Alternativ finansiering PM
av infrastruktur 2016:13






Alternativ finansiering
av infrastruktur



Trafikanalys

Adress: Torsgatan 30

113 21 Stockholm

Telefon: 010 414 42 00

Fax: 010 414 42 10

E-post: trafikanalys@trafa.se
Webbadress: www.trafa.se
Ansvarig utgivare: Brita Saxton
Publiceringsdatum: 2016-09-01



FOrord

Under 2015 genomférde Trafikanalys tre rundabordssamtal kring alternativ finansiering dar
infrastrukturminister Anna Johansson och tio deltagare per samtal frdn myndigheter,
byggbolag, finansiarer, akademi och organisationer deltog. Trafikanalys har ocksa foljt den
diskussion om alternativ finansiering som pagatt under 2016.

Foreliggande PM ger en dversiktlig bakgrund till alternativ finansiering samt Trafikanalys syn
pa dess mojligheter och utmaningar.

Stockholm i augusti 2016

Brita Saxton

Generaldirektdr
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1 Bakgrund

Transportinfrastruktur kan finansieras pa olika satt. Vanligtvis over statens budget, men ocksa
med 18n i Riksgalden som under kommande ar aterbetalas med viss ranta. Brukaravgifter, i
synnerhet om de satts for att motverka externa effekter, kan vara en effektiv finansierings- och
betalningsldsning, speciellt i stora stader med mycket trafik och trangsel. Likasa skulle
forsaljningsinkomster kopplat till markvardesférandringar kunna finansiera och betala
infrastruktur.

Lan av privata investerare eller kapitalplacerare (t.ex. en pensionsfond) kan ockséa vara en
mojlig finansieringskalla. De privata lanen behdver dven de betalas tillbaka och resulterar i ett
avkastningskrav (ranta). Denna erséttning (betalning) for att tacka amortering och férvantad
avkastning kan i sin tur komma fran skattemedel, brukaravgifter eller skulle kunna komma
finansiaren till del pa ndgot annat satt (exempelvis genom realiserad markvardesstegring, eller
i form av minskade transportkostnader).

Lan i Riksgalden har tidigare visat sig ha lagre avkastningskrav an den erséttning privata
finansiarer kraver. Med dagens laga ranteniva ar daremot skillnaden i avkastningskrav
sannolikt liten. Det finns darmed skal att diskutera alternativ finansiering och vilka for-
respektive nackdelar det skulle innebara.

For att privat finansiering ska resultera i fordelar kravs ett bra upplagg, en god investering och
relevant mix av finansiarer.! Hur sammanhanget ser ut dar privat finansiering vid
infrastrukturinvesteringar kommer in ar avgérande for dess utfall.

I avsnitt 2 beskrivs 6versiktligt vad Offentlig Privat Samverkan (OPS) innebar. Som framgar av
avsnitt 3 kan ersattningen baseras pa olika modeller och betalas av brukaravgifter eller med
skattemedel. Ytterligare en finansierings- och betalningslosning ar att ta tillvara
markvardesforandringar, vilket beskrivs i avsnitt 4. | avsnitt 5 framgar det att ett projekts risker
driver de avkastningskrav som investerare och finansiarer satter upp som krav for att delta.
Avsnitt 6 beskriver darefter forvantade konsekvenser och i avsnitt 7 sammanfattas
Trafikanalys reflektioner.

1 Att initiera och tillata storre transportinfrastrukturinvesteringar i helt privat regi for all framtid utan nagon
inblandning av det offentliga torde vara svart att f& gehor fér och ar kanske inte heller 6nskvart.






2  Offentlig Privat Samverkan:

Offentlig Privat Samverkan (OPS) kan ses som en stegvis vidareutveckling av (tidigare och)
befintliga entreprenadformer.
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Figur 1. Varianter av genomférandeformer?®

2.1

Med utférandeentreprenad upphandlas och hanteras varje moment separat under
infrastrukturens livslangd. For investeringsprocessen specificeras i stort sett vilket material
och hur mycket som skall anvandas till byggnationen. Det forvantas att infrastrukturen byggs
enligt en tidigare projektering. Kommande underhall och reinvesteringar upphandlas separat.

Entreprenadformer i sin standardform

I en totalentreprenad genomfors bade viss detaljprojektering och byggande av entreprenéren,
vilket ger utrymme for innovation, nytankande och nya effektiva I6sningar inom ramen for att
erhalla en infrastruktur med vissa specifika funktioner. Framtida drifts- och underhallsatgarder

2 Avsnittet bygger pa ett antal kallor, bland annat;

Nilsson, J-E, 2009, Nya vagar for infrastruktur. Offentlig-privat samverkan. SNS Férlag.

Prolog, 2014, Uppféljning av Trafikverkets totalentreprenader. Studie av 11 véagprojekt. Trafikanalys.

VTI, 2007, Offentlig-privat samverkan kring infrastruktur, en forskningsoversikt. VTI Rapport 601.

VTI, 2007, En svensk modell for offentlig-privat samverkan vid infrastrukturinvesteringar, Rapport framtagen av
en for Banverket, VTl och Vagverket gemensam arbetsgrupp. VTI Rapport 588.

3 lllustration inspirerad av presentation fran Vagverket 25 november 2008.



kan antingen hallas utanfor totalentreprenaden eller inkluderas i entreprenaden. | det senare
fallet benamns detta som funktionsentreprenad.*

| en funktionsentreprenad kan underhallsatagandet vara kortare eller langre och pa sa satt har
minst tre olika moment som tidigare upphandlades separat inkluderats i denna entreprenad-
form, som kan stracka sig en bra bit dver 20 ar. En viktig skillnad mot utférandeentreprenad ar
funktionsentreprenadens fokus p& funktion och inte bara pa ett specifikt utférande, aven om
det ocksa finns vissa faststallda krav pa utférande. Krav som exempelvis kan vara kopplade
till forvantat kapacitetsbehov langt fram i tiden. Med funktionskrav ges utrymme for innovation
och nya béttre I6sningar som i kombination med ett langre drifts- och underhallsatagande
samtidigt ger incitament att sénka livscykelkostnaderna. Avtalsutformningen ar dock
avgoOrande for utfallet.

2.2 OPS, en utvecklad entreprenadform

OPS utgors av ett langsiktigt kontrakt mellan offentlig sektor och minst en privat part. Det har
tidigare i Sverige betraktats som en (utvecklad) funktionsentreprenad kombinerad med privat
finansiering, men det &r inte det enda sattet att se p& OPS.

I s& kallad "institutionell OPS” bildar foretradare for offentlig sektor och privata foretag ett
bolag med syfte att genomféra en definierad verksamhet, t.ex. att bygga och forvalta viss
infrastruktur under en given tidsperiod. Mer forekommande i Sverige ar det som kan kallas
"kontrakts-OPS”, vilket innebér att den offentliga parten i detta fall ar bestéallare och ett privat
projekt ar utforare. | det privata projektet utférs investeringen med egna medel och l&n frén
privata eller offentliga finansiarer: Under den tid som kontraktet stracker sig (kanske 15 eller
upp mot 50 &r), utfors ocksa de ataganden kring drifts-, underhalls- och reinvesteringsatgarder
som kontraktet definierat och ersattning erhalls enligt stallda funktionskrav och 6vriga
specifikationer.®

Den offentliga parten har ett langsiktigt &tagande som innebar att samhaéllet i stort sett aldrig
fransager sig ansvaret for den verksamhet som upphandlats.

Till skillnad fran vid funktionsentreprenad, dar ersattningen betalas I6pande nar investeringen
genomfors och drifts- och underhallsersattningen utbetalas I6pande enligt kontrakt, ersatts
OPS-entreprendren pa olika satt (enligt nasta kapitel) forst nar investeringen ar klar.

Tidigare forskningssammanstallningar menar att nyttan med OPS och privat finansiering &r,
eller kan vara, resultat av ett antal faktorer som sammantaget kan ha synbar effekt som
uppvager eventuellt hogre avkastningskrav. Nagon gratis finansiering eller extra pengar tillfors
inte sett i ett langre perspektiv. Nyttan bestar for det forsta av att de privata finansiarerna
I6pande granskar projekten for att minimera sitt risktagande, vilket minskar risken for
kostnadsoverskridanden. For det andra genom att det msesidiga beroendet ett langsiktigt
OPS-avtal har kan begrénsa skattebetalarnas risktagande med t.ex. nya tekniska lésningar.
En tredje faktor ligger i att fler parter kan involveras i ett OPS-projektbolag. Darmed kan varje
part avgransa sitt risktagande och pa sa sétt effektivisera samtidigt som manga fler ocksa kan
ges mojlighet att lamna anbud i konkurrens, vilket normalt séanker kostnaden fér staten.

4 Nilsson, J-E, 2009, Nya vagar for infrastruktur. Offentlig-privat samverkan. SNS Forlag.
® Nilsson, J-E, 2009, Nya véagar for infrastruktur. Offentlig-privat samverkan. SNS Foérlag.
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3  Ersattningsmodeller:

Vilken typ av betalnings- och erséttningsmodell som bér anvandas i ett specifikt projekt beror,
forutom pa den statsfinansiella situationen, pa vilka risker projektet forknippas med.
Fortroendet for offentliga aktorer och graden av social tillit i ett samhalle spelar ocksa in i
vilken av modellerna som &r lamplig.

3.1 Tillganglighetsbaserad modell

Modellen bygger pa att ett projektbolag ersatts fér en infrastrukturldsning till avtalad kvalitet
och serviceniva oberoende av utnyttjandegraden. Vid en tillganglighetsbaserad l6sning utsatts
projektbolaget saledes inte for ndgon volymrisk vilket normalt minskar den riskpremie som
bestallaren betalar projektbolaget.

I en tillganglighetsbaserad OPS-16sning sker den forsta betalningen vid fardigstéllandet och
darefter I6pande under kontraktsperioden. Erséattningen betalas av det offentliga med
skattemedel och beloppet inkluderar samtliga kostnader for projektering, utférande
(byggande), drift och underhall samt finansiering. Upplagget skapar starka drivkrafter for att
projektet genomférs inom tidplan och budget samt till bestalld kvalitet.

Storleken pé betalningsflddena ar dessutom faststallda pa forhand vilket innebar att den
privata aktoren star for risken for fordyringar och budgetéverdrag.

3.2 Efterfragebaserad modell

Projektbolaget ersatts i modellen utifran nyttjandegraden och bar d& volymrisken. Bolaget bor
da ges frihet vad galler sddant som paverkar efterfrdgan, exempelvis prissattning.

Modellen kan ge mdjlighet till stora intékter vid hog nyttiandegrad men laga vid l1ag nyttjande-
grad. Detta kan skapa incitament for att 6ka innovationsdrivkraften hos projektbolaget for att
skapa alternativa inkomstkallor eller vara mer kostnadseffektiv. En skillnad jamfort med den
tillganglighetsbaserade modellen &r att aven brukarna ingdr som en viktig part i upplagget.
Strukturen baseras dven har pa en avtalsmassig OPS men intakterna kan komma delvis eller
uteslutande fran brukarna i form av avgifter eller tullar férutom i fallet med skuggtullar som
betalas av det offentliga med skattemedel.

8 Avsnittet baseras pa EY, 2015, Finansierings och ersattningsmodeller, underlag till Trafikanalys infor
rundabordssamtal.
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Koncession med brukaravgifter

Koncessioner ger en privat aktor ratten att driva en anlaggning och ta ut avgifter fran brukarna
som ersattning eller del av ersattning for att bygga den. Forutom om det ar politiskt lampligt
bor det beaktas:”

e Om anlaggningen ger nya, uppenbara, férdelar for brukarna som skapar
betalningsvilja.

e Om detinte kravs lagre avgifter for att avlasta andra anlaggningar.
e Om effektiva system och processer kan skapas for att ta betalt av brukarna.

Brukaravgifter kan kompletteras med stodersattning fran det offentliga baserat pa
nyttjiandegrad eller med ett schablonbelopp i de fall anlaggningen inte bedéms kunna
generera tillrackligt kassaflode for att motivera investeringen. Oavsett erséttningsform bar den
privata parten volymrisk i ndgon utstrackning i en koncession.

Skuggtullar

Tanken med skuggtullsystem ar att skapa ett volymincitament i betalningsmodellen som inte
drabbar brukarna direkt, utan endast paverkar den offentliga bestallaren och investeraren.
Den offentliga bestallaren betalar avgifterna baserat pa nyttjande och &r darmed beroende av
en standig matning av volymer, t.ex. i form av trafikfloden pa en vag. En vanlig struktur pa
skuggtullar ar att nivaindela avgiften baserat pa volym och skapa en avtagande marginal-
intdktsmodell med ett tak for hur stora de rorliga intékterna kan bli (och darmed betalningarna
for det offentliga).® Samtidigt satts gransvarden for nivierna sa pass generdst att det ar
sannolikt att investeraren ska kunna tacka sina finansierings-, drifts- och underhallskostnader,
samt fa ut en riskpremie. Volymrisken delas séledes mellan den privata och den offentliga
aktoren.

3.3 Andraincitament

Utover efterfrdgan och tillganglighet kan aven andra nyckeltal och parametrar anvandas, t.ex.
service- och kvalitetsnivaer, mangd koldioxidutslapp, sakerhetsnivaer eller olycksstatistik.
Vilka incitament som &r lampliga beror till stor del pa typen av projekt och bestéllarens mal
och visioner.

" Yescombe, E.R, 2007, Public—Private Partnerships: Principles of Policy and Finance. Oxford: Butterworth-
Heinemann. s. 229-236.

8 Yescombe, E.R, 2007, Public—Private Partnerships: Principles of Policy and Finance. Oxford: Butterworth-
Heinemann. s. 235.
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4 Potential med
markvardeseffekter

Ett satt att (del)finansiera och betala transportinfrastruktur ar att fainga upp positiva externa
effekter av infrastrukturprojekt. Markvardeseffekter uppstar i samband med att exempelvis nya
bostads- och infrastrukturprojekt genomférs som drastiskt férandrar markanvandningen och
forutsattningarna for ekonomisk aktivitet inom ett geografiskt omréde. | storstadsomraden kan
markvardesokningen i samband med infrastrukturprojekt vara markant och skulle kunna
utgtra en viktig del av finansieringen i OPS-projekt.® Det finns olika strategier for att inkludera
markvardeseffekter i ett OPS-avtal:

e Donation av offentligagd mark till privata aktorer i utbyte mot
infrastrukturinvesteringar av allméanintresse.

e Forséljning av offentligagd mark i syfte att finansiera infrastrukturinvesteringar och
shabba pé stadsutvecklingsprojekt med 6nskad profil.X°

e Fordelning av markvardesokningen mellan den offentliga och den privata sektorn.
Detta kan exempelvis astadkommas genom frivilliga 6verenskommelser,
skatteinstrument, eller i samverkansupplagg.

Mer avancerade former av dessa strategier & mojliga, exempelvis kommunala exploaterings-
avtal for att finansiera infrastruktursatsningar. | Sverige har tredje AP-fonden féreslagit ett
koncept, Skapan, for bostads- och infrastrukturinvesteringar i storstadsomraden som gar ut pa
att kapitalférvaltare gar in i markutvecklingsbolag som koper billig rAmark med framtida
byggréatter av offentliga markagare.

Olika former av lokala eller regionala skatter ar ocksa stora potentiella finansierings- och
betalningskallor och anvands pd manga andra hall i varlden. De kan utformas som
fastighetsskatter, omsattningsskatter eller specialdestinerade kommunala skatter. Det skulle,
ratt utformat, kunna vara ett effektivt satt att fora 6ver delar av de mervéarden som en
infrastruktursatsning skapar till den som genomfor investeringen. Ett antal legala aspekter
maste dock hanteras innan det ar majligt i Sverige.!!

Fastighetsavgiften skulle exempelvis kunna anvéandas for vissa lokala och regionala
infrastrukturinvesteringar om dess storlek kunde bestdammas av kommunerna i stallet for som
nu av staten.

9 Peterson, George E. 2011, “Unlocking Land Values to Finance Urban Infrastructure”. Trends and Policy
Options, no. 7. Washington, DC: The International Bank for Reconstruction and Development / The World Bank,
s. 26.

10 Biello, David (2013-10-09). Can Cities Solve Climate Change? Scientific American.

11 Hasselgren, B, Linkedin, 2015, Det saknade instrumentet i infrastrukturfinansieringen, 20 maj 2015.
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5 Eget kapital, investerare och
finansiarer-

Forutsattningarna i de enskilda OPS-projekten avgor vilken riskprofil som aterfinns i dem.
Beroende péa de ingdende aktorernas finansiella styrka och langsiktighet samt p& éver-
gripande politisk inriktning, gar det att hitta projekt med mycket lag risk och projekt med hogre
risk, vilket attraherar olika typer av investerare och finansiarer. Till exempel &r det hogre risk
att investera i ny infrastruktur &an i en befintlig vag med brukaravgifter dar det finns
volymhistorik att tillga.

Projektens risker driver de avkastningskrav som investerare och finansiarer satter upp som
krav for delta i dem. Ju hogre risk, desto hégre avkastningskrav. Det finns ett antal ytterligare
risker att beakta utéver de som namnts tidigare, och dessutom paverkar typen av kapital
riskbedémningen.

Finansieringen av OPS-projekt bestar ofta av en blandning av eget kapital och lanat kapital for
att, utifran bestallarens perspektiv, hitta en optimal niva pa den genomsnittliga kapitalkost-
naden. Det egna kapitalet ar forknippat med mest risk och ar darmed dyrast medan lanat
kapital forknippas med lagre risk och ar billigare. Till foljd av kapitalkostnaden &r andelen eget
kapital i OPS-projekt ofta lagt, 10-20 procent.

Upplaningskostnaden avgors av lantagarnas kreditvardighet och ar i Sverige normalt hogre for
privata finansiarer jamfort med offentliga som kan lana med férdelaktiga villkor hos exempelvis
Riksgéalden eller Kommuninvest. Detta innebér att investeringskostnaden blir hégre med privat
finansiering jamfort med offentlig. Trots det kan, som tidigare namnts, privat finansiering och
OPS, av flera skél, vara en mer kostnadseffektiv 16sning.

Det finns flera olika potentiella investerare och finansiarer av OPS-projekt, bl.a. pensions-
fonder, forsakringsbolag och banker.

| Sverige har forsta och tredje AP-fonden under de senaste aren fort upp infrastruktur som en
lamplig investeringskategori for de svenska pensionsfonderna givet de langsiktiga
perspektiven.'® Tredje AP-fonden uttrycker att de har kapacitet att satta igang projekt och
forvarva tillgdngar, men ar samtidigt i behov av att f& in andra intressenter i projekten som kan
bidra med strategisk, transaktionell och teknisk expertis samt ta risken inom dessa omraden.
Givet sin l&ga riskprofil, &r pensionsbolag mindre ben&gna att vilja ta efterfragerisk i nya OPS-
projekt.

Investeringar fran forsakringsbolag har varit begransade, vilket kan forklaras av svarigheten
med att bedoma risker i OPS-projekt.** Just riskbedémning ar en central del vid alla typer av
investeringar, och regelverket kring detta foér férsakringsbolag har skarpts i och med inférandet
av Solvens Il, som tradde i kraft 1 januari 2016.

12 pvsnittet baseras pa EY, 2015, Finansierings och erséattningsmodeller, underlag till Trafikanalys infor
rundabordssamtal.

13 Bergstrom, Marie (2014-02-06). Pension kan investeras i infrastruktur. Byggvérlden.
http://www.byggvarlden.se/pension-kan-investeras-i-infrastruktur-64086/nyhet.html) och Tuvhag, Emily (2014-
09-28). “Placeringsreglerna for AP-fonderna &r omoderna”. Svenska Dagbladet.

14 Trafikverket, 2013, Litteraturgenomgang ITF/OECD.
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Kommersiella affarsbanker och mellanstatliga investeringsbanker kan bidra till finansiering av
infrastrukturprojekt och OPS-losningar pa olika satt. Det mest uppenbara sattet ar genom
utlaning till projektbolaget.

Som prioriterad langivare l6per bankerna en lagre risk att forlora investerat kapital i jamforelse
med andra finansiarer. Darfor har bankerna lagre avkastningskrav pa sitt utlanade kapital &n
ovrigt kapital som investeras i OPS-projekt vilket forklarar den stora andelen l&nat kapital i
OPS-projekt (80-90 procent). Utlaningen ar beroende av langa kontrakt eftersom det inte finns
nagon sakerhet i form av tillg&ngar nar lanet tas.

Typen av infrastrukturprojekt kan paverka typen av investerare. Omraden forknippat med hog
reglering och mindre frihetsgrader kan vara problematiskt ur ett investeringsperspektiv. Ett
exempel ar jarnvagsbyggande som till foljd av stora teknikrisker och starkt regelverk gor att
finansiarer behover ta hog risk i forhallande till avkastningsmojligheterna.

Sammansattningen av olika finansiarer och kapital bor bestammas utifran en lamplig
fordelning av risker parterna emellan, en optimal fordelning av dessa bor leda till en
kostnadseffektiv finansiering och en begrénsad total kapitalkostnad.

A
Risk-
Hég kapital:
Buyout
. Bransch-
Riskbenagenhet och specifika
avkastningskrav hos intres-
investerare senter
Forsak-
rings-
bolag Annat
kapital
(investerings-
Allmanna plattformar)
Lag pensions-
fonder
- >
Tillgdnglighetsbaserad Efterfragebaserad

Betalnings- och
erséttningsmodell hos
OPS-projektet

Figur 2. Schematisk skiss dver riskbendgenhet och avkastningskrav gentemot betalnings- och
ersattningsmodell hos olika typer av investerare i OPS-projekt
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8] Konsekvenser

6.1 FoOrvantade konsekvenser

Statsfinansiella konsekvenser

Relativt att finansiera infrastruktur med lan i Riksgalden sa bor de statsfinansiella effekterna
av annan lanefinansiering som ersétts over statskassan inte skilja sig at om potentiella vinster
av bl.a. okad kostnadskontroll uppvager det nagot hoge avkastningskravet. Vissa erfarenheter
frn andra lander sags visa att kostnaderna over infrastrukturens livscykel har minskat upp
mot 20 procent med annan finansiering och OPS. Det &r dock omdjligt att sdkert veta vad den
kontrafaktiska kostnaden hade varit.

Om projektbolaget daremot har koncession, dvs. tar ut och ersatts till fullo av brukaravgifter
bor de statsfinansiella effekterna av investeringen bli att staten helt slipper budgetkostnader
(for investeringen). Det uppstar dock effekter for samhallet.

| jamforelse mellan en anslagsfinansierad investering och en lanefinansierad (av Riksgalden
eller annan part) kan det bl.a. konstateras att en anslagsfinansierad investering direktavskrivs
det ar utgiften uppstar medan kostnaden for en lanefinansierad investering tas upp i stats-
budgeten under de ar da lanen (plus ranta) betalas tillbaka. En och samma investering kan
alltsa kostnadsforas pa helt olika ar beroende pa finansieringsmodell. Lanefinansiering
innebar med andra ord att kostnaderna, statsfinansiellt, skjuts pa framtiden jamfort med
anslagsfinansiering.

Budgeteffekten av att realisera markvardeseffekter till foljd av infrastrukturprojekt &ar positiv.
Exempelvis genom att staten ser till att de kommuner som vinner pa ett storre infrastruktur-
projekt betalar en mindre eller storre del av den nytta de ser med projektet till statsbudgeten.

Konsekvenser for statens framtida handlingsutrymme

Om den privata finansieringen ska betalas tillbaka med skattemedel kommer framtida
budgetutrymme for nya investeringar att begrénsas. Ett investeringsutrymme skapas i och for
sig de forsta aren med en avbetalningsldsning, men majligheten att bygga nya projekt med
samma investeringsbudget i framtiden minskar i och med avbetalningskrav kommande ar. Om
exempelvis ett stort antal projekt skulle startas under en foljd av &r kommer en stérre andel av
kommande ars investeringsbudget ga till avbetalningar pa tidigare ars initierade projekt.
Framtida (politiskt) viktiga projekt kommer da inte kunna realiseras, i vart fall inte med
skattemedel. Allt maste betalas antingen av dagens eller framtidens skattebetalare eller
transportkonsumenter.

Investeringar baserat pa brukaravgifter (antingen i form av koncession eller helt i offentlig regi)
skulle sannolikt inte leda till att investeringsutrymmet inom ramen for det offentliga budget-
anslaget begransas framéver. Det forutsatt att projektet inte omfattar nagon offentlig garanti
som utléses. Nagon radighet éver det projekt som lamnats till koncession finns dock inte
under den tid det kontraktet géller. For brukarfinansierade investeringar helt i offentlig regi
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finns radigheten kvar, men kostnadsrisker och risker med framtida trafikering och intakter kan
direkt paverka framtida handlingsutrymme.

Genom att mojliggora realisering av markvardeseffekter genom att exempelvis tillata ndgon

form av lokal beskattning kommer kommunens och darmed kanske statens utrymme for nya
infrastruktursatsningar att 6ka. Statens investeringsutrymme 6kas i de fall kommunen gér in
med medfinansiering.

Samhallsekonomiska effekter av olika uppléagg

Privat finansiering med OPS kan resultera i samhallsnytta och effektivt resursutnyttjande om
ratt ansvar och risker fordelas till den aktér som &r bast [ampad att hantera dessa dver hela
livscykeln. De privata finansiarerna, blir vid sidan av entreprendrer ytterligare en part som har
anledning att engagera sig i projektet for att sékerstélla avkastning. Det kan, som tidigare
namnts, forbéattra kostnadskontrollen och bidra till att verksamheten effektiviseras. Det kan
vara mgjligt att styra upp projektet s att totalkostnaden for investering samt i forekommande
fall ocksa for arlig drift och reinvestering kan minska.

Det ar ocksa en fordel att s& tidigt som majligt realisera projekt som ar énskvarda och som
bade dagens och framtidens politiker anser ar viktiga. Att ett projekt ar onskvart bor innebara
att det ar samhallsekonomiskt I6nsamt och langsiktigt hallbart givet den finansierings- och
betalningslésning som véljs.®

Om brukaravgifter tas ut blir trafiken mindre an utan avgifter. Det ar inte samhallsekonomiskt
effektivt om brukaravgifter (tillsammans med rorliga skatter) ar hogre an trafikens samhalls-
ekonomiska marginalkostnader. Jamfort med ett alternativ dar en angelagen
infrastrukturinvestering éverhuvudtaget inte kommer till stdnd kan dock en investering vara
samhallsekonomiskt motiverad &ven om brukaravgifterna (tilsammans med rorliga skatter) i
sig ar hogre an optimalt. Under alla omstandigheter ar det viktigt att beakta att avgifter och
storleken pa dessa paverkar resultatet av den samhallsekonomiska analysen av en given
investering.

Inhéamtning av markvardeseffekter utgoér en omférdelning av pengar mellan olika parter och ar
i sig ingen vinst for samhallet. Vinsten for samhallet kan i stéllet uppsta i att projekt som ar
samhallsekonomisk I6nsamma 6verhuvudtaget genomfors eller blir klara tidigare. En lokal
radighet 6ver fastighetsavgiften skulle kunna ge incitament att genomféra samhallsekonomiskt
I6nsamma atgarder och kan betraktas som rattvis da de som gynnas ocksa far betala. Det
resulterar i en battre fordelning av nytta och kostnad mellan olika kommuner eftersom en
investering paverkar fastighetens viarde. Aven fordelningen av nytta och kostnad mellan
fastighetsagare och andra medborgare skulle kunna bli battre.1®

15 Finansieringen kan paverka finansieringskostnaden negativt, men ocksa positivt i form av lagre
investeringskostnad och investeringskostnaden utgdr en central komponent i en samhéllsekonomisk analys.
Om investeringen betalas med brukaravgifter paverkas trafiken negativt och darmed &ven resultatet av den
samhallsekonomiska analysen. En betalning av infrastrukturen med skattemedel resulterar slutligen i s.k.
snedvridningseffekter i ekonomin som ska beaktas i en samhallsekonomisk analys. (Se vidare ASEK 6,
Samhallsekonomiska principer och kalkylvarden, Trafikverket, 2016.)

16 Andersson, Mandell, Wilhelmsson, Hillman, Larsson och Renstig, 2015, Fastighetsavgift bér bestammas
lokalt, Svd Brannpunkt Maj 2015.
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6.2 Nagrajuridiska aspekter

Majligheterna att tillampa brukarfinansiering begransas i nagra avseenden av EU:s
transportlagstiftning. Inom jarnvagsomradet ar det majligt att ta ut avgifter for full kostnads-
tackning for projekt "som annars inte hade kunna komma till stdnd”. For nya jarnvagsprojekt ar
mgjligheterna till brukarfinansiering goda, medan det daremot kan vara ogdrligt om det
handlar om upprustning av befintlig jarnvag.

Pa vagsidan ar avgifter for tunga lastbilar (> 3,5 ton) EU-rattsligt reglerat i det s.k. Eurovinjett-
direktivet, medan medlemsstaterna har full suveranitet 6ver avgifter pa personbilar och
bussar. Sa lange Sverige tar ut en vagavgift, eller en s.k. eurovinjettavgift, kan vi inte samtidigt
ta ut brukaravgifter av lastbilar pa enskilda vagavsnitt, annat &n for broar och tunnlar. Nar/om
vi infér en vagslitagesskatt maste befintlig vagavgift tas bort och d& 6ppnas ocksa mojligheten
att brukarfinansiera enskilda vagobjekt, &ven avsnitt som inte utgor bro eller tunnel.

Under de senaste aren har koncessioners upplagg och innebérd diskuterats flitigt och det har
funnits viss osakerhet om hur tilldelning av koncessioner far ske. | december 2011 lamnade
EU-kommissionen ett forslag till Europaparlamentet gallande direktiv om koncessioner.
Initiativet syftar till att minska osékerheterna kring tilldelningen och bidra till utvecklingen av
offentliga och privata partnerskap.

Inom sjo- och luftfartsomradet finns ingen europeisk transportlagstiftning som hindrar att
brukarfinansiering av nya projekt tillampas.

Vad galler ett inférande av lokala och regional skatter samt fastighetsavgifter for att fanga
Okade markvarden finns det ett antal legala aspekter att utreda och komma till ratta med innan
det vore genomférbart. Det &r exempelvis inte sjalvklart att det &r accepterat att betrakta den
vardeokning som uppstar till féljd av en offentlig infrastrukturinvestering som nagot som det
offentliga ocksa har dganderatt till.

Vid inkluderande av markvéardeseffekter i finansieringen av OPS-projekt maste hansyn tas till
EU:s statsstodsregler.
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7 Reflektioner och slutsatser

Samhallsekonomisk effektivitet ar av stor vikt ocksa vid alternativ finansiering

Enligt Trafikanalys uppfattning bor en samhéllsekonomisk analys alltid vara en utgangspunkt
nar staten diskuterar att delta i infrastrukturprojekt. Det géller ocksa alternativt finansierade
projekt. Det finns goda skal for staten att vara mycket tveksam till engagemang i projekt som
inte ar samhallsekonomiskt Ibnsamma. Men aven for Ibnsamma projekt finns anledning till
eftertanke.

Ett bekymmer med icke-brukarfinansierad OPS &r att det ar mojligt att kringga statens
budgetrestriktion. En for hog investeringsniva idag, exempelvis pa grund av laga rantor, kan
tranga undan framtida investeringar (och andra offentliga utgifter) som ska betalas med
skattemedel. Med alternativ finansiering ar det otydligt vad som prioriteras bort. Det kan ocksa
vara oklart hur mycket som behdver prioriteras bort. Exempelvis kan foréandrat rantelage
paverka framtida belastning p& budgeten.

Om ett projekt ar "tillrackligt” samhallsekonomiskt l6nsamt och star sig i konkurrensen jamfort
med annat staten vill prioritera 6ver alla sektorer kan det vara férdelaktigt att Ianefinansiera.
Det &r da viktigt att beslutsfattare ar medvetna om att detta paverkar framtida
investeringsutrymme. Det &r ocksa viktigt att det som prioriteras bort och inte kommer till
stadnd inte har battre samhallsekonomisk I6nsamhet eller anses mer angelaget i ett bredare
politiskt perspektiv. For att gora ratt investeringar ar det viktigt att nyttja resultaten fran den
samhallsekonomiska analysen, relatera det till annat som staten har behov av nu och i
framtiden samt att prioritera och valja de I6nsammaste atgarderna.

Riksdagen och finansutskottet bor prova alla statens utgifter baserat pa relevanta underlag.
Om vi gar mot fler lanefinansierade infrastrukturinvesteringar ar det viktigt att principerna for
hur det ska hanteras klarlaggs, exempelvis avskrivningsregler.

Medvetenheten om att allt kostar och nagon alltid maste betala ar viktig. Om inte brukarna
betalar, sé gar det 6ver skattsedeln, antingen i form av skatteutgifter eller som férlorade
skatteinkomster nar eventuell markvardesstegring inte hamtas hem.

En grundregel vid alternativ finansiering ar att den part som &r bast lampad att hantera en viss
risk ocksa ska ansvara for den. Avkastningskravet kopplar till risktagandet och en korrekt
riskfordelning okar effektiviteten och minskar kostnaderna.

Historiskt har brukaravgifter och vagtullar ansetts oréattvisa, men framover kan
samhallsekonomiskt I6nsamma brukarfinansierade objekt vara en mojlighet

Det uttrycks ofta att icke skattefinansierad infrastruktur ifrdgasatts och att olika former av
brukaravgifter eller vagtullar anses oréttvisa. Bade Oresundsbron och Arlandabanan som &r
brukarfinansierade tillkom under ar med finansiella bekymmer.l” Fragan ar om
brukarfinansiering endast blir aktuellt i tider med sarskilt anstrangd statsbudget? Racker det
inte med att det finns en betalningsvilja for en viss service, kostsamma omvagar kan undvikas
och projekt med ratt incitament och riskallokering kan skapas?

7 Oresundsbron och Arlandabanan har, liksom Svinesundsbron, ocksa det gemensamt att de helt eller delvis
tjdnar internationella transporter. Brukarfinansiering kan vara ett séatt att lyfta dver en del av
infrastrukturkostnaden p& den internationella ekonomin.
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For samhallsekonomiskt lonsamma atgarder som inte skulle realiseras med budgetmedel bor
brukarfinansierade investeringar vara ett alternativ &ven i statsfinansiellt goda tider om annat
prioriteras hogre sa att inte tillgangliga budgetmedel racker.

Att en investering som ar samhallsekonomiskt I6nsam kommer till stdnd gagnar samhallet
trots att brukarfinansieringen i sig sannolikt har en ineffektiv (fér hog) prissattning. Den
snedvridande effekt som ett sddant inoptimalt pris kan ha, kan helt eller delvis uppvagas av att
brukarfinansiering begransar behovet av annan beskattning, som i sig har snedvridande
effekter. | infrastrukturplaneringen beraknas salunda en skattekrona kosta 1,30 kronor genom
de snedvridningar pa ekonomin som generell beskattning har.'8

Det ar en annan fraga om ett sddant brukaravgiftsprojekt bor drivas i OPS-form, eller om det
kan drivas effektivare inom ramen for Trafikverkets verksamhet. Det finns olika
effektivitetsvinster att beakta, och en analys maste goras i varje enskilt fall kring hur
samhallsnyttan kan maximeras.

vardedterforing av markvardeseffekter kan 6ka incitamenten till Iinsamma
investeringar

Finansiering via 6verforing av markvardeseffekter ger i sig incitament till att
samhallsekonomiska lonsamma investeringar kommer till stdnd, genom att de som gagnas av
en investering ar desamma som far betala. Den som betalar har darigenom inget intresse av
att det 6verinvesteras. Investeringen far inte "kosta mer an den smakar”.

Markvardeseffekter ar en realitet i flera fall och framférallt vid storre (ny)investeringar. Dessa
effekter kan till stor del anses medraknade i den samhéllsekonomiska analysen av ett projekt i
den utstrackning trafikeringsprognosen ar korrekt (dvs. effekten bor fangas i restidsvinster).
Att hamta hem markvardesstegringen ar, som ocksa framgatt tidigare, sannolikt ofta énskvart
ur férdelningssynpunkt bl.a. da de som gynnas ar de som far dela med sig av vardestegringen
genom att vara med och betala for den vardedrivande infrastrukturinvesteringen.

Vardeaterforing av markvardeseffekter ar en i Sverige i manga fall outnyttjiad majlighet att
finansiera infrastruktur. | princip kan en lokal eller regional (fastighets)skatt vara en
rekommenderad och bra (effektiv) 16sning med goda férdelningsaspekter. Det finns dock
grundlaggande juridiska aspekter att titta pd och utreda.

18 ASEK 6, Samhallsekonomiska principer och kalkylvarden, Trafikverket, 2016.
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