik sa snart som moj-
ligt.

e Ersittningen till projektbolaget minskar om man stinger av delar av
strackan for underhallsarbeten. Dessa klausuler har utformats pa ett sddant
sdtt att man ges anledning att 6vervidga mdjligheten att utfora underhalls-
arbete under lagtrafiktid.

¢ Ersittningen minskar ocksd om vigytans jamnhet forsdmras.

e Det finns mojligheter att f4 en bonus om trafiksékerheten visar sig vara
bittre 4n pa andra vigar av likartad beskaffenhet.

Det har inte varit mdjligt att ndrmare beddma om styrkan pa de incitament
som skapts dr lampligt avvédgd for att sdkerstdlla en samhéllsekonomisk opti-
mal balansgang mellan kostnad och kvalitet. Klausulerna illustrerar emellertid
mdjligheterna att med vl utformade avtal formd en kommersiell utforare att
beakta kvalitet i tillhandahéllande av végtjanster.

3.3 England

Englands anvéndning av OPS bor ses som en del av en generell strategi for att
utnyttja privata foretag for att tillhandahalla offentligt finansierad verksamhet.
Foérutom infrastruktur ingar forsvarsprojekt, byggnation av skolor, sjukhus
och fiangelser m.m. som delar i den strategi som brukar g& under beteckningen
the Private Finance Initiative (PFI).

Den engelska vdgmyndigheten (Highways Agency) kallar sina OPS-
kontrakt for DBFO (Design Build Finance Operate). Den modell som tillim-
pas forutsitter att ett kommersiellt projektbolag bildas for att driva projektet
for utforaren. Motparten &r transportministeriet medan Highways Agency ar
ansvarigt for administrationen av avtalet.

Flertalet OPS-projekt tillimpar en finansiering med skuggtullar, vilket in-
nebdr att projektbolaget ersitts i proportion till hur manga fordon som passe-
rar pa vdgen. Betalningarna gors av vidgmyndigheten. Betalningen knyts
ocksé till ett prisindex, vilket innebér att utféraren inte behover riskera att
ersittningen urholkas av inflationen. Betalningsreglerna innehdller ocksé en
korrigering i form av ett avdrag for avstdngda filer och en bonus for extra
sikerhet om utvecklingen ar béttre dn nationellt genomsnitt for motsvarande
vagtyp (jfr beskrivningen av det finska kontraktet). Avtalsperioden &r oftast
30 ar.

Den engelska riksrevisionen (National Audit Office, NAO) har under en
lang foljd av ar f6ljt och utvdrderat anvandningen av OPS i engelsk statsfor-

? Utforandeentreprenaden innebir normalt att bestéllaren betalar ut ersittning 15pande
under byggtiden, delvis i form av forskott.
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valtning. I en studie fran 2003 studerades utfallet av bygg- och anldggnings-
projekt av denna art (NAO 2003). Man framhaller tre generella observationer:

e OPS-projekt haller budget och leder inte till kostnadsdverdrag for bestil-
laren utom nér bestéllaren dndrar bestéllningen efter det att avtal har in-
gétts.

e Projekten levereras i tid och pé avtalat sétt. Av 37 studerade projekt leve-
rerades 28 i tid. Av de projekt som levererades for sent var forseningen
mindre &n tvd manader i 6 av de 9 fallen.

e Det ér svart att médta kvalitet, men NAO gor bedomningen att OPS-projekt
levereras med tillfredsstéllande kvalitet.

Det ar emellertid sldende att man inte kan uttala sig om projekten leder till
lagre kostnader for bestéllaren. Detta trots att britterna betonar att ett centralt
motiv for OPS-projekt &r att skapa ekonomiska vérden (Value for money).
NAO ir ocksa noga med att papeka att det inte gar att avgéra om de uppnadda
resultaten ocksé skulle kunna uppnés med andra upphandlingsformer 4n OPS.

En kritisk rapport av Edwards et al. (2004) har publicerats av Association
of Chartered Certified Accoutants. Utdver de observationer som gjorts av
NAO framhéller man att informationen om utfallet av de engelska OPS-
projekten dr anmirkningsvért svartillgdnglig. Till en betydande grad tycks
detta bero pa de regler om att information ska héllas hemlig som regeringen
sjélv har beslutat om (s. 12).

Man framhaller vidare att det i litteraturen saknas beldgg om faktiska kost-
nadsbesparingar. Inga redovisningar gors av de forhandsbedomningar som
gjorts av kostnader i forhallande till det faktiska kostnadsutfallet for OPS-
projekt (s. 78). En forklaring till detta, dvs. att myndigheterna inte vill offent-
liggora analyserna, bedomer forfattarna, skulle kunna vara att OPS leder till
en forlust av nytta for staten och en omfordelning frén skattebetalarna till
foretagen (s. 12). I rapporten sidgs ocksa att den formenta dverforingen av risk
till byggforetagen har skapat nya kostnader och risker for vigmyndigheten
och ddrmed hogre kostnader totalt for den offentliga sektorn (s. 12).

En annan observation dr att NAO, liksom andra offentliga granskningsor-
gan, varit forsiktiga i sina bedomningar av om OPS varit en framgéang. I stél-
let har man pekat pa lardomar att gora fran processen. Man pekar vidare pa att
flera studier ifrdgasatt om metoden for att virdera value for money kan avgd-
ra i vilken utstrackning ett projekt som genomfors som OPS verkligen &r
bittre dn en alternativ upphandlingsform (s. 7). I sjdlva verket fors en diskus-
sion om de inneboende svarigheterna i att gora sddana jimforelser.

Vidare gors bedomningen att vigmyndigheten i England totalt sett betalat
ca 25 % mer for avtalet med ett privat OPS-konsortium; i gengéild har man
kunnat sékerstélla att projekten fardigstélls i tid och att man héller budget.
Man anser ocksé att det ar klarlagt att de forsta &tta OPS-projekten kommit att
kosta mer i administration etc. dn forvéantat. De viktigaste kéllorna till kost-
nadsokningar dr hogre kostnader for experthjélp vid kontraktering, uppfolj-
ning och tilldggsbestéllningar.

2007/08:RFR2

21



2007/08:RFR2

22

3 SITUATIONEN I NAGRA OLIKA LANDER

Vad giller transparens och ansvarsutkrdvande ségs att det finns ytterst lite
information for allménheten om resultaten av dessa projekt (s. 12). Man me-
nar att informationsléget &r béttre for projekt inom vérdsektorn.

En viktig iakttagelse i Leahy (2005) &r att det brittiska finansdepartementet
(UK Treasury) har reviderat den metod som tidigare rekommenderats for att
beddoma Value for money infér genomforandet av offentliga investeringspro-
jekt. Bedomningen ska nu ske i tre skeden. Det forsta skedet syftar till att gora
en bedomning pa programniva av om OPS ir lampligt for det berérda pro-
grammet. Det andra skedet dr en beddmning pa projektniva och det tredje en
bedomning pa upphandlingsniva. En central del av det nya angreppssattet &r
att forsoka forkorta upphandlingstiden. Detta var en kritikpunkt i tidigare
granskningar av upphandlingsskedet t.ex. frdn the Committee of Public Ac-
counts (2003).

Upphandlingsprocessen for OPS-avtal har ocksa studerats i NAO 2007.
Man analyserade samtliga engelska OPS-avtal mellan april 2004 och juni
2006. Foljande resultat bedomdes som viktiga:

e Upphandlingsprocesserna pagick under i genomsnitt 34 manader.

e NAO beddmde att det borde vara mdjligt att korta detta till mellan 18 och
24 ménader.

e [ en tredjedel av projekten fordndrades innehallet i uppdragen pa ett bety-
delsefullt sitt efter det att upphandlingen hade avgjorts.

e Till f6ljd av de langa upphandlingstiderna och hoga kostnader for att
framstdlla anbud har foretagens benédgenhet att delta i budgivning mins-
kat, dvs. man far successivt allt farre budgivare i processen. En observa-
tion som gors 4r att det torde behdvas atminstone tre budgivare for att sa-
kerstélla tillracklig konkurrens i upphandlingen (se &ven Nilsson et al.
2005, kap. 5, for en diskussion om hur ménga anbudsgivare som behovs).

e Kostnaderna for experthjélp i samband med upphandlingarna fortsitter att
vara hoga. Experthjdlpsbudgetarna verskreds med i genomsnitt 75 %.

e NAO ir ocksa bekymrat Gver att erfarenhetsdverforingen frén ett projekt
till ett annat verkar vara svag, och man menar att kompetensen i upphand-
ling behdver vardas och utvecklas.

3.4 Skottland

Pé uppdrag av the Scottish Executive har en vélgjord studie av erfarenheter
fran OPS i Skottland genomforts av Cambridge Economic Policy Associates
(CEPA 2005). Det huvudsakliga syftet har varit att goéra en beddmning av
kostnader och nyttor forenade med OPS jamfort med konventionell upphand-
ling. Uppdragsgivaren var sérskilt intresserad av hur projekt som faktiskt
paborjats i Skottland hade presterat i forhallande till uppsatta mal. CEPA
foljde darfor upp 64 projekt varav endast 3 var transportprojekt. De storsta
kategorierna var hélsovards- och skolanldggningar. Studien baserar sig pa en
enkdt till de chefer som var ansvariga for driften av verksamheten vid de
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anldggningar som levererats som OPS och till operatdrerna av OPS-
kontrakten. Utredarna erh6ll endast svar fran mellan 56 och 59 % av de till-
fragade.

En central komponent i jimforelser mellan privat och offentligt tillhanda-
hallande brukar vara att ta fram information om det offentliga alternativet;
detta gar i regel under begreppet Public Sector Comparator (PSC). Man
forsoker da berdkna kostnaden for ett projekt om det skulle genomforas i och
av offentlig sektor, eller snarare om man genomfor projektet pa traditionellt
sdtt. Pa sa satt har man en jamforelsenorm, dvs. man fér ett begrepp om hur
kostnaderna for ett bud under en upphandling forhaller sig till kostnaden med
ett traditionellt genomforande.

CEPA beddmer att man inte bor ldgga for stor vikt vid den kostnad som
berdknas for PSC. En fullstindig utvérdering bor ta in fler dimensioner &n
kostnader, t.ex. vad som hinder senare under kontraktstiden med olika upp-
handlingsformer liksom hur bestillarfunktionen uppritthalls i olika upphand-
lingsformer.

CEPA konstaterar att i alla de projekt for vilka en PSC hade producerats —
i 84 % av de undersokta fallen — indikerade den beddmning som gjordes
innan beslut fattades om att anvidnda OPS att detta skulle generera en bespa-
ring. Detta &r i princip vad man kan gora i forvag. Pa en efterhandsutvérde-
ring kan man stélla storre krav. CEPA konstaterar att en fullstdndig jamforel-
se skulle kriva ett bra kontrafaktiskt jamforelsefall och att projektet hade
funnits en storre del av kontraktstiden.

Mer 4n hilften av de upphandlande myndigheterna trodde att deras kon-
trakt erbjod bra eller utmérkt value for money (VIM). VIM ér ett vidare be-
grepp dn kostnadseffektivitet och syftar pd att maximal nytta fas for det mal
man vill uppné givet en viss mingd satsade resurser. Dérfor kan en dyrare
tjénst ge mer VIM é&n en billigare med samma pastadda syfte om den ger mera
nytta. Samtidigt indikerade undersékningen att kostnaderna for ett antal akti-
viteter 6kade med OPS. Detta gillde sjdlva genomforandet av upphandlingen,
uppfoljningen av det avtal som ingatts, forsdkringskostnader och kostnader
for andringsbestéllningar.

Bestdllarna beddmde i regel att det hade funnits tillricklig konkurrens for
projekten. I genomsnitt fanns det 9 bud i upphandlingarna. Det saknas emel-
lertid enkla kriterier for vad som ska avses med “tillricklig” konkurrens. I
Nilsson et al. (2005) gors bedomningen att det kan behdvas 5—6 konkurrenter
for att konkurrensen ska fungera vil (s. 87). CEPA finner att upphandlande
myndigheter och utforare uppger att konkurrensen avtagit pa senare ar. Man
pekar pa att det ocksa finns anekdotiska beldgg for att konkurrensen avtagit.
Detta sammanfaller med de engelska iakttagelserna. CEPA understryker
vikten vid att uppratthalla konkurrens.

I likhet med NAO:s iakttagelser for England finner CEPA att upphandling
av OPS-projekt verkar ta ldngre tid an konventionell upphandling. I de under-
sokta projekten tog upphandlingen i genomsnitt 28 manader, vilket &r 6 ma-
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nader mindre &n genomsnittet for England. De uppnadda upphandlingstiderna
ar 4 manader langre dn den dvre griansen som foreslagits av NAO.

Den faktiska kostnaden, dvs. de betalningar som gors till det kommersiella
konsortiet, 14g 1 genomsnitt ndrmare det ursprungligen avtalade beloppet i
OPS-projekt dn i konventionellt upphandlade projekt. Denna jamforelse base-
ras pa NAO:s studie 2003 och inte pa direkt jaimforbara kontrakt. Trots detta
okade kostnaderna till foljd av att bestdllaren gjorde tilliggsbestdllningar i
mer dn hélften av de studerade fallen.

CEPA menar vidare att det vid studier av OPS é&r viktigt att skilja pa i) ef-
fekter av den specifika upphandlingsformen (t.ex. designfrihet, kon-
traktslangd och ersittningsform) och ii) effekter av forbattrad hantering av en
given form, t.ex. genom forstérkt bestéllarkompetens.

OPS uppfattades av bestéllarna som négot béttre dn konventionellt upp-
handlade projekt med avseende pd konstruktion och design. Detta tolkar
CEPA som ett resultat av att utférarna var involverade i beslut om hur projekt
skulle konstrueras och utformas. Bestillarna var mindre ndjda med hur inno-
vativa utforarna egentligen varit, dvs. man hade i betydande omfattning an-
vint samma metoder for genomférandet som traditionellt anvéinds.

Man finner inga beldgg for att OPS-projekten ér vare sig béttre eller simre
an traditionella projekt med avseende pé drift och underhall. Projektens till-
ginglighet fir hoga betyg medan smdreparationer och felavhjédlpning &r en
kalla till frustration.

OPS-kontrakten uppfattas som mindre flexibla &n konventionella kontrakt.
Darfor ar det viktigt att undvika &ndringar och tilldggsbestillningar i forhal-
lande till det ursprungliga avtalet. Ménga svarande i CEPA:s enkit uppgav att
projektet inte skulle kunna ha genomforts utan OPS. Dessa lokala beslutsfat-
tare uppfattar darfor forloppet som om de lyckats tidigareldgga projekten eller
att den tillgéngliga budgeten utvidgats.

CEPA:s intervjuer indikerar att flertalet av dem som tillfragats bedomde
att riskerna hade fordelats ritt mellan parterna. Det ar kanske inte helt forva-
nande att offentliga och privata chefer inte underkénner sitt eget arbete.

3.5 Tyskland'®

En sérskild lag — Fernstrassenbauprivatfinanzierungsgesetz — stiftades 1994
for att mojliggora nya upphandlingsformer for végar i Tyskland. Lagen speci-
ficerar tva olika modeller som béada innebir att den privata partnern bér an-
svaret for delar av planeringsarbetet, liksom for konstruktion, finansiering och
drift av vdgar under en lang tidsperiod. Modellerna innebar emellertid olika
typer av brukarfinansiering.

Den s.k. F-modellen mgjliggor brukarfinansiering, dvs. de som anvénder
en vég betalar for detta. I den alternativa A-modellen betalar staten till pro-
jektbolaget i proportion till antalet brukare, dvs. A-modellen baseras pa s.k.

' Avsnittet baseras delvis pA OECD (2007).
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skuggtullar. Medlen for att betala ut skuggtullen tas frén de intdkter som
staten far fran kilometerskatten for tunga fordon, en skatt man betalar for att
anvénda autobahn.

Det tyska federala ministeriet for trafik, byggande och stadsutveckling
publicerade 2007 en sa kallad erfarenhetsredogorelse (Bundesministerium fiir
Verkehr, Bau und Stadtentwicklung 2007). I denna redovisas frimst den
utveckling som skett av principerna for, och tillimpningen av OPS i Tysk-
land. Antalet tecknade OPS-avtal sdgs bl.a. ha fordubblats under aren 2004
till 2005 jamfort med &ren innan. Man gor bl.a. beddmningen att korrekt
utformade OPS-projekt kan bidra till att 6ka effektiviteten i offentliga projekt.
Man bedomer dock inte att OPS ar lampligt for alla projekt.

Nagra egentliga effekter eller resultat redovisas inte. Vi har sokt efter refe-
renser till sddana uppfoljningar men inte funnit nigra. Tva av de projekt som
genomforts pd grundval av den nya lagstiftningen &r Warnowtunneln i
Rostock och Travetunneln i Liibeck. En kort beskrivning gors i det foljande
av det forsta av dessa projekt.

Warnowtunneln"'

Tunneln passerar under floden Warnow, ungefdr halvvéigs mellan Rostock
centrum och Warnemunde, dér floden flyter ut i Ostersjon. Tunneln &r 800 m
lang, har tva korfdlt 1 vardera riktning och omfattar ocksa 4 km anslutnings-
vagar.

Niér tunneln 6ppnades for trafik i september 2003 var det den forsta tullfi-
nansierade tunneln i Tyskland. Ett projektkonsortium, Warnowquerung
GmbH & Co. KG, vann den upphandling som ledde fram till utveckling,
konstruktion, underhéll och finansiering av projektet. Konsortiet dger inte den
fardiga anldggningen utan har ett avtal som (frdn borjan) omfattade 30 &r efter
trafikstart. I konsortiet ingér ett franskt byggforetag (30 %) och Macquarie
Infrastructure, en australisk investeringsbank (70 % av aktiekapitalet).12

Det avtal som tecknades med konsortiet inneholl bl.a. f6ljande klausuler:

e Avtalet kunde avbrytas av Rostock stad efter 10 &r om man sé& Onskade.
Det pris som staden i sd fall skulle betala till konsortiet skulle avgoéras av
hur stora intékter man berdknade for resterande 20 ar av det ursprungliga
avtalet.

e Koncessiondren skulle kunna bryta kontraktet om man inte hade fatt er-
forderliga bygglov etc. inom 5 ar efter det att avtalet ingatts. Om sa var
fallet skulle man erséttas for upplupna kostnader med maximalt 10 miljo-
ner euro.

e Koncessiondren hade ocksa ritt att avsluta kontraktet om det skulle visa
sig att tillstdndshandlingar etc. skulle 6ka konstruktionskostnaderna med

"' Denna beskrivning baseras pa Baltic Gateway (2007).
Macquarie Bank dger ocksd Arlanda Express och man &r édgare till ett stort antal
andra infrastrukturprojekt av likartad natur runtom i vérlden.
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mer dn 10 %. Alternativt skulle man kompenseras av bestéllaren for sada-
na kostnadsokningar.
e Koncessiondren skulle i princip béra risken for de byggarbeten som skulle
goras, men med vissa undantag:
o Bestillaren skulle betala for de kostnader som skulle uppstd om man
fann ammunition som inte hade exploderat.
o Parterna skulle dela pa kostnaden for fororenad jord eller kostnadsok-
ningar som kan hénforas till force majeure.
o Alternativt kunde man vélja att hantera sadana kostnadsokningar ge-
nom att forldnga kontraktet till mer &n 30 ar.

e Koncessiondren fick béra den fulla efterfragerisken. Bestdllaren utfirdade
exempelvis inga garantier for de trafikprognoser som gjorts. Man gav hel-
ler inga 16ften om att avstd fran att bygga infrastruktur som skulle kunna
leda bort trafik fran tunneln.

Projektets finansiering framgér av tabell 1. Den ursprungliga kostnadsbedém-
ningen visade sig huvudsakligen korrekt med undantag for vissa dverskridan-
den till foljd av utgrivningar och forvaring av fyllnadsmassor.

Tabell 1. Finansiering av Warnowtunneln (frin Baltic Gateway 2007)

Finansieringskiilla M€

EU (TEN) anslag 20

Andra tillskott fran anslag 10 Huvudsakligen for anslutningsvégar
Riskkapital 40 Bouygues 30 %, Macquarie 70 %
Banklan 150

Totalt 220

2006 kostade det 2 euro for personbilar (2,50 euro under sommaren) och
14 euro for lastbilar (17.50 euro) att anvianda tunneln. Konsortiet har inte rétt
att fritt sitta avgifter, vilket framgar av diskussionen nedan.

Det har varit svart att fa tillgang till de trafikprognoser som gjordes innan
investeringen genomfordes och den faktiska trafiken efter trafikdppning.
Enligt vissa uppgifter trodde man pé ett tidigt skede att tunneln skulle utnytt-
jas av 40 000 fordon per dag om man inte skulle ta ut nidgon tull och av
25 000-30 000 fordon med en tull. En férhandsbedémning gav vid handen att
det skulle vara tillrdckligt att ta ut 1,50 euro per personbil for att ticka kon-
struktionskostnaderna under avtalsperioden.

Kontakter med Macquarie Infrastructure Group ger ddremot vid handen att
foretaget prognostiserade 15 000-20 000 fordon per dag med nuvarande
avgiftsnivéer. I maj 2006 var emellertid trafiken i genomsnitt 10 300 fordon
per dag. Det kan finnas flera forklaringar till att trafiken och ddrmed tullinték-
terna inte natt upp till de nivaer som forutspaddes:

e Den traditionella tunga industrin dster om floden har minskat i betydelse
jamfort med nér tunneln ursprungligen planerades, vilket har konsekven-
ser for den trafikpotential som finns.
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e Avgifterna kan vara for hogt satta.
e Det finns attraktiva och avgiftsfria alternativ till tunneln dven om dessa
delvis ar forenade med trangselproblem.

Nér avtalet mellan parterna utformades var avsikten att faststélla en avgifts-
struktur som utgick fran ett finansiellt perspektiv, dvs. for att sikerstélla en
acceptabel intéktsniva for konsortiet. Man tdnkte sig darfor att borja med en
lag avgiftsniva som successivt skulle tillatas 6ka under avtalsperioden. Kort
innan tunneln Sppnades for trafik togs emellertid beslut om den lag som be-
skrevs ovan. En konsekvens av lagen var att den planerade strategin med
successiva avgiftsokningar under avtalsperioden inte ldngre blev mgjlig. En
utgdngspunkt for den nya lagen &r saledes att de tullar som tas ut ska baseras
pé genomsnittliga bokforingsmissiga kostnader, och att en linjar avskrivning
ska véljas for att berdkna anldggningens arliga virdeminskning. Avgifterna
kan justeras, men endast med tre drs intervall, och alla anvéndare ska hanteras
likvérdigt (det dr oklart hur detta definieras).

Sammantaget innebdr den nya lagen att vare sig konsortiet eller Rostock
stad har full kontroll 6ver avgiftsuttaget. Det blir pa sé sitt ocksa svart att
justera avgifterna for att beakta de konsekvenser som hoga eller laga avgifter
har for anvéndningen, och det dr inte mojligt att anpassa avgifterna till den
specifika tringselsituationen.

Under 2006 hamnade konsortiet i finansiella problem till f61jd av den otill-
rickliga intéktsnivdn. Som ett resultat av detta tycks dgarna ha skrivit av
40 miljoner euro som forluster och lanen har omforhandlats till att omfatta en
langre avtalsperiod. Rostock stad har ocksé gitt med p4 att forldnga kontrak-
tet till ar 2053 1 stéllet for 2033 som ursprungligen var avsikten.

Omforhandlingarna fororsakade en intensiv politisk debatt, och det tycks
ocksa vara den kinsliga politiska situationen som gjort det svart att fa infor-
mation om avtalet och de problem som uppstétt. Ett motiv for staden att ac-
ceptera en forldngd avtalsperiod var att alternativet var betydligt simre: Om
konsortiet hade gjort konkurs och staden tvingats ta Gver anldggningarna hade
man enligt den nya lagen inte haft mojlighet att fortsétta med uttag av tullav-
gifter. Kostnaden hade dé fatt betalats med skatter och fétt betydande konse-
kvenser for ovrig skattefinansierad verksamhet.

Detta kan ocksd vara en del av bakgrunden till Tysklands ljumma install-
ning till den planerade och nu beslutade bron 6ver Fehmarn bélt. Trafikris-
kerna dr med denna typ av projekt betydande och som en konsekvens tycks
den fulla trafikrisken for den nya dansk-tyska forbindelsen tas av Danmark.
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3.6 Latinamerika'>

Aterkommande ekonomiska kriser under 1980-talet resulterade i 1aga inve-
steringsnivéer och otillrickliga anslag for infrastrukturundehall i ménga latin-
amerikanska ldnder. Som ett resultat kom man att under 1990-talet etablera
nya strategier med en omfattande anviandning av det som i Sverige kallas
OPS. Mer dn femtio sddana projekt har genomforts, de flesta i Argentina,
Brasilien, Chile, Colombia och Mexiko. Huvuddelen av dessa projekt bekos-
tas med anvandaravgifter.

Enligt Engel et al. (2003) har de forhoppningar som dessa avtal vickte
langt ifran kommit att bekriftas.'* Den viktigaste forklaringen sigs vara de
omfattande omforhandlingar som genomforts av de ursprungliga avtalen.
Problemet med sddana omforhandlingar &r att endera parten kan utnyttja
situationen till sin egen fordel. I synnerhet tycks problemet ha varit att foretag
och konsortier har utnyttjat sina politiska kontakter och pa sa sitt kunnat
begrénsa sin egen risk for ekonomiska forluster.

Detta har paverkat incitamenten till kostnadseffektivitet pa sa sétt att det
skapats forvintningar att kostnadsoverskridanden kommer att ersdttas av
staten. I medvetande om att omfoérhandlingar &dr vanliga har man ocksa avstatt
fran att vara normalt forsiktig i berdkningarna av sina kostnader nir man ska
lamna anbud i nya upphandlingar. Logiken dr att det sannolikt &r mojligt att
“rddda” en slarvig kalkyl genom en framtida omférhandling.

Forfattarna noterar att sédana “opportunistiska omforhandlingar” underlét-
tades av tva brister i avtalsutformningen som tycks ha varit gemensamma for
flertalet lander i regionen. Ett problem var att man genomf6rde upphandling-
arna enligt principen “upphandla nu, reglera senare”. Eftersom man inte vid
avtalets ingéende hade regler for vad som skulle ske om olika olyckliga om-
standigheter intraffar, tvingades man att fran fall till fall hitta I6sningar nér de
avtal som ingétts ledde fram till kostnadsoverskridanden och krav pd omfor-
handlingar.

Dessutom var det samma offentliga myndigheter som hade utarbetat avta-
len, och som hade att utdva tillsyn éver dess genomférande, som fick i upp-
drag att omforhandla avtalen med koncessiondrerna. For dessa myndigheter
mits framgéng i termer av antal projekt som man lyckats fa till stdnd, medan
tillsynsuppgiften hade mindre betydelse. Var slutsats ar att detta visar att
problemet méanga génger kanske framst ligger pa den politiska sidan. Om den
politiska bestdllaren framst vill kunna visa pa att infrastruktur byggs blir
drivkrafterna for att 4stadkomma effektivitet svaga.

Ett annat huvudproblem var att man normalt ingick fastprisavtal och att
koncessiondren bar den fulla intdktsrisken. Nér kostnaderna 6kade samtidigt
som trafikutvecklingen inte blev den forvdntade vixte kraven pd subventio-

" Med begreppet koncession avses har ett avtal mellan ett privat foretag och staten dar
foretaget far ratt att tillhandahalla en tjénst — en vég — och finansiera detta med anvén-
darintdkter. Motsvarande avtal som bekostas av skuggtullar eller av tillganglighetsba-
serade erséttningar ar daremot inte att betrakta som koncessioner.

En annan referens vad géller latinamerikanska erfarenheter dr Guasch (2004).
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ner. I denna situation var det ofta svart for regeringarna att halla emot sddana
krav. Detta forstirktes av att man stundtals lockades att anvinda OPS for
projekt man pa forhand insdg var mindre ldmpliga for denna avtalsform.
Genom att bade bestéllare och utforare pé ett tidigt stadium forstod att det
skulle uppstd krav pd omforhandlingar var det ocksd svért att inte medge
sddana omforhandlingar ndr konsortierna faktiskt hamnade i ekonomiska
problem.

Man menar vidare att de forstudier som genomfordes innan en upphand-
ling paborjades inte var av tillricklig kvalitet. Detta bidrog bl.a. till att de
végar som kom att byggas inte var av acceptabel standard, och i sjédlva verket
ofta var sdmre &n de vigar som byggts pa traditionellt sitt. Detta pekar ocksé
pa behovet av att infor en upphandling ha genomfort noggranna forberedelser
fran den offentliga partens sida. Detaljerna i de avtal som tecknas dr avgdran-
de for att verksamheten ska kunna genomforas pa avsett sétt.

3.7 Motorvigskoncessioner i Frankrike'

Frén 1950-talet till relativt nyligen har det franska motorvégsnitverket karak-
tdriserats av koncessioner som ges pd bade kommersiella och mindre kom-
mersiella villkor. Staten har frdn tid till annan agerat som deldgare av motor-
védgar, man har ldmnat kreditgarantier till privata l&ntagare, man har ldmnat
bidrag i form av tillgéng till billig mark etc. till byggande av motorvégar, man
har ocksa vid négot tillfdlle gjort det omvénda och nationaliserat végar.

Statens agerande har varit en reflektion av den specifika situation som varit
vid handen vid olika tillfdllen. Policyn har exempelvis varierat mellan perio-
der av snabb ekonomisk tillvixt respektive vid recessioner eller dd exogena
chocker har paverkat forutséttningarna for tullfinansierade motorvéagar.

Dagens situation kdnnetecknas av att staten vill silja sina andelar i foretag
som dger motorvdgar. Man vill ocksa upphdra med olika former av stod och
man dmnar ta ut moms av tullféretag pa samma villkor som av andra foretag.
Delvis r detta ett led i anstrdngningarna att anpassa sig till EU:s budgetreg-
ler. Samtidigt finns ett stort intresse pa bade central och regional niva for
OPS-projekt. Exempelvis fardigstdlldes Milleauviadukten pa vigen mellan
Paris och Barcelona — virldens ldngsta bro — som ett OPS-projekt.

Ur ett finansieringsperspektiv har Frankrike dragit nytta av att man redan
tidigt borjade anvénda sig av tullar for att bekosta motorvagsprojekt. En kon-
cession baseras pa avtal som omforhandlas vart femte ar. Vid tidpunkten for
en ny férhandling utgér man fran det avtal som slar fast mélen for en invester-
ing och det underhall som krévs, och man formulerar ocksa krav pa trafiksé-
kerhet liksom pé andra forhallanden. Vid omforhandlingstidpunkten kan man
bl.a. ocksé fa acceptans for att justera avgiftsnivén.

De franska erfarenheterna pekar pé tvé viktiga férhallanden. For det forsta
dr det sannolikt bara en mindre del av ett lands vidgnét som ldmpar sig for att

'3 Avsnittet baseras pa appendix A1.2 i OECD (2007).
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genomfora som koncessions- eller OPS-avtal. I dag omfattar de statliga vé-
garna ca 4 % av landets hela védgnit. Resterande végar tillhandahélls huvud-
sakligen av regionerna och &r vare sig tullbelagda eller handhas som OPS-
projekt.

For det andra dr de statliga vigar dar man viljer att anvénda tullar och
koncessioner de allra mest trafikerade avsnitten. Ungefér 40 % av all trafik
gér pa de statliga vdgarna och det dr pa de viktigaste och mest trafikerade
vigavsnitten man véljer att anvénda koncessioner.

Som framgér av tabell 2 ldgger de foretag som driver tullvigarna ned mer
resurser pd nybyggnation och underhéll dn staten. Fristdende foretag med vél
definierade koncessioner kan dérfor i praktiken fi ansvaret for betydande
delar av de totala kostnaderna for ett lands infrastruktur.

Tabell 2. Kostnader for det franska statliga vignitet efter anvindning
och finansieringskilla 2003 (miljarder euro)

Tullvigar Ovrig statlig Summa
7 840 km vdg 30 600 km

Anvindning
Underhall 0,7 0,6 1,3
Investeringar 2,1 1,8 3,9
Summa 2,8 2.4 5,2
Finansieringskilla
Statlig budget 1,9
Koncessionér 2.8
Lokal myndighet 1,0
Summa 5,7

Utvecklingen i Frankrike pekar ocksa pé behovet av att i offentlig sektor
utveckla en kompetens som gor det mojligt att hantera relationen med kom-
mersiella foretag pa ett effektivt sdtt. Om man inte lyckas med detta blir det
ocksa svért att uppné de mal som staten stiller upp. Konkret kan det bli svart
att utforma system som reglerar uttaget av vigtullar inom ramen for EU:s
regelverk.

Vi har sokt efter referenser som redovisar effekter och resultat fran franska
OPS, men inte kunnat finna nagra. Man kan sammanfattningsvis dra foljande
slutsatser om hur OPS hanterats i Frankrike:

e Statens forhdllningssatt till OPS kan variera over tiden beroende pa varia-
tioner i de yttre forutséttningarna.

e Man har ansett att det dr de hogst trafikerade delarna av viagnétet som bést
lampar sig for koncessioner.
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e Staten kan behilla sitt inflytande Over projekt genom en genomtinkt
utformning av uppdraget till koncessionsforetaget och kontinuerliga upp-
foljningar och justeringar av ingédngna avtal.

e Trots att OPS kan vara betydelsefulla kommer ansvaret for huvuddelen av
vigsystemet att ligga kvar hos staten.

3.8 Finansiering av det italienska motorvagsnitet

ANAS S.p.A. ér ansvarigt for de motorvdgar och andra vdgar som beddms
vara av nationellt intresse for Italien. ANAS bolagiserades 2002 men &gs till
fullo av finansministeriet. Man har till huvuduppgift att besluta om de kon-
cessioner som delas ut och att overvaka det 25-tal foretag som har avtal for
italienska tullvégar.

Koncessioner inférdes redan 1929 i Italien. Medan en koncessionér tidiga-
re har kunnat vara bade offentligt och privat dgd, eller gemensamégd av pri-
vata och offentliga huvudmén, &r i dag flertalet koncessionérer privata. Det
egentliga dgandet av infrastrukturen ligger emellertid kvar i offentlig dgo
under ANAS kontroll.

Under 1950-talet etablerades Autostrade som ett statligt d4gt bolag. Vissa
aktieposter saldes 1987 och foretaget privatiserades 1999. Autostrade har i
dag koncession pé 3 408 km vég, vilket utgor néstan hélften av det italienska
motorvégndtet; den andra hilften av motorvéigarna dr under koncession med
andra foretag. Exempelvis dr Autostrada Torino-Milano S.p.A., Autostrade
per I’Italia S.p.A. och Autostrade Meridionali S.p.A. bérsnoterade.

Italiens motorvagar bekostas alltsd med tullintdkter. Nivan pa tullarna ba-
seras pa regler som kodifieras i de avtal som ingas mellan en koncessionér
och ANAS. Avtalet faststiller projektets syfte, finansieringsplan och de ata-
ganden som aligger respektive part. Det finns ocksé regler for arliga revisio-
ner av tullarna. Detta baseras pd en komplex pristaksmekanism som tar hén-
syn till inflation, uppdragets natur och kvaliteten pa de tjénster som tillhanda-
halls. Man har nyligen ocksa kopplat mojligheterna till att acceptera hogre
avgifter om man ldgger ned extra stora summor pa det I6pande underhallet.

Avsikten &r att tullintdkterna ska ticka kostnaderna for att bygga, under-
halla och administrera tillhandahéllandet av en viss vdg. Koncessiondren
betalar moms pé tullen och aldggs att anvénda tullintdkten for att ticka kost-
nader for just den motorvag dér tullen tas ut; man ldgger ocksa in en marginal
for vinst i tullen. Man har inte rétt att 1ta avgiften variera beroende pa trafik-
belastning men man kan i koncessionen ha villkor for nir och hur en vig ska
byggas ut. Koncessiondren méste sjélv ordna finansieringen av den ursprung-
liga investeringen.

Pa samma sitt som beskrevs for Frankrike visar det italienska exemplet
hur en for landet central resurs kan tillhandahallas av privata foretag samtidigt
som staten behaller dgande och det slutliga ansvaret. Man har i Italien etable-
rat ett sdrskilt statligt dgt foretag som — pa grundval av ett politiskt uppdrag —

2007/08:RFR2

31



2007/08:RFR2

32

3 SITUATIONEN I NAGRA OLIKA LANDER

har att administrera de olika avtal som sluts med foretag som har koncession
pé de enskilda végavsnitten. Vi har sokt efter uppf6ljningar som redovisar
italienska OPS, men inte heller hdr kunnat finna nagra.

3.9 Ungern: motorvagsprojektet M 1 /M 15'°

Nar Ungern 1989 &ppnade gransen mot vést blev behovet av en bra motor-
vigsforbindelse mellan Budapest och den Osterrikiska grénsen uppenbar. Med
en stor statsskuld fanns ett intresse for att anvénda privat finansiering for att
bekosta investeringar i infrastruktur. Man kom fram till att det vore mojligt att
helt och héllet lata den privata sektorn bygga vigen med egna medel och att
bekosta den med tullavgifter. Regeringen bestimde déarfor 1991 att man skul-
le lagstifta for att skapa forutsittningar for att bygga motorviagar som sadana
koncessioner, att bygga upp en sirskild enhet inom transportministeriet som
skulle handha statens intressen i upphandlingen av koncessionerna och att
péborja arbetet som skulle leda fram till att bygga den nya motorvdgen mot
vister.

Fyra internationella konsortier 1dmnade anbud i augusti 1992, tva av dessa
deltog i slutforhandlingarna och ett avtal skrevs pd i april 1993. I avtalet
specificerade man bl.a. den tull som skulle fa tas ut liksom hur konsortiets
mix av eget kapital och kommersiella 14n skulle utformas.

80 % av investeringen kom att bekostas med kommersiella 1an och 20 %
med aktiekapital. Koncessiondren accepterade att fullt ut betala tillbaka lan
och riskkapital med framtida tullintdkter. Detta berodde pa att bestdllaren
hade angivit detta som ett villkor i upphandlingen. Dessutom konkurrerade
flera foretag in i det sista i upphandlingen och allt annat ar full brukarfinansi-
ering skulle innebdra att man diskvalificerades. Slutligen sdg de prognoser
som gjorts positiva ut. Man tog dirfor pa sig den fulla intdktsrisken och fick i
princip rétten att sjélv bestimma tullens nivd. Det fanns emellertid en be-
stimmelse i avtalet som reglerade den hogsta avgiften som fick tas ut.

The European Bank for Reconstruction and Development (EBRD) deltog i
lanefinansieringen vilket innebar att man for forsta gdngen nagonsin kunde
teckna ett 1&n med sé langt som 14 ars 16ptid. EBRD:s deltagande fungerande
ocksa som en garanti for andra ldngivare att Ungerns regering inte skulle
dndra policy efter det att projektet fardigstéllts.

Avsikten med M 1/M 15-projektet var att skapa nytta for Ungerns skatte-
betalare, och sa blev ocksa fallet i flera avseenden:

e Projektet byggdes fardigt pa planerad tid (1996) och inom budget.

e Drift och underhéll av den fardiga vigen holl god standard.

e Ungerns trafikanter kunde dra nytta av en bra vig inom relativt kort tid
efter det att grdnsen mot vést Oppnats utan att behdva ha betalat for dess
konstruktion.

' Exemplet &r hamtat frin OECD (2007).



3 SITUATIONEN I NAGRA OLIKA LANDER

Det visade sig emellertid kort efter det att véigen tagits i bruk att de prognoser
som gjorts hade varit dveroptimistiska. Trafiken det & som vigen Gppnades
for trafik, liksom trafikkningen under de tre forsta dren, var i sjélva verket
langt under vad som hade berdknats i forvdg. Tullintdkterna rackte darfor inte
till for att betala rantorna pd den skuld man hade. Tullen framstod ocksa som
den hogsta i Europa, beréknat per km vig, vilket resulterade i att koncessiona-
ren stimdes infor domstol for att utnyttja sin dominerande position. Efter
harda forhandlingar accepterade den ungerska staten efter kort tid att ta dver
ansvaret for upptagna lan.

Den nya viagen medgav relativt sma tidsvinster jamfort med de vdgar som
fanns sedan lange, och trafiken kom dérfor att bli stérre pa dessa sdmre vigar
an pa den nya. En resa tur och retur frdn Budapest mot grinsen motsvarade en
kostad om mer 4n 15 % av minimilonen per ménad. Nar avgiften i slutet av
1999 reducerades fran mellan 1 600 och 1800 Ft till 750 Ft okade ocksa
trafiken fran ca 5 000 till ca 6 500 fordon per dag; avgiften kom sedermera att
helt tas bort.

Exemplet illustrerar nagra viktiga principer som kommer att diskuteras ytter-
ligare i avsnitt 4.1

e En (hog) tull kommer att trdnga undan trafik och innebdr att den nya
forbindelsen underutnyttjas medan existerande, simre vager underutnyttjas.

e En investering maste foregas av en samhéllsekonomisk kalkyl som bl.a.
utgdr frén seridsa trafikprognoser. Kalkylen méste visa pa utfallet bide
med och utan tullfinansiering.

3.10 Portugal "’

Portugals regering inledde 1997 ett antal investeringar i nya motorvigar som
skulle betalas med skuggtullar; programmet gar under akronymen SCUT.
Som ett resultat av utbyggnadsprogrammet kom statens érliga kostnad for
skuggtullar att 6ka frén borjan av 2000-talet. Man gjorde bedomningen att
fran 2007 och under ett 20-tal ar dérefter skulle staten tvingas betala i stor-
leksordningen 700 miljoner euro per ar for drift, underhéll och for att betala
skuggtullar till koncessionsforetagen. Kostnaden for skuggtullar skulle dé i
realiteten gora det omojligt att genomféra ndgra nya investeringar under den
aktuella perioden, och ocksé anslaget for drift och underhall skulle paverkas.

Fran och med 2004 omf6rhandlades darfor tre av de sju SCUT-
koncessionerna. Detta innebar att skuggtullen ersattes av en faktisk tull, dvs.
det blev fran denna tidpunkt anvéndarna i stéllet for skattebetalarna som fick
sta for kostnaden for dessa vigar. De tre kontrakt som omférhandlades avsag
motorvégar i regioner med hégre medelinkomst &n landet i dvrigt, och trafi-
kanterna hade ocks4 tillgang till alternativ till den tullbelagda vigen.

'7 Exemplet baseras pa Box 3.1 i OECD 2007.
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Dessa erfarenheter ledde ocksé fram till en rdcka institutionella forand-
ringar. Budgetlagen anger exempelvis numera ett antal analyssteg som ska
leda fram till ett fullddigt beslutsunderlag innan man tar stdllning till nya
projekt; bedomningen var att man pa ett tidigt stadium borde ha insett konse-
kvenserna av en overgéng till avbetalningsfinansiering. Man stéller numera
ocksa krav pé att kostnaden for ett traditionellt genomfort projekt (jfr. diskus-
sionen om Public Sector Comparator) ska tas fram sa att beslutsfattarna kan
gora en bedomning av tdnkbara besparingar. I beslutsunderlaget maste ocksé
en langsiktig redovisning finnas av vilka budgetkonsekvenser den foreslagna
finansieringslosningen far.

3.11 Arlandabanan'®

Arlandabanan dr det enda OPS-projektet som genomforts i Sverige. Darutover
deltar den svenska staten i tva avgiftsfinansierade broprojekt, broarna dver
Oresund och Svinesund. Inget av de senare projekten ir emellertid OPS med
den definition som héar anvénds.

Arlandabanan baseras pé ett avtal mellan representanter for staten och ett
konsortium bestdende av svenska, franska och engelska foretag som teckna-
des 1993. I detta gavs projektbolaget ritt att bedriva trafik mellan Arlanda
och Stockholms central i 45 &r frin det att trafiken pdborjades i slutet av
1999. Man har ritt att sjdlv bestimma priset pa en resa och att kora sex tag
per timme. Vidare har man rétt att kridva ersdttning fran andra trafikoperatorer
som eventuellt vill bedriva kompletterande eller konkurrerande trafik till och
fran Arlanda.

Konsortiet bekostade ca. tva tredjedelar av anldggningskostnaderna med en
blandning av eget kapital och kommersiella banklan. Man har ocksa finansie-
rat leasingen av de tdgsitt som anvinds. Den aterstidende tredjedelen av inve-
steringskostnaden bekostas av ett s.k. villkorslan fran staten. Lénet har ldgre
prioritet &n de kommersiella ldnen men &r placerat fore konsortiets riskkapital
i prioriteringshanseende. Konsortiet betalar ingen rénta forrdn de kommersiel-
la l&nen har slutbetalats.

Avtalskonstruktionen innebér att det privata konsortiet bér all intéktsrisk
och merparten av kostnadsrisken i projektet. Den kraftiga nedgéngen av re-
sandet i borjan av 2000-talet slog mycket hért mot verksamhetens resultat.
Forst fran 2005 har intdkterna réckt for att paborja avbetalningen av de lan
som tagits upp.

Det finns flera samhéllsekonomiskt relevanta slutsatser att dra av projektet.
En sadan &r att den finansieringskonstruktion som valts innebédr att statens
risk begrénsas till det villkorslén som ldmnats. Man har ocksd lyft over en
betydande kostnadsborda fran offentlig till privat sektor, vilket betyder en
minskning av de samhillsekonomiska kostnaderna for skattefinansiering. En
baksida av avtalskonstruktionen &r att det tycks vara svéart att fa till stand

'® Redovisningen baseras pa Nilsson et al. (2007).
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samhillsmotiverad trafik till Arlanda, trots att det fortfarande torde finnas en
betydande dverkapacitet pa infrastrukturen.

Erfarenheterna fran den processmaéssiga hanteringen av Arlandabanan &r
ocksa ett exempel pa hur man kan organisera verksamheten for att fa en fun-
gerande implementeringsprocess. I det fallet etablerades en styrgrupp besta-
ende av centralt placerade statssekreterare fran samtliga partier i den davaran-
de borgerliga regeringen. Man anvéinde sig vidare av en sérskilt utsedd for-
handlare med lang erfarenhet av komplicerade avtal kring langsiktiga projekt.
Denne hade ocksa ett litet kansli till forfogande. Ett sddant kansli kan i sin tur
anvinda sig av trafikverken och av konsulter for att hantera ménga av de
rutinfragor som dyker upp.

Vad som ocksa var betydelsefullt var att man hade ett starkt mandat i ge-
nomforandet av de olika forhandlingssteg som upphandlingsprocessen inne-
bir. Den davarande regeringen hade endast forbehallit sig rétten att ta stall-
ning i en enda fraga: Att som ett sista steg sdga ja eller nej till det fardiga
forslag som kommer fram fran upphandlings- och férhandlingsprocessen. I
frénvaro av ett sddant mandat vet aldrig de kommersiella foretagen om man
slutférhandlar eller bara diskuterar designfragor pa ett principiellt plan.

Den centrala styrningen av genomforandeprocessen har flera viktiga mo-
tiv. Ett dr att skapa tydliga mandat for politiskt stdd i en politiskt kénslig
frdga. Man kan pa detta sétt ocksa etablera och behalla kunskap pé politiskt
central niva, ndgot som 0kar mojligheterna for enhetlighet i statliga dtaganden
om liknande modeller provas inom andra sektorer. Det dr ocksa létt att pdbor-
ja en standardiseringsprocess av forfarandet som nér tillrdckliga erfarenheter
vunnits kan overforas till den ansvariga sektorsmyndigheten.

Man ska inte heller underskatta den centrala politiska nivéns betydelse for
att genomfora genomgripande fordndringar av forvaltningskulturen. Manga
aspekter pa upphandlingsproblematiken gér tillbaka pa forfaranden som forfi-
nats under ar av vunna erfarenheter. De principiella fordndringar av angrepps-
sitt etc. som OPS innebédr gor att manga sadana erfarenheter kan behdva
omprdvas i grunden, nagot som kan vara svart i en forvaltande organisation.

Det statliga garantilanet utgor saledes en tillgdng for statskassan. Utdver
detta 1an ldmnades ocksa en statlig garanti for den leasing av rullande materiel
som det vinnande konsortiet tecknade. Inkdpen kostade ca 700 miljoner kro-
nor, och illustrerar svérigheten att finansiellt redovisa vilket risktagande sta-
ten ddrmed sitter med. Om fOretaget efter nagra ar gar i konkurs méste staten
ta Over ansvaret for leasingavtalet. Foljande aspekter paverkar hur stora kost-
nader som staten i sé fall sitter med:

e Om trafikforetaget skulle g& i konkurs torde en del av kapitalkostnaden
vara betald, och statens nettoatagande har pa sa sitt minskat.

e Trafiken kan ocksé vid en eventuell konkurs fortsétta att bedrivas med
tillgéingliga tag, och man kommer ocksa fortséttningsvis att fa in biljettin-
tékter som kan bidra till att betala for leasingavtalet.
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e Slutligen har tdgen sannolikt ett visst andrahandsvirde. Det skulle darfor
under alla omsténdigheter vara mdjligt att betala for delar av garantin ge-
nom att silja tillgangen.

Arlandabanan innebdr sammanfattningsvis att staten har en tillgdng i form av
en fordran — villkorslanet — pa OPS-foretaget. Denna fordran redovisas ocksé
i Riksgéldskontorets redovisning av statens tillgdngar och skulder. Staten har
dérutover ett garantidtagande for en leasing, och resonemanget illustrerar
svarigheten att pa ett korrekt sétt redovisa detta.

3.12 EIB:s uppfoljning

Som framgatt av genomgéngen i detta avsnitt &r det — med den norska rappor-
ten samt uppfoljningarna i England och Skottland som undantag — svért att
finna uppfoljningar av OPS-projekt som systematiskt klarldgger vilka effekter
denna avtalsform har gett. Specifikt ar det svart att finna beldgg for kostnads-
besparingar. Det finns emellertid en systematisk kostnadsuppfoljning som
indikerar att OPS innebar visentligt hdgre byggkostnader én traditionella
entreprenadformer.

Ekonomer pa Europeiska investeringsbanken (EIB) har i en vélgjord studie
systematiskt jimfort kostnadsutfallet for projekt som genomforts som OPS
med projekt som genomforts som traditionell entreprenad (se Blanc-Brude et
al. 2006). Over 200 vigprojekt som under perioden 19902005 genomforts
med hjédlp av finansiering frdn den Europeiska investeringsbanken, varav
ungefidr en tredjedel genomforts som OPS och Gvriga pa traditionellt vis, har
studerats.

Analysen visar att anbudspriserna — allt annat lika — dr 24 % hdégre for
OPS-projekt &n for traditionellt upphandlade projekt. Man pekar pa flera
mojliga skél till de hogre kostnaderna: hogre byggkvalitet, storre riskpremier
samt hogre transaktionskostnader. De hogre kostnaderna for OPS motsvarar
ocksa storleken pa de kostnadséverdrag som traditionella entreprenader ofta
drabbas av. Man drar dirfor slutsatsen att det hogre priset for OPS-projekt
skulle kunna avspegla det pris den offentliga sektorn far betala for att undvika
kostnads- och byggtidsoverskridanden.

En alternativ forklaring dr att de hogre anbudspriserna beror pa att man
bygger med hogre och ddrmed dyrare kvalitet &n i projekt som upphandlats pa
traditionellt sétt. Detta skulle i s fall kunna reducera de framtida drift- och
underhallskostnaderna. Man finner emellertid inga beldgg for en sadan hypo-
tes. Det dr samtidigt viktigt att framhélla att studien inte sdger ndgonting om
vilken metod som kommer att generera ldgre livscykelkostnader.
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3.13 En sammanfattning av erfarenheter fran OPS

Aven om det i dag finns linder som anvint OPS under relativt lang tid &r det
vanskligt att dra langtgéende slutsatser pa basis av de erfarenheter som redo-
visats. Det finns dtminstone tre skal till varfor det ar sa.

Det forsta skélet har att gora med OPS-kontraktets beskaffenhet. Eftersom
dessa kontrakt vanligtvis dr for ett fast pris for byggande, underhéll och drift,
fdr man inte med automatik ngon information om hur stor kostnaden kom att
bli i forhéllande till det anbud som ldmnades. I sjédlva verket kan man i bran-
schen anse sig ha anledning att halla inne med sddan information, inte minst
for att minska risken for att fa en diskussion om ”for hoga” vinster. For att fa
fram information om det faktiska kostnadsutfallet som kan jaémféras med den
ursprungliga beddmningen krévs i sjélva verket att sirskilda 6verenskommel-
ser gors med utforaren redan da avtalet skrivs pa.

For det andra méste en bedomning av OPS goras utifran ett livscykel-
perspektiv. Det dr forst nér ett tillrdckligt stort antal OPS-projekt gatt i mal
som det dr mgjligt att slutligt bedoma om dess fordelar dverviger nackdelar-
na. Det dr ocksé forst da som det dr mojligt att utvirdera OPS mot traditionel-
la upphandlingsformer. Eftersom OPS-projekt innebér avtalstider pd mellan
15 och 30 é&r, och for att flertalet projekt dnnu inte 16pt linan ut, dr det hir
kriteriet inte uppfyllt.

Ett tredje skal ar bristen pé utvdrderingar eller kvaliteten pa de fa utvérde-
ringar som genomforts. Med de undantag som hir redovisats finns det for
nirvarande fa utvérderingar av OPS-projekt att tillgd. Detta gor det givetvis
svért att uttala sig om effekterna av OPS.

Trots den begrinsade forekomsten av systematiska uppfoljningar finns det
anledning att sammanstélla ett antal generella erfarenheter som kan goras fran
anvindningen av OPS i olika ldnder.

Anvindningen av utférandeentreprenader kan forklara en lingsam
produktivitetsutveckling

Med stod av nationalrikenskaperna kan man berdkna produktivitetsutveck-
lingen i landet som helhet och i olika delar av ekonomin. Det framgér da att
produktion per arbetad timme har 6kat med 87 % for industrin som helhet
mellan 1995 och 2005. Under samma period har bygg- och anldggningsbran-
schen inte uppvisat ndgon produktivitetsutveckling alls."

Det finns sikert manga forklaringar till denna i6gonfallande skillnad i pro-
duktivitetsutveckling. En delforklaring kan vara den avtalsform som i dag
tillimpas for manga bygg- och anliggningsprojekt.”’ Som framgick av avsnitt

' Siffrorna baseras pa Konjunkturinstitutet 2007. Man kan vilja andra tidsperioder for
jamforelsen utan att huvudslutsatsen péverkas. Exempelvis konstaterade man i SOU
2002:115 att bygg- och i synnerhet anldggningsbranschen pa ett idgonfallande sétt
sldpar efter andra delar av ndringslivet med avseende pa produktivitetsutveckling.

Man goér normalt en atskillnad mellan byggande av bostédder och andra fastigheter
och anldggningsprojekt, dvs. byggande av vdgar, jarnvégar etc.
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2 ar utférandeentreprenaden det i sirklass vanligaste séttet att skriva avtal for
infrastrukturbyggande i dag. Av beskrivningen framgick ocksd att denna
avtalsform ger mycket begrinsat utrymme for att entreprendren ska kunna
prova nya losningar pa gamla problem.

Ett argument for OPS-projekt kan dérfor vara att man med denna avtals-
form tar bort en del av trogheterna i dagens verksamhet. OPS ar ett led i att
utveckla tillvigagangssittet i byggande av nya projekt, bort fran styrning via
normer och regler i riktning mot delegering av ansvar.

Det saknas beliigg for att OPS inneburit minskade kostnader for staten

Det florerar i olika sammanhang uppgifter om att OPS blir billigare for det
offentliga jaimfort med traditionella upphandlingsmetoder. Siffror som ndmnts
ar 5-20 procents minskning av bestillarens kostnader jamfort med traditionel-
la entreprenadmodeller. De analyser som finns i den akademiska litteraturen,
och de (f4) uppfoljningar som gjorts av offentliga tillsynsmyndigheter saknar
emellertid underlag for sddana slutsatser. Man bor halla i minnet att kost-
nadsminskningar mycket vdl kan ha skett men att det saknas beldgg.

OPS Kkriiver lingre och mer kostsamma forberedelser

Erfarenheten fran flera ldnder &r att det tar lang tid att férbereda upphandling-
arna och att kostnaderna for att forbereda kontrakten &r hdga. Det finns upp-
skattningar fran Storbritannien som pekar pa att transaktionskostnaderna vid
OPS kan vara upp till tre gdnger hogre dn vid traditionella entreprenadformer.
Detta har att gora med de langa avtalstiderna, de mer komplicerade finansie-
ringsstrukturerna samt den annorlunda riskférdelningen.

Samtidigt finns det anledning att hélla i minnet att vid OPS gors bara en
enda upphandling som avser en lang period. En traditionell utférandeentre-
prenad kan under samma tidsperiod foranleda fyra till sex upphandlingar,
forst for att bygga ett projekt och ddrefter for att med nédgra érs mellanrum
upphandla drift, underhall och nya beldggningar. I ett livscykelperspektiv &r
darfor troligtvis skillnaderna i transaktionskostnader inte s stora mellan OPS
och traditionella entreprenadformer.

Vidare finns det anledning att tro att de hogre transaktionskostnaderna &t-
minstone till en del utgdr en ldroprocess. Exempelvis indikerar den norska
studie som refererades i avsnitt 3.1 att det gick vésentligt lattare for bade
bestillare och utforare att upphandla det tredje projektet dn det forsta av de tre
provoprojekten.

OPS bidrar till kortare byggtider och minskade kostnadséverdrag

En generell iakttagelse frdn genomférda OPS-projekt ar att byggtiden, dvs.
den tid det tar fran det att man borjar bygga en anliggning till det att anldgg-
ningen &r klar att tas i drift, minskar betydligt med OPS jamfort med traditio-
nella entreprenadformer. Pé sa sétt kommer ocksa nyttan av ett projekt att
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kunna realiseras tidigare &n vad som annars vore mdjligt, dvs. trdngsektorer
och olycksdrabbade delar av trafiksystemet kan snabbare elimineras.

En del av den kortare genomfSrandetiden har kopplingar till den offentliga
budgetprocessen, och det &r inte uppenbart att denna vinst direkt kan hianforas
till OPS. Lét oss anta att det idealt skulle ta tre &r att genomfGra ett stort
byggprojekt med ett traditionellt forfarande. Till £61jd av budgetrestriktioner i
samband med arsskiften maste emellertid arbetet strickas ut over fyra ar;
pengarna under vart och ett av aren ricker helt enkelt inte till utan man maste
kanske avbryta arbetet nagra veckor fore varje arsskifte. Med OPS slipper
man denna restriktion eftersom utforarens ersittning betalas ut forst nér pro-
jektet oppnas for trafik, och eftersom man darfor har all anledning att bli
fardig sa fort som mojligt.

Man bor emellertid komma ihég att planeringen av infrastrukturbyggande
gors med flera mal i sikte. Hela portfoljen av utbyggnader planeras for att nd
uppfyllelse av det transportpolitiska mélet. Detta innebér t.ex. att en balans
mellan olika regioner efterstravas. Samtidigt fors6ker man beakta konjunktur-
laget i anldggningsbranschen. Alla dessa 6vervidganden innebér att fler projekt
startas dn vad som skulle vara optimalt ur ett sndvt bygghastighetsperspektiv.
Nir det sedan visar sig att projekt blir dyrare maste Banverket och Végverket
anvinda andra projekt som stotddmpare genom att skjuta upp dem eller tillfdl-
ligt lagga dem pa is. P4 det sidttet kan ett budgetutrymme skapas for att ta
hand om kostnadsdkningarna.

Om man dérfor skulle undanta vissa projekt fran att behdva skjutas upp el-
ler ldggas pa is betyder det rimligen bara att andra projekt maste hindras én
mer. Darfor ar det viktigt att ha ett perspektiv pa hur hela portféljen av pro-
jekt som &r pa vég att startas paverkas av en atgird och inte bara just det
projektet.

Denna argumentation innebdr inte att det inte kan vara befogat att priorite-
ra att ett projekt blir klart snabbt. Ibland kan en ovéntat snabb trafiktillvéxt
gora det sérskilt 1onsamt att snabbt bygga ny kapacitet. Da kan det sjalvklart
vara motiverat med snabba insatser, och i sddana situationer ar naturligtvis
OPS sirskilt intressant. Samtidigt &r det naturligtvis mojligt att i bade ut-
forandeentreprenaden eller funktionsentreprenaden ldgga till sarskilda bonu-
sar for ett snabbt fardigstdllande. Det kan ocksad vara mdjligt for bestillaren
att prioritera handlédggning av tillstdndsprovning m.m.

Betydelsen av konkurrens i upphandlingen

Vi har pekat pa betydelsen av konkurrens i upphandlingen, men det finns
anledning att sérskilt lyfta fram denna aspekt som en central slutsats. I franva-
ro av faktisk konkurrens ar risken att de besparingar som gors i forsta hand
tillfaller utféraren, och att kostnaden for skattebetalarna dr oférdndrad. Det
finns ocksa en risk for att behovet av att utveckla produktionstekniken mins-
kar med endast nagra f& foretag pd marknaden.
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Antalet anbudsgivare forefaller vara ligre ndr OPS-projekt upphandlas
jamfort med da projekt upphandlas pé traditionellt vis. En forklaring ar de
relativt hogra transaktionskostnader som foljer med OPS. De langa avtalen,
det mer omfattande privata dtagandet, finansieringsuppldgg m.m. dr exempel
pa faktorer som bidrar till att 6ka kostnaderna for att férbereda ett anbud. Om
antalet anbudsgivare minskar med OPS kan detta inverka negativt pa konkur-
rensen, eftersom det dr en viktig medverkande kraft till tillrdcklig konkurrens
kan det pressa upp priset som det offentliga far betala for den tjanst man
kdper av det vinnande konsortiet.

OPS har sannolikt bidragit till stiirkt entreprenorskap inom transport-
infrastruktursektorn

Det finns tecken pa att den vixande anviandningen av OPS inom transportsek-
torn vérlden over har skapat en ny typ av foretag och konsortier som anvénder
sina kunskaper for att vinna nya affarer i andra ldnder. Den franska motor-
végsoperatoren, Cofiroute, dr inblandad i OPS-projekt i Tyskland, Grekland,
Storbritannien, USA och Chile. Det spanska foretaget Cintra genomfoér OPS-
projekt i Portugal, Irland, Italien, Chile, Kanada och USA. Andra exempel pa
foretag som genomfor OPS-projekt utanfor det egna landets grianser dr det
spanska foretaget Dragados, de tyska foretagen German Hochtief och Bill-
finger Berger, Bouygues och Balfour Beatty fran Frankrike respektive Stor-
britannien. Till denna grupp hoér dven de svenska foretagen Skanska och
NCC. En konsekvens av denna utveckling &r att nya OPS-specialister tenderar
att dyka upp pé nya marknader.

Ytterligare en aspekt pd denna utveckling &r framvéxten av foretag, vars
huvudsakliga verksamhet tycks vara att dga och driva OPS-koncessioner. En
stor aktor dr den Australiendgda Macquarie Bank, som i dag bl.a. dger Arlan-
dabanan. Man ar ocksé stordgare av infrastruktur runtom i Europa. I USA har
man bl.a. ingatt ett avtal som innebér att man kontrollerar Chicago Skyway
och har rétt att ta ut tullavgifter for en period av 99 ar; for detta har man beta-
lat en engadngssumma.

Omforhandlingar av kontraktsvillkoren ér vanliga

Det finns flera skal till att OPS-avtal omforhandlas. Ett motiv ar att produk-
tionskostnaderna blivit hogre dn forvéntat, vilket forsdtter entreprendren i
ekonomiska problem. Ett annat vanligt skdl ar att efterfrigan pa den tjénst
som ska tillhandahallas foridndras over tid. En tredje forklaring ér att antagan-
den om framtida resande i efterhand visar sig vara gravt felaktiga. Ett fjirde
skal &r helt enkelt de langa avtalstiderna som i sig innebér att viktiga forut-
séttningar av relevans for avtalet kommer att foréndras.

Omforhandlingar av villkoren for offentlig-privata samarbetsprojekt ar
problematiska eftersom man riskerar att forfela hela idén med privat drift,
ndmligen att det privata foretaget genom att ta pa sig risken for férdyringar,
mindre intdkter m.m. far starka drivkrafter att vara effektiv for att maximera
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lonsamheten. Vetskapen om att det gar att omforhandla villkoren om det visar
sig gd sdmre dn planerat forsvagar naturligtvis incitamenten och 6kar sanno-
likheten for att det faktiskt ska gé daligt. Inte minst de erfarenheter som redo-
visats frdn Latinamerika illustrerar detta fenomen.

Omforhandlingar dr ocksa problematiska genom att man pé detta sitt kan
flytta 6ver kostnaden for daliga utfall pa skattebetalarna: Gar det bra tjdnar
det privata konsortiet pengar, gar det daligt far skattebetalarna sta for notan.

Vid omforhandlingar har parternas relativa férhandlingsposition foréndrats
jamfort med situationen da avtalet ursprungligen upphandlades. Skilet ar att
omforhandlingen inte sker i konkurrens. En av de viktigaste kéllorna till
forhandlingsstyrka &r att ha flera alternativ att vilja mellan, men vid en om-
forhandling finns en enda utférare som patalat behovet av att faststdlla nya
avtalsvillkor. Det offentliga kommer da att befinna sig i en svagare position
vid omforhandlingen, eftersom det enda alternativet &r att soka sig ut pa
marknaden for att genomfora en ny upphandling under nya forutséttningar.
Bortsett fran alla andra problem kommer en sddan omforhandling att kosta
pengar for administration etc.

Bestillarnas bristande kompetens har varit ett problem

Nir det uppstér problem i samband med OPS-projekt beror detta ofta pa att de
getts en mindre lyckad utformning. Erfarenheterna frén flera ldnder 4r av den
arten att man kan fraga sig om de offentliga bestéllarna har haft tillracklig
kompetens eller tillrackliga drivkrafter att tillvarata det allménna intresset.

Arlandabanan kom att realiseras genom att regeringen tillsatte en sirskild
grupp med forhandlare som hade erfarenhet av den aktuella typen av avtal. P&
sa sétt kunde man ocksé pa forhand genomskada behovet av att analysera de
manga végval som staten stod infor i genomforandet av projektet. Bland
annat innebér avtalsutformning att om verksamheten skulle hamna i ekono-
miskt obestdnd skulle detta endast i begransad omfattning drabba skattebeta-
larna. Detta skiljer Arlandabanan fran exempelvis den ungerska motorvigen
och manga av de Latinamerikanska projekten.
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4 Konsekvenser av OPS {or
samhillsekonomisk effektivitet

Det har varit svart att i avsnitt 3 beldgga om de OPS-avtal som tecknats verk-
ligen bidragit till ldgre kostnader for samhillets byggande, drift och underhall
av végar och jarnvagar. Det kan finnas flera forklaringar till att sddana bespa-
ringar inte kunnat observeras, forutom den uppenbara mdjligheten att inga
besparingar gjorts.

1. Virlden genomgér en ldroprocess som kan komma att leda fram till be-
sparingar i framtida kontrakt.

2. Underlaget for att gora analyser av kostnader med OPS respektive med
traditionellt upphandlade avtal &r otillrdckligt; det krdvs en sirskild be-
stdllning av beslutsunderlag for att kunna genomfo6ra sadana analyser.

3. De foretag som gor reella kostnadsbesparingar har svaga incitament att
offentliggdra dem eftersom fastpriskontrakten normalt innebér att man
tjdnat pengar pa afféren.

4. Det finns helt andra motiv bakom den breda framvaxt av OPS-kontrakt
som vi kan konstatera dn att spara kostnader och forbattra effektiviteten.
Vissa sddana motiv kommer att diskuteras i avsnitt 5 nedan.

I det hér avsnittet formuleras ett antal rekommendationer som bor vara upp-
fyllda for att OPS-avtal ska kunna forbattra effektiviteten i samhéllets resurs-
utnyttjande. Detta gors under tre huvudrubriker. Avsnitt 4.1 behandlar insikter
som har att géra med effektivitet i valet av projekt, dvs. valet av vilka vigar
och jarnvédgar som ska byggas. Avsnitt 4.2 behandlar effektivitet i utnyttjan-
det av de projekt som fardigstéllts. Fragan dr om det dr de som anvénder en
ny vég eller jarnvég eller skattebetalarna som bor betala for investeringen.

I avsnitt 4.3 diskuteras vilka rekommendationer som kan ges for att siker-
stdlla att OPS-avtal leder till kostnadseffektivitet, dvs. att man inte anvander
mer resurser dn nddvéndigt for att bygga de projekt som beslutats. Avsnitt 4.4
summerar resonemangen. Man kan notera att vi med det redovisade synséttet
ocksa séger att det stdllningstagande som gors till om ett projekt ska byggas
eller ej, respektive beslutet om det dr anviandarna eller skattebetalarna som
ska betala for investeringen, inte har nagot att géra med om det ska genomfo-
ras som OPS eller i traditionell form.

4.1 Vilka projekt ska byggas?

I avsnitt 2.1 definierades begreppet effektivitet. Ett krav for att samhéllet kan
sdgas anvinda sina resurser effektivt dr att man bara bygger nytt nir detta
verkligen dr motiverat. Inom infrastruktursektorn innebér detta att den samla-
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de nyttan av en ny vég eller jarnvdg maste vara minst lika stor som kostnaden
for att genomfora projektet.

Under arens lopp har trafikverken utvecklat ett analysverktyg for att opera-
tionalisera denna princip; den samhéllsekonomiska kalkylen. Det finns darfor
vedertagna metoder for att berdkna trafikantnytta i form av besparingar av
restid, lagre drivmedelsférbrukning, storre bekvamlighet och inte minst mins-
kade olycksrisker till foljd av en ny vég eller jarnvdg. Detta stédlls mot kostna-
derna for att genomfora projektet, bade for investeringen och for det framtida
underhéllet.

Det framfors fran tid till annan kritik mot de metoder som anvénds for att
genomfora samhillsekonomiska kalkyler. Delar av denna kritik dr ocksa
relevant, exempelvis vad géller de problem som fortfarande finns med att
beddma hur en ny vég paverkar utslédpp och buller och hur detta ska vérderas.
Det dr emellertid samtidigt viktigt att framhélla att berdkningsmetoderna i dag
uppvisar en péfallande hog standard. Jimfort med méanga lénder ligger den
metodik som tillimpas i Sverige mycket nira forskningsfronten. Var bedom-
ning dr darfor att resultaten av de samhéllsekonomiska kalkyler som genom-
fors har mycket viktig information att ge om hur motiverad en vig- eller
jarnvégsinvestering kan vara.

OPS-projekt har — som vi aterkommer till i avsnitt 4.3 nedan — en potential
for att forbattra kostnadseffektiviteten i samhéllet. Om man anvidnder OPS-
projekt for att genomféra samhillsekonomiskt olonsamma projekt ricker
emellertid detta inte langt; ett aldrig s& vél genomfort projekt som inte levere-
rar tillrdcklig nytta under sin livstid dr och forblir déligt for samhéllet. Ett
nodvindigt krav pa ett projekt, oavsett med vilken upphandlingsform det
genomfors, dr darfor att det uppvisar samhéllsekonomisk 16nsambhet.

I genomgangen av erfarenheter av genomforda projekt i avsnitt 3 har vi
pekat pé betydelsen av ett gott forberedelsearbete och av bestédllarkompetens.
Denna observation kan ocksa ha béring pa valet av vilka projekt som ska
genomforas. Ett samhillsekonomiskt olonsamt projekt kénnetecknas av att
det finns relativt fa framtida brukare — resenirer etc. — i forhéllande till de
kostnader man behdver ligga ned. Omvint giller att ett samhéllsekonomiskt
lonsamt projekt har manga som har nytta av att projektet genomfors, och att
det ddrmed finns ett stort stod under processen. I ménga fall d& det varit svart
att fa forstéelse for ett projekt under planeringsprocessen, eller dd man rakar
ut for svarigheter under byggfasen, kan detta aterforas till en otillricklig
forstaelse av vérdet av vél forberedda projekt.

Denna fraga har en sarskild betydelse i skenet av den svenska regeringens
ambition att stélla regional medfinansiering som villkor for att OPS-projekt
ska genomforas. Tanken ar att eftersom flertalet vig- och jarnvagsprojekt har
betydande lokal och regional nytta sa dr det ocksa rimligt att man bidrar till
projektens finansiering.

Rattsldget vad giller regional medfinansiering av végar och jérnvégar har
nyligen utretts av Kommunala kompetensutredningen. I betdnkandet Kom-
munal kompetens i utveckling (SOU 2007:72) konstateras bl.a. att réttslaget
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vad giller kommunala bidrag till byggande av jarnvég &r oklart. Utredningen
foresléar att lagstiftningen bor dndras si att det infors en gemensam kompe-
tensregel som visar att kommuner och landsting har befogenhet att ldmna
bidrag till byggande av statlig vdg och jarnvig.

En ambition att sékerstdlla regional medfinansiering kan sékert ha mycket
som talar for sig. Detta forutsitter emellertid att ett sddant samarbete inte
innebér att olonsamma projekt kommer till genomférande. Det skulle exem-
pelvis kunna vara sé att ett projekt som &r 16nsamt visar sig vara svart att
genomfora med regional medfinansiering medan ett olonsamt projekt kan fa
bidrag till att ticka (delar av) byggkostnaderna fran en region. Det faktum att
investeringskostnaden till en del betalas vid sidan av statsbudgeten paverkar
emellertid inte det samhéllsekonomiska virdet av ett projekt. Det dr dérfor
betydelsefullt att bevaka att en process med forhandlingar mellan regering
och representanter for regioner etc. inte leder fram till att olonsamma inve-
steringar kommer att genomforas.

4.2 Tullar eller skatter?

Fragan om lonsamheten hos ett investeringsprojekt har nira koppling till om
det ska bekostas med anvéndaravgifter — tullar eller biljettintdkter — eller om
man ska anvénda skattemedel for att betala. For att vara siker pd att en ny vig
eller jarnvag verkligen kommer till sin fulla nytta &r det viktigt att man inte
tar for mycket betalt eftersom risken da &r stor att den fdrdiga anldggningen
inte kommer att anvindas pa avsett sitt. Man bor darfor ta betalt for den s.k.
marginalkostnaden. Med detta menas att den som utnyttjar anldggningen bara
betalar for de kostnader man ger upphov till.

Pa en ny vég eller bana &r ofta slitaget mycket litet, och ocksa manga andra
kostnader ar 1dga ndr kapaciteten inte ar fullt utnyttjad. Om man trots allt
skulle ta ut en tull etc. s &r risken stor att trafikanterna viljer nagon annan
vdg som inte dr avgiftsbelagd. En tull skulle pé si sitt ge upphov till storre
kostnader for tid, drivmedel osv. &n vad som vore nddvéindigt. Man kallar
ibland detta for en undantringningskostnad. Huvudslutsatsen ar dérfor att
brukaravgifter &r motiverade endast pd fa platser dér det byggs nya lankar i
det svenska vég- och jarnvégsnitet.

Historien tar emellertid inte slut med detta. Om man inte later trafikanterna
betala sd maste skattebetalarna sta for notan. Det ar vl ként att ocksa skatter
ger upphov till skadliga effekter pa samhéllets resursanviandning. I de sam-
hallsekonomiska investeringskalkyler som gors har storleken pa denna aspekt
t.o.m. berdknats: Man utgéar fran att varje skattekrona i sjdlva verket kostar
1:30. Den snedvridning av resursanvdndningen som skatter ger upphov till
anges darfor till 30 %.

Mot denna bakgrund kan man formulera en tydlig rekommendation vad
giller valet mellan avgifts- och skattefinansiering: Lat trafikanterna betala for
en investering om undantrdngningseffekterna av en tull eller ett hogt biljett-
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pris inte dr hogre dn 30 %. Om trafikminskningen dr mycket stor bor man
dérfor ta kostnaden via skattsedeln.

De tullar som tas ut pa Oresundsbron och pa den nya Svinesundsbron illu-
strerar denna princip. Trafikanterna har i dessa fall relativt daliga alternativ,
dvs. fa kor en omvég eller avstar fran att resa. Tullarna har déarfor inte s stora
samhéllsekonomiska snedvridningseffekter. Man kan sannolikt tolka innebdor-
den av den breda anvindningen av tullar i Norge pa samma sétt: Alternativet
till att betala en “bompeng” &r en lang omvég kring ett fjéll, om det Gver
huvud taget finns alternativa vagar.

Man kan jamfora dessa tullar med de erfarenheter fran det ungerska mo-
torvigsprojekt som beskrevs i avsnitt 3.9. 1 det fallet innebar végtullen att
flertalet potentiella resenérer valde att anvidnda det gamla, sdmre vignatet dir
man inte behovde betala ndgon avgift. Den nya fina vigen kom dérfor att sta i
det ndrmaste oanvind.

Var samlade bedomning &r att vég- och jarnvigsprojekt i Sverige normalt
sett bor bekostas via statsbudgeten. Det kan emellertid i specifika situationer
finnas anledning att begrunda forutséttningarna for att anvianda brukarfinansi-
ering.

4.3 Kostnadseffektivitet

OPS idr mer dn ndgot annat ett mdjligt instrument for att spara pengar for
sambhillet, dvs. att genomfora ett projekt till lagre kostnader. Avsikten 4r att i
det hér avsnittet precisera vad detta innebdr for en lamplig utformning av
OPS; hur ska avtalet mellan parterna utformas for att maximera sannolikheten
for att projekten genomfors pa ett kostnadseffektivt satt?

Forutom de erfarenheter som tidigare redovisats, och de dvriga projekt
som genomforts ddr VTI deltagit, finns det anledning att papeka att rekom-
mendationerna baseras pa forskningslitteratur med bred tillimpning. En del
av denna litteratur handlar om avtalsutformning dar relationen mellan en
bestillare och en utférare dr asymmetrisk; utforaren vet mer om forutséttning-
arna for projekten, och om vilka kostnader som kan forvéntas, &n bestéllaren.
Den centrala referensen for denna litteratur 4r en ldrobok av Jean Tirole och
Jean-Jaques Laffont fran tidigt 1990-tal (Laffont & Tirole 1993).

En annan del av litteraturen tar sin utgdngspunkt fran att manga avtalssitu-
ationer kénnetecknas av att ingen av parterna egentligen vet s& mycket mer dn
den andre om foreteelser som kan ha stor betydelse for framtida kostnader
och nyttor. Man analyserar da bl.a. konsekvenserna av framtida omforhand-
lingar av kontrakt. Ett centralt namn inom denna del av litteraturen ar Oliver
Hart; se t.ex. Hart (2003).
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Nyttan av OPS ligger i att en och samma utforare tar ansvar for ett pro-
jekts livscykelkostnader

OPS innebér att en och samma entreprendr ges ansvar bade for att bygga en
anldggning och for att driva och underhélla densamma. Fordelen med detta ar
att det foretag som ingér ett langsiktigt avtal med det offentliga om att till-
handahélla en infrastrukturtjinst kan gora investeringar i byggfasen som gor
det mojligt att minska drift- och underhéllskostnaderna och dérigenom oka
effektiviteten i produktionen. Alternativt kan man spara pa kostnaderna i
nybyggnadsfasen for att i stéllet ta pa sig hogre framtida drift- och under-
héllskostnader. Sammantaget ger detta ett utrymme for ligre livscykel-
kostnader dvs. for forbattrad kostnadseffektivitet.

Detta innebér ocksa att OPS bor ingés for 1anga avtalstider, mellan 15 och
upp till 45 ar. Avtalstiden bor utgdra en avviagning mellan flera olika aspek-
ter. Nackdelen med den ldnga avtalstiden &r att man tappar mojligheten till
framtida besparingar av underhéllskostnader i samband med att man med ett
traditionellt avtalsforfarande upphandlar drift- och underhéallsinsatser med
nagra ars intervall. Fordelen dr att man tvingar utforaren att ta de fulla konse-
kvenserna av de investeringsbeslut som fattas. Inte minst om man forandrar
ett projekts design, exempelvis vad avser tjocklek pé en végs barlager, &r det
viktigt att man far ansvar for de framtida merkostnader som detta kan innebéra.

Bestillaren maste utforma kvalitetskrav for att forhindra att kostnads-
besparingar dstadkoms genom en simre kvalitet for reseniirer och for
sambhillet i 6vrigt

Det ir inte sjadlvklart att den samhéllsekonomiska effektiviteten totalt sett Okar
bara for att produktionseffektiviteten forbattras med OPS. Det dr i sjélva
verket mycket enkelt att gbéra budgetbesparingar genom att 14ta vagens kvali-
tet forsdmras: Mindre héllbar asfalt; lagre krav pd lagning av potthél; simre
sparldge; simre vinterviaghéllning osv.

For att sdkerstélla att kostnadsbesparingar inte sker pa bekostnad av kvali-
teten maste bestéllaren stdlla krav pa den funktion och kvalitet som utforaren
ska tillhandahélla. Som framgétt av genomgangen i avsnitt 3 — exempelvis i
redovisningen av det finska kontraktet — tycks en utveckling i denna riktning
vara pa gang. Bland annat maste foljande fragor bevakas i avtalen.

o Tillgdnglighet: Syftet med en ny vég eller jdrnvég &r att trafikanter ska
kunna resa och transportera gods. Ersittningen frén bestéllare till utforare
bor dirfor kopplas till att anldggningen halls 6ppen for trafik. Ju snabbare
ett nytt projekt oppnas, desto béttre for trafikanterna och desto snabbare
kan erséttningen betalas ut. Man kan ocksd minska utforarens ersittning
da korfalt stdngs av trafik, men utforma sédana klausuler for att ge inci-
tament till att utfora arbetet under lagtrafiktid.

e Vigyta: Ju mera ojdmn en vig &r, desto mindre bekvdm blir en resa. Rik-
tigt daliga vigar paverkar ocksa drivmedelsdtgang och andra fordonskost-
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nader. Avtalet maste utforma uppfoljningsbara krav som sékerstiller en
acceptabel ytstandard.

e Sikerhet och miljo: En entreprendr kan ocksa paverka trafiksékerhet och
milj6. Vintervighallning, r6jning av vegetation, val av beldggning osv.
paverkar risken for olyckor och ocksa miljon i form av mer eller mindre
buller etc. Avtalet bor belona sdrskilt goda resultat i dessa avseenden.

Alla OPS-projekt méste analyseras for att klarligga risker och limplig
riskférdelning

Stora infrastrukturprojekt, som byggandet av en ny motorvég, en stor bro eller
tunnel, ar férknippade med olika typer av risker. Det finns risk for att bygg-
kostnaderna eller drift- och underhallskostnaderna blir hdgre &dn berdknat, risk
for att efterfragan pa infrastrukturtjansterna blir hogre eller lagre &n forvintat,
risk for dndrade lagar och regler som paverkar produktionen eller anvénd-
ningen av infrastruktur etc. En mer d&ndamélsenlig fordelning av denna risk
mellan bestéllare och utforare ses ofta som den kanske frimsta fordelen med
OPS jamfort med en traditionell utférandeentreprenad.

Ett centralt resultat frdn ekonomisk teori dr att risker bor fordelas mellan
bestillare och utforare pa ett sdtt som minimerar de forvéintade kostnaderna
for att genomfora en verksamhet. En del av detta 6vervdgande dr att den part
som har lattast att bdra risk ocksa bor gora sa. Vanligtvis anser man att staten
har léttare dn den privata sektorn att béra risk. Det har att géra med att staten
dr involverad i ett mycket stort antal olika aktiviteter, vilket innebar en god
riskspridning. Det 4r utifrdn ett sddant perspektiv 1dmpligt att staten tar pa sig
sd mycket risk som mojligt.

Med detta perspektiv dr dagens avtal, dvs. utférandeentreprenaden, bra:
Staten bor béra all volymrisk eftersom man har littare att ta pa sig de mer-
kostnader som olyckliga omsténdigheter innebér. Ett OPS-avtal som ldgger
risk pa utforaren dr i sd fall samhéllsekonomiskt ineffektivt eftersom den
privata sidan inte bér risk gratis utan kommer att krdva en hogre erséttning for
detta.

Problemet &dr emellertid att nér all risk ldggs pa bestéllaren tar man ocksa
bort alla incitament for utforaren att hélla nere kostnaden. Logiken ar enkel.
Anta att ett foretag har ett avtal om att genomfora ett projekt och kommer att
f4 100 i ersdttning. Man inser att den uppdragsbeskrivning man fatt kommer
att leda till kostnadsoverdrag, exempelvis darfor att man pa byggplatsen rela-
tivt snart inser att de geotekniska forutsittningarna dr sdmre @n bestéllaren
tror. Utféraren skulle kunna gora nagot at kostnadsutfallet, exempelvis genom
att ldgga ner extra mycket pengar pa geotekniska undersdkningar for att
minska risken for obehagliga upptéickter vad géller berg- eller jordkvalitet
under genomforandefasen.

En entreprendr som inte behover béra kostnaderna for obehagliga dver-
raskningar har givetvis inte skl att 14gga ner pengar pa sddana undersdkning-
ar. Man har darfor ingen andledning — och i princip inte heller ndgon mojlig-
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het — att utfora arbetet pd ndgot annat sitt d4n vad bestéllaren preciserat i sin
beskrivning.

Aven i de fall d utforaren inte kan paverka risken — di den 4r helt exogen
— kan det stundtals vara mojligt att i utformningen av ett projekt begrinsa
kostnaderna om olyckan skulle vara framme. En bropelare kan exempelvis
forses med sérskild belysning for att minska risken for att bli paseglad, och
den kan forstirkas eller byggas in for att begridnsa konsekvenserna av en
pasegling. Samtidigt &dr risken for pasegling i stor utstrickning paverkad av
nagon annan dn byggherren, dvs. av kaptenen pa de fartyg som passerar.

Ett vdl avvidgt kontrakt maste vdga dessa och flera andra aspekter pa risk
mot varandra: Om utforaren inte bar ndgon risk alls finns inga skil att vara
innovativ och att prova nya losningar; om utforaren far bara f6r mycket risk
som inte gar att padverka kommer denne att begira en hog riskpremie. Fordel-
ningen av risk mellan parterna blir en central fréga i arbetet med att férbereda
ett forfragningsunderlag infér upphandlingen av ett OPS-avtal.

Slutsatsen av detta resonemang &r dérfor att varje nytt OPS-projekt méste
foregas av en noggrann bedémning av vilka risker som finns med dess ge-
nomférande. Beroende pa de specifika forutséittningarna kan avtalen for olika
projekt behova utféras pa delvis olika sdtt. Resonemangen i anslutning till
uppféljningen av de norska projekten pekar exempelvis pa betydelsen av att
bedoma kvaliteten pd det berg man ska ta sig igenom eller om man tvingas
dra en vdg dver ett omradde med vattensjuk mark.

Vikten av privat upplining

Den OPS-modell som vi hir laborerar med innebér att ett kommersiellt fore-
tag — projektbolaget — ldnar upp medel for att genomfora en investering och
dérefter far betalt under avtalets 16ptid. Fragan dr om detta dr lampligt eller e;j.

Ett uppenbart argument mot en sadan 16sning dr att staten normalt kan 1dna
till lagre kostnad &n ett privat foretag. Privat upplaning bidrar darfor till att
projektets kostnader blir hogre dn vad som annars vore mgjligt. Funktionsent-
reprenaden innebér just detta, dvs. att ett langsiktigt avtal skrivs mellan be-
stéllare och utférare men att staten bekostar investeringen.

Det finns emellertid viktiga virden forenade med privat upplaning. De
banker och andra finansifirer som riskerar sina pengar i projektet kommer att
utdva kontroll dver projektbolagets sétt att genomfora uppdraget for att inte
riskera sina pengar. Krav stills pa effektivitet i projektorganisation och pro-
jektstyrning i storre utstrickning &n om projekt bekostas pa traditionellt sétt.
Verksamheten kommer att granskas pa en detaljerad niva, savil innan ett
projekt paborjas som under byggfasen och den foljande driftsfasen. Sadana
rimlighetskontroller av due diligence ar ovanliga inom offentlig sektor.

Agarnas och finansidirernas inflytande i ett OPS-projekt kan ocksé bidra till
ett Okat intresse for kvalitet. Denna effekt kan hirledas till att ett foretag
ménar om sitt rykte och sitt varumérke. For dgarna och finansidrerna vore det
olyckligt om “deras” vig eller jarnvdg skulle forknippas med dalig service,
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olyckor mm. Om detta skulle hinda skulle det formodligen forsvara nya
affdrer pa omradet.

Ett tredje argument for privat finansiering i ett OPS-kontrakt har att gora
med att man pa detta sétt starkare binder utforaren till det avtal som ingatts,
man skapar vad som pa engelska brukar kallas commitment. Den privata
finansieringen beddms dédrmed skapa en starkare drivkraft att se till att an-
laggningen utformas pa ett sitt som ger sma problem och sma kostnader for
drift och underhall och som begrénsar risken for framtida omforhandlingar.

Foljande exempel illustrerar tankegéngen: En entreprendr kan vilja mellan
att bygga en vag “tjock” och dyr eller ”tunn” och billigare. En tjock vig inne-
bér att de framtida drifts- och underhéllskostnaderna blir ldgre &n om végen ar
tunn, och négonstans finns en optimal 10sning som balanserar dessa motver-
kande aspekter. Hur den enskilde budgivaren agerar manifesteras av anbudet
som utgor ett stallningstagande till denna balansgéng.

Lat oss nu anta att en budgivare drar ned pa anldggningskostnaden i med-
vetande om att detta kommer att 6ka de framtida underhéllskostnaderna. Man
lagger emellertid avsiktligt inte in detta i berdkningen av framtida underhalls-
kostnader utan dessa kostnader berdknas medvetet som om en tjock vig
byggts. Darmed blir anbudet ldgre och sannolikheten 6kar for att fore-taget i
fréga vinner upphandlingen.

L4t oss vidare anta att végen efter tio r har brutits ned sd mycket att en
icke planerad rehabilitering blir nddvéndig. Med en traditionell 16sning eller
med en funktionsentreprenad har d& byggherren fétt betalt for investeringen
och fér en I6pande erséttning for sitt underhéllsarbete baserat pa det ursprung-
liga anbudet. Nér kostnaderna skenar pakallas en omforhandling med hinvis-
ning till att marken i realiteten visat sig vara simre dn vad som framgick vid
avtalstidpunkten, att trafiken okat snabbare dn berdknat eller till ndgot annat
forhallande som inte regleras av det ursprungliga avtalet.

Utf6raren har i denna situation ett fordelaktigt forhandlingsldge eftersom
det alltid ar kostsamt for bestéllaren att upphandla en ny entreprenér. Utfora-
ren har ocksa lite att forlora eftersom projektbolaget sitter med mycket sma
resurser. Oavsett exakt hur forhandlingarna genomfors ér risken stor att be-
stdllarens kostnader okar jaimfort med om en optimal 16sning hade valts frén
borjan.

Ockséd med en OPS-16sning kan man stillas infér ovéintade kostnadsok-
ningar. Liget vid omférhandlingstidpunkten &r emellertid da annorlunda.
Projektbolaget har fortfarande en fordran pa bestéllaren, dvs. staten. I denna
fordran ligger en del av den vinst som man hoppas kunna gora pa att ga in i
konsortiebildningen. Man befinner sig ddrmed inte i samma utpress-
ningssituation gentemot bestéllaren som med den traditionella 19sningen.
Konsekvensen ér att sannolikheten &r stdrre att utforaren fran borjan véljer
tekniskt ldmpliga l6sningar med en OPS-konstruktion.

Man kan éterkoppla detta resonemang till det avtal som skrevs for Arlan-
dabanan. Nir trafikprognoserna under de forsta dren av 2000-talet kom pa
skam kom Arlanda Express i ett besvérligt 14ge med mycket délig intjanande-
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forméga. Sannolikt var konkursen néra under en period. Léiget har sedan dess
forbattrats avsevirt och framtidsutsikterna ser vdsentligt ljusare ut. Vad som
ar betydelsefullt for vara resonemang hir dr emellertid att om Arlanda Ex-
press hade gatt i konkurs s& hade detta i forsta hand drabbat de privata finan-
sidrerna. Investeraren skulle forlora sitt eget kapital pd kanske 600 miljoner
svenska kronor, och banker och staten skulle sitta pd en fordran. Trafiken
skulle kunna fortsdtta oavsett en konkurs, och en forhandling mellan ford-
ringsdgarna skulle dga rum. Det avtal som skrevs innebér att utforaren tvingas
bara de fulla konsekvenserna av det dtagande man gjort pa ett helt annat sétt
dn med en utférande- eller funktionsentreprenad.

4.4 Sammanfattande bedomning

En viktig insikt frdn de internationella erfarenheter som redovisats och fran
den akademiska forskningen har att géra med de avtal som ingds mellan
representanter for offentlig sektor och en kommersiell utforare: For att ett
OPS-projekt 6ver huvud taget ska ha forutsdttningar att bidra till forbattrad
samhillsekonomisk effektivitet méste det kontrakt som skrivs mellan parterna
vara vl genomténkt.

Framfor allt det faktum att avtalen normalt omfattar mycket 14ng tid inne-
bar att manga oforutsedda hindelser kommer att kunna intréffa under avtals-
tiden. Otillrackligt genomténkta kontrakt riskerar att skapa en obalans da
avtal ska omforhandlas och kan medfora betydande merkostnader for skatte-
betalarna jimfort med de avtal som ingés i samband med traditionella avtal.
Vil utformade 6verenskommelser mellan parterna dr déarfor en absolut forut-
séttning for att OPS ska vara motiverade. Vi har i avsnitt 4.3 beskrivit ett
antal aspekter pa sddana avtal.

OPS skapar av flera skil mycket starkare drivkrafter att reducera kostna-
derna &n traditionella entreprenadformer. Detta ger starka argument for upp-
fattningen att effektiviteten i produktionen kommer att 6ka. Incitamenten att
minska kostnader skulle kunna bli sa starka att de sker pa bekostnad av servi-
cekvaliteten. Det finns dock goda skél att tro att detta nu kan hanteras avtals-
végen och kanske t.o.m. innebéra en 6kad kvalitet via lampliga utformningar
av funktionskraven.

Den &verforing av risk fran den offentliga bestéllaren till den privata ent-
reprendren som OPS innebér har en prislapp som sannolikt inte &r obetydlig.
Allt annat lika, innebédr detta en merkostnad for det offentliga med OPS
visavis traditionella modeller. En central fraga ar darfor att finna en optimal
fordelning av risk mellan parterna.

En ytterligare effektivitetsvinst av OPS ar att byggtiderna forkortas och an-
laggningarna kan borja nyttjas tidigare. OPS innebdr ocksé en mdjlighet till
okad dynamisk effektivitet. Bade produkt- och processinnovationer kan for-
véntas 6ka. Potentialen for detta &r dock sannolikt avhidngig hur mycket de-
signfrihet som lamnats &t entreprendren och utformningen av funktionskrav.
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Av detta foljer att designfrihet och funktionskrav ar en viktig frdga i utform-
ningen av en praktisk OPS-modell.

Vi har ocksa pekat pa att avtalen stiller nya och svarare krav pa att bestél-
laren kan mobilisera de drivkrafter och den kompetens som krivs for att
kontraktsprocessen for OPS ska leda till ett lyckat resultat for de offentliga
bestéllarna.

51



2007/08:RFR2

52

5 Drivkrafter bakom OPS

Det finns flera skl till att OPS véxt fram som alternativ till traditionella sétt
att finansiera, bygga och driva offentlig infrastruktur. Detta avsnitt samman-
fattar de viktigaste argumenten, baserat i forsta hand pd genomgangen i
OECD (2007).

Okad effektivitet och ligre kostnader for staten

Dessa argument forekommer, som exempelvis i Norge ddr man genomfort tre
projekt med det utsagda syftet att undersoka om OPS kan bidra till 6kad kost-
nadseffektivitet och ldgre kostnader for bestdllaren. I den man argumentet
aberopas i andra sammanhang ar det foretradesvis som en principiell mojlig-
het snarare dn pad grundval av pavisade erfarenheter, vilket har framgatt av
genomgangen i kapitlen 3 och 4.

Anstringda offentliga budgetar

De EU-ldnder som dr medlemmar av den monetéra unionen etablerade i mit-
ten av 1990-talet de s.k. Maastricht reglerna for att sékerstdlla sunda offentli-
ga finanser. I korthet innebdr dessa regler att de statliga budgetunderskotten
inte far Overstiga 3 % och att offentliga sektorns skuldsittning inte far
overstiga 60 % av BNP.

Manga lander har emellertid anstringda statsfinanser med bade ett 16pande
underskott i betalningarna och en stor och véxande laneskuld. Inférandet av
Maastricht reglerna skapade drivkrafter att finansiera stora kapitalintensiva
infrastrukturprojekt pa ett sitt som inte paverkar mojligheten att tillgodose
dessa krav i en situation ddr man fortfarande vill bygga ny infrastruktur. OPS-
projekt kom att bli ett instrument i denna strdvan eftersom man med privat
finansiering inte paverkar statsbudgeten pa kort sikt och inte heller att man tar
pa sig en okad skuldsittning.”' Sadana projekt har dirfor kommit att bli ett
attraktivt alternativ for de lander som har svarigheter att uppfylla valutaunio-
nens budgetkrav.

Sverige dr inte medlem i valutaunionen, och skulle i sjdlva verket utan
problem kunna bli medlem i unionen om man ser till Maastricht kriterierna.
Sverige har emellertid skapat egna finanspolitiska regler, dels vad giller ett
overskott i statsbudgeten pa 2 % over en budgetcykel, dels i form av begréns-
ningar av utgiftsbudgeten. OPS-finansiering skulle kunna anvéndas som ett
instrument for att komma runt ocksa dessa regler.

! Som framgr av diskussionen i avsnitt 5 nedan innebir ett betalningsatagande gent-
emot ett projektbolag i realiteten samma sak som att man Okar statens skuldsittning.
Till foljd av regelverket redovisas emellertid inte detta dtagande som en skuld, vilket
darmed skapar en mojlighet att tillgodose Maastricht kriterierna.
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Maojligheten att erhilla fondmedel fran EU

En sirskild drivkraft har varit en uppmuntran frdn EU-kommissionen att
prova OPS. Detta har bl.a. skett i samarbete med EIB som é&r en betydelsefull
finansidr i ménga OPS-projekt. Det har ockséd skett via inrdttandet av olika
s.k. strukturfonder. Speciellt har den s.k. sammanhallningsfonden (Cohesion
Fund) vars inriktning dr transportsektorn, spelat en betydelsefull roll och
anvinds som finansiering av OPS-projekt i bl.a. Spanien, Portugal och Grek-
land.

New Public Management

En drivkraft av mer ideologisk karaktér &r en forvaltningspolitisk skola som
gér under samlingsnamnet New Public Management. Med detta avses en rad
uppfattningar om forvaltningspolitiska frédgor som innebir att det offentliga
atagandet renodlas och dér 6kad samverkan med den privata sektorn bl.a. via
konkurrensutséttning &r ett centralt inslag. Avsikten for New Public Manage-
ment dr att d4stadkomma en effektivare offentlig sektor. OPS &r ett tankbart
instrument i en sadan utveckling.

Patryckningar fran intressegrupper

De skil som nu redovisats innebér att det av olika skél kan finnas ett intresse
for OPS fran den centrala statsmakten. Men OPS har ocksd kommit att bli ett
instrument for olika intressegrupper i samhéllet. Inte minst finns det pé lokal
och regional niva 6nskemal om att kunna bygga mer infrastruktur &n vad som
ryms inom de ekonomiska ramar som staten stiller upp. Man har da foreslagit
att OPS kan vara en mdjlighet att fa till stand ett genomf6érande som inte
kostar statskassan direkt utan som innebér avbetalningar under en f6ljd av ar.
Det skulle sa att sdga bli mdjligt att bygga mycket mer infrastruktur pa kort
sikt for att forst senare borja med betalningarna pa den skuld som byggs upp.

Det finns séledes flera, delvis inbordes beroende skal, till att OPS véxt
fram som alternativ till traditionella sétt att finansiera, bygga och driva offent-
lig infrastruktur. Det dr formodligen korrekt att sdga att betydelsen av dessa
drivkrafter har skiftat nagot over tid. Under 1990-talet da det statsfinansiella
laget i flera europeiska ldnder var betydligt besvarligare dn i dag var OPS en
stark lockelse for att kringga Maastrichtkriterierna. Men argumentet att staten
behover privata 1an for att realisera eller tidigareldgga projekt ar fortsatt ett
viktigt tema i retoriken kring OPS.

Det finns dock i dag en tendens till 6kad forsiktighet med OPS. En viktig
anledning till detta dr en véxande insikt om att de lngsiktiga statsfinansiella
konsekvenserna av OPS inte far underskattas. Denna insikt vicktes sannolikt
under 1990-talets andra hilft nar OPS borjade anvindas i storre skala. Det dr
latt att inse varfor. Som nidrmare beskrivs i avsnitt 6.2 paminner OPS om att
kdpa en vara eller tjdnst pd avbetalning. Man fér tjdnsten pd en géng och
betalar av med smé belopp under en lang tidsperiod. Det &r da latt att dra pa
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sig for stora utgifter som sedan blir betungande pa grund av att fulla kostna-
den underskattas vid investeringstillfillet. Néar skuldbetalningarna véxer
minskar handlingsutrymmet for framtida politiska beslutsfattare. En dkande
andel av budgetutrymmet maste da anvindas for att betala av skulder som
ackumulerats av tidigare regeringar, medan utrymmet for nya initiativ begran-
sas. Portugals erfarenhet av silting up, diar en betydande andel av de arliga
anslagen till vigsektorn gar at till avbetalningar for OPS-projekt (se beskriv-
ningen i avsnitt 3.10), ger en fingervisning om problematiken.

Argumenten for OPS i Sverige kédnnetecknas snarare av att det behdvs
mera infrastruktur dn att med detta instrument 6ka effektiviteten. Ett skél till
detta kan vara att de som mest ivrigt driver OPS 4r de som har mest att vinna
pé att projekten blir av, t.ex. representanter for kommuner och regioner, bygg-
foretag och finansforetag. Ett annat skél kan vara att det i stort sett saknas
overtygande empiriska beldgg for att OPS verkligen leder till battre utbyte for
de offentliga bestdllarna.

OPS fortsdtter ocksa att fungera som ett retoriskt redskap for olika intres-
senter som vill driva enskilda projekt och ddrmed kortsiktigt utvidga invester-
ingsramar. Neutrala beddmare tenderar att vara forsiktiga med att oreserverat
fororda OPS. Man pekar i stéllet pa potentialen for 6kad effektivitet, men
framhaller riskerna och betonar att framgang maste vara forknippad med
noggrann specificering och administration av avtalen (se exempelvis Irwin
et.al. 2005 och 2007). Mintz och Smart (2006) konstaterar att om motivet for
att anvinda OPS &r att undvika finansiella begransningar s finns risken att
bestillarna inte lagger ned tillricklig omsorg pa kontrakten for att de effekti-
vitetsvinster som kan nas faktiskt sékerstdlls. En ogenomtinkt implemente-
ring av OPS leder darfor ocksa till risker for att projekten blir en délig affér
for bestdllaren.



6 Finansiella aspekter pa OPS

Den diskussion som fordes i avsnitt 4, och som resulterade i ett antal rekom-
mendationer fo6r hur OPS bor utformas, véljer vi att kalla en ekonomisk ana-
lys. I detta avsnitt fokuseras i stdllet de finansiella aspekterna pa OPS. Skill-
naden ligger i att vi nu i forsta hand intresserar oss for hur statens finansiella
saldo péverkas, medan vi tidigare ocksa végt in konsekvenser for andra delar
av offentlig sektor liksom for foretag och privatpersoner.

Inledningsvis behandlas vissa generella aspekter pa hur staten kan hantera
sina investeringar. Avsnitt 6.1 redovisar den argumentation som finns for att
sirbehandla investeringar i statsbudgeten. I ljuset av denna allménna diskus-
sion behandlas i avsnitt 6.2 konsekvenserna av OPS for statens betalnings-
strommar och statsskulden. Slutligen behandlas i avsnitt 6.3 vad som ibland
kallas grdzonsfinansiering, dvs. situationer da staten paverkar de finansiella
forutséttningarna for ett projekt utan att detta manifesteras i form av statens
skuldséttning.

6.1 Argument for och emot att sirbehandla
investeringar 1 statsbudgeten

En vanlig uppfattning, inte minst i debatten kring ekonomin i utvecklingslén-
der, &r att investeringar riskerar att prioriteras ned pa bekostnad av 16pande
utgifter. Detta ar sdrskilt bekymmersamt i samband med ekonomiska kriser da
fokus riktas mot behovet av att sékerstélla att d&tminstone de mest oundgéngli-
ga behoven i samhillet kan tillgodoses. Man menar darfor att staten behdver
generella principer for att skydda investeringar vars huvudsakliga vérde ligger
i framtiden fOr att pa s& sitt garantera framtida generationer en acceptabel
tillvaro.

Man kan ocksé se statens planering av transportinfrastruktur som en del av
ett overgripande spel om tillvéxt, investeringar och budgetbalans. De institu-
tioner som har att vaka dver att staterna har langsiktigt sunda finanser har
under lang tid fort diskussioner om ténkbara principer for att vigleda dessa
beslut men ocksé for att vigleda allménhetens och experternas mojligheter att
genomskada den finansiella situationen och att utkrdva ansvar av dem som
har att fatta beslut. I en dversikt av argumenten och principerna av Mintz och
Smart (2006) knyts ocksd mojligheterna att anvidnda OPS till denna diskus-
sion. Man pekar pa risker och mojligheter med OPS i perspektivet av allmén-
na regler for finansiering. Vi ska hér inte goéra ndgon ldngre utvikning kring
denna generella diskussion utan endast aterge nagra forhéllanden som visar
hur OPS kan paverka det 6vergripande spelet om resurser.

Den grundldggande utgdngspunkten for resonemang av denna art &r att alla
kostnader maste betalas. Vill darfor staten att en verksamhet ska genomforas
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sd maste man ocksa ha intdkter att ticka kostnaderna. Om man vidgar detta
Overgripande synsitt till att ta hénsyn till att somliga verksamheter som
genomfors i dag ocksa har (reala) konsekvenser i framtiden blir den grund-
laggande tanken nagot mer komplex. En vdg som byggs i dag kommer att
anvindas under en lang f6ljd av &r. Fragan &r diarfor om man ska stilla krav
pa budgetbalans det ar vigen byggs, eller ska kravet omfatta en ldngre tidspe-
riod?

For att reducera risken for underinvesteringar, exempelvis i infrastruktur,
foreslas ofta att investeringar separeras fran de I6pande utgifterna i budgeten
och att investeringsutgifterna undantas fran budgettak etc., dvs. att man infor
separata utgifts- och kapitalbudgetar. Man kan ocksa tillimpa ndgon variant
av en s.k. gyllene regel vilket innebér att staten endast lanar for att finansiera
investeringar. En sddan regel tillimpas exempelvis av Storbritannien. Man
skapar pa detta sitt sdrskilda bestimmelser for balansen i de 10pande betal-
ningarna respektive investeringsutgifterna.

Ett annat sétt att hantera fragan om balans i betalningarna dver langre tids-
perioder dr att skapa sérskilda infrastrukturmyndigheter med samlat ansvar
bade for finansiering och for hur medlen anvinds. Ett nutida exempel dr Asfi-
nag i Osterrike som pé detta sitt har ansvar for landets motorvigsnit (se
OECD 2007, avsnitt Al.1). Med en sddan myndighet &r avsikten att skapa en
mer transparent redovisning av den verksamhet som bedrivs i sektorn.

En gyllene regel kan séledes skapa béttre grund for balansen mellan inve-
steringar och konsumtion. Samtidigt pekar erfarenheterna pé att detta skapar
en konflikt om vad som ska definieras som investering respektive 16pande
konsumtion. Genom att flytta kostnader fran det ena till det andra kontot kan
intressenter forsdoka f igenom den politik som man vill féra pd omréadet.
Likartade problem upptrader ocksad med en infrastrukturmyndighet med sam-
lat budgetansvar. Som framgér av redovisningen i OECD (2007) av det oster-
rikiska fallet &r det ocksa en stor fraga att avgdra hur existerande vigar ska
vérderas. Likasa visar det sig svart for finansministeriet att delegera kontrol-
len over avgiftsuttag till den (forment) oberoende myndigheten.

Slutsatsen av denna mycket rapsodiska genomgéng &r déarfor att det inte
finns négra enkla institutionella 16sningar for att sékerstélla vdlmotiverade
langsiktiga investeringar. Ett skél till detta &r att det dr svart att etablera kon-
sensus om vilka investeringar som dr val motiverade och att alla kapitalfor-
mer riskerar att ges manipulerade vérderingar. Det dr darfor svart att hitta
starka argument for separata kapital- och utgiftsbudgetar. Likartade slutsatser
redovisas ocksd i en uppsats fran Europeiska Investeringsbanken; se Perée
and Vilila (2005).
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6.2 Betala nu eller senare?

En central fragestillning vad giller (den slutliga) betalningen for en infra-
strukturinvestering dr vem som ska sta for notan. Det finns tva, i enstaka fall
tre olika egentliga finansidrer:

e De som anvinder infrastrukturen och betalar i form av tullar, biljettpriser
etc.

e Skattebetalarna.

e En intressent som har direkt nytta av en investering som star for ersétt-
ningen.

I avsnitt 4.1 diskuterades de 6vervaganden som bor styra valet mellan skatte-
och avgiftsfinansiering. Man kan notera att ocksa den tredje finansieringslos-
ningen i vissa fall kan ge vérdefulla bidrag till att ticka investeringskostna-
derna for infrastrukturprojekt. Ett intressant exempel &r en utbyggnad av
Képenhamns tunnelbana som bekostats genom att staten och staden salt mark
for att bygga nya kontors- och bostadsomraden (se Baltic Gateway for en kort
beskrivning). Som exemplet antyder adr det emellertid endast i vissa udda
situationer dér en enda fastighetsdgare etc. har sa stor nytta av en infrastruk-
turinvestering att det motiverar en direktfinansiering. Denna mdjlighet be-
handlas dérfor inte ytterligare i denna rapport.

Foérutom fragan om vem som ska betala finns ocksa fragan om ndr inve-
steringen betalas; nu eller senare. Det dr ldtt att inse att det endast &r skattebe-
talarkollektivet som har finansiell mojlighet att betala hela kostnaden for en
investering omedelbart. Om man viljer att senareldgga betalningen kan ende-
ra den framtida skattebetalaren fa std for notan (i form av en eller annan form
av avbetalning) eller ocksé de framtida resendrerna i form av tullavgifter eller
biljettintdkter.

Huvuddelen av de svenska infrastrukturinvesteringarna bekostas i dag med
varje ars anslag, men ocksé lan spelar en stor roll. Detta framgar av figur 1
dar skillnaden mellan det belopp som spenderas pé investeringar och myndig-
heternas anslag utgors av de lan som man bemyndigas att ta upp.
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Figur 1. Utvecklingen av Viigverkets och Banverkets investeringar
respektive anslag for investeringar (himtat fran Vigverkets och Banver-
kets arsredovisningar)
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Inte sdllan anvénds begreppet direktavskrivning for att beskriva det faktum att
kostnaden for en investering belastar det ar som ett projekt genomfors. Inve-
steringen likstélls ddrmed i realiteten med 16pande konsumtion, trots att man
betalar for en anliggning som kommer att utnyttjas under en foljd av ar. Al-
ternativet till direktavskrivning &r att bekosta investeringen med 14n.

Vi ska hér belysa den finansiella skillnaden mellan tre olika tillvigagéngs-
satt att betala for infrastruktur: traditionell finansiering (direktavskrivning),
lan i Riksgidlden respektive privat finansiering inom ramen for ett OPS-avtal.
Med stdd i ett enkelt exempel anvinds figur 2 for att jamfora de tre tillvdga-
gangssitten. Exemplet utgar frén en vag eller bana som antas kosta 100 (mil-
joner kronor) och som byggs under ett enda ér. Projektet antas ha en livsldngd
om 5 ar** och det kostar 5 (miljoner kronor) per ér att underhélla anldggning-
en.

Om man viéljer en modell med direktavskrivning visar figur 2 a hur stats-
budgeten belastas. Figur 2 b visar i stillet budgetbelastningen om regeringen

2 Den verkliga livslingden ar mycket lingre, men den princip som hir illustreras
paverkas inte av hur lang livsldngd som viljs.
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viljer att 1dna upp medel via Riksgéldskontoret. Man drar da pa sig en skuld
om 100 det forsta dret. I fem ar kommer man att betala av 20 pa skulden. Till
detta kommer kostnader f6r underhéall och for rénta pd skulden, som i exemp-
let antas vara 5 %. Budgetbelastningen dr darfor ndgot storre dn 25 det forsta
aret och minskar négot vartefter skulden betalas av.

Ett tredje tillvigagangssitt ar att teckna ett OPS-avtal som innebér att den
privata parten lanar upp pengarna som sedan betalas via statsbudgeten. Figur
2 ¢ visar att de érliga kostnaderna i detta fall blir 20 i form av en avbetalning,
5 for underhallet och dirutéver en réntekostnad som antas till 6 %. Normalt
far en privat entreprendr betala ndgot mer én staten for att lana upp medlen,
och skillnaden antas hir vara en procentenhet.

Till skillnad frdn dd man tar upp 14n i Riksgélden innebdr OPS-finansiering
att det i nationalrdkenskaperna inte redovisas en statsfinansiell skuld, trots att
man gjort ett betalningsatagande av samma art som dé ett lan tas upp. En
omedelbar rekommendation som kan goras med stod i detta resonemang &r att
man — med en eventuell utdkning av de betalningsitaganden av OPS-format —
bor hitta ett tillvigagangssitt for att samlat for statsbudgeten redovisa stor-
leksordningen pé séddana ataganden.

Av exemplet framgér ocksé att en dvergang fran en modell med direktfi-
nansiering (figur 2 a) till att ta upp lan (figur 2 b) eller till OPS (figur 2 c)
skapar ett statsfinansiellt utrymme. Man slipper under byggéret en kostnad
om 100 och 1 stéllet sprids betalningarna ut dver flera ar. Detta utrymme kan
anvindas till att 6ka investeringarna, att 6ka den lopande konsumtionen eller
till att sdnka skatter.

Men budgetutrymmet frigdrs endast under en dvergangsperiod. For att il-
lustrera detta kan man utveckla ovanstdende exempel nagot. Anta darfor att
man under varje dr under en foljd av ar investerar 100 i att bygga ny infra-
struktur och att man lanar till dessa investeringar. Avbetalningen &r da, som
framgatt av exemplet, 20 det forsta aret. Ar 2 gérs en avbetalning pa det forsta
lanet om 20, och en forsta avbetalning pa det andra arets 1&n som &r 20, dvs.
budgetbelastningen vad giller avbetalningar ir 40. Ar 3 ir avbetalningen
uppe i 60, ar 4 i 80 och fr.o.m. &r 5 belastas statsbudgeten med 100 per ar.
Dérutover tillkommer en kostnad for rédntor och underhall.

En central slutsats av detta enkla exempel ar att det i ett fortvarighetstill-
stand inte finns ndagon skillnad i statsfinansiellt hinseende mellan direktav-
skrivning och avbetalningsfinansiering annat &n vad avser rdntekostnader.
Med andra ord finns det ingen anledning att ta stillning for eller emot en
overgang fran direktavskrivning till avbetalningsfinansiering pa grundval av
att man pé sé sitt kan frigéra budgetmedel. Om man inte ir medveten om
detta faktum, kan man efter nagra ar sitta med en stor skuld och med avbetal-
ningar som tringer undan annan verksamhet. Som framgar av beskrivningen i
avsnitt 3.10 intrdffade just detta i Portugal, dir man som en konsekvens gjor-
de om sin finansieringsmodell for ndgra &r sedan.

Det faktum att OPS forbittrar statens finansiella saldo under en &ver-
gangsperiod jamfort med direktavskrivning ger ocksé bakgrunden till att man
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i flera lander anvint OPS-modeller som ett sitt att gd runt Maastrichtkriteri-

erna. For svenska forhallanden uppstér motsvarande konsekvenser for statens
mal i form av utgiftstak och budgetoverskott.

Figur 2. Effekter for statsbudgeten av tre siitt att betala for infrastruktur
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c. Projektfinansiering via OPS-bolag
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6.3 Grazonsfinansiering

Det kan avslutningsvis finnas anledning att kommentera OPS som en del av
vad som ibland gér under beteckningen statlig grizonsfinansiering. Aven om
begreppet ar svart att ges en enhetlig tolkning avses hédr med detta begrepp att
staten engagerar sig i en verksamhet pa ett sitt som inte syns i form av ford-
ringar eller skulder i en balansrdkning. Med denna definition ar det tagande
mot ett privat foretag som ligger i OPS uppenbarligen att beteckna som gra-
zonsfinansiering.

Det finns ocksé andra viktiga former av grazonsfinansiering, framfor allt i
form av olika former av garantier som staten kan utfirda i samband med att
privata foretag genomfOr investeringar. I en nyutkommen bok fran Virlds-
banken diskuteras detta fenomen, och hur man kan argumentera fér och emot
sddana garantier; se Irwin (2007).

Ett i OPS-sammanhang vanligt exempel pa sadana garantier dr de utféstel-
ser som staten/bestéllaren gor visavi projekt med en aktiv intéktssida, dvs. dar
den private koncessiondren ska fa tickning for sina investeringskostnader via
brukaravgifter. Det finns ett antal exempel pa att bestéllaren i avtalet med ett
projektbolag utfardar inkomstgarantier. Skélet dr att man med ett huvudscena-
rio tror att den framtida trafikutvecklingen kommer att vara tillrdcklig for att
betala tillbaka de investeringar som maste goras. Man &r samtidigt medveten
om att trafiktillvéixten kan visa sig vara otillrdcklig for att generera sddana
intdkter. Denna osédkerhet skulle kunna avhélla foretaget fran att genomfora
investeringen, medan en intdktsgaranti fran bestéllaren eliminerar osékerheten
och gor att man vagar investera.

Om trafikutvecklingen visar sig vara tillrdcklig sa kommer statens garanti
aldrig att utlosas. Det dr darfor endast under vissa olyckliga omstindigheter
som garantin omvandlas till en faktisk utbetalning. Irwin (2007) redovisar
flera exempel pé projekt dir statens kostnader denna vég har visat sig bli
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mycket hoga, och likartade sydamerikanska erfarenheter redovisas av Guasch
(2004).

Oavsett om det dr “ratt” eller ’fel” att utfdrda garantier av olika art ar det
inte helt enkelt att dstadkomma en tydlig redovisning av storleken pé gjorda
ataganden. Den stédllda garantin omvandlas uppenbarligen till en faktisk kost-
nad endast under vissa forutséttningar. Det &r uppenbarligen svart att i for-
hand bedéma hur trolig en saddan utveckling &r. Statens kostnader for gjorda
ataganden av denna art dr darfor en svarbehandlad storhet.

Den slutsats som dras i litteraturen dr att staten bor gora tydlig redovisning
i varje ars statsbudget av de ataganden av denna art som gjorts. Man far pé sa
sitt en redovisning av konsekvenserna av de mest olyckliga omsténdigheterna
och vad detta skulle betyda for statsbudgeten. Man kan komplettera en sadan
sammanstéllning med en bedémning av hur stor risken for olyckliga utfall ér.

Som framgér av avsnitt 3.11 kom man i arbetet med att utveckla ett avtal
for Arlandabanan att utforma vissa lane- och garantiformer for att kunna
genomfora projektet. Sammanfattningsvis innebér avtalet att staten har en
tillgang i form av en fordran — villkorslanet — pd OPS-foretaget. Denna ford-
ran redovisas ocksa i Riksgdldskontorets redovisning av staten tillgdngar och
skulder. Staten har ddrutdver ett garantidtagande for en leasing av rullande
material. Detta utfaller i form av en kostnad for statsbudgeten endast om
projektet kommer pd allvarligt obestand.



7 OPS och den demokratiska styrningen av
infrastrukturbeslut

Tvé centrala slutsatser av genomgangen i denna rapport dr dels att OPS inte
annat dn tillfélligt tillfor nya resurser till investeringsbudgeten, dels att OPS
kan utgora ett sitt for att forbattra effektiviteten i genomforandet av infra-
strukturinvesteringar. Det dr samtidigt uppenbart att de intressegrupper som
driver pa for att infora OPS i betydande omfattning styrs av dnskemél om en
utdkad investeringsbudget. Oavsett om man bor eller inte bor spendera mer pa
att bygga ny infrastruktur ar syftet att i detta avslutande avsnitt i korthet berd-
ra hur OPS kan péverka den process som leder fram till beslut om vilken
infrastruktur som ska byggas.

Investeringar i infrastruktur beslutas ndrmare bestdmt under en lang plane-
ringsprocess dér bade riksdag, regering och myndigheter &r inblandade. I
avsnitt 7.1 summeras nagra centrala delar av denna process liksom vilka
effekter som OPS kan fi for beslutsfattandet. Avsnitt 7.2 behandlar darefter
ett antal tdnkbara principer som kan styra hanteringen av OPS som en del av
den dvergripande processen.

7.1 Den svenska langsiktiga planeringen och OPS

Den langsiktiga infrastrukturplaneringen bedrivs som ett samspel mellan
riksdag, regering och de myndigheter som har ansvar for planeringen av
infrastrukturen. Formellt sett bestar processen av ndgra separata steg: Reger-
ingen uppdrar 4t myndigheterna att ta fram underlag; myndigheterna 1dmnar
olika planforslag; regeringen ldmnar en inriktningsproposition till riksdagen;
regeringen faststéller den plan som ska gélla f6r de kommande arens invester-
ingar; riksdagen tar 1 de arliga budgetbesluten slutlig stéllning till vilka medel
som ska avsittas for infrastrukturatgirder.

Mer substantiellt kan planeringsprocessen sdgas innehalla foljande centrala
delar.

e Processen ér utformad for att riksdagen ska kunna ta stéllning till 6ver-
gripande mal och principer. P4 grundval av detta stidllningstagande dele-
geras utformningen av planerna till regering och myndigheter.

e Myndigheternas arbete ska i hog grad priglas av 6ppenhet och forankring.
Det innebdr att det ska vara mojligt att genomskéda hur olika kriterier har
tillimpats i de prioriteringar som gors och att olika intressenter ska ha
mojlighet att upptécka brister och rena fel i beslutsunderlaget.

e Beslutsunderlagen for enstaka projekt kan atminstone i princip kombine-
ras for att belysa de samlade konsekvenserna av hela paket av invester-
ingar, s.k. systemeffekter.

2007/08:RFR2

63



2007/08:RFR2

64

7 OPS OCH DEN DEMOKRATISKA STYRNINGEN AV INFRASTRUKTURBESLUT

e Processen kan anvindas for att skapa en rittvis férdelning mellan landets
olika delar. Det sker bl.a. genom att foretrddare for de olika lédnen ges en
del av planeringsramarna for att de sjdlva ska kunna prioritera invester-
ingar pé lansniva.

Sammanfattningsvis kan darfor de beslut som fattas om infrastrukturprojekt
ségas vara beredda under en ldng process som kdnnetecknas av stor dppenhet
och av att olika parter far fora fram sina synpunkter under processen. Vad
hiander om man infogar OPS i en séddan process?

En indirekt paverkan kan ske genom att balansen i sjdlva planeringsarbetet
paverkas av att projekten bekostas via 1an i stéllet for direkt via statsbudgeten.
Det betyder att ett projekt, som under en “ordinarie” process skulle ges en
relativt 14g prioritet med hinsyn till att man inte uppfyller de mal som stllts
upp, tack vare den extraordinéra finansieringen ges 6kad tyngd.

Det ér givetvis mojligt for offentliga beslutsfattare att fritt vdlja vilka pro-
jekt av denna art som man vill genomfora, dvs. att lata sig paverkas av ge-
nomférandeformen i den prioritering som gors. S& lange som besluten tillgo-
doser de kriterier som behandlades ovan, framfor allt vad avser transparens,
kan man knappast hdvda att processen foréndras pa ett avgérande sitt av
OPS. Om det dessutom ér sd att OPS-projekt delvis finansieras vid sidan av
statsbudgeten kan detta i sig ge upphov till 6kad samhallsekonomisk effekti-
vitet (se Nilsson 1990 for en analys av frivillig medfinansiering av infrastruk-
tur).

Men utfallet av planeringsprocessen kan ocksd pdverkas om projekt fors in
frén sidan, dvs. utan att tidigare ha diskuterats. Man kan ocksa tinka sig att
projekt som under processen forkastats till forman for andra, mer angeldgna
satsningar senare fors fram som OPS-projekt. Det uppstér da ett demokratiskt
dilemma om detta sker utan ytterligare diskussion, dvs. att nyttan av det "nya”
projektet inte vigs mot nyttan av andra projekt som under processens gang
funnits vara sa viktiga att de ges en plats i den prioriterade projektlistan.
Sadana OPS-projekt kan sdgas ”smita fore” i kon.

Ett inforande av OPS behdver emellertid inte med automatik innebéra att
syftet med eller grundstrukturen i planeringsprocessen forandras. Riksdagen
kan ocksa fortséttningsvis ange verksamhetens 6vergripande inriktning, och
myndigheterna kan instrueras att ta fram underlag for de olika projekt som
overvigs. Det kan ocksé fortsatt vara sé att regeringen faststéller en invester-
ingsplan och begér riksdagens godkidnnande av de projekt man finner l&mpli-
ga att genomfora i den arliga budgetpropositionen.

Det finns ocksa atminstone tva olika sétt pa vilket dessa projekt kan hante-
ras 1 statsfinansiellt hdnseende. Ett sdtt &r att regeringen ger riksdagen ett
underlag dir man foreslér ett antal OPS-projekt som ska startas under budget-
aret. Till detta underlag fogas en beskrivning av hur varje projekt enskilt
kommer att 6ka statens skuld- och avbetalningsbérda under den tid som det
foreslagna kontraktet omfattar. Detta skulle kunna ske utan att nagon juster-
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ing gors av de anslag som ddrutdver ges for investeringar, dvs. riksdagen
godkénner da en utékning av budgeten for infrastrukturinvesteringar.

Ett andra sitt skulle kunna innebéra att regeringen utdver att foresla de
OPS-projekt som ska startas i motsvarande utstrickning justerar ned anslagen
till de projekt som ligger i en beslutad plan. Pa sa sdtt minskar de totala utgif-
terna med samma belopp som kostnaderna for OPS-projekten innebér en dkad
utgift.

Dessa bada sitt att fora in OPS skapar olika drivkrafter for dem som ons-
kar driva fram ny infrastruktur. Det fOrsta séttet innebér att om ett projekt ges
OPS-formen far de som oOnskar just denna nya bit infrastruktur sitt projekt
utan att ndgon annan behdver avstd pa kort sikt. Det andra séttet innebér att
varje nytt OPS projekt krdver samma prioritering som de sedvanliga anslags-
finansierade projekten. I realiteten kan man givetvis tinka sig en blandning av
de tva principerna.

Oavsett vilket tillvigagangssitt man viljer kan riksdagen besluta om vilka
resurser som ska avsittas for infrastrukturbyggande oavsett vilken modell
man viljer. OPS paverkar ddrmed inte mojligheten att genomskada de beslut
som fattas under forutséttning att besluten infogas i ett regelverk som klargor
dess konsekvenser.

Det finns avslutningsvis ocksa anledning att beréra en annan kritik som
stundtals riktas mot OPS. Péstdendet dr att man med ett avtal mellan staten
och ett kommersiellt projektbolag ikldder sig ett betalningsansvar som strick-
er sig langt fram i tiden. Pa s sitt kommer de beslut som fattas i dag ocksa att
paverka forutséttningarna for framtida beslutsfattande. Detta beskrivs stund-
tals som att den framtida handlingsfriheten begrénsas.

Men ocksa ett vig- eller jarnvagsprojekt som bekostas via traditionella av-
tal innebér att man binder upp sig for att i framtiden ta hand om den anldgg-
ning som fardigstills. Det krdvs kostnader for drift och underhall ocksa med
en vidg som administreras av Védgverket eller en bana som handhas av Ban-
verket. Skillnaden dr mojligen att betalningen till ett projektbolag regleras av
ett privatrittsligt avtal medan riksdagen ar frén ar kan dndra de beslut som
tidigare fattats. Detta betyder att man med OPS far minskat utrymme att halla
igen pé budgeten for drift och underhdll till f6rman for andra prioriteringar.
Det torde forst och fradmst vara i denna del som mdjligheten att dndra framtida
beslut paverkas.

7.2 Kriterier for tillimpning av OPS

I en departementspromemoria (Ds 2000:65) som forordade tillimpning av
OPS i Sverige, behandlades bl.a. fragan om hur sddana projekt ska hanteras i
beslutsprocessen. Man foreslog ett antal kriterier som skulle vara uppfyllda
for att projekt skulle kunna accepteras som OPS. Med utgéngspunkt fran
dessa resonemang skisseras har nagra kriterier for processen med utgangs-
punkt frdn den genomgéng som gjorts i vér rapport.
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De projekt som dr aktuella for OPS ska bidra till att uppfylla de transport-
politiska malen. Specifikt maste sddana projekt uppvisa en tillfredsstl-
lande samhillsekonomisk lonsambhet.

Projektet som finns med i myndigheternas flerdrsplaner ska endast

genomforas om planeringsarbetet inte gatt for langt. Aven om man kan

paborja sadana projekt med kort varsel &r det svart for anbudsgivarna och
for det framtida projektbolaget att prova nya tekniska 16sningar. En stor
del av den potentiella nyttan av OPS géar da forlorad.

Om man véljer att genomfora projekt som inte ingar i planerna s ska

detta (a) forutsdtta medfinansiering fran olika intressenter och (b) endast

avse projekt som &r samhéllsekonomiskt Ionsamma.

OPS-projekt ska vara vil avgridnsade och medge en entreprenad av byg-

gande, drift och underhall. En avtalstid om 15-30 &r, i sérskilda fall léngre

dn s&, kan vara lamplig.

Projekten ska vara av en sddan storlek att de effektiviseringsvinster som

nas kan motivera de 6kade upphandlingskostnaderna. Den anbudsforfra-

gan som gors ska ocksé kunna locka till sig utlindska budgivare.

Beslut om att projekt ska genomforas som OPS ska foregas av riksdagens

stdllningstagande. I underlaget for sddana beslut ska ett antal férhéllanden

redovisas:

a. De statsfinansiella konsekvenserna av den foreslagna 16sningen. Riks-
dagen kan pa detta sitt ta stillning till valet mellan att lata OPS-
projekt ersétta projekt i plan eller bli ett komplement — dvs. valet mel-
lan en konstant eller utokad investeringsbudget gors pa ett medvetet
sdtt. Man kan ocksé besluta hur ett sddant projekt kan tillatas paverka
statsfinansiella malparametrar (utgiftstak respektive dverskottsmal).

b. De beréknade kostnaderna for att genomfora ett projekt som OPS re-
spektive den bésta gissningen av hur mycket det skulle kosta om man
viljer att genomfora det pa traditionellt sétt.

c. En icke teknisk bedomning av de risker som kan forknippas med pro-
jektet och hur dessa hanterats.

Samtliga OPS-projekt ska understillas ett vl strukturerat uppfoljnings-
och utvérderingssystem. Vetskapen om att sddana uppf6ljningar kommer
att goras starker normalt drivkrafterna att gora rétt frdn borjan. Man kan
pé detta sitt ocksd dra lirdom av de erfarenheter som gors for framtida
beslut, exempelvis pd det sdtt som illustreras av den norska uppfoljning
som redovisades i avsnitt 3.1.

I departementspromemorian foreslogs att OPS-projekt ska omfatta minst 1
miljard. Argu-mentet for att OPS-projekt behdver vara av en viss minsta
storlek baseras pa att transaktionskostnaderna kan vara storre dn for traditio-
nellt upphandlade och kontrakterade projekt. Som tidigare framforts kan detta
mer dn nigot annat avspegla en larprocess, dir man efter en tid lért sig hante-
ra de speciella forutsittningar som &r for handen vid OPS-projekt. De norska
erfarenheterna har pekat i denna riktning.
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Det finns dérfér mycket som talar for att den storlek som krédvs for att ef-
fektiviseringsvinsterna ska kunna véga upp okade kontrakteringskostnader
kan variera mellan olika projekt och att dérfor individuella beddmningar
behover goras fran fall till fall. I en genomgéng av fardigstillda projekt under
perioden 2000-2005 framgér ocksé att Vagverket och Banverket planerar och
genomfor relativt fa projekt av denna storleksordning. Kravet pa en absolut
beloppsgrins riskerar déarfor att leda till att projekt gors stérre &n vad som &r
lampligt.
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Appendix A
Avtalsvillkor for ett finskt OPS-projekt™

A1 Utbetalning av erséttning

Ersdttningen till projektbolaget utgdr en betalning dels for den ursprungliga
investeringen, dels for de arliga drift- och underhallskostnaderna. Detta innebar
att entreprendren star for upplaningen av erforderligt kapital och att den érliga
erséttningen ocksd maste inkludera en ersittning for dennes rantekostnader.

I det avtal som tecknas mellan bestéllare och utforare faststélls en arlig er-
sittning (Annual Gross Service Payment) som ocksa riknas om till en dagser-
sattning (Daily Gross Payment). For de fortsatta rakneexemplen antas att
erséttningen uppgér till 59 000 euro per dag.

En sérskild klausul reglerar en rlig indexupprékning av erséttningens stor-
lek. Detta innebdr att bestéllaren bdr risken for savél generella prisnivéasteg-
ringar som de strukturella fordndringar av kostnadsnivan som kan intréffa for
olika komponenter i kostnadsmassan under 16ptiden for ett 21-arigt avtal.

Utbetalningen varierar i tre avseenden som i det f6ljande kommer att be-
skrivas ndrmare: Dels utgér inte hela ersdttningen under byggperioden (av-
snitt A2), dels kommer erséttningen att villkoras mot att vigen verkligen finns
tillgdnglig pa avsett sitt (A3) och dels kan ersdttningen justeras beroende pa
vigens faktiska standard (A4). Avsnitt A5 beskriver hur erséttningen kopplas
till den framtida trafikutvecklingen pa végen, medan avsnitt A6 dterger hur
trafiksdkerhetsaspekter hanteras.

A2 Ersittning under byggperioden

Byggprojektet delas in i tva faser som utgér ett ”forsta” och ett “andra” vig-
avsnitt. FOr varje avsnitt gors en skillnad mellan nir vdgavsnittet 6ppnas for
trafik respektive nér avsnittet i sin helhet &r fardigt. Av forfragningsunderla-
get framgér att Finnra forutsitter att fas 1 &ppnas for trafik den 15 november
2008 och fas 2 den 15 november 2009. Ersittningen varierar dessutom mellan
fem olika betalningsperioder pd det sétt som framgér av figur 1.

Under betalningsperiod A inleds byggverksamheten och ingen ersittning
betalas. Perioden avslutas med att projektets fas 1 6ppnas for trafik. En ersatt-
ning om 35 % av dagersittningen betalas ut under period B. Nér fas 1 ar helt
fardigstélld okar ersdttningen per dag till 40 % av dagersattningen (period C).
Pa motsvarande sétt kommer trafikdppningen av fas 2 att innebéra att dager-
sattningen utgdr 95 % av totalsumman medan, dagerséttningen i sin helhet
utgér frén det att fas 2 fardigstillts. Period E motsvaras dérefter av en och

2 Detta appendix ingér i Ihs, et al. (2007).
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samma dagersittning — med nedan beskrivna avvikelser — fram till kontrakt-
periodens slut.

Tanken bakom den successivt stigande erséttningsnivan &r att anbudsgiva-
ren — med utgéngspunkt frén av Finnra angiven fardigstéllandetidpunkt for
projektet som helhet — ldgger upp en tidplan for perioderna A—F. Man kan pd
detta sdtt koppla utbetalningar till att vigen verkligen finns tillgidnglig for
trafik och fokuserar entreprenérernas uppmérksamhet pa detta forhallande.

Forutom denna grundldggande struktur pa ersdttningen utgar en bonus re-
spektive ett avdrag om den faktiska Oppningstidpunkten avviker fran den
planerade. Entreprendren far 6 000 euro per dag som 6ppnandetidpunkten for
fas 1 kan tidigareldggas, och man fir en minskad erséttning med samma be-
lopp om 6ppnandetidpunkten senareldggs. Med tidigare angivna dagerséttning
betyder detta att man vid trafikdppning enligt plan far (0,35 * 59 000 = ca
21 000 euro). Bonusen for tidig respektive straffet for forsenat Gppnande
innebdr darfor att dagersittningen kan oka respektive minska med néstan 30 %.
Den dagliga bonusen for tidigare- eller senareldggning av trafikdppning av fas 2
ar 16 000 euro. Erséttningen varierar dd med (16 000 / 59 000 =) 27 % per dag.

Fran och med det att vigen &r fardigbyggd uppgar alltsa erséttningen till
59 000 euro per dag. Beloppet dr emellertid beroende av om vagen verkligen
ar tillgdnglig och av dess standard. Berdkningen av dessa justeringar av er-
sattningen beskrivs i det foljande.

Figur Al. Olika betalningsperioder
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A3 Tillginglighet

Med tillgdnglighet avses att vigen kan anvédndas pa avsett sétt, dvs. att trafi-
ken kan bedrivas utan hastighetsnedséttningar eller andra former av restrik-
tioner. Om végen inte hélls tillgédnglig berdknas ett avdrag vars storlek beror
pa nedanstdende fyra parametrar. Man kan notera att nedsatt tillgédnglighet till
foljd av trafikolyckor inte innebar ndgon minskning av erséttningsnivén; inte
heller tillfdlliga hastighetsnedséttningar till foljd av besvérliga vdderforhal-
landen medfor avdrag.

¢ Otillgénglighetsfaktor (U)

e Faktor for att korrigera for tidpunkt da stérningen intraffar (TP)
e Trafikméngd (T)

e Availability deduction unit (ADU)

I tabell Al finns en sammanstéllning av vad Finnra menar med att vdgen inte
dr tillgénglig liksom av hur stor omrékningsfaktor som anvidnds. Man kan
notera att en avstdngning av ett sidokorfélt (shoulder) pa en stricka av dtmin-
stone 500 m innebdr att dagerséttningen minskar med 10 % (héndelse C). Om
avstdngningen avser en stricka pé ytterligare 5 km multipliceras faktorn med
2 och for varje ytterligare stricka om 5 km som &r avstingd okar multiplika-
torn med ytterligare 1. Om 20 km av sidofdltet 4r avstingt uppgar darfor
multiplikatorn till 4 och entreprendrens erséttning dr bara 60 % av den ordina-
rie utbetalningen. Héndelse K innebér att hela korbanan i en riktning stings
av och trafiken leds — via en av- och pafart — ver pa en parallell vig; ersitt-
ningen uppgar da bara till 30 % av det normala.

Tabell 2 visar att avdragets storlek dr beroende av nér under dygnet som en
storning intraffar; ju storre trafik, desto storre avdrag. Konkret betyder detta
att avstingningar nattetid inte innebédr reducerad erséttning. Detta ger entre-
prendren incitament att bedriva underhéllsverksamhet som paverkar fram-
komligheten under natten.

Berdkningen utgar frén att dygnet bestdr av tolv tvatimmarsperioder. For
respektive fysisk del av vdgen finns en definition av hur varje tvtimmarspe-
riod klassificeras beroende pa om det dr en period med hog trafikbelastning
(kategori A), medelbelastning (C) eller lag belastning (C). Tabell 3 visar hur
denna uppdelning av dygnet ser ut for en av strickorna. Tabell 4 visar dessut-
om att framkomlighetsnedséttningar pa en trekilometersstracka “straffas”
dubbelt sa hogt som pa dvriga delar av viagen, sannolikt darfor att trafikflodet
dr hogre pa denna del av végen.

Avdragets storlek erhélls alltsd genom att multiplicera de fyra virdena med
varandra. Anta till exempel att en storning av typ G i tabell 1 intréffar. Detta
renderar en minskning av erséttningen med faktorn 0,35. Om stdrningen
pagar under ett helt dygn far entreprendren dérfor (0,35 * 59 000 =) 38 350
euro i erséttning. Om storningen intrédffar under tvd timmar i normaltrafik
(kategori B i tabell 2) méste man ridkna om dagersittningen till en erséttning
per tvatimmarsperiod, dvs. (59 000 / 12 =) 4 900 euro. Avdraget &r tva ganger
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detta belopp (tabell 2), dvs. 9 800 euro, och betalningen for denna dags “’pro-
duktion av végtjanster” uppgar till knappt 50 000 euro.

A4 Underhallsstandard

Syftet med en vig 4r inte bara att sdkerstélla att trafikanterna ska kunna ta sig
fram. Detta maste ocksa kunna ske pé ett sdkert och komfortabelt sétt och sa
att stérningarna av trafiken for det omgivande samhaéllet &r s& smd som moj-
ligt. Den ersittning som betalas ut villkoras darfor med att vigen uppfyller
rimliga krav i dessa avseenden, dvs. om végens standard &dr sdmre &n vad som
Finnra bedémer som rimligt s& kommer den dagliga erséttningen att reduce-
ras. Detta ger entreprendren anledning att gbra noggranna beddmningar av
vilka underhéallsatgérder som ska genomforas, dvs. att géra en bedomning av
hogre och ldgre insatser av underhéllsdtgidrder kompenseras av ldgre och
hogre vigstandard och ddrmed foljande konsekvenser for erséttningens stor-
lek.

I tabell 5 gors en upprikning av de parametrar som kan leda fram till
minskningar av dagerséttningen vad giller kvaliteten pa periodiskt underhall
och rutinunderhall, dvs. ungefar drift och underhall av en vig. En detaljerad
beskrivning av hur stora avdrag som gors finns i appendix 2, dokumentet £ /8
Muurla — Lohja Service Agreement Payment Mechanisms.

A5 Kompensation for snabb trafiktillvaxt

Underhallskostnader beror dels pa tidens tand, dels pé trafikens omfattning.
Det avtal som skrivs mellan Finnra och entreprendren baseras pd en forvintad
trafiktillvdxt pd de tvd delstrickorna under kontraktperioden. Om trafiken
Okar i snabbare takt dn berdknat kommer ocksa entreprendrens kostnader att
oka, och det finns en klausul som skyddar kontraktinnehavaren fran denna
kostnadsrisk.

Kompensationsklausulen baseras pd faktiskt jamfort med prognostiserad
trafik under det femte och det trettonde aret av avtalsperioden. Man anvénder
foljande uttryck for att berdkna ersittningens storlek ar 5; ett liknande uttryck
anvénds for att berdkna uppréikningen ar 13:

AT, pr

MC = GSP*0,03* le—

MC stér for Maintenance Cost compensation; GSP &r som tidigare den arliga
ersittningen, ATs den faktiska trafiken och ETs den forvintade trafiken ér 5.
Savil faktisk som forvintad trafik utgor i sin tur ett vigt genomsnitt av trafi-
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ken pé de tva delarna av den kontrakterade strickan. I avtalet finns ocksa en
tabell som anger den trafik som Finnra berdknar for hela kontraktperioden (se
dokumentet £ 18 Muurla — Lohja Service Agreement Payment Mechanisms,
tabell 11, s. 34).

For att visa pa effekterna av denna ersittning kan man anta att den arliga
ersittningen (GSP) uppgar till 24 miljoner euro. Ar 2015 uppgér den forvin-
tade trafiken till (5,037 *0,43 + 5,877 * 0,57=) 5,5 miljoner fordonskilometer.
Vi antar att faktiskt trafikarbete &r 7 miljoner fordonskilometer. Ovanstdende
uttryck ger dd MC=24*0,03*(((7/1,2)-5,5)/5,5)=24%*0,03*0,06= 43 000 euro.
Konstanten i ndmnaren ger uttryck for att man forvéntar sig att bolaget har
vissa marginaler, eftersom en sirskild begransningsregel sdger att om uttryck-
et i den stora parentesen blir negativ s kommer erséttningen inte att minska.
Nér som i detta uttryck trafiken dr 6 % hogre &n forvintat okar den arliga
ersittningen med (0,03*0,06=) 0,18 %. Finnras antagande ar darfor att under-
hallskostnaderna inte varierar speciellt mycket med trafikméngden.

A6 Trafiksakerhet

Trafiksdkerhetssituationen pd vdgen mits genom Finnras uppfoljning av
olycksdata ar frén ar. Syftet 4r att de avdrag fran eller tilldgg till den arliga
ersittningen som gors ska uppmuntra entreprendren att tillhandahdlla en
optimal olycksreducerande verksamhet.

Utgangspunkten for variationer i dygnsersittningen ges av nedanstaende
uttryck; SP star for Safety Performance deductions/bonuses. GSP &r (som
tidigare) den arliga ersdttningen, medan AB stér for Accident Benchmark och
AA Actual Accident rate.

SP = GSP*[M]
AB

AA 1 sin tur méts som olycksrisk, dvs. antal personskade- och dédsolyckor i
forhallande till trafikarbete (miljoner fordonskilometer pa vigen i fraga). AB
beridknas for jamforelsevagar, i det hér fallet tre olika vdgavsnitt med likarta-
de forutsdttningar som funktionsprojektet med avseende péd végstandard,
hastighet och trafikfldden.

For att illustrera innebérden av sdkerhetskomponenten i ersittningen kan
man utga fran att det intriffade 242 olyckor pa referensvégen under perioden
1999 till 2003. Med ett trafikarbete pa 6734 miljoner fordonskilometer &r
olycksrisken 0,036 per miljoner fordonskilometer. Man kan da studera ersétt-
ningens storlek for olika antal observerade olyckor pa projektvdgen under
antagande om ett trafikarbete som &dr 275 miljoner fordonskilometer per éar.
Nedan angivna siffror avser dygnsersittning som kan rdknas om till arsbelopp
genom att multiplicera med 365.
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0 olyckor: 59 000 * (0,036 -0)/0,036 = €59 000

5 olyckor: 59 000 * (0,036 -0,018)/0,036 = €29 500
10 olyckor: 59 000 * (0,036 -0,036)/0,036 = €0

15 olyckor: 59 000 * (0,036 -0,055)/0,036 = -€31 100

Om antalet olyckor pa végen &r ungefér lika stora som pa jamforelsevéigarna
utgar ingen bonus eller nagot avdrag. Varje procents avvikelse i riskutfallet
uppat eller nedat ger lika stor procentuell effekt pd den fasta ersittningen.

Utdver denna incitamentskonstruktion lockas entreprendren ocksé med en
beldning for olycksreducerande innovationer. Om denne genomfor en forénd-
ring som forvéntas forbdttra sdkerheten pad motorvigen i avsevért hdnseende
kommer en engéngsbonus att betalas ut. Bonusen &r 50 % av de trafikséker-
hetsvinster som sambhéllet tillgodogdr sig under resterande del av den kon-
traktperiod som avtalet mellan Finnra och entreprendren avser, med avdrag
for Finnras eventuella kostnader for att administrera atgidrderna. Ytterligare
ett antal forutséttningar bygger upp ersittningens storlek:

Tabell Al. Unavailability Factors for Road Section 1 and 2

Event | Description of unavailability Unavailability
factor
A The entire carriageway including hard shoul- | 0.00

der is available for the entire length of the
carriageway section.

B The entire carriageway is available and the | 0.05
hard shoulder is unavailable for a distance of
0.5 km or less.

C The entire carriageway is available and the | 0.10
hard shoulder is unavailable for a distance of
more than 0.5 km. If the unavailability is
more than 5.0 km, unavailability factor is
multiplied by 2 and after that the factor is
increased by 1 with each additional unavail-
able 5.0 km section.

D Left running lane is unavailable, traffic in the | 0.25
right lane operating for a distance of 0.5 km
or less.

E Left running lane is unavailable, traffic in the | 0.30

right lane for a distance of more than 0.5 km.
If the unavailability is more than 5.0 km,
unavailability factor is multiplied by 2 and
after that the factor is increased by 1 with
each additional unavailable 5.0 km section.
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Event

Description of unavailability

Unavailability
factor

Right-hand running lane including the hard
shoulder is unavailable for a distance of 0.5
km or less.

0.30

Right-hand running lane is unavailable, traffic
in the right lane for a distance of more than
0.5 km. If the unavailability is more than 5.0
km, unavailability factor is multiplied by 2
and after that the factor is increased by 1 with
each additional unavailable 5.0 km section.

0.35

The speed limit has been lowered to 80 km/h
or 100 km/h, and situations B-G or J-N do not
prevail.

0.15

The speed limit has been lowered to 80 km/h,
and situations B-G or J-N do not prevail.

0.25

Unavailability of a tunnel (defined in the
document for technical requirements).

0.30

The entire carriageway including the hard
shoulder is unavailable and traffic is directed
to flow via another carriageway between the
nearest two crossing points with only one
running lane available for use in both direc-
tions.

0.70

The entire carriageway including the hard
shoulder is unavailable and traffic is directed
to flow via another carriageway, with only
one running lane in use in both directions.
The length of the section is more than the
length of the nearest two crossing points.

0.75

The entire carriageway including the hard
shoulder is unavailable and traffic for the
carriageway in question is directed to flow via
a parallel road.

0.75

Both carriageways including the hard shoul-
der are unavailable and traffic for the car-
riageways in question is directed to flow via a
detour/parallel road. Length of unavailability
is calculated on the basis of the total length of
required traffic arrangements in all related
Road sections.

1.00
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Tabell A2. Time Period Factors

Category | Description Time Period Multiples
A Peak hours of traffic volume 5.00
B Off peak hours 2.00
C Low traffic volume 0.00

Tabell A3. Tidperioder och kategorier for trafik i riktning frin Lohja till

78

Muurla

Tidperiod Kategorier

Nr. Tid Méan. Tis. Ons. Tors. Fre. Lor. Son.
1 0-2 C C C C C C C
2 2-4 C C C C C C C
3 4-6 C C C C C C C
4 6-8 B B B B B C C
5 8-10 B B B B B B B
6 10-12 B B B B B B B
7 12-14 B B B B B B B
8 14-16 B B B B A B B
9 16-18 B B B B A B B
10 1820 B B B B A B B
11 20-22 C C C C B C C
12 22-24  C C C C C C C

Tabell A4. Traffic Volume Factors for each Road Section

Road Name Poles Traffic volume factor
section Payment Payment
period B and C | period D and E
1 Muurla-Lahn 63 400-87 100 1.00 1.00
Lahn-Karnainen 87 100-109 670 -
2 Karnainen-Muijal 109 670-113 570 - 2.00
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Tabell A5. Parametrar som paverkar erséittningens storlek

Vigyta:

Ojamnhet mitt med IRI
Spardjup

Tvérfall

Friktion

Skador

Undergrund; ytojadmnhet, deflektion
Drénering
Broar, tunnlar:

Inspektioner

”Chloride content measures”

Underlatenhet att vidta korrigerande atgérder
Tunneldrénering

Tunnelventilation

Brandsékerhet i tunnel

El- och telekommunikationsnit i tunnlar

Trafikledning; avdrag gors for brister 1 foljande hinseenden:

Trafikljus och korfaltsindikatorer fungerar inte pé avsett sitt.
Interference detection system fungerar inte pa avsett sétt.
System for vaderdvervakning fungerar inte pa avsett sitt.
Trafikovervakningssystem fungerar inte pa avsett sétt.
Viagmarkeringar uppfyller inte uppstillda krav.

Utrustningar som belysning i tunnel, rdcken, djurstaket, bushallsplatser etc.
fungerar inte enligt givna specifikationer.

Miljs:

Stenar som faller ner pa kdrbanan.

Planteringar och grasmattor inte iordningstéllda efter inspektion.
Bullerskydd fungerar inte pa avsett sitt.

Fororenad jord; entreprendren klarar inte uppstéllda krav.

Krav pa skyddssystem for yt- och grundvatten tillgodoses inte.

Sarskilda krav for att skydda utrotningshotad art (flygande ekorrar) upp-
fylls inte.

Total spridning av salt vintertid far inte Gverstiga 830 ton som ett genom-
snitt per ar under en tredrsperiod.
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Rutinunderhall:

Brister vad giller vintervigunderhall.

Brister vad géller renhéllning.

Uppstillda krav pa reparation av ytskador, underhall av gravel shoulders
etc. foljs inte.

Dréneringssystem, broar, tunnlar, bullerskydd, trafikkontroll och led-
ningssystem samt annan utrustning, belysning och borttagning av véxtlig-
het; avdrag i ersdttningen utgdr om man inte klarat uppstéllda krav pé det
l6pande underhallet.

Of6rmaga att hantera trafikflodet under speciella omsténdigheter.
Oformaga att hantera arbete pa vigen i samband med nybyggnation och
16pande underhall.



Appendix B

Statsvetenskapliga perspektiv pd offentlig-
privat samverkan — en forskningsoversikt

I detta appendix redovisas en forskningsdversikt av statsvetenskaplig forsk-
ning om OPS. Forskningsoversikten har gjorts av John Hultén och Anders
Sannerstedt vid statsvetenskapliga institutionen pa Lunds universitet.”* Nedan
redovisas oversiktens struktur i form av en innehéllsforteckning.

1 Inledning
2 Statsvetenskaplig forskning om OPS
2.1 OPS i litteraturen
2.2 Partnerskapstyper
2.3 Fragor i fokus
3 Drivkrafter och motkrafter
4 Konsekvenser for effektivitet och demokrati
4.1 Ekonomisk effektivitet
4.2 Politisk styrning
4.3 Ansvarskriavande och demokrati
5 Slutsatser
6 Referenser

B1 Inledning

En vil fungerande transportinfrastruktur uppfattas av manga som en av den
offentliga sektorns verkliga kdrnuppgifter. Utbyggnaden av vig- och jirn-
véigsndt, hamnar, farleder, flygplatser, terminaler m.m. har i modern tid i
betydande utstrickning skett genom offentlig forsorg. Staten och kommuner-
na har inte bara ansvarat for finansiering genom skatter och avgifter, utan har
med egna resurser i stor utstrickning dven svarat for produktion och under-
héll. Denna ordning omprdvades under 1980- och 90-talen dé nya idéer om
offentlig forvaltning gjorde sig géllande. Den byrakratiskt och hierarkiskt
orienterade styrform som dominerat 6vergavs delvis till forman for mer
marknadsbaserade 16sningar. Nya idéstromningar, populdrt kallade New
Public Management (NPM), gav upphov till reformprogram som for trans-
portinfrastrukturomradet bl.a. innebar privatiseringar, bolagiseringar och
konkurrensutséttning.

2 E-post: john.hulten@svet.lu.se respektive anders.sannerstedt@svet.lu.se
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Byggandet av nya vigar och jarnvigar genom konkurrensutsittning har
sedan dess kommit att bli modus operandi i savil Sverige som flertalet andra
industrildnder. Detta innebér att ny infrastruktur planeras, projekteras och
finansieras av det offentliga, men sjélva utforandet upphandlas pa en konkur-
rensutsatt entreprenadmarknad. Det dr denna form av s.k. utférandeentrepre-
nad vi syftar pa ndr vi i den fortsatta framstdllningen talar om traditionellt
utférande eller den traditionella modellen. Genomforande av infrastruktur-
satsningar som offentlig-privat samverkan (OPS) skiljer sig fran traditionellt
utférande pa flera punkter. De viktigaste skillnaderna dr 1) att privat kapital
anvénds, 2) att risker i storre utstrdckning bérs av privata aktdrer och 3) att
ansvarsforhallanden regleras i komplexa och vildigt langsiktiga kontrakt,
samt 4) de fordndrade forutsittningar for ansvarsutkrdvande och styrning som
detta for med sig (Hodge och Greve 2007:37).

OPS ér ett intressant samhéllsfenomen dé det kan ses som ytterligare steg
mot mer av marknadsbaserade 16sningar inom infrastrukturomradet, samtidigt
som det kan ses som steg mot Okat inslag av nitverksstyrning. Detta accentu-
erar grundliggande fragor om distinktionen mellan offentligt och privat.
Manga av samhillets institutioner formas och omformas just utifran forestill-
ningar om hur offentliga och privata virden och aktorer ska forhélla sig till
varandra. OPS handlar i grunden om just synen pa denna rollférdelning. En
grundldggande tanke med OPS &r att man genom att kombinera det basta fran
tvd virldar” antas kunna producera offentliga tjinster med hogre kvalitet och
till ldgre kostnad 4n om de utfors helt i offentlig eller helt i privat regi. Det 4r
alltsa forestéllningar om dkad effektivisering som ar den priméra legitimitets-
grunden.

Det dr viktigt att podngtera att &ven om begrepp som OPS, PPP (Public-
Private Partnership), PFI (Private Finance Initiative) m.fl. &r relativa nykom-
lingar i den forvaltningspolitiska ordboken dr det inte i sig nagot nytt att of-
fentliga och privata aktdrer interagerar och samverkar inom infrastrukturom-
radet (Wettenhall 2005:22f). Utbyggnaden av svenska jarnvigar och kanaler
under 1800-talet skedde t.ex. under stindigt véxelspel mellan offentligt och
privat. Sammanblandningen drevs méjligen till klimax vid byggandet av Gota
kanal som formellt var en privat satsning men som i realiteten genomfordes
med betydande statlig inblandning. Detta datida jétteprojekt initierades ge-
nom att staten forberedde en bolagsbildning som sedan drev projektet i en-
skild regi. Kanalbolagets aktiedgare tillforsikrades av staten en vinstgaranti
for de privata medel som satsades. Bolaget erhdll formanliga 1an fran riks-
banken, och statlig arbetskraft i form av manskap frén ett infanteriregemente
stilldes till byggets forfogande utan krav pa erséttning (Oredsson 1969:29f).

Samverkan mellan offentligt och privat har séledes forekommit férr. Men
den speciella form for samverkan som fatt genomslag i manga ldnder under
de senaste 10—15 éren, och som i Sverige kommit att bendmnas just OPS, kan
dnda ses som ett avsteg fran den praxis som dominerat under storre delen
1900-talet (Coghill och Woodward 2005:81). Modeller som BOT (build-
operate-transfer), DBFO (design-build-finance-operate), projektallianser m.fl.
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utgdr exempel. Hur dessa modeller skiljer sig fran andra typer av offentlig-
privat samverkan aterkommer vi till 1 avsnitt tva.

OPS tenderar i den praktiskt orienterade litteraturen och diskussionen att
framstd som en teknikalitet. OPS ses som en upphandlingsform bland andra,
och fokus pé diskussionen &r nér, var och hur detta verktyg ska tillimpas for
att bidra till ekonomiska vinster for samhillet i stort, sdvil som for enskilda
offentliga och privata aktorer. Ett sadant instrumentellt synsétt &r inte unikt
for OPS, utan &r ndgot som ofta priglar synen pa nya management-trender
inom den offentliga sektorn. Att reducera OPS till en teknikalitet &r inte ndd-
vandigtvis fel, men en grov forenkling. I sjdlva verket &r séttet att organisera
offentlig verksamhet alltid en i grunden politisk fréga. Valet av organisations-
form péaverkar hur fragor, problem och 16sningar hanteras samt avgdr makt-
fordelningen mellan tjédnstemén, politiker, professionella experter, intresseor-
ganisationer, féretag m.fl. (Rothstein 2001:13). Det &r utifrdn detta mer insti-
tutionella perspektiv som statsvetenskaplig forskning ndrmar sig fenomenet
OPS.

OPS reser bl.a. fragor som ror demokratiska vdrden och inte minst fragor
om dndrade forutsittningar for ansvarsutkravande och politisk styrning. Syftet
med denna forskningsdversikt &dr att utifrdn ett statsvetenskapligt perspektiv
belysa OPS som organisationsform i samband med infrastrukturinvesteringar,
framst inom transportomradet. Framfor allt vill vi lyfta fram mojliga forklar-
ingar till varfor OPS blivit ett populért inslag i ménga ldnder samt vilka kon-
sekvenser OPS har for demokrati- och effektivitetsvarden. Forskningsdversik-
ten bygger pa en genomgang av empiriskt orienterad statsvetenskaplig littera-
tur med observationer fran lander som i hogre utstrackning dn andra tillimpat
OPS, bl.a. England, Holland, Australien och USA. Urvalet ar gjort utifrén
tillgénglig litteratur som behandlar OPS i samband med investeringar i trans-
portinfrastruktur men spanner dven dver andra infrastrukturomraden. Natur-
ligtvis kan internationella erfarenheter inte utan vidare oversittas till svenska
forhallanden dé slutsatser alltid 4r beroende av den kontext som studeras. Vi
har inte haft ambitionen att i denna Oversikt analysera specifika svenska for-
utséttningar men anser att vissa overgripande slutsatser dndéa kan dras som &r
av mer allméngiltig karaktdr och som &r relevanta ocksd utifrén ett svenskt
perspektiv.

Forskningsoversikten disponeras enligt foljande: Avsnitt tva ger en dver-
blick dver den statsvetenskapliga litteraturen om OPS och benar ut olika typer
av partnerskapsformer. Avsnitt tre och fyra gar lite djupare in pa vissa av de
fragestéllningar som dominerar i litteraturen. Forst diskuteras drivkrafter och i
viss man motkrafter for inforande av OPS och dérefter tinkbara implikationer
for ekonomisk effektivitet, ansvarsutkravande och politisk styrning. I avsnitt
fem avslutningsvis dras dvergripande slutsatser.
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B2 Statsvetenskaplig forskning om OPS

B2.1 OPS i litteraturen

Inom akademisk forskning har OPS uppmirksammats framst inom discipliner
som foretagsekonomi, nationalekonomi och juridik. Det finns dock ett dkat
intresse dven bland statsvetare och ddrmed en vixande statsvetenskaplig
litteratur pd omradet. Ett antal antologier har publicerats, t.ex. Pierre (1998)
som fokuserar pa partnerskap och lokal utveckling, Vaillancourt-Rosenau
(2000) som hanterar policyskapande partnerskap, Osborne (2000) som ger en
bred internationell overblick, samt Hodge & Greve (2005) som framfor allt
fokuserar pa internationella erfarenheter av OPS inom infrastrukturomrédet.
Ett ytterligare svenskt exempel d4r Morth & Sahlin-Andersson (2006). Ett
antal tidskrifter har dgnat OPS sérskild uppmaéarksamhet, t.ex. American Be-
havioral Scientist (1999) och International Review of Administrative Sciences
(2004). Dartill kommer ett vixande antal artiklar publicerade i andra veten-
skapliga tidskrifter. Aterkommande i litteraturen &r frigor om varfor OPS ses
som ett populért instrument och varfor sa ar fallet just nu, hur olika typer av
OPS-arrangemang kan kategoriseras, hur OPS-projekt fungerar i praktiken
samt vilka tdnkbara konsekvenser OPS kan ge upphov till for virden som
demokrati och effektivitet.

OPS-begreppet laddas med delvis olika innehéll beroende pa det samman-
hang i vilket det anvinds. Linder (1999:passim) menar att OPS ”is a concept
with ’multiple grammar’” och konstaterar att begreppet, s som det anvinds i
den praktiska litteraturen, fraimst kan hérledas till neoliberal och neokonserva-
tiv idétradition. I ett neoliberalt perspektiv lyfts dimensioner fram som t.ex.
att den offentliga sektorn ska bli mer effektiv genom att ldra fran (eller imite-
ra) den privata, samt att offentliga problem ska omdefinieras for att passa
privata 16sningar. Det neo-konservativa perspektivet handlar mindre om
marknadskrafternas 6verldgsenhet 6ver byrakratisk styrning, utan betonar i
stéllet partnerskap som en mojlig vég att krympa den offentliga sektorns stora
kostym samt skapa en mer horisontell maktstruktur dir inflytande fran stat,
marknad och civila samhéllet balanseras genom nétverk.

Den vetenskapliga litteraturen inspireras pa liknande sitt fran tva olika
hall. A ena sidan hiimtas niring fran litteraturen om New Public Management
(NPM). Pollitt (1995:133f) listar atta karakteristiska egenskaper som kénne-
tecknar NPM. OPS ér tydligt relaterade till flera av dem: t.ex. 1) budgetned-
skdrningar, utgiftstak och okad transparens i allokering av resurser, 2) upp-
delning av traditionella myndigheter till mindre och mer specialiserade enhe-
ter, 3) uppdelning av roller i bestéillare och utforare, 4) inférande av mark-
nads- eller marknadsliknande mekanismer, 5) okat fokus péd kvalitet och
kundbehov i offentlig verksambhet.

A andra sidan himtar OPS-litteraturen inspiration frin teorier om gover-
nance. Kooiman, som &r en av pionjarerna inom omradet, konstaterar att
”ingen enskild aktdr, offentlig eller privat, har ensam all den kunskap eller
information som behdvs for att 16sa komplexa, dynamiska, diversifierade
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problem; ingen enskild aktor har tillrdcklig verblick for effektiv tillimpning
av de instrument som behovs, ingen enskild aktor har tillricklig handlings-
kraft att ensidigt kunna dominera i en given styrningsmodell” (Kooiman
1993:4, egen Oversittning). Governance fokuserar déarfor pad nitverk och
nitverksstyrning. De danska statsvetarna Serensen och Torfing (2005:15)
pekar ut fem definierande element i nétverksstyrning: 1) nédtverksstyrning
kdnnetecknas av ett relativt stabilt horisontellt samarbete av interdependenta
men operationellt autonoma aktorer, 2) som interagerar och forsoker paverka
varandra genom forhandling, 3) som dger rum inom ramen for ett institutio-
nellt samarbete, 4) som ér sjdlvreglerat och 5) som i en bred kontext bidrar till
offentlig styrning. Samtliga dessa kdnnetecken &r relevanta dven ur ett OPS-
perspektiv.

OPS inbegriper alltsé savdl marknadsbaserade som natverksbaserade styr-
mekanismer. Vissa OPS-modeller lutar mer 4t det ena &n det andra, men vi
vill hivda att bada perspektiven dr mer eller mindre relevanta i alla typer av
OPS-projekt.

B2.2 Partnerskapstyper

Forskningen om OPS spénner ver en bred och pafallande heterogen skara av
partnerskapstyper. En avgransning dr nodvandig. For att tydliggora skillnader
och likheter mellan partnerskap ar forsok till typologisering vanliga inslag i
litteraturen. Sadan typologisering kan géras pa manga sétt. Ett sétt dr att som
Morth och Sahlin-Andersson (2006) dela in partnerskap efter tvd dimensio-
ner: form och tid. Formdimensionen avser hur pass formaliserat partnerskapet
ar. Ett formaliserat partnerskap regleras av kontrakt som anger respektive
partners atagande samt vilken paféljden blir om inte dessa dtaganden fullfoljs.
Ett informellt partnerskap liknar mer ett ndtverk dér ett antal aktdrer samver-
kar for att 16sa gemensamma problem. Tidsdimensionen handlar om hur
avgrénsat partnerskapet ar i tiden. Det kan rora sig om ett partnerskap i pro-
jektform med tydligt start- och slutdatum eller partnerskap som l6per pa utan
sadan tidsbegransning.

Aven Hodge och Greve (2007) gor en indelning av partnerskap efter tva
dimensioner varav dven de betonar graden av formalisering som en viktig
dimension. Den andra dimensionen som lyfts fram &r finansiering, dvs. hur
privata och offentliga aktorer dr engagerade rent finansiellt i partnerskapet
(Hodge och Greve 2007:546f). Den underliggande orsaken till varfor finansi-
eringen &r intressant dr att den sdger ndgot om hur maktrelationen mellan
offentliga och privata aktorer ser ut.

Klijn och Teisman (2005:98f) har ett delvis snidvare fokus dé de framst be-
tonar vikten av att skilja mellan tvd huvudtyper av partnerskap. A ena sidan
handlar det om partnerskap som kommer till genom upphandling och kon-
traktsskrivande, & andra sidan om partnerskap som organisatoriska samar-
betsprojekt. De kontraktsorienterade partnerskapen kannetecknas av ett s.k.
principal-agent férhdllande mellan offentliga och privata aktorer. Det dr den
offentliga aktdren som specificerar problem och 19sningar, medan den privata
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utfor arbetet. Rollerna i sddana projekt ar uppdelade, vilket manifesteras i
kontrakt som tydligt definierar samarbetets omfattning och vilka dtaganden
som respektive part ansvarar for. De samarbetsorienterade partnerskapen
kannetecknas istillet av ett s.k. principal-principal forhallande dér alltsé de
offentliga och privata aktdrerna &r mer jimlika och dér problem och 19sningar
kommer till genom en gemensam process. Ambitioner och mal &r samman-
lankade. Partnerskapets framgéngar beror till stor del pa hur vdl samarbets-
processen fungerar. Klijn och Teisman (2005:103) menar att man kan ifraga-
sétta huruvida den forsta kategorin egentligen ska kallas partnerskap eftersom
likheterna med bestéllar—utférar modellen &r i6gonfallande.

Ytterligare ett antal dimensioner for att kategorisera OPS lyfts fram av
McQuaid (2000:14). Den viktigaste &r partnerskapets syfte. En grundldggande
uppdelning kan hir géras mellan & ena sidan partnerskap som syftar till fram-
tagande av policy eller strategier, a andra sidan partnerskap som syftar till att
tillhandahélla en produkt eller tjdnst. De policy- och strategiorienterade part-
nerskapen har som utgédngspunkt att samla berdrda aktorer for att pa sa sitt
formulera idéer som ar battre och mer forankrade och ddrmed ldttare att im-
plementera. De produkt- och tjansteorienterade partnerskapen syftar till till-
handahéllande av offentliga produkter eller service till medborgare och nér-
ingsliv.

P4 basis av litteraturen anser vi att tre huvudsakliga dimensioner bor lyftas
fram for att typologisera partnerskap. For det forsta, syffet med partnerskapet
som lyfts fram av McQuaid. For det andra, graden av formalisering som lyfts
fram av Morth och Sahlin-Andersson och Hodge och Greve. For det tredje en
uppdelning i enlighet med Klijn och Teisman utifrdn om relationen mellan
aktorerna bist kdnnetecknas som principal—principal eller principal-agent.
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Figur 1. Typologi 6ver OPS-projekt. Enligt denna indelning kan OPS-
projekt delas in efter syfte, grad av formalisering samt om samverkan
kinnetecknas av principal—agent eller principal-principal struktur.
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Om dessa tre dimensioner ldggs samman far vi ett familjetrdd som delar in
partnerskap i atta huvudtyper. De typer som vi betraktar i fortsdttningen av
denna Oversikt dr markerade i figuren. Vi fokuserar alltsé pé partnerskap som
syftar till att leverera en offentlig tjénst eller produkt (t.ex. en vég eller jarn-
vig), som har en formell organisatorisk struktur baserad pa kontraktsrelatio-
ner mellan inblandade aktorer, samt som kan vara av bade principal—principal
eller principal-agent karaktdr. Konkret kan dessa typer av OPS definieras
som ”... en form av strukturerat samarbete mellan offentliga och privata
aktorer for planering, byggande och utnyttjande av en infrastrukturanldgg-
ning, i vilken partnerna delar eller fordelar risker, kostnader, nyttor, resurser
och ansvar” (Koppenjan 2005:137, egen Oversittning).

Exempel pé principal-principal projekt &r s.k. projektallianser. Port of
Brisbane Motorway ér ett sadant exempel. Denna ca 5 km langa motorvig,
inklusive 14 broar, trafikplats och betalstation, fardigstdlldes i december 2002
till en kostnad av 196 miljoner A$ (ca 1,2 mdr SEK). Den offentliga aktoren,
Queensland Motorways, ansvarade tillsammans med ett antal foretag inom
ramen for en gemensam organisation for planering, projektering, byggnation
och drift av vdgen. Den springande punkten i denna modell ar att aktdrerna
ingdr i en gemensam organisation (joint—venture) och didrigenom pa ett tydligt
sdtt har ett gemensamt ansvarar for genomforandet. Verksamheten préglas av

2007/08:RFR2

87



88

2007/08:RFR2

APPENDIX B

”Oppna bocker” sa att transparens rader mellan parterna om vad som gjorts
och till vilka kostnader. Partnerna delar pa kostnader och intékter utifrdn en
pa forhand specificerad modell. (Wilke 2004)

OPS-projekt av principal-agent typen &r betydligt vanligare. Ett svenskt
exempel &r naturligtvis Arlandabanan. Ett annat &r det norska OPS-projektet
E 18 Grimstad—Kristiansand som omfattar 63 km fyrfiltsvdg i delvis ny,
delvis befintlig strickning. Fem storre broar och sju tunnlar omfattas av pro-
jektet vars anldggningskostnad uppgar till ca 3 mdr NKR. Det norska Vegve-
sendet ansvarade for relativt langt framskriden planering (ungefér motsvaran-
de en svensk arbetsplan) och upphandlade ett privat konsortium som ansvara-
de for projektering, byggande, finansiering och framtida drift/underhall (s.k.
DBFO-modell) (Statens Vegvesen 2006). Det som dr utmédrkande for denna
typ av partnerskap dr den forhallandevis strikta uppdelningen mellan den
offentliga bestéllaren och den privata utforaren. Nér ett privat konsortium vél
upphandlats dr det offentligas roll i huvudsak att Gvervaka att kontrakten
efterlevs samt att utbetala ersittning till det privata konsortiet utifrdn en pa
forhand uppgjord betalmodell. Till skillnad fran projekt av principal—principal
typ skapas ingen gemensam organisation for arbetet.

Huvudfokus i denna Oversikt dr projekt av den sistndmnda kategorin,
fraimst for att det dr denna form som &ar vanligast forekommande och som
mest varit foremal diskussion i Sverige. Det &r i huvudsak denna modell vi
avser ndr vi 1 den fortsatta framstéllningen talar om OPS. Vi kommer dock i
vissa sammanhang att lyfta fram dven den forstndmnda kategorin eftersom
den mer markant skiljer sig frén traditionellt utférande och dirfor stéller vissa
fragor pa sin spets.

B2.3 Fragor i fokus

Ett antal fragestdllningar dr aterkommande i litteraturen. En sadan fraga &r
varfor OPS ses som ett populért instrument och varfor sé dr fallet just nu.
Rationella och instrumentella forklaringsfaktorer dominerar. Boardmann,
Poschman och Vining (2005) anger ett antal sadana instrumentella drivkraf-
ter, t.ex. att OPS kan ge lagre kostnader, att budgetrestriktioner kan undvikas
samt att brukaravgifter enklare kan inforas &n vad som é&r fallet vid traditio-
nellt utforande. Ett annat perspektiv lyfter fram icke-rationella forklaringsfak-
torer. Morth och Sahlin-Andersson (2006:24f) menar att man inte kan bortse
fran att partnerskap utgor en globalt spridd modell som nédrmast kan beteck-
nas som en trend eller ett mode. Linder (1999:49) menar att OPS-begreppet i
manga sammanhang verkar fungera som en eufemism, dvs. en forskonande
omskrivning, for privatisering. Teisman och Klijn (2002:197) hivdar pa lik-
nande sitt att talet om OPS i den politiska debatten &r mer retorik &n innehall
och étnjuter popularitet i forsta hand av symbolpolitiska skél.

En annan aterkommande fraga handlar om Aur partnerskapen fungerar pa
savil policy- som projektniva. Koppenjan (2005) har grundligt studerat nio
holldndska OPS-projekt i formeringsfasen. Att manga OPS-initiativ misslyck-
as ar enligt Koppenjan ett resultat av bristande interaktion mellan aktorerna.
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Ménga partnerskapsinitiativ dr dessutom déligt forankrade i en bredare be-
slutsfattande kontext. Baserat pa ett antal australiensiska fallstudier menar
Hodge (2004:45f) att OPS i forsta hand handlar om hantering av risk. De
affarsmaissiga riskerna i de projekt han studerat hanterades vél, men politiska
risker gavs inte tillrackligt utrymme. De offentliga aktdrerna i partnerskapet
var mer fokuserade pa relationen till sina privata afférspartner an till medbor-
garna. Snabb implementering prioriterades fore vederborlig férankrings- och
beslutsprocess.

En tredje fraga fokuserar pa vilka effekter OPS far sévil for de problem de
dr skapade att 16sa, som i ett bredare perspektiv for samhallet och demokratin.
I detta sammanhang lyfts naturligt fram fragor som ror effektivitet, makt,
styrning och mojlighet till ansvarsutkrdvande. Flertalet forskare uttrycker
skepticism kring anvdndandet av OPS, forst och frimst for att OPS anses
innebéra en konflikt mellan effektivitetsvdrden och demokrativérden. Flinders
(2005) menar t.ex. att OPS kan liknas vid en slags “Faustiansk uppgdorelse”
som mdjliggdr effektivitetsvinster inom vissa policyomraden till priset av
patagliga demokratiska och politiska kostnader. Kortsiktiga vinster av OPS
overskuggas av ett flertal langsiktiga problem (Flinders 2005:216). Coghill
och Woodward (2005:92) menar att det for staten, entreprendrer och konsul-
ter av olika slag finns vinster att himta i OPS, men att nyttan for allmianheten
i stort &r mindre uppenbar. Aven de reser frigan om ekonomiska motiv ska g
fore demokratiska.

Flyvbjerg, Bruzelius och Rothengatter (2003:139) ger en delvis annorlunda
och mer positiv bild. De menar att det inte finns fog for pastaendet att effekti-
vitet och demokrati nédvéndigtvis star i motsatsforhdllande till varandra,
snarare tvirtom. Genom att involvera privata aktorer kan beslutsprocessen bli
mer transparent, vilket dr nyckeln till mer kvalificerad riskbeddmning och
dérmed ett bittre slutresultat. Michael Pollitt (2005:226) menar utifrén brittis-
ka erfarenheter att jamfort med de relativt daliga resultat som traditionellt
utforande levererat dr OPS ett steg i rdtt riktning. OPS-projekt blir t.ex. klara i
tid och haller budget i hogre utstrickning &n projekt som genomfors enligt
traditionell modell.

I det foljande avsnittet kommer vi att mer utforligt fokusera pd frdgan om
drivkrafter for OPS for att ddrefter titta ndrmare pa majliga konsekvenser.

B3 Drivkrafter och motkrafter

Storbritannien &r det land som mest konsekvent satsat pa OPS. Cirka 15-20
% av de offentliga investeringarna i landet kommer arligen till stdnd genom
samverkan med privata aktorer (Pollitt 2005:207). OPS har, om &n i mindre
skala, tillimpats dven i manga andra ldnder. Trots allt utgér OPS en hogst
begridnsad del av virldens samlade infrastrukturinvesteringar. Men manga
savdl offentliga som privata aktorer, t.ex. regeringar, EG-kommissionen,
regioner och kommuner, konsulter, entreprenadforetag, intresseorganisatio-
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ner, driver pa for att OPS ska anvindas i dkad utstrickning. Denna forsk-
ningsoversikt fokuserar pd drivkrafter for de aktdrer som i slutdndan har att
fatta politiska beslut om OPS ska tillimpas eller inte. For storre infrastruktur-
satsningar ror det sig oftast om nationella parlament och regeringar.

Offentliga reformer kan ses som medvetna forsok att fordndra offentliga
organisationers strukturer och processer med ett uttalat syfte att fd dem att
fungera bittre (Pollitt & Bouckhart 2000:26 f). Varfor och hur reformer
kommer till stdnd 4r en dterkommande fraga inom statsvetenskaplig forsk-
ning. Pollitt & Bouckhart (2000:26) har utvecklat en modell for att forklara
reformer (se figur 2). Reformer i offentlig sektor kan enligt denna modell
forstas som ett resultat av komplexa samband mellan socioekonomiska kraf-
ter, nya idéstromningar bland politiska aktorer, krav frdn medborgare och
sarintressen samt hur eliter i politik och forvaltning uppfattar vilka reform-
program som &r dnskvérda och mojliga att genomfora.

Figur 2. Modell for att forklara forvaltningspolitiska reformer (Pollitt &
Bouckhart 2000:26f)
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Socioekonomiska drivkrafter (box A) behandlas inte ndmnvért i den statsve-
tenskapligt orienterade OPS-litteraturen. I andra sammanhang &dr detta dock
en huvudfraga. OECD t.ex. konstaterar att den snabba ekonomiska utveck-
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lingen i vérlden kombinerat med 6kad handel gor att investeringsbehovet i
infrastruktur dr enormt (OECD 2007:4). Samtidigt medfor en &ldrande be-
folkning och stora vélfirdsataganden i de flesta industrialiserade lénder att
offentliga budgetar kommit att bli alltmer pressade. Anslagen till transportin-
vesteringar har ansetts forhédllandevis enkla att skdra i eftersom det sdllan far
direkta, kortsiktiga effekter och inte skapar den negativa opinion som foljer
pa nedskdrningar i vélfirdsprogrammen (Banister 2002:232, Vickerman
2004:5). Samtidigt gor den globala konkurrensen att det inte liangre anses
mojligt att anvidnda skattehdjningar som en generell 16sning pa allminhetens
krav om mer och bittre offentlig service. Dessa faktorer paverkar saval hur
beslutsfattande eliter (box I) inom offentlig sektor ser pé vilka reformer som
ar onskvidrda, som medborgares och foretags krav pa offentlig service i form
av fungerande transportinfrastruktur (box H).

En annan kraft i modellen utgdrs av det politiska systemet (box E). Utdver
krav fran medborgare och foretag omfattar detta bl.a. nya idéer om manage-
ment (box F). OPS &r uppenbart en sddan idé. Grunddragen bakom idén é&r att
OPS skapar béttre incitament for innovativa 16sningar och kostnadsbesparing-
ar dn vad som é&r fallet vid traditionellt utférande (Boardman m.fl. 2005:163).
En grundtanke ar att OPS-projektet ska baseras pa ett s.k. livscykelperspektiv
som ger aktOrerna incitament att gora optimala avvidgningar mellan invester-
ing 1 byggnationsfasen och kostnader for drift och underhall. En annan grund-
tanke &r riskdelning mellan offentliga och privata partner, sa att den part som
bést kan hantera en risk ocksa ska ta ansvaret for den. P4 sa sitt borgar OPS-
projekt for en mer effektiv hantering av de manga risker stora infrastruktur-
projekt med nddvindighet for med sig. Aven inslag av privat finansiering &r
grundldggande, da privata aktdrer anses béttre pa att forvalta sitt kapital &n
offentliga aktorer ar pa att hantera skattemedel (Flyvbjerg et al. 2003: passim).

En annan idé med OPS é&r att man med alternativ finansiering pa kort sikt
kan f3 till stdnd fler infrastrukturinvesteringar dn vad som annars vore fallet. I
det langa perspektivet skapar dock inte OPS med sjélvklarhet mer utrymme
for investeringar. Inte desto mindre &r idén spridd och forankrad. En grund-
tanke dr att OPS mdjliggdr mer investeringar eftersom kostnaderna initialt
bekostas av privat kapital och inte utgdr en omedelbar belastning pa statsbud-
geten. Kostnaden for statsbudgeten uppstér i stéllet arligen i takt med att den
privata entreprendren ersitts for den tjdnst som tillhandahélls. Dédrmed und-
viks institutionella hinder i beslutsprocessen som t.ex. budgetrestriktioner i
form av utgiftstak och de grinser EMU:s konvergenskriterier sitter for moj-
ligheten att 1ana till offentliga utgifter. En annan mojlighet att utdka invester-
ingsutrymmet dr att trafikanterna sjdlva betalar for infrastrukturen genom t.ex.
vigavgifter. Sddana avgifter dr dock i allmédnhet impopulidra bland viljarkaren
och dérfor tdmligen svara att genomfora. I princip finns inget sjélvklart sam-
band mellan OPS och avgiftsfinansiering. Boardman m.fl. (2005:163) hévdar
dock utifran nordamerikanska erfarenheter att OPS-projekt framstar som mer
”privata” och att acceptansen for vigavgifter darfor ar storre én vid traditio-
nellt utforande. I Sverige finns tecken pa liknande idéer da inslag av sévil
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lokal och regional medfinansiering som brukaravgifter betonas som viktiga
komponenter vid inforandet av en svensk OPS-modell (prop. 2007/08:23).

En kraft att rdkna med i det politiska systemet dr idéer som formuleras i
politiska partier (box G). Flinders (2003: passim) beskriver utifran ett brittiskt
perspektiv hur OPS formades som politisk strategi av Tories under Margaret
Thatchers ledning men togs dver och delvis dndrade skepnad under 'New
Labour’. For Tony Blair och New Labour’ innebar OPS en viktig komponent
for att tvitta bort partiets stimpel som oansvarigt med statens finanser (Flin-
ders 2003:217). Labour har under det senaste decenniet fort fram OPS som
framgangsfaktor for att na en effektiv offentlig service som svarar mot med-
borgarnas behov och som samtidigt mojliggdr kostnadsbesparingar jamfort
med traditionellt utforande (Falconer och McLaughlin 2000:123f).

Socioekonomiska faktorer och idéer i det politiska systemet formar enligt
modellen hur beslutsfattande eliter inom offentlig sektor, dvs. ledande politi-
ker och hogre tjanstemin, ser pa dels onskvirdheten (box 1), dels mojligheten
(box J) att implementera OPS. Sjdlvklart drar inte alla 4t samma hall. Det ar
t.ex. uppenbart att OPS inte virderas pa samma sitt mellan eller ens inom
partier. Aven bland tjinstemén varierar uppfattningen. En nyligen publicerad
studie av det svenska Regeringskansliet visar att revirstrider mellan olika
departement okat i omfattning under de senaste decennierna (Premfors och
Sundstrém 2007:173).

Den dominerande synen 1i litteraturen &r att de beslutsfattande eliterna gor
sina Overvdganden baserat pé rationell kalkylering. De ldnder som valt att
tillampa OPS som metod for tillhandahéllande av infrastruktur gor detta som
resultat av en rationell kalkyl som ger vid handen att de positiva effekterna av
OPS overstiger de negativa. Positiva effekter handlar frimst om forvéintade
effektivitetsvinster, men ocksd om att pa kort sikt kunna fa till stand mer
investeringar &n vad som vore fallet med den traditionella modellen. Negativa
effekter handlar fraimst om den privata sektorns hogre upplaningskostnader
samt de relativt hoga transaktionskostnader som OPS innebdr. Lander som
inte tillimpar OPS har enligt samma logik valt att avstd pa grund av att
kalkylen gett motsatt resultat, dvs. de negativa effekterna dominerar.

Inom statsvetenskap och organisationsteori har en insikt véxt fram under
de senaste decennierna att politik ofta sker med symboliska, snarare én ratio-
nella fortecken. Detta s.k. mytperspektiv lyfter fram drivkrafter som framha-
ver anpassning till rddande uppfattningar och vérderingar i omgivningen
snarare dn rationellt baserade kalkyler (Christensen m.fl. 2005:25). En myt
kan alltsa ses som ett legitimerat recept pa hur verksamheten bor utformas.
Recepten stdds ofta av en vetenskapsliknande argumentation som syftar till
att bevisa att de dr effektiva medel for att uppnd uppstillda mal. Entydiga
empiriska bevis saknas dock allt som oftast. Oavsett bristen pa bevis tas my-
ter for givna som det moderna och effektiva séttet att organisera en verksam-
het pa (Christensen m.fl. 2005:77)

Nésta avsnitt belyser konsekvenser av OPS for effektivitets- och demokra-
tivérden.
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B4 Konsekvenser for effektivitet och demokrati

B4.1 Ekonomisk effektivitet

Ekonomisk effektivitet & OPS priméra raison d’étre. Genom OPS antas infra-
struktur kunna tillhandahéllas mer kostnadseffektivt 4n vad som é&r fallet vid
traditionellt utférande. Grundtanken ar att OPS ska utformas sé att inblandade
aktorer far incitament att halla nere kostnader samt sdka innovativa 16sningar.
Effektivitet uppnas dels genom att nya och battre produkter utvecklas (s.k.
produktinnovation), dels genom nya och bittre former for att organisera pro-
duktionen (s.k. processinnovation) (Nilsson och Pyddoke 2007:5). En viktig
aspekt i OPS é&r att produktionen inte bara avser byggfasen utan dven omfattar
drift och underhall under anlédggningens livslangd.

En huvudfraga i den statsvetenskapliga litteraturen handlar om huruvida
OPS-projekt verkligen lever upp till pastdendena om 6kad ekonomisk effekti-
vitet. Litteraturen ger en splittrad bild, men domineras av forskare som inte
anser sig kunna finna empiriska beldgg for att sa ar fallet. Hodge och Greve
anser att det dr forvdnande hur svag bevisforing det verkar finnas for effekti-
vitetsvinster i den befintliga OPS-litteraturen, sérskilt med tanke pa de omfat-
tande finansiella ataganden som gors i OPS-projekt runtom i vérlden (Hodge
och Greve 2007:549). Ett generellt akademiskt problem med reformer inom
offentlig forvaltning &r dock att de &r forhallandevis svéra att utvirdera, bade
vad giller deras avsedda och oavsiktliga effekter for samhiéllet (Christensen &
Laegreid 2003:30). S& verkar vara fallet &ven med OPS.

En av de mest kritiska forskarna dr Shaoul (2005). Med utgangspunkt i
brittiska erfarenheter kritiserar hon framst hur idén om riskdelning tillimpas i
praktiken. I for allménheten viktiga projekt sitter staten ofta i slutindan med
svartepetter om nagot gar snett, trots att en av grundidéerna med OPS ér att
privata aktorer ska bidra risk och ockséd far betalt for att gora det. Tunneln
under engelska kanalen utgor ett exempel dér staten fatt trida in for att ridda
viktiga offentliga virden. Shaoul menar att privata intressenter gor stora vins-
ter i OPS-projekt nér de gar bra, utan att ta konsekvenserna da nagot gér snett.
Hon menar vidare att den metod finansministeriet i Storbritannien tilldmpar
for att avgéra om ett projektgenomforande med OPS ger mervirde jamfort
med traditionellt utférande, s.k. Public Sector Comparator (PSC), inte kan ses
som ett neutralt verktyg dé det konsekvent favoriserar privata alternativ (ibid.
s. 193). Aven Corner (2005:50) som generellt intar en mer positiv instillning
till OPS, menar att PSC-instrumentet ar trubbigt och att viljan att visa pa
fordelarna med OPS leder till att man manipulerar med siffrorna. Shaoul
anser att erfarenheter frdn OPS inte dverensstimmer med de positiva pastien-
den som préglar mycket av den praktiska debatten: I basta fall har OPS visat
sig bli vildigt dyrt, vilket ofrdnkomligen far konsekvenser for tillhandahal-
landet av offentlig service. Men da ndgot gar snett, vilket inte varit ovanligt,
har kostnaderna spridits ut pad den offentliga sektorn i stort, en travesti pa
riskdverforing” (Shaoul 2005:202, egen dversittning).
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Boardmann, Poschmann och Vining (2005) manar till en nykter syn pa
OPS. I en studie av nordamerikanska OPS-projekt, bl.a. betalmotorvigar,
konstaterar de att projekten verkar ha betydande svarigheter att leverera effek-
tivitetsvinster. De fall man studerat visar att byggrisker ar kontrollerbara, men
att det finns stor osédkerhet i trafikprognoser, vilket gor intdktssidan sérbar.
Infrastruktur som ar tidnkt att finansieras med brukaravgifter ar darfor ofta
forknippad med stor osdkerhet. Privata partner kommer pa ett eller annat sétt
att forsikra sig om att f3 betalt for denna osdikerhet. Aven risk som man far
betalt for soker privata aktorer ofta att ta sig ur, sarskilt om denna risk har att
gora med nyttjandet av anldggningen. En stor utmaning for offentliga aktdrer
ar darfor att se till att kontrakten utformas pé ett sitt som sakerstiller att de
privata aktorerna verkligen i slutindan bér den risk som de fr betalt for. Om
man inte lyckas med det kommer OPS inte att medfora en effektiv allokering
av resurser (Boardmann, Poschmann och Vining 2005:186). De amerikanska
forskarna menar sammanfattningsvis att det finns potentiella fordelar med
OPS men att staten bor se pa dessa mdjligheter med en forsiktig och realistisk
attityd (ibid. s. 185).

Pollitt (2005), som studerat den engelska kontexten, gor den mest positiva
beddmningen, dven om han betonar att det finns betydande skillnader mellan
olika projekt och infrastrukturomraden. Fran transportomradet finns generellt
positiva erfarenheter didr OPS medfort att projekt kunnat genomféras som
sannolikt inte kommit till stdnd lika sékert eller snabbt om traditionellt ut-
forande tillimpats. Jamfort med traditionellt utforande framstar OPS-projekt
som framgangsrika d& de battre haller tidplaner och budgetramar samt effek-
tivt fordelar ansvar och bidrar till tekniska och finansiella innovationer (Pollitt
2005:226). Corner, dven han fran Storbritannien, menar att OPS inte helt kan
beddmas péd egna meriter, utan maste stéllas i relation till de inte alltfor posi-
tiva erfarenheter som finns av traditionellt utférande. Enligt Corner har OPS
medfort 6kat fokus pa riskhantering (Corner 2005:59¢).

B4.2 Politisk styrning

Ett annat viktigt virde i forvaltningspolitiken dr effektiv styrning. Politisk
styrning handlar om medvetna atgérder for att omsitta politiska beslut i prak-
tisk handling (jfr. Lundquist 1992). Den traditionella modellen for styrning
utgdr frdn den hierarkiskt uppbyggda styrkedjan som bygger pd en tydlig
delegering av makt frdn folket till riksdagen (via obundet mandat), vidare
over regeringen och slutligen till forvaltningen, dvs. genomférandeledet.
Styrningen kan ta sig flera olika former. En viktig distinktion kan goras mel-
lan direkt och indirekt styrning (Lundquist 1992:70f). Direkt styrning, som
kan sédgas utgdra grunden i den traditionella forvaltningsmodellen, sker ge-
nom utfirdande av specifika order eller regler. Aven indirekt styrning har
forekommit traditionellt men i mindre omfattning (Peters 2001: passim).
Exempel pé indirekt styrning &r hur stora anslag en viss verksamhet fér, hur
myndighetschefer och annan personal rekryteras, samt hur man véljer att
organisera den offentliga sektorn (Lundquist 1992:79).
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Indirekt styrning har 6kat vésentligt i omfattning i de flesta industrialisera-
de lidnder i och med att den traditionella hierarkiskt baserade modellen utma-
nats av New Public Management (NPM) och governance-influerade idéer.
NPM betonar ett 6kat anvdndande av marknadsbaserade 16sningar och foku-
serar pd effektivitet och resultat. Problemet med traditionell offentlig sektor
enligt NPM, &r att den baseras pa stora monopoldrivande myndigheter som &r
daligt rustade for att anpassa verksamheten till medborgarnas (kundernas)
behov. Bidragande orsak &r hierarkiskt uppbyggda organisationer som forlitar
sig pa formella regler och formell auktoritet som styrande principer for verk-
samheten (Peters 2001:32f). NPM foresprékar i stdllet mer mandverutrymme
at tjansteménnen enligt devisen: “Let the managers manage!” Inneborden &r
att politiker ska Overldta detaljstyrning av offentlig verksamhet &t professio-
nella administratorer for att i stéllet fokusera pa overgripande strategier och
policy samt efterhandskontroller. Denna form av mal- och resultatstyrning dr
numera utbredd. Aven s k. organisationsstyrning har varit populért som metod
for att bryta ned statliga byrékratier. Fraimst har detta skett genom att man
skapat semiprivata organisationer (ibland &ven kallade hybrider) for att utfora
offentlig service eller genom att 1dgga ut verksamhet pa helt privata aktorer
(Peters 2001:34).

Aven idéer om governance har, om 4n i mindre utstrickning, inneburit en
fordndrad syn pd politisk styrning. Utgdngspunkten for governance-
perspektivet dr att traditionella hierarkiskt uppbyggda byrdkratier verkar
passiviserande och inte tillvaratar den kreativa kraft som finns bland ménni-
skor i offentliga organisationer och bland allménheten (Peters 2004:5). Staten
har visserligen fortfarande forméga att styra, men ér i 6kad utstrackning bero-
ende av andra aktorer for att na sina mal (Pierre & Peters 2000:23). Nitver-
kens roll och nétverksstyrning ses darfor som alternativ eller komplement till
savil den traditionella som den marknadsbaserade modellen. Styrformer som
baseras pa formella lagar och regler &r mindre verkningsfulla.

Idéer om NPM och governance har alltsd bidragit till ett offentligt land-
skap med nya typer av organisationer, diribland OPS. Dessa s.k. hybrider &r
till sin natur svarare for politiker att direkt kontrollera och styra beroende pa
att de dr grundade som privata organisationer och ddrmed forst och framst
svarar pa ekonomiska incitament. Styrning forsvéras dessutom av att hybri-
derna kan ha egna mél som inte helt §verensstimmer med for tillfédllet rddan-
de politisk policy (Koppell 2003:165). Till exempel om OPS-bolagets intikter
dr beroende av trafikvolym, genom végtullar eller skuggtullar, &r incitamen-
ten starka att f4 s4 ménga bilar som mgjligt att trafikera vdgen. Detta kan
uppenbart ga stick i stiv med en dvergripande politik som syftar till att frimja
miljomal genom satsningar pé kollektivtrafik, samékning och cykling. Detta
styrningsproblem kan hanteras genom att ersittningen till den privata partnern
inte baseras pd trafikvolym. I t.ex. den norska OPS-modellen dr politiskt
inflytande och offentlig kontroll uttalade utgdngspunkter, vilket innebér att
intdkter frdn bompeng (végtullar) oavkortat tillfaller staten. De norska OPS-
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bolagens ersittning baseras i stillet pa tillgéinglighet. Oresundsbron &r ett
skandinaviskt exempel pa motsatsen.

En vanlig uppfattning &r att den dkade roll som hybrider spelar for offent-
lig verksamhet komplicerar den moderna statens struktur. Enligt Flinders
(2005:227 f.) innebdr OPS att det for allmédnheten blir &nnu otydligare var
ansvaret ligger och att dven statens mdjlighet att styra och dvervaka verksam-
heten forsvaras till f6ljd av 6kad komplexitet. ... dessa allt titare nédtverk av
organisationer kan mycket vl forsimra kapaciteten hos nationella och lokala
beslutsfattare att koordinera och styra specifika sektorer” (Flinders 2005:228,
egen Oversittning). OPS maste dérfor genomforas med forstaelse for statens
6vergripande struktur.

En aterkommande kritik mot OPS ar att de inskrénker framtida beslutfatta-
res budgetutrymme och ddrmed mdjlighet till styrning. Flinders (2005:225)
anser att mandverutrymmet for framtida politiker riskerar att avsevért minska
p.g.a. av att de tvingas anvinda tillgdngliga resurser till avbetalningar pa
infrastruktur som inforskaffats av tidigare politiska forsamlingar. Huruvida
detta &r ett problem eller inte ar delvis en normativ fraga. I princip skiljer sig
inte OPS i detta sammanhang fran annan offentlig verksamhet som mojlig-
gors genom av staten ldnade medel. En skillnad ar dock att OPS rent budget-
tekniskt inte definieras som ett lan. Endast den arliga kostnad som staten
betalar i erséttning till ett OPS-bolag syns darfor i de offentliga rakenskaper-
na. Ekonomistyrningsverket menar i en rapport om alternativ finansiering av
végar och jarnvigar att OPS innebér en komplikation for ekonomisk styrning
dé dessa projekt inte budgeteras och redovisas pa likartat sétt som vid tradi-
tionellt utforande (ESV 2006:44).

De ldnga kontraktstiderna utgdr enligt flera forskare ytterligare ett potenti-
ellt styrningsproblem eftersom mycket ovéntat kan intréffa under 20-30 éar.
Det ér inte sékert att framtida generation delar nuvarande beslutfattares upp-
fattning om vilken infrastruktur som dr 6nskvird, och dessutom begrinsas
deras formaga att mota utmaningar som inte kunde forutses dé ett OPS-avtal
ingicks (Flinders 2005:225f). Coghill och Woodward (2005) resonerar pa
liknande sitt, att nuvarande regeringar genom lédnga kontrakt binder upp
framtida regeringars och véljares handlingsutrymme: "OPS som laser upp
sérskilda policy-forutsittningar [...] kan allvarligt begrdnsa sambhéllets for-
maga att mota nya policy-utmaningar. T.ex. kan dnskvéird mix mellan viagar
och jarnvdgar vara dramatiskt annorlunda i framtiden beroende pa energipris-
utvecklingen, men langsiktiga partnerskap som bygger pa en sérskild mix
hindrar nddvindiga foérdandringar och anpassningar” (Coghill och Woodward
2005:89, egen Oversattning).

B4.3 Ansvarsutkrivande och demokrati

Forandrade politiska styrformer har d&ven medfort en ny syn pé ansvar. Med
mer av indirekt styrning och anvidndandet av semiprivata, privata eller pé
annat séitt autonoma organisationer forlorar ansvariga politiker mdjligheten
till den omedelbara kontroll som direkt styrning innebdr. Vid mal- och resul-
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tatstyrning sker kontrollen i huvudsak i efterhand. Det ar darfor foga forva-
nande att den demokratiaspekt som mest frekvent vécks i samband med OPS
handlar om just ansvarsutkrdvande. I en demokrati &r de viktigaste ansvarsre-
lationerna de mellan folket och de folkvalda, samt mellan de folkvalda och de
professionella tjdnstemén som dr satta att genomfora besluten (Mulgan
2000:556). Ansvarsrelationen gar i motsatt riktning till den tidigare beskrivna
styrkedjan, dvs. forvaltningen svarar mot regeringen som svarar mot riksda-
gen som svarar mot folket (Premfors m.fl. 2003:252f).

Nir privata aktorer tar 6ver ansvaret for en offentlig service bryts ansvars-
kedjan och ersitts av civilréttsliga kontrakt. Vissa ser detta som ett problem
eftersom den direkta kontrollen inom den offentliga organisationen minskar.
Andra menar tvirtom att privat utférande skapar battre forutsittningar for
ansvarsutkrdvande dé det offentliga tydligare méste precisera vad man vill
astadkomma, t.ex. genom att utforma detaljerade underlag for offentlig upp-
handling. Kontraktsbaserat ansvarsutkridvande préglas av en tydlig principal—
agent relation. Ansvarsutkrdvande definieras enligt denna modell i dess mest
minimalistiska form genom att utféraren (den privata aktdren) forvéntas leve-
rera en produkt eller tjanst i enlighet med bestéllarens (den offentliga aktdren)
specifikation och i enlighet med géllande lagar och regler (Kearns 2003:582).
Om endera parten dr missndjd kan ansvar utkrdvas genom en juridisk process
i vilken t.ex. staten stimmer en privat utforare for kontraktsbrott.

Ansvarsutkrdvande handlar i grunden om att offentlig maktutovning ska
kontrolleras. Kontrollen 4r en védsentlig komponent for att beslutsfattare ska
fatta vélgrundande och hederliga beslut. Savil den byrékratiska ansvarskedjan
som principal-agent modellen bygger pa en forestdllning om att ansvarsut-
kriavande definieras som den process vari en dverordnad auktoritet stéller en
underordnad individ eller organisation till svars for sina handlingar (Mulgan
2000:555). Den som utkrdver ansvar dr en auktoritet i bemérkelsen att den har
ritt att krdva svar och ritt att dela ut sanktioner. Viktigt for att mojliggora
ansvarsutkridvande &r att verksamheten priglas av transparens.

Samtidigt med utvecklingen mot mer av privat utférande enligt principal—
agent modellen har under de senaste decennierna ocksa méngder av organisa-
tioner skapats dér ansvarsrelationerna ér otydliga. OPS-modeller dér relatio-
nen mellan offentligt och privat béttre beskrivs i termer av principal—principal
erbjuder stor potential vad géller innovation och effektiva 16sningar, men
ocksa stora utmaningar ur ett ansvarsperspektiv. De holldndska forskarna
Klijn och Teisman (2005) visar utifran en fallstudie av Rotterdams hamn hur
svéart det &r att i praktiken etablera OPS-projekt enligt principal—principal
modell. Enligt dem ser offentliga aktorer behovet av samarbete med privata
aktorer men &r i praktiken inte beredda att acceptera de nddvindiga konse-
kvenserna eftersom det utmanar grundliggande vérden i den traditionella
representativa demokratimodellen. Idéer om langtgéende partnerskap slutar
dérfor ofta i mer traditionella bestdllar—utforar relationer (Klijn och Teisman
2002:204).
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Denna problematik har gett upphov till en omfattande diskussion om ett
vidgat ansvarsutkravandebegrepp som omfattar utkrdvande av ansvar som gar
utdver de formella och auktoritativa relationer som préglar den traditionella
synen pa ansvarsutkrivande. Ett vidgat ansvarsbegrepp omfattar t.ex. att
individuella tjanstemin i offentlig sektor alltid forvéntas vdrna allménintres-
set, att en regering ska vara lyhord for medborgarnas krav och utforma politi-
ken dérefter, eller att regering och medborgare i deliberativ anda ska diskutera
igenom politiska forslag dven da detta inte innebér att medborgarna har ndgon
auktoritativ position gentemot regeringen och diskussionen alltsd inte kan
leda till ndgra tvingande sanktioner eller beslut (Mulgan 2000:556). Nya
instrument for ansvarsutkrdvande kan komplettera de traditionella genom att
etablera system for feedback och lirande (Consindine 2002).

Négra som framhaller vikten av ansvarsutkrdvande inom transportinfra-
strukturomradet dr Flyvbjerg, Bruzelius och Rothengatter (2003). De menar
att utvecklade modeller for ansvarsutkrdvande dr en forutséttning for vélgrun-
dade beslut om vilka storre infrastrukturprojekt som ska byggas och hur. De
foreslar fyra instrument for att na béttre ansvarsutkravande, av vilka &tmin-
stone de tva sistndimnda &r intimt sammankopplade med OPS. For det forsta
menar de att transparensen kring infrastrukturprojekt maste 6ka vilket innebér
att all relevant dokumentation ska goras tillgidnglig for allmédnheten, men
ocksé att projekt i deras olika faser blir genomlysta i form av peer reviews,
hearingar och medborgarrad. For det andra att man tydligare specificerar det
regelméssiga ramverk som géller for investeringen, t.ex. avseende hur anslu-
tande infrastruktur ska hanteras eller vilken betalmodell som ska tillimpas.
For det tredje att projekten baseras pa funktionskrav i stillet for pa tekniska
specifikationer, vilket bidrar till att fokus flyttas fran vilka medel som ska
anvindas i ett projekt till vilka mal projektet faktiskt ska uppnd. For det
fjarde, slutligen, att projektet inte finansieras uteslutande med offentliga me-
del eller backas upp med statliga garantier. Minst en tredjedel av finansiering-
en ska i stéllet komma fran den privata kapitalmarknaden i form av 1an eller
dgarkapital eftersom projektet da utsétts for privata aktdrers granskning och
vérdering. Enligt denna logik ska endast projekt genomféras som formar
attrahera privat kapital.

De amerikanska forskarna Johnston och Romzek (2005) &r inne pa liknan-
de tankegangar, dven om deras forskning inte fokuserar specifikt pa transport-
infrastruktur. Enligt dem ger sig offentliga aktorer allt oftare in i kontrakt av
partnerskapskaraktdr utan att dgna sérskild uppmérksamhet at frigan om
ansvarsutkrdavande. Den radande uppfattningen verkar vara att kontrakten i sig
ar tillrdckliga instrument for ansvarsutkrdvande (2005:118). Johnston och
Romzek menar att sa inte dr fallet, utan att medvetna val, utifran det unika
projektets forutsittningar och den institutionella kontexten i &vrigt, alltid
méste goras for ett effektivt ansvarsutkrdvande. Grundlaggande &r att specifi-
kationer och funktionskrav i kontrakten formuleras pa ett sitt som mdjliggoér
uppfoljning. Det méste vara mojligt att avgdra om den privata parten hallit sin
del av avtalet och utkrdva ansvar om sé inte &r fallet.
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De legala mojligheter som finns for ansvarsutkridvande kan dessutom en-
ligt Johnston och Romzek behdva kompletteras med andra instrument. Det
kan t.ex. rora sig om ansvarsutkrivande genom hénvisning till professiona-
lism, dvs. praxis som utvecklats inom sérskilda professioner och som stipule-
rar hur viss verksamhet ska bedrivas. Det kan ocksa handla om hur lyhérd en
privat utférare ar for medborgarnas (kundernas) krav pa den offentliga tjénst
som levereras genom OPS. Vid traditionellt utférande diar den offentliga
parten specificerar vad som ska goras och hur, ricker legalt ansvarsutkrévan-
de langt. Nar projekt priglas av upphandling pa basis av funktionskrav
och/eller nédr uppgiften ér otydlig, finns storre behov av att komplettera det
legala instrumentet med alternativa metoder for ansvarsutkrdvande (Johnston
& Romzek 2005:127).

Det finns alltsa forskare som inte ser ndgra odverstigliga problem med
OPS eller som t.o.m. anser att OPS kan leda till forbattrade forutséttningar for
ansvarsutkravande jaimfort med traditionellt utforande. Andra forskare ar av
motsatt asikt. Flinders (2005) menar att anvédndandet av alternativa instrument
for ansvarsutkrdvande riskerar att forsvaga hela det demokratiska systemet
som da blir mer komplext och svardverskadligt. Han menar ocksa, med hén-
visning till en brittisk studie, att OPS-projekt har tydliga brister vad géller
transparens. Hénvisning till affirshemligheter anvédnds i onddigt hog ut-
strackning, vilket allvarligt begrdnsar tillgangen till information (Flinders
2005:230). Aven Shaoul (2005:195) menar att det finns allvarliga brister i
transparensen. Enligt henne leder detta inte bara till 6kad risk for korruption
utan dven till att forutsdttningar for larande urholkas.

Bloomfield (2006:401) som studerat amerikanska OPS-projekt pa lokal
nivd drar liknande slutsatser: “I teorin skapar offentlig-privat samverkan
forutséttningar for ansvarsutkrdvande genom transparenta upphandlingspro-
cedurer och formella kontrakt som gors tillgéngliga for allmédnheten [...].
Men i verkligheten dr den information medborgarna far om de finansiella
konsekvenserna av stora infrastrukturprojekt ofta otillricklig, felaktig eller
missvisande. Langsiktiga OPS som innebir innovativa metoder for att finan-
siera offentliga anliggningar &r sérskilt utsatta for transparensproblem”
(Bloomfield 2006:403, egen Oversdttning). Enligt Bloomfield forekommer
direkt vilseledande uppgifter som bl.a. marknadsfor privat finansiering som
“gratisluncher” for medborgarna. Dvs. inget nimns om att de privata parterna
forvintas fa betalt for den offentliga anldggning som de tillhandahaller, vilket
pa ett eller annat sétt &r en nota som medborgarna i slutindan far bara genom
skatt eller brukaravgifter i ndgon form. For att skapa transparens réicker det
inte enligt Bloomfield att kontrakt och dokument gors offentliga. Ofta &r
dessa s& komplexa att de dr omojliga for lekmén att satta sig in i, &n mindre
forstd (Bloomfield 2006:408). Men transparens forsvaras ocksd av att savil
privata som offentliga parter i OPS-projekt inte alltid har intresse av att of-
fentliggora verkliga kostnader eller risker. Ett tredje problem enligt Bloomfi-
eld dr att OPS-projekt som sker “off-budget” inte omfattas av de normala
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arrangemang for utvirdering och kontroll som ska borga for att det offentliga
inte drar pé sig for stora kostnader (Bloomfield 2006:409).

Problemet med bristande transparens pévisas dven av Hodge (2004) i en
studie av australiensiska OPS-projekt. I likhet med Bloomfield ser han en
potentiell fara i att OPS erbjuder staten en mojlighet att kdpa infrastruktur pa
kredit utom omedelbart synhall for de traditionella rutiner som finns for att
folja upp offentliga finanser. Dessutom uppfattas komplexiteten som ett pro-
blem. Aven efter att ha noggrant studerat OPS-kontraktet for ett vigprojekt i
Melbourne var det omgjligt att urskilja vad det var staten i praktiken hade
forbundit sig till (Hodge 2004:46).

Hodge menar att OPS i allt vdsentligt handlar om fordelning och hantering
av risk. Han skiljer i sin genomgang mellan affiarsméssiga risker och forvalt-
ningspolitiska risker (governance-risker). De affdrsméssiga riskerna hanteras
enligt Hodge vdl medan governance-risker tenderar att 4sidosittas. OPS-
projekt forceras fram av affarsmissiga skdl och ett snabbt genomférande
prioriteras framfor forankring och medborgerligt deltagande. Enligt Hodge
finns en fara i att de politiska riskerna med OPS-projekt blir hdga: “... medan
de kommersiella riskerna i uppgorelsen verkar ha varit noga definierade och
hanterade, kan inte samma sak sdgas om statens styrning i franvaro av de
traditionella kontrollmekanismer som brukar gélla for stora projekt. Vi kan
konstatera att staten blandade samman sin politiska roll med sin roll som
affarspartner” (Hodge 2004:46, egen dversittning).

BS5 Slutsatser

Det &r latt att konstatera att den statsvetenskapliga forskningen om OPS gor
ett splittrat intryck. Forfattarna skiljer sig at i flera avseenden. Somliga av-
gransar begreppet OPS sndvare dn andra. Somliga har en kritisk grundsyn,
medan andra har en mer positiv hdllning. Olika slag av OPS-projekt har stu-
derats, med varierande metodik, och dven de nationella kontexterna skiljer sig
at. Det finns dock ett antal slutsatser av mer principiell karaktér som vi kan
dra efter vér genomgang av forskningslaget.

Vi vill forst betona, att vi i var oversikt fokuserat pd en viss typ av offent-
lig-privat samverkan, ndmligen partnerskap som for det forsta &r inriktat pa
produktion, i forsta hand tillhandahéllande av transportinfrastruktur, och for
det andra har en formaliserad karaktar.

Atskilliga forskare behandlar orsakerna till den &kade forekomsten av
OPS-projekt. Vad giller de inblandade aktérernas motiv méter vi den inom
samhillsvetenskaperna vanliga dualismen mellan & ena sidan dem som beto-
nar aktdrernas rationella kalkyler, och & andra sidan dem som starkare betonar
symboliska orsaker. I de privata aktorernas rationella kalkyler antas mdojlighe-
ten till ekonomiska vinster vara det dominerande motivet. For de offentliga
aktorerna kan tvd motiv urskiljas. For det forsta ses OPS som en extra finan-
sieringsmdjlighet som antas medge att fler investeringar kan genomf6ras vid
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en tidigare tidpunkt &n vad som vore mdjligt med traditionellt utférande. For
det andra finns en forhoppning att samarbetet privat—offentligt kan leda till
okad effektivitet. Vad géller det symboliska perspektivet betonas att OPS ar
en organisationsform som dr populér och sé att séga ligger i tiden.

Vad giller resultaten av olika fall av offentlig-privat samverkan analyseras
dels ekonomiska effekter, alltsa fragan om effektivitet, dels politiska effekter.
De senare relateras till styrning och ansvarsutkrdvande och ddarmed ytterst till
demokrativirden.

Mer teoretiskt inriktade diskussioner av OPS tenderar att se offentlig-
privat samverkan som en effektivisering pa tva sitt, dels genom okad kost-
nadseffektivitet, dels genom att samarbetet stimulerar till innovationer. Det
empiriska utfallet dr emellertid omdiskuterat. Inom den statsvetenskapliga
forskningen dominerar snarast uppfattningen att effektivitetsvinsterna skulle
vara sma eller inga alls. Det bor dock tilldggas att vart intryck dr att dessa
resultat ibland verkar vara resultatet av mer kvalitativa dverslagsbedomning-
ar. Detta hdnger samman med att det &nnu finns fa genomforda utvirderingar
av avslutade projekt.

Flera forskare betonar att &ven om en idé med OPS ér fordelning av risk
mellan offentliga och privata aktdrer, verkar det i praktiken vara sa att i sista
hand blir det den offentliga sektorn som far sta for riskerna. Vad géller trans-
portinfrastrukturinvesteringar dr det framfor allt tvd problem som diskuteras.
Det ena giller oforutsedda Okningar av produktionskostnader. Det andra
géller felslagna kalkyler i fraga om intékter, dvs. trafikantavgifter.

Vad giller den politiska styrningen diskuteras konsekvenserna av projek-
tens langsiktighet. Framtida mandverutrymme for de folkvalda politikerna
forsvéras av att ingdngna dverenskommelser blir bindande for flera artionden.
Var reflektion &r att investeringar i infrastruktur som regel har denna langsik-
tighet och binder upp framtida politikergenerationer oavsett om projektet
genomfors som OPS eller enbart i offentlig regi. (Vi kan ndmna investeringar
for energiforsérjning som ett exempel.) Det dr bland politiker en vanlig upp-
fattning att detta problem bést hanteras genom att de folkvalda efterstrdvar
bred partipolitisk enighet vad géller investeringar som &dr kostnadskrdvande,
langsiktiga och mer eller mindre irreversibla.

Vissa forskare betonar att tempot i de politiska beslutsprocesserna paver-
kas av offentlig-privat samverkan. Det politiska beslutsfattandet har en speci-
ell rytm; stillningstaganden ska forst forankras, och de olika faserna i be-
slutsprocessen foljer en ofta ganska fast praxis. Denna rytm kan storas av att
privata aktorer kan ha en annan rytm. Detta forhallande ar inte unikt for of-
fentlig-privat samverkan; motsvarande analys kan goras av t.ex. svenska
beslutsprocesser kopplade till beslutsgéngen i Europeiska unionen.

Maojligheterna till ansvarsutkrdvande ar ndra kopplade till demokrativardet
Oppenhet (transparens). Ansvarsutkrdvande forutsitter god tillgdng pé infor-
mation. Ofta betonas dilemmat mellan de offentliga beslutsprocessernas 6p-
penhet och deras langsamhet. Oppenhetsvirden stiills ofta mot effektivitets-
virden. Denna diskussion har sedan decennier forts vad géller t.ex. dverfo-
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rande av kommunal verksamhet till bolagsform. I den forskning vi nu grans-
kat framhalls problemen med ansvarsutkrivande dels i relationen mellan
véljare och folkvalda, dels i relationen mellan politiker och utforare. Flera
forskare framhéller att transparensen Okas, om de avtal som det offentlig-
privata samarbetet forutsitter gors precisa, konkreta, detaljerade och opera-
tionella. Nagra forskare anser att sa ocksa ér fallet och ser ddrmed mer posi-
tivt pd mdjligheterna till ansvarsutkrdvande. Andra forskare har funnit vagare
overenskommelser och framhéller ddrmed problemen att kunna utkréva an-
svar. Komplexa kontrakt och begrinsad insyn med hénvisning till affarshem-
ligheter anses som sérskilt problematiskt. Ddrmed ser de ocksa risker med att
OPS-projekt kan fa svag legitimitet.

Offentlig-privat samverkan har, som alla forhandlingar, ett inslag av ldran-
deprocesser. For det forsta innebdr OPS ett mote mellan olika organisations-
och beslutskulturer. For det andra ger erfarenheterna av samarbetet och resul-
tatet av projekten nya kunskaper och erfarenheter. Fungerande former for
ansvarsutkriavande kan stodja aktorerna att ta tillvara detta larande. Mekanis-
mer for ansvarsutkravande i OPS-projekt bor utformas utifran svensk institu-
tionell kontext samt utifrén det unika projektets forutséttningar.

En generell slutsats med barighet for svenska forhallanden synes vara att
ndr OPS-projekt blir aktuella, dr det viktigt att samarbetet organiseras och
bedrivs sd att mojligheterna till styrning och ansvarsutkrdvande blir goda. Vi
noterar ocksd att det kan vara legitimitetsskapande om langsiktiga projekt har
brett politiskt stod — vilket naturligtvis inte alltid dr 14tt att realisera.
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