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Om rapporten

Denna rapport dr framtagen som en del i den
serie av rapporter frin Kommuninvest som
beror centrala fragestillningar kring utveck-
lingen av en barkraftig kommunsektor. Forfat-
tare dr Emelie Virja, forsknings- och utbild-
ningschef pA Kommuninvest (tjanstledig), med
medverkan av Lars Heikensten, ordforande
Finanspolitiska rddet och tidigare bland annat

riksbankschef, och Hans Lindblad, statlig
utredare och tidigare bland annat riksgaldsdi-
rektor. Rapporten ska ses som ett inldgg i en
viktig debatt om hur kommuner och regioner
ska sikra sin lokalférsorjning.
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Inledning

Fenomenet samhillsfastigheter har fatt
mycket uppmarksamhet efter finanskrisen
2008-2009. Fastigheter avsedda for offentlig
verksamhet har kopts upp eller utvecklats av
privata aktorer, for uthyrning till kommuner,
regioner eller statliga aktorer. Virdemaissigt
har omfattningen av detta fenomen varit sir-
skilt hog under de senaste fem aren.

Stat, kommun och region kan vilja att
bygga, dga och forvalta sina egna verksam-
hetslokaler. Men numera finns ofta dven
alternativet att hyra fran en privat aktor. I
detta segment verkar idag niarmare 50 privata
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aktorer som med olika affirsmodeller vill
aga fastigheter, eller lokallosningar, med stat,
kommun eller region som hyresgast. Till de
storsta privata aktorerna hor Hemso, SBB,
Castellum och Rikshem?.

Figur 1 visar att transaktionsvolymerna
inom sambhillsfastigheter har 6kat markant.
Virdet pd de forsiljningar som gjordes 2020
var drygt 32 miljarder kronor. I den siffran
inkluderas inte bara transaktioner mellan pri-
vata och offentliga aktorer, utan dven mellan
privata aktorer.

Figur 1: Forsaljningsvarde samhallsfastigheter 2013 - 2020*
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*Endast affarer med ett varde 6ver 40 miljhoner kronor raknas

Inom offentlig sektor, och sarskilt kommuner
och regioner, har investeringstakten under
denna period varit hog. For att moéta en kraf-
tig befolkningstillvixt har vilfirden byggts

ut i rask takt. Detta har sannolikt bidragit

till den snabba utvecklingen. Privata aktorer
har samtidigt ansett att samhallsfastigheter

ar attraktiva, med relativt hog avkastning i
forhillande till den laga risknivan. Till detta
ha den ldga rintenivan bidragit. Att tunga
institutionella investerare gdtt in i betydande
engagemang kan ha varit en viktig drivkraft i
expansionen. Huruvida segmentet kommer att
framstd som lika attraktivt om den utpriglade
lagranteekonomin nu byts ut mot mer norma-
la rantenivder aterstar att se. I detta lage ar
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det manga kalkyler som behover uppdateras.

Kommuninvest publicerade 2021 rappor-
ten ”Att dga eller hyra sina verksamhetslo-
kaler — hur ser kalkylerna ut i kommunsek-
torn?”. Dir konstateras att alternativet att
hyra sina verksamhetslokaler ar langsiktigt
dyrare. For att det ska vara ekonomiskt
fordelaktigt att hyra kravs det att den privata
aktoren formar sikra en 25 procent ldgre in-
vesteringsutgift an kommunen eller regionen.
Syftet med den hir rapporten ar att gora en
fordjupning i fragan kring effektivitet genom
att i sammanhanget dven utnyttja de studier
som gjorts av Offentlig-Privat Samverkan
(OPS) och liknande I6sningar.

1. SKR 2019.
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1. ENTREPRENADFORMER

1. Entreprenadformer

2. Data fran Kommun-
invest.

3. Public-Private
Partnership (PPP/P3) pa
engelska.

4. Maskin & Tirole 2008.

5. Garvin & Bosso 2008.
6. Andersson 2008

och Vecchi, Hellowell &
Casalini 2017.

Vi borjar med att, for att skapa en helhetsbild,
titta narmare pa de olika entreprenadformer
som en offentlig aktor har att vilja mellan

for att ordna sin lokalférsorjning. Att externa
entreprenorer nyttjats inom offentlig verk-
sambhet dr naturligtvis inget nytt. Formen for
hur sddana entreprenorer nyttjas har dock
forandrats och utvecklats over tid. Idag finns
exempel pa allt fran enkla utférandeentrepre-

Tabell 1: Entreprenadformer och ataganden

Entreprenadform

nader till mer langtgdende samarbeten mellan
offentliga och privata aktorer for att tillhan-
dahilla verksamhetslokaler.

I Tabell 1 ges en oversikt av olika typer
av entreprenadformer och vilka dtaganden de
medfor for entreprenoren. De olika entrepre-
nadformerna ir sinsemellan inte tydligt dtskil-
da. Det svart att dra grianser mellan dem.

Ataganden for entreprendren

Utférandeentreprenad

Utférande

Totalentreprenad

Utférande och detaljprojektering

Funktionsentreprenad*

Utférande, detaljprojektering samt drift och undehall

Offentlig-Privat Samverkan (OPS)

Utférande, detaljprojektering, drift och underhall samt privat
finansiering

* Ibland forekommer vad som brukas bendmnas som funktionsentreprenad med helhetsansvar. | denna entreprenadform har den privata aktéren
ett langre atagande gallande drift och underhall dar detta kan klassificeras som ett atagande i sig snarare an en férlangd garantitid av projektet.

Det vanligaste dr att en kommun eller re-
gion dger sina verksamhetslokaler och nyttjar
ndgon av de tre oversta entreprenadformer-
na. Investeringen kan finansernas med egna
medel, genom lan eller genom forsiljning av
tillgdngar. I genomsnitt finansierar kommun-
sektorn sina investeringar till 66 procent med
egna medel, genererade i verksamheten, och
till 25 procent via lan.2

Offentlig-Privat Samverkan3 (OPS) ir
den mest langtgdende entreprenadformen.
Denna upphandlings- och finansieringsmodell
grundar sig i att privata aktorer helt eller till
stor del planerar, genomfér och finansierar ett
offentligt projekt. Den offentliga uppdragsgi-
varen betalar sedan en avgift 6ver en 6verens-
kommen tidperiod som ska ticka kostnaderna
for exempelvis projektledning, byggnation,
underhall och drift.

Det finns ingen entydig definition av OPS.
Ofta beskrivs detta som ett langsiktigt utfo-
rande- och servicekontrakt dir en offentlig
aktor och en eller flera privata aktorer sam-
arbetar.* En bredare definition av begreppet

inkluderar ocksa en (finansiell) riskoverforing
fran den offentliga aktoren till den privata.®
Foljande sardrag brukar dock kdnneteckna
OPS:®

¢ Linga kontrakt som baseras pa en upp-
handling av en tjdnst/service och inte enbart
en tillgang.

e Risker som vanligtvis bars av den offentliga
aktoren bars i stillet av den privata aktoren,
gillande exempelvis utférande, byggande,
drift och finansiering.

¢ Betalningsuppligget ar utformat genom
fast pris eller med volym- eller kvalitetsstyr-
da avgifter, som exempelvis skuggtullar eller
brukaravgifter.

Det som primart skiljer OPS fran de
ovriga entreprenadformerna dr den privata
finansieringen och de finansieringsaspekter
som ddrmed involveras.

Det finns fa renodlade OPS-projekt i Sveri-
ge. Ett exempel pa ett stort och omdiskuterat
OPS-projekt inom kommunsektorn dr Nya
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1. ENTREPRENADFORMER

Tabell 2: Entreprenadformer, utéver OPS, med privat finansiering inom kommunsektorn

Upplégg

Typ av atagamde for entreprenéren

Kommunen/regionen séljer fastigheten/lokalen till
entreprendren, fortsatter att anvanda den via ett
hyreskontrakt med entreprendren samt fortsatter att
sta for drift och underhall

Privat finansiering

Kommunen/regionen séljer fastigheten/lokalen till
entreprendren, fortsatter att anvanda den via ett
hyreskontrakt samt later entreprenéren sta for drift
och underhall

Drift och underhall samt privat finansiering

Entreprendren svarar for bygget av fastigheten/
lokalen. Kommunen/regionen anvander den via ett
hyreskontrakt med entreprendren samt star for drift
och underhall

Utférande, detaljprojektering och privat finansiering

Entreprendren svarar for bygget av fastigheten/lo-
kalen. Kommunen/regionen anvander den via ett hy-
reskontrakt. Entreprenéren star for drift och underhall

Utférande, detaljprojektering, dift och underhall samt
privat finansiering

Karolinska Solna (NKS). Men det forekom-
mer manga exempel pa att sirdraget fran
OPS, privat finansiering, nyttjas. Utifrdn den
typen av finansiering varierar losningarna och
avtalens utformning.

De tva oversta entreprenadformerna i
tabellen brukar kallas sale and leaseback.
Kommunen eller regionen siljer en befintlig
eller nybyggd lokal for att sedan hyra tillbaka
den.

De tvd nedre entreprenadformerna gar
ut pa att kommunen eller regionen later den
privata entreprenoren svara for bygget av
verksamhetslokalen och sedan hyr lokalen
av entreprenoren genom ett ofta langsiktigt
kontrakt.

Vilka dr dé de centrala skillnaderna mel-
lan en fullfjidrad OPS-16sning och de 6vriga
entreprenadformer med privat finansiering
som forekommer inom kommunsektorn?

I OPS-avtal brukar tillgdngen tillfalla be-
stdllaren efter avtalstidens slut. I de hyreskon-
trakt som tecknas inom kommunsektorn dr
detta séllan fallet. Den tekniska livslingden
pé samhallsfastigheter dr som regel lang och
overstiger ofta den ekonomiska livslingden.

Kommuninvest

Dirfor dr det troligt att en samhallsfastighet
har ndgon form av restviarde, mojligen med
undantag for enskilda fall i utflyttningskom-
muner. I fall av denna art kan det finnas
restvidrdesrisker; en byggnad kan behéva rivas
och det kan uppsté kostnader for detta. Det
normala dr dock positiva, ofta betydande,
restviarden som kommuner och regioner viljer
att hyra verksamhetslokaler gar de miste om.

Skillnaden mellan OPS och den fjarde
entreprenadformen i tabell 2 dr i Gvrigt inte
alltid enkel att se. I praktiken kan dock skill-
naden vara avsevird. Tanken med OPS ir att
det privata kapitalet, och en sammanhaéllande
huvudentreprenor, ska skapa incitament att
driva processen med byggnation och drift mer
effektivt. I den fjarde entreprenadformen dr
det inte ovanligt att det dr olika aktorer som
bygger respektive finansierar och att koordi-
neringen blir for svag for att det ska ga att
driva langtgdende effektiviseringar. I s fall
tappar man den eventuella fordel som det
privata kapitalet kan ha, men behaller dess
tydliga nackdel: hogre rianta och avkastnings-
krav.
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2. FINANSIERING

2. Finansiering

7. Hemso 2021.

8. Vecchi, Hellowell &
Gatti (2013) beraknar
Overavkastningen som
skillnaden mellan faktisk
avkastning och avkast-
ningskravet.

9. Hemso 2021.
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En viktig fraga for en offentlig aktor som ska
vilja entreprenadform ir finansieringskostna-
den. Generellt sett dr det betydligt billigare for
en offentlig aktor dn for en privat aktor att
ordna med finansieringen.

Finansieringskostnaden for stat, kom-
mun och region vid full linefinansiering dr
uppldningskostnaden. I de fall den offentliga
aktoren egenfinansierar delar av investeringen
kan uppldningskostnaden fungera som en
motsvarighet till avkastningskrav. Den alter-
nativa anvindningen av kapitalet ir ofta att
amortera pa en skuld.

Finansieringskostnaden for en privat aktor
bestér av tva delar: dels upplaningskostnaden,
vilken som regel ar hogre dn for offentliga
aktorer, dels avkastningskravet pa det egna
kapitalet. I vilken utstriackning dessa tva delar
slar igenom beror pd vilken fordelning som
viljs mellan lanat kapital och eget kapital:

Genomsnittlig finansieringskostnad
=Andel linat kapital*rinta+andel eget
kapital *avkastningskrav

Avkastningskravet kan i sin tur faststillas
med hinsyn till vardeforandringar (totalav-
kastning), eller utan hiansyn till viardeférand-
ringar (direktavkastning). For samhallsfastig-
heter ligger direktavkastningen pa omkring 4
procent i genomsnitt, med en variation frin
3,5 till 8 procent. Totalavkastningen ligger for
2021 pa omkring 15 procent. Det ir hogre
an tidigare. Historiskt har den rort sig runt 8
procent.’

Vecchi, Hellowell & Gatti (2013) har
studerat 77 OPS-projekt i Storbritannien och
funnit att dessa i genomsnitt gett upphov till
Overavkastning for den privata aktéren. Den
genomsnittliga 6verkastningen uppgick i stu-
dien till 9,5 procent jamfort med en forvintad
avkastning.®

Hemso6 ar en av de stora privata aktorerna
inom samhallsfastigheter. De har ett avkast-
ningskrav pa eget kapital pa 15 procent.
Minst 40 procent av investeringarna ska
finansieras med eget kapital. Deras genom-
snittsranta dr 1,1 procent, vilket dr hogre dn
kommunsektorns 0,85 procent. Avkastningen
landade 2021 pa 25 procent.®

For Hemso blir alltsd exemplet:

6,66% = 60% *1,1% +40% * 15%

Den totala kapitalkostnaden landar
pa 6,66 procent. Det ska da jamforas med
kommunsektorns ranteniva pa 0,85 procent.
Vid en sale and leaseback dir kommunen/
regionen fortsatt svarar for driften star
alltsd kommunen/regionen i valet mellan en
finansieringskostnad pa 0,85 procent eller pa
6,66 procent. Avkastningen pa eget kapital
inkluderar dven virdeforiandringar.

For att exkludera virdeforandringar fran
kalkylen och enbart studera direktavkastning-
ens effekter pd finansieringskostnaden kan ett
forenklat exempel anvindas. Restvirdet antas
har vara lika med noll efter avtalstidens slut.

Variabel Antaganden
Investeringsutgift 300
Restvardet 0
Direktavkastning Varierar
Hyresperiod 25 ar
R&nta kommunen/regionen 2 procent

Beldningsgrad kommun/region

100 procent

Diskonteringsranta

2 procent kommunen/regionen

Drift och underhall

Kommunen/regionens ansvar
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2. FINANSIERING

Figur 2: Skillnad i finanseringskostnad mellan kommuner/region och privat aktor
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Vid ett antagande om 2 procents direkt-
avkastning motsvarar finansieringskostnaden
for den privata aktoren kommunens/regionens
egen finansieringskostnad. Detta ar ett osan-
nolikt fall, da en privat aktor som regel moter
en hogre rantekostnad 4n offentliga aktorer.
Att en privat aktor dessutom skulle ha ett
avkastningskrav pa eget kapital pa 2 procent
ar inte troligt.

Om vi sedan ror oss hogerut i figuren ser vi
att hogre direktavkastningskrav leder till 6kad
kostnad for finansiering. Vid ett direktavkast-
ningskrav pd 4 procent ir finansieringskostna-
den for den privata aktoren 36 procent hogre.
Vid ett direktavkastningskrav pa 6 procent
blir den privata finansieringskostnaden 70
procent hogre. I Kommuninvests tidigare
rapport, ”Att dga eller hyra sina verksamhets-
lokaler — hur ser kalkylerna ut i kommunsek-
torn?”, ar detta exempel utvidgat med olika
antaganden om restvirde, byggkostnader och
driftskostnader.*

Gustafsson, Lundstrom & Nordlund
(2022) gor en analys som ligger nira det
forenklade exemplet. De utgar fran hur den
privata aktoren ser pd denna typ av avtal.
Deras slutsats ar att manga hyresavtal redo-
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visningsmadssigt liknar en obligation och inte
en fastighetsinvestering. Darfor stédller de sig
fragande till att en offentlig aktor viljer en
dyrare finansieringslosning: med en kapital-
kostnad pa omkring 5 procent i jamforelse
med en rantekostnad pa 1,75 procent.

Trots denna relativt tydliga fordel
finansiellt for de entreprenadformer som
har offentlig finansiering, alltsd i realite-
ten dga-alternativ, handlar argumenten for
entreprenadformer med privat finansiering,
alltsd hyra-alternativ, ofta om de finansiella
aspekterna. Eftersom dessa projekt helt eller
delvis finansieras av en privat aktor forskjuts
betalningarna for den offentliga aktoren pa
framtiden. Pa s vis minskar den offentliga
budgetbelastningen pa kort sikt, samtidigt
som kostnaden kan fordelas och utjamnas
over langre perioder. Att detta inte minst i
ett politiskt perspektiv ibland kan ses som
formanligt ar latt att forsta. Men det kan lika
vil betraktas som en nackdel. Det kan gynna
ett kortsiktigt perspektiv. Risken finns ocksa
for saimre transparens och budgetdisciplin nir
investeringen inte varderas och prioriteras
bland andra investeringar inom ett eventuellt
utgiftstak.

10. National Audit
Office 2018
11. Oreland & Thor 2021
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12. SKR 2019
13. SKR 2019
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2. FINANSIERING

De statliga finanserna har under 2000-ta-
let varit starka, vilket minskat motiven for
att skjuta upp investeringskostnader. Kom-
munsektorn finansiella stillning ar ocksa
stark, dven om enskilda kommuner stundtals
har haft utmaningar att fa ihop sin ekonomi.
Investeringsbehovet har dock varit hogt och
laneskulden har okat. For kommunsektorn dr
det darfor tankbart att de ekonomiska incita-
menten att skjuta upp investeringskostnader
ar storre jamfort med staten. Samtidigt gor
konstruktionen av det kommunala balanskra-
vet, dir investeringsutgifter inte belastar re-
sultatet, att uppskjutna investeringskostnader
kan vara av ligre prioritet i kommunsektorns
ekonomistyrning.

Minga kommuner och regioner har inda
egna finansiella mal som begrinsar utrymmet
for investeringar. Men att vilja hyreslosning-
ar med detta i dtanke dr kontraproduktivt.
Kostnaderna forsvinner inte, utan skjuts pa
framtiden och blir snarare hogre. Redovisas
dessutom hyreskontraktet i enlighet med gil-
lande regler skulle det troligen fortsatt ligga
kvar som en skuld i kommunens/regionens
balansrikning. Att silja befintliga fastigheter
till privata aktorer som i sin tur hyr ut dessa

till andra privata aktorer, exempelvis en
friskola, doljer inte kostnadsokningen. Den
som bedriver verksamhet kommer fortsatt be-
hova betala hyreskostnaderna, vilket innebar
mindre resurser till verksamheten.

Ett exempel pa en kommun som genom-
fort en omfattande hyra-transaktion ar Har-
nosands kommun. Affiren, som gjordes 2007,
omfattade 43 verksamhetslokaler och landade
pa 880 miljoner kronor. Det bokforda vardet
var 660 miljoner kronor. Syftet med forsilj-
ningen var framfor allt att reducera kom-
munkoncernens langsiktiga skuldsittning.12
Kommunen beskriver att syftet med affiren
uppndddes, men att de l[6pande hyresinbetal-
ningarna tynger verksamheten.!3 I Arsredo-
visningen for 2021 papekar revisionen att de
verksamhetslokaler som kommunen hyr ska
redovisas som finansiell leasing, vilket i sin tur
da klassas som laneskuld. Om virdet av dessa
kontrakt overensstimmer med eller dverstiger
den tidigare ldneskulden har det initiala syftet
med affiren i realiteten inte uppnatts.
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3. MOTIV FOR EFFEKTIVISERINGAR

3. Motiv for effektiviseringar

En annan viktig fraga for en offentlig aktor
som ska vilja entreprenadform ar vilka inci-
tament som skapas for att bedriva byggnation
och forvaltning pa ett effektivt sitt i de olika
uppldggen. Som argument for olika privata
losningar brukar hivdas att de forbattrar
effektiviteten s mycket att det viger upp de
hogre finansieringskostnaderna.

Utvirderingar av de langsiktiga effekterna
av att dga eller hyra verksamhetslokaler ar
forhillandevis sillsynta i Sverige. Anledningen
ar att det ofta handlar om langa kontrakt och
att implementeringen dnnu inte har kunnat
utvirderas. Potentiella effekter har dock ana-
lyserats i storre omfattning.

Nir det giller OPS-l6sningar dr det van-
ligt att, dtminstone i teorin, resonera kring att
incitamentsstrukturen bor kunna ge effekti-
vitetsvinster. Med ett upplagg dir planering,
genomforande, underhdll och drift ligger en
sammanhdllande privat huvudentreprenor —
som diarmed kan ta ett helhetsgrepp — borde
de samlade incitamenten for god effektivitet
forstarkas. Helhetsgreppet bor inte minst kun-
na ge kostnadsbesparingar under byggproces-
sen.’ Dessutom finns ofta en generell forvin-
tan om att en privat aktor ska kunna vara en
mer effektiv utforare dn en offentlig aktor.

I och med att den privata huvudentre-
prenoren ges bade kapacitet och incitament
att kostnadsminimera over hela investe-
ringsprojektets livscykel finns det ocksd en
forestillning om att OPS borde kunna vara
en innovationsdrivande process. De langa och
samlade kontrakten forviantas kunna skapa en
grogrund for tekniska innovationer och opti-
mering.” VTI (2017) konstaterar att det enda
motivet till att vdlja OPS eller funktionsentre-
prenad skulle vara att man ser att uppliggen
kan forbittra effektiviteten i genomforandet.

I1SOU 2017:13, ”Finansiering av infra-
struktur med privat kapital?”, studeras bland
annat forutsittningarna for att involvera
privat kapital i finansieringen av statlig trans-
portinfrastruktur. Utredningens slutsats ar att
det teoretiskt finns potentiella effektiviserings-
vinster att ta hem vid ett OPS-uppligg, men
att finansieringskostnaden for en privat aktor
ar hogre 4n statens.'

Aven Nilsson & Pyddoke (2007) har

Kommuninvest

gjort en forskningsoversikt av OPS-projekt
inom vig och jirnvig. De konstaterar att
forskningen visat pa tidsbesparingar och firre
kostnadsoverskridanden, men att faktiska
kostnadsbesparingar dr svira att peka pa.

Vecchi, Hellowell & Casalini (2017)
menar att manga OPS-projekt inte lyckats
minimera kostnaderna for skattebetalare och
att det finns flera exempel pa projekt dir den
offentlig aktoren behovt omférhandla kon-
trakt eller rent av dterkopa tillgdngen innan
kontraktidens slut.

Nyligen har Oreland & Thor (2021)
analyserat OPS fran ett statligt perspektiv.
De kommer till slutsatsen att upplagget ger
upphov till hogre finansieringskostnader och
forsimrad budgetdisciplin. De samhillse-
konomiska vinsterna av OPS ar osikra.
Samtidigt dr nackdelarna, med bland annat
en hogre finansieringskostnad, sikra. Dar-
for avrader forfattarna fran att nyttja OPS.
De konstaterar att den samlade empirin har
medfort att Storbritannien, dir denna entre-
prenadform historiskt varit relativt vanlig, har
slutat anvinda OPS-l6sningar. Detta enligt
ett uttalande under 2018 fran davarande
finansminister Philip Hammond som men-
ade att dessa samarbeten inte gav omsesidigt
virde.”” I samband med den planerade bud-
geten 2018 beslutade Storbritannien att inte
nyttja OPS som finansieringsform i framtida
investeringar.'® Beslutet grundade sig delvis
pa kritik som lyfts i en rapport av ett utskott
i det brittiska parlamentet, diar OPS beskrivs
som en finansieringsform med hoga kostnader
och lag flexibilitet.” Ytterligare en faktor som
paverkade beslutet var synpunkter fran Office
for Budget Responsibility, Storbritanniens
motsvarighet till finanspolitiska radet, som
fastslog att finansiering genom OPS ger upp-
hov till finansiella risker genom att forskjuta
finansieringskostnader pa framtiden.?

Ovanstdende studier ror alltsa potentiella
eller faktiska effektiviseringsvinster koppla-
de till OPS. For de entreprenadformer med
privat finansiering, utover OPS, som anvinds
i kommunsektorn dr det ganska ovanligt att
det skapas incitamentsstrukturer som ir sd
starka och enhetliga som de bor kunna vara
med OPS.

14. Maskin & Tirole 2008.
15. Laffont & Tirole 1998.
16. Detsamma bor i regel
galla aven for kommun-
sektorn.

17. UK Parliament 2018.
18. HM Treasury 2018.
19. House of Commons
Committee of Public
Accounts 2018.

20. Office of Budget
Responsibility 2017.
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3. MOTIV FOR EFFEKTIVISERINGAR

Kommuninvest har - fran kalkylmassiga
utgangspunkter - studerat vad som krivs
for att ett hyra-uppligg, med denna typ av
entreprenadformer, ska gd ihop. Slutsatsen
ar att den privata aktoren maste vara mer
an 25 procent effektivare i byggnation och
drift 4n den offentliga aktoren hade varit i ett
aga-uppldgg for att det ska vara lénsamt for
den offentliga aktoren att hyra sin verksam-
hetslokal. Detta giller i de fall dir restvirdet
antas vara lika med det bokforda vardet. For-

utsittningen dr ocksd att den privata aktoren
star for byggnation, dgande och forvaltning.2!
I nulidget finns det ingen tydlig bild av vad
privata aktorer faktiskt kan dstadkomma. Till
saken hor att en offentlig aktor som viljer
dga-alternativet i vissa avseenden kan ha vil
sd goda mojligheter att driva verksamheten
effektivt bland annat till foljd av stordriftsfor-
delar av olika slag.

Att &ga eller hyra sina verksamhetslokaler - viktiga 6vervaganden for offentliga aktorer
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4. Ovriga aspekter

S4 hir langt har vi konstaterat att OPS och
andra entreprenadformer med privat finan-
siering kan forvintas ge hogre finansierings-
kostnader. Det empiriska underlaget kring en
privat aktors eventuella effektiviseringsvinster
ar tunt. Vad finns det da for ovriga aspekter
som en offentlig aktor kan eller bor ta hinsyn
till i valet mellan att dga eller att hyra verk-
samhetslokaler?

Kompetens

En aspekt som ibland lyfts i ssmmanhanget
ar kompetens. Byggnadsprocesser for special-
byggnader kan vara komplicerade. Ofta krivs
ett brett kunnande inom bade planering och
genomforande. Hir hivdas det ofta att priva-
ta aktorer har en bittre kompetens att genom-
fora sddana projekt dn enskilda kommuner/
regioner. I vissa fall, i synnerhet for mindre
kommuner, kan sd ocksa vara fallet. Samtidigt
ar det viktigt att beakta att dven avtal och
kontrakt for denna typ av byggnadsprocesser
kriver bred kompetens. For den offentliga ak-
toren dr det sdledes viktigt att sikerstilla att
atminstone den kompetensen finns tillgianglig
sd att de avtal som upprittas blir riktiga. Sve-
riges Kommuner och Regioner (SKR) har i tva
omgangar studerat valet mellan att dga och
hyra verksamhetslokaler, huvudsakligen fran
principiella utgdngspunkter.22 En genomga-
ende slutsats ar att avtalens utformning ar av
stor vikt.

Nya Karolinska Solna (NKS) ir ett tydligt
exempel pa hur komplexa och omfattande av-
tal kan ge kostsamma konsekvenser. Ar 2008
beslutade davarande landstingsfullmiktige
att genomfora uppforandet av NKS genom
OPS. Enligt Johannesson & Yngfalk (2020)
har minst 178 tilliggsavtal tecknats, till en
kostnad pa motsvarande 2,4 miljarder kronor,
fram till och med ar 2019. Dessa avtalsjus-
teringar, som kravt kvalificerad ekonomisk
och juridisk expertis, har tagit stora resurser i
ansprak. Bdde Region Stockholm och projekt-
bolaget har vid upprepade tillfillen behovt se
over det ursprungliga avtalet, som omfattar 4
500 sidor. Yngfalk & Junker (2019) konsta-
terar att konsult- och projektledningskostna-
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derna bara under NKS-projektets inledande
fas, ar 2008-2009, uppgick till nirmare 120
miljoner kronor.

Radighet

Ytterligare en viktig aspekt ror radigheten for
verksamhetslokalerna. I de fall som en offent-
lig aktor hyr en verksamhetslokal forsvinner
eller minskar mojligheterna att forfoga over
utvecklingen av den. D4 hyresavtalen van-
ligtvis stracker sig over lang tid finns det en
pataglig risk att man under avtalstidens giang
eventuellt vill gora anpassningar eller juste-
ringar i lokalen. Beroende pa hur avtalet har
utformats kan detta bli kostsamt. Eventuella
nackdelar med att behailla rddigheten 6ver
lokalen handlar om att den offentliga aktoren
da ocksa har ett fullt ansvar for underhall och
drift samt de kostnader som detta medfér.

Redovisningsmadssiga aspekter

Vi har noterat att hyra-alternativet ibland fors
fram som en mojlighet att skjuta pa investe-
ringsutgifter och dirmed avlasta balansrik-
ningen. Men i realiteten dr den mojligheten
mycket begrinsad. Linga hyreskontrakt for
verksamhetslokaler inom offentlig sektor, och
sarskilt for lokalbehoven inom kommunsek-
torn, ska ofta klassas som finansiell leasing.
Dirmed ska de redovisas i balansrikningen
som en ldneskuld. Det innebar att man de
facto inte dstadkommer ndgon bantning av
balansrikningens skuldsida. I de fall dir en
offentlig aktor siljer en fastighet som man
sedan hyr tillbaka frigors kortsiktigt kapital.
Men i de flesta fallen finns dtagandet kvar i
balansrikningen, med en hogre kostnad dn
om den offentliga aktoren fortsatt hade gt
lokalen.

Strategiska aspekter

Det kan dven finnas strategiska motiv som pa-
verkar valet mellan att dga eller att hyra sina
verksamhetslokaler. Det kan handla om att en
privat aktor kan bidra till 6kad konkurrens

. . .. 22. SKR 2008 och SKR
i kommuner eller regioner dar konkurrens-

2019.
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situationen pé fastighetsmarknaden ir svag. effektiviseringar i forvaltning och utveckling
En annan strategisk ingdng kan vara intern av de lokaler som man anvander. Att effektivi-
effektivisering inom den offentliga verksam- sera lokaler som hyrs pa lang sikt av en privat
heten. Hir dr argumentet, tvirtom, att den aktor kan, beroende pd avtalens utformning,
offentliga aktéren bor dga och dirmed ha vara bade svart och dyrt.

full radighet for att kontinuerligt kunna driva
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5. Slutsatser

Sambhillsfastigheter har pa sistone blivit ett
begrepp i debatten. Transaktionsvolymerna
och antalet aktorer har 6kat kraftigt.

Aven om det finns ett par begripliga orsa-
ker till denna utveckling — de 6kande offentli-
ga investeringsbehoven och ett 1agt rintelige
— finns det dven starka skal att ifrdgasitta
den. Bara det faktum att det under senare ar
varit mojligt att tjana miljardbelopp pa vad
som i mdnga fall mdste sigas vara en ganska
traditionell och enkel typ av verksamhet bor-
de vicka fragor.

En uppenbar nackdel med hyra-alternati-
ven dr de hogre finansieringskostnaderna. For
den offentliga aktoren kan det bli betydligt
dyrare dn med egen finansiering. Men, siager
da foresprakarna for privata samhillsfastighe-
ter: staten, regionerna och kommunerna har
inte rad att gora sa omfattande investeringar
som krivs. De blir da for skuldbelagda. Dar-
for ar det battre att de hyr i stillet. Det ger
ocksa storre flexibilitet.

Det ar ett resonemang som pa det hela
taget inte stimmer. Vare sig staten, regionerna
eller kommunerna ir generellt sett for skuld-
satta. Detta giller sirskilt for flertalet av de
kommuner som varit mest aktiva pd omra-
det. De tenderar att vara tillvixtkommuner
med en stark finansiell stillning. Dessutom
ar dessa langsiktiga hyreskontrakt ocksi ett
atagande som ska likstillas med en laneskuld
— vilket onekligen antyder att detta argument
inte varit det i praktiken viktiga.

Kommuninvest

Finns det d4 inga argument for samhalls-
fastigheter som bar? Det som brukar fram-
hallas dr att privata fastighetsigare bade kan
bygga och forvalta fastigheterna mer effektivt.
Det ir naturligtvis tinkbart, men empiriskt
stod for denna tro saknas. Och det behovs
stora effektivitetsskillnader for att ticka de
betydligt hogre finansieringskostnader som
foljer med de privata aktorernas dyrare lan
och avkastningskrav. De studier som gjorts
framst i Storbritannien av de principiellt likar-
tade OPS-projekten tyder inte pa att effektivi-
teten stigit sd mycket att det kunnat kompen-
sera for de hogre finansieringskostnaderna.

Det ar naturligtvis viktigt att genomfora
bade byggande och drift av komplicerade
anlidggningar pa basta mojliga vis. Att i det
sammanhanget dra nytta av tillgianglig och
god privat kompetens ir sjilvklart. Det kan
rora sig om nya privata driftsformer i offent-
lig verksamhet. Manga forsok att utforma nya
effektiva ordningar for byggentreprenader har
ocksa utvecklats under senare ar.

Diremot finns det anledning att se med
stor skepsis pa det som ir sjdlva grundbulten i
fenomenet samhallsfastigheter: att lita privata
aktorer finansiera och dga ofta ganska enkla
fastigheter avsedda for offentlig verksamhet.
Starka skal talar for att det blir billigare for
medborgarna om staten, regionerna och kom-
munerna sjilva dger de fastigheter de verkar i.

Att &ga eller hyra sina verksamhetslokaler - viktiga 6vervaganden for offentliga aktorer

13



14

REFERENSER

Referenser

Andersson (2008). Public Private Partnerships (PPP):
theoretical models and an analysis of Swedish contracts.
KTH.

DN (2021-05-28). Kritiserade hyresuppléagg pa fram-
marsch i kommunerna. www.dn.se.

Garvin & Bosso (2008). Assessing the effectiveness of
infrastructure public—private partnership programs
and projects. Public Works Management & Policy, 13(2),
162-178.

Gustafsson, Lundstrém & Nordlund (2022-01-31). Hur
borde innehav av samhallsfastigheter redovisas? Tidning-
en Balans. www.tidningenbalans.se.

Hems® (2021). Arsredovisning. www.hemso.se.
HM Treasury (2018). Private Finance Initiative (PFI) and
Private Finance 2 (PF2): Budget 2018 brief. www.gov.uk.

House of Commons Committee of Public Accounts
(2018). Private Finance Initiatives. Forty-Sixth Report of
Session 2017-19. www.publications.parliament.uk.

Johannesson & Yngfalk (2020). Tilldggsavtal och anpass-
ning: Det institutionella (efter)arbetet foér att uppratthalla
OPS-avtalets legitimitet inom Stockholms ldns landsting

2012-2018. Stockholms centrum fér forskning om offent-
lig sektor (SCORE), 2020:2. www.score.su.se.

Kommuninvest (2021). Att dga eller hyra sina verksam-
hetslokaler - hur ser kalkylerna ut i kommunsektorn?
www.kommuninvest.se.

Laffont & Tirole (1988). The dynamics of incentive con-
tracts. Econometrica: Journal of the Econometric Society,
1153-1175.

Maskin & Tirole (2008). Public-private partnerships and
government spending limits. International Journal of
Industrial Organization, 26(2), 412-420.

National Audit Office (2018). PFl and PF2, Report by the
Comptroller and Auditor General, HM Treasury. www.nao.
org.uk.

Nilsson & Pyddoke (2007). Offentlig-privat samverkan
kring infrastruktur: en forskningséversikt. VTl rapport
601. www.vti.se.

Office for Budget Responsibility (2017). Fiscal risks report
- July 2017. www.obr.uk.

Oreland & Thor (2021). Offentlig-Privat Samverkan (OPS)
- en entreprenadform som riskerar att bli dyr for staten.
Riksgaldskommentar Nr 2 2021. www.riksgalden.se.

SOU 2017:13. Finansiering av infrastruktur med privat
kapital? Delbetdnkande av Kommittén om finansiering av
offentliga infrastrukturinvesteringar via skatter, avgifter
och privat kapital. www.sou.gov.se.

SKR (2008). Aga eller hyra verksamhetslokaler? Strate-
gier for konsekvensbedémning och beslut. www.skr.se.

SKR (2019). Aga eller hyra verksamhetslokaler. www.skr.
se.

UK Parliament (2018). Financial Statement, Volume
648: debate on Monday 29 October 2018. www.hansard.
parliament.uk.

Vecchi, Hellowell & Casalini (2017). Issues and trends in
project finance for public infrastructure. | Caselli & Gatti
(ed). Structured Finance: Techniques, Products and
Market, 127-152.

Vecchi, Hellowell & Gatti (2013). Does the private sector
receive an excessive return from investments in health
care infrastructure projects? Evidence from the UK.
Health Policy, 110(2-3), 243-270.

VTI (2017). Erfarenheter av privat finansiering av offentlig
infrastruktur. VTI rapport 926. www.vti.se.

Yngfalk & Junker (2019). Allt ljus pa OPS: legitimeringen
av offentlig-privat samverkan fér Nya Karolinska Solna.
Stockholms centrum fér forskning om offentlig sektor
(SCORE), 2019:5. www.score.su.se.

Kommuninvest Att dga eller hyra sina verksamhetslokaler - viktiga 6vervaganden for offentliga aktorer



KOMMUNINVEST

Postadress: Box 124, 701 42 Orebro. Besoksadress: Fenixhuset, Drottninggatan 2, Orebro.
Telefon: 010-470 87 00. Telefax: 019-12 11 98. E-post: féornamn.efternamn@kommuninvest.se

www.kommuninvest.se



