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Om MTR

MTR-koncernen, med bas i Hongkong, ar ett av varldens ledande
foretag inom sparbunden kollektivtrafik och infrastruktur. MTR
har verksamhet i Asien, Australien och Europa.

Sedan november 2009 ansvarar MTR for drift av Stockholms
tunnelbana och har ett fordonsunderhallsbolag, MTR Tech,
som bland annat ansvarar for underhallet inom tunnelbanan.
Fran december 2016 drivs aven Stockholms pendeltag av MTR
pa uppdrag av Storstockholms Lokaltrafik (SL).

Sedan mars 2015 kor MTR snabbtagstrafik mellan Goteborg
och Stockholm under varumarket MTR Express. MTR Express
erbjuder de dokumenterat punktligaste snabbtagen pa strackan
och har en genomsnittlig kundnéjdhet pa drygt 90 procent.

Forutom operatorsrollen omfattar MTR:s globala verksamhet
ocksa storskalig stadsutveckling och nybyggnation av tunnel-
bana, pendeltdg och snabbtag.




Forord

Sedan vi pd MTR tog &ver ansvaret for att driva Stockholms
tunnelbana hosten 2009 har var verksamhet i Sverige
vuxit. 2015 startade vi upp MTR Express for kommersiell
tagtrafik mellan Stockholm och Géteborg och i december
2016 tog vi dver driften av pendeltdgen i Stockholms lan.
Under 2017 har de forsta studenterna pabdrjat var yrkes-
hogskoleutbildning i egen regi med fokus pa lokférarkom-
petens. Successivt tar vi nya steg mot var vision att vara
ett ledande globalt féretag som med omsorgsfull service
lankar samman och utvecklar hallbara samhallen.

Aven framgent har vi stora ambitioner. Vi vill vara en aktiv
och padrivande part i samhéllsbygget for att skapa fram-
tidens smarta, attraktiva och hdllbara transportldsningar.
Utifrdn vara erfarenheter som tdgoperatdr och utvecklare
av bade kollektivtrafik och storre stadsmiljder fran olika
delar av vérlden kan vi bidra med kunskap och lardomar
i ett Sverige som véxer. Det ndrmaste decenniet beraknas
befolkningen 6ka med &ver en miljon ménniskor, och
2040 vantas ytterligare en miljon ha adderats. Det inne-
béar bland annat att transportinfrastrukturen i allmanhet,
och bantrafiken i synnerhet, maste byggas ut. Men sam-
tidigt kommer dven investeringar inom andra samhalls-
omraden vara nédvandiga. Darfor ar det viktigt att de
investeringar som gors i transportinfrastrukturen skapar
mesta mojliga nytta, ldngsiktigt och kostnadseffektivt.
Har finns forbattringspotential i Sverige, vilket vi belyser

i denna rapport.

En nyckel for att mojliggdra effektivare transportinfra-
strukturprojekt &r att utveckla hur de upphandlas. | Sverige
anvands ofta enkla, avgransade, upphandlingar som
fokuserar alltfor mycket pa lagsta pris. Det skapar kortsik-
tighet, suboptimering och ger svaga incitament att hitta
effektiviseringar genom nya tekniska Iésningar och nya
arbetssatt. Var erfarenhet ar att ju storre delar av projekt
som upphandlas samlat och langsiktigt, desto battre blir
forutsattningarna for ett effektivt genomférande. Att lata
operatdrer, som MTR, komma in tidigt och delta i utfor-
mandet av infrastrukturen innebar sarskilda fordelar. Da
kan varje delmoment optimeras for att i slutandan bidra
till en hog tillforlitlighet, god resendrsupplevelse och
kostnadseffektivt underhall. Operatérsledda projekt skapar
ett naturligt fokus fran borjan pa langsiktiga l6sningar som
ger basta mojliga forutsattningar i driftsfasen, nér tagen
eller sparvagnarna faktiskt rullar. Om man dessutom
inkluderar finansieringen av ett projekt i upphandlingen

starks drivkrafterna ytterligare. Mojligheterna, men ocksa
nagra av utmaningarna, med att involvera privat kapital
i finansieringen av transportinfrastrukturprojekt star i
centrum i den hdr rapporten.

| mars 2017 presenterade kommittén (SOU 2017:13) som
regeringen tillsatt for att analysera olika satt att finan-
siera infrastrukturprojekt den forsta delen av sitt arbete.
Kommitténs slutsats dr att det finns effektivitetsvinster
att gora i svenska infrastrukturinvesteringar genom att
involvera privat kapital i finansieringen. Darfor foreslas ett
forsoksprogram for offentlig-privat samverkan (OPS), den
finansierings- och genomférandemodell som majliggor
just det. Det vdlkomnar vi pd MTR. Olika satt att upphandla
passar olika projekt, och med ratt modell for ratt projekt
skapas nyttor for sdval bestédllare och resendrer som ope-
ratorer. Nu dr det dags for politiken att visa handlingskraft
och gora verklighet av forslaget om ett svenskt forsoks-
program for OPS. Att 6ppna upp for mojligheten att
involvera privat kapital &r ett viktigt steg mot effektivare
infrastrukturprojekt for ett Sverige som vaxer!

Peter Viinapuu, vd MTR Nordic
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Sammanfattning

Stora investeringar vantar

De kommande tjugo dren berdknas Sveriges befolkning
véxa med ndra tva miljoner manniskor. Samtidigt som
befolkningen vaxer okar efterfragan pa transporter. Det
galler sarskilt inom bantrafiken, alltsd transporter pd
jarnvdg, med sparvdag och med tunnelbana. Jamfért med
transporter pa vag har bantrafiken 6kat betydligt snabbare
under de senaste decennierna. Det dr en utveckling som
vantas fortsatta. Effektiva transporter ar avgorande for att
knyta samman regioner, stdder och stadsdelar. Att fler resor
gors med klimatsmart bantrafik &r ocksa en nyckel for
att mota klimatutmaningen. Redan idag har dock manga
delar av jarnvagsnatet och kollektivtrafiksystemen natt sitt
kapacitetstak, och lider av eftersatt underhall. Det kom-
mer darfor krdvas stora investeringar for att bygga ut den
svenska bantrafiken framgent.

Effektiviteten brister

Befolkningsdkningen och klimatutmaningen skapar inte
bara investeringsbehov for transportinfrastrukturen, utan
dven inom andra samhallsomraden. Darfor ar det viktigt
att de investeringar som gors i transportinfrastrukturen
skapar mesta mojliga nytta, ldangsiktigt och kostnads-
effektivt. | det avseendet finns forbattringspotential i
Sverige. Kritik har riktats mot svag kostnadskontroll, Iag
produktivitet och bristande langsiktighet i svenska infra-
strukturprojekt.

Som forklaring till effektivitetsbristerna har de upphandlings-
och entreprenadformer som anvands i Sverige lyfts fram.
Enkla, avgransade, entreprenader som fokuserar alltfor
mycket pa ldgsta pris skapar kortsiktighet, suboptimering
och ger svaga incitament att hitta effektiviseringar genom
nya tekniska I6sningar och nya arbetssatt. En ytterligare
faktor som lyfts fram som del av forklaringen &r bristande
konkurrens i bygg- och anldggningsbranschen. Aven

om det &r svart att sdga vad som ér tillrdcklig konkurrens &r
den grundldggande utgangspunkten for all upphandling
att ju fler anbudsgivare, desto lagre kostnad kan bestéllaren
forvanta sig. Upphandlingar av svenska anldggningsprojekt
kdnnetecknas dock av relativt fa ldamnade anbud, det galler
sarskilt stora och komplexa projekt.
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Sa kan effektiviteten oka

Eftersom en stor del av effektivitetsbristernas orsaker kan
harledas till hur transportinfrastrukturprojekt traditionellt
har upphandlats ar det ocksa dar I6sningarna finns. MTR
har 1dng erfarenhet av bantrafikutbyggnad fran olika delar
av varlden. Aven om foérutsattningarna skiljer sig &t i varje
projekt ar var erfarenhet att ju storre delar som upphandlas
samlat och langsiktigt, desto bdttre blir forutsattningarna for
ett effektivt genomforande. Likasa spelar frinetsgraden for
leverantdren att utforma anlaggningen in — ju storre flex-
ibilitet, desto bdttre forutsattningar for leverantoren att
optimera anldggningens utformning ur bade ett produk-
tivitets- och kvalitetsperspektiv. Genom att ocksd involvera
en viss del privat kapital i finansieringen av projekt kan
ytterligare fordelar uppnas.

Privat kapital kan involveras i transportinfrastruktur-
projekt genom olika former av offentlig-privat samverkan
(OPS). Relationen mellan den offentliga och den privata
parten kan se olika ut nér det galler organisering och
ersattningsmodell, en grundldggande likhet ar dock att
dgandet av infrastrukturen normalt finns kvar i offentlig
sektor, det ar alltsd inte frdgan om privatisering.

Den vanligaste formen av OPS inom transportinfrastruktur
ar sa kallad kontrakts-OPS. Den offentliga bestallaren
och den privata motparten, ofta ett sarskilt upprattat
projektbolag, ingdr da ett avtal om ett helhetsdtagande

for alla delar av projektet - fran planering och finansiering
till byggnation, drift och underhall. Det ar viktigt att
betona att finansieringsdtagandet oftast handlar om en
del av projektets dverbryggningsfinansiering, snarare
an slutfinansieringen. Det langsiktiga helhetsatagandet
kombinerat med att projektbolaget dven delvis involveras
i dverbryggningsfinansieringen av projektet skapar starka
drivkrafter att fokusera pa 16sningar och arbetssatt som
sakerstdller hogsta mojliga kvalitet, till lagsta mojliga
totalkostnad sett 6ver anldaggningens hela livslangd.

| de dvriga nordiska landerna och runt om i Europa ar OPS
en vanligt férekommande finansierings- och genomfor-
andemodell for transportinfrastrukturprojekt. | Sverige
ar dock erfarenheterna begransade. En statlig utredning
konstaterade under varen 2017 att OPS kan ge effektivi-
tetsvinster i svenska transportinfrastrukturprojekt. Darfor
foreslogs ocksa att ett svenskt forsdksprogram for OPS
genomfdrs och utvarderas.



Dags for nasta steg

Olika finansierings- och genomférandemodeller bor ses
som verktyg som ldmpar sig olika val i olika situationer.
OPS-lésningar som involverar privat kapital bor vara ett
av alternativen som évervags infér beslut om investeringar
i transportinfrastruktur. Eftersom de svenska erfarenhet-
erna ar begransade skulle ett naturligt forsta steg vara att
prova och utvardera ett mindre antal projekt, s som nu fore-
slagits av Kommittén om finansiering av offentliga infra-
strukturinvesteringar via skatter, avgifter och privat kapital.
Infor ett sddant forsdksprogram har MTR fyra medskick.

1. Minst tre projekt

Genom att attrahera internationella aktorer kan OPS-16s-
ningar bidra till 6kad konkurrens inom framfor allt bygg-
och anldaggningsmarknaden. Ett férsdksprogram med
ett enstaka projekt riskerar dock att utgora en alltfor
liten marknad for att motivera internationella aktorer att
etablera sig i Sverige. Darfor bor minst tre projekt inga i
ett svenskt forsdksprogram.

2. Minst ett projekt inom bantrafik

Jarnvags- sparvagns- och tunnelbaneprojekt har egen-
skaper som ldmpar sig val for OPS-I6sningar. Kombi-
nationen av att det finns stor potential i att anvanda
OPS-lésningar for bantrafikprojekt, och att behovet av
investeringar i jarnvdg, sparvdg och tunnelbana ar stort,
gor att atminstone ett av projekten i férséksprogrammet
bor omfatta ny- eller ombyggnation av bantrafik.

3. Bade statliga och regionala projekt

Manga av de stdrsta investeringarna i transportinfrastruktur
kommer under de ndrmaste dren ske pd regional niva,
for att mota det 6kande resandet med kollektivtrafiken.
Att dessa investeringar genomfors effektivt ar givetvis
lika viktigt som for de statliga projekten. Darfér bor dven
regionala kollektivtrafikprojekt kunna inkluderas i forsoks-
programmet.

4, Lar av erfarenheterna

Medan de svenska erfarenheterna av OPS-I6sningar ar
begransade har omfattande kunskap byggts upp éver
tid hos bade privata och offentliga aktérer i andra lander.

Som ett led i att underlatta erfarenhetsutbyte bor Sverige

bli medlem i europeiska investeringsbankens expertor-
gan for offentlig-privat samverkan, EPEC. Det bor ocksa
upprattas ett sarskilt organ med uppdrag att forbereda ett
svenskt forsdksprogram utifran internationella erfarenheter.

Detta arbete bor sarskilt véagledas av de praktiska erfaren-
heter som finns hos bade offentliga och privata aktorer.

Valet av vilka projekt som ska ingd i ett svenskt forsoks-
program maste bygga pa en noggrann analys av bade
samhallsekonomisk nytta och férutsattningarna for effekti-
vitetsvinster genom att involvera privat kapital. MTR ser att
flera svenska bantrafikprojekt kan lampa sig for OPS-16s-
ningar, inte minst den planerade utbyggnaden av Stock-
holms tunnelbana mellan Alvsjé och Fridhemsplan samt
Roslagsbanans férlangning till T-centralen i Stockholm.
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Utveckling som kraver
investeringar

Befolkningstillvaxt och 6kad bantrafik

De senaste tio dren har Sverige vuxit snabbt. | bérjan av
2017 passerade vi tio miljoner invanare och hade da blivit
drygt 800 000 fler 4n 2007. De kommande decennierna
vantas befolkningen fortsatta 6ka kraftigt. 2027 berdknar
Statistiska centralbyrdn att Gver 11 miljoner manniskor
bor i Sverige, omkring 2040 kommer vi vara 12 miljoner
svenskar och 2050 narmar vi oss 12,5 miljoner invanare.

Samtidigt som befolkningen vaxer i snabb takt okar
efterfragan pa det som kallas bantrafik, alltsa transporter
pa jarnvag, med spdrvdg och med tunnelbana, annu
snabbare. Det matt som brukar anvéndas ar transport-
arbete uttryckt i personkilometer, det vill sdga det sam-
manlagda antalet kilometer som manniskor transporterats
med ett transportslag.

2016 uppgick bantrafikens transportarbete till 15,5
miljarder personkilometer, att jdmféra med 10,2 miljarder
personkilometer 2000 — en 6kning med 52 procent. Det
innebdr att bantrafiken 6kat nastan tre ganger snabbare
an vagtrafiken sedan millennieskiftet. Framfér allt har den
regionala jarnvégstrafiken dkat. Under samma period

Figur 1. Befolkningsutveckling 1950-2016, prognos 2017-2050

okade befolkningen "bara”med 12,5 procent. En liknande
utveckling véntas fram till 2050, med en befolkningstill-
vaxt om drygt 24 procent och en annu stérre 6kning av
persontransportarbetet pd spar. Bara pa jarnvag berdknas
persontransportarbetet 6ka med dver 60 procent.’

| Sverige kommer vi alltsa bli allt fler som reser allt mer
med jarnvdg, sparvag och tunnelbana. Lagg dartill att dven
godstrafiken, som gar pa jarnvag, vantas dka ungefar lika
mycket som persontrafiken. Givet att manga delar av jarn-
vagsnatet och kollektivtrafiksystemen i de storre stdderna
redan idag har natt sitt kapacitetstak dr det uppenbart att
stora investeringar kommer att krdvas for att bygga ut den
svenska bantrafiken framgent. En fingervisning om vo-
lymen ges i Trafikverkets langsiktiga kapacitetsutredning,
dar myndigheten beddmer att investeringar pd mellan
450-550 miljarder kronor kravs for att bygga bort kapaci-
tetsbristerna pa jarnvag fram till 2050.?

Transportarbete i personkilometer

Det sammanlagda antalet kilometer som manniskor
transporteras med ett transportslag. Om tio passagerare
kliver pd en sparvagn som transporterar dem i tio
kilometer uppgar det utférda transportarbetet till 100
personkilometer (10 personer x 10 kilometer).

Befolkningsutveckling 1950-2016, prognos 2017-2050
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Figur 2. Utveckling persontransportarbete, bantrafik 1950-2016 (miljarder personkilometer)
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Figur 3. Jamforelse procentuell utveckling for persontrafikarbete med bantrafik och vagtrafik
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Staderna vaxer

Liksom pd manga andra hall i varlden dr det stdderna i
Sverige som vaxer, framfor allt de stdrre stdderna och
ndrliggande tatorter. De vaxer som ett resultat av dels
nettoinflyttning, dels fddelsedverskott. Koncentrationen
av befolkningen till stdderna dr en utveckling som pagatt
sedan mitten av 1800-talet och idag bor ndstan nio av tio
svenskar i en tatort. S& kommer det fortsatta. En stor del av
den vantade befolkningsékningen kommer ske i stdderna,
och sarskilt i storstadsregionerna. Ungefdr 70 procent av
den totala 6kningen berdknas koncentreras till Skane,
Vastra Gotaland och Stockholm (se figur 4).3

Stadernas attraktion ligger i mojligheterna till utbildning
och jobb, ett rikt socialt liv med kultur och néjen och
goda kommunikationer som gor det enkelt att rora sig till
och fran, och inom, staden.* For att mota befolkningstill-
vaxten kommer stdderna bade behova fértatas och vaxa
med nya omrdden. En stor utmaning blir darfor att knyta
samman de nya omrddena med befintliga stadsdelar dar
an fler kommer att bo, arbeta och roa sig. Samtidigt blir
det viktigt att knyta samman staderna med varandra ge-
nom téata, effektiva och tillférlitliga transporter. Satsningar
pa transportinfrastrukturen i allmanhet, och kollektiv-
trafiken i synnerhet, &r darfér ndédvandiga ndr stddernas
betydelse 6kar.

Uteblivna investeringar och
eftersatt underhall?

Under senare ar har fragan om investeringarna i svensk
transportinfrastruktur varit tillréckliga éver tid debatterats.
Exempelvis har det lyfts fram att investeringsvolymen som
andel av BNP har sjunkit stadigt sedan mitten av férra
seklet, samtidigt som transportarbetet 6kat.* Vad som &r
"ratt"niva ar svart att sdga, men det kan konstateras att
kapacitetstaket for bantrafiken natts pa flera hall samtidigt,
och mest akut dr situationen i storstadsregionerna.

Det rader dock ingen tvekan, eller oenighet, om att jarn-
vagsunderhallet dr eftersatt i Sverige. Réls som spruckit,
véxlar som frusit sonder och stallverk som brunnit upp
har orsakat forseningar och installda avgangar som drab-
bat manga manniskor. | Trafikverkets planeringsunderlag
for perioden 2018-2029 uppskattas kostnaden for att
atgdrda det eftersatta underhallet till 36 miljarder kronor,
da raknat utover de 156 miljarder kronor som behovs for
att bekosta det I6pande underhéllet under perioden.®
Det dr alltsa inte bara utbyggnaden av jarnvdg, sparvag
och tunnelbana som kraver investeringar.

Klimatutmaningen

Samhéllets klimatpaverkande utsldpp maste minska.
Sverige har htga ambitioner i klimatarbetet och riks-
dagen antog under 2017 en ny klimatlag och nya klimat-
mal, bland annat det langsiktiga malet att Sverige senast
ar 2045 inte ska ha nagra nettoutsldpp av vaxthusgaser
till atmosfaren. En av de viktigaste dtgdrderna for att klara
det malet dr att minska transportsektorns utslapp. Inrikes
transporter star for en tredjedel av de totala utsldppen
av vaxthusgaser i Sverige. Av dessa ar 90 procent utsldpp
fran vagtrafiken. Darfor ar det avgérande att minska
vagtransporterna och 6ka andelen resor med energi-
effektiv, grén, kollektivtrafik. Aven klimatutmaningen
driver sdledes behoven av investeringar for utbyggd
jarnvég, sparvag och tunnelbana i Sverige.

Investeringar for hallbara,
attraktiva stader

Utbyggnad av bantrafik innebar betydande investeringar,
déarfor ar det viktigt att betona vardet som mer jarnvag,
sparvdg och tunnelbana skapar for bade individen och
samhallet i stort. Grundlaggande &r givetvis tillganglig-
heten. For den enskildes vardagsliv ar det avgdrande att
kunna aka till jobbet, hdmta barnen pa férskolan och handla
mat. Genom att mojliggdra snabba, kapacitetsstarka trans-
porter starker investeringar i bantrafik tillgdngligheten
bdde inom och mellan stader och regioner. Ur ett sam-
hallsperspektiv dr det positivt, framfor allt for arbetsmark-
naden. Nar det blir enklare for ménniskor att pendla inom
och mellan stader och regioner dkar storleken, bredden
och rérligheten pa arbetsmarknaden. Forutsattningarna
for manniskor att hitta arbete, och for arbetsgivare att
hitta kompetens, dkar dérmed.? P3 liknande satt innebér
Okad tillganglighet att dven andra marknader kan fortatas
och forstoras och att utbudet av exempelvis utbildning
och fritidsaktiviteter inte behdver begrénsas av var man
bor eller arbetar. Det skapar attraktionskraft och tillvaxt.
God tillganglighet starker &ven den sociala héllbarheten
genom att brygga over bade fysiska och mentala barridrer
som kan upplevas mellan sdval stadsdelar som regioner.
Samhéllet knyts ihop, helt enkelt.

En ytterligare effekt av tillgdngligheten som utbyggd
jarnvég, sparvag och tunnelbana fér med sig ar béattre
forutsattningar for bostadsbyggande. En av de storsta
utmaningarna som féljer av befolkningsokningen och
urbaniseringen ar att tillgodose behovet av bostader.
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Figur 4. Relativ befolkningsutveckling 2013-2040, per kommun
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Figur 5. Jamforelse klimatpaverkan och energianvandning per personkilometer
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Investeringar i bantrafik skapar mojligheter for exploa-
tering och stadsutveckling i omraden som annars inte
hade varit lika attraktiva. Ett konkret exempel ar den
pagdende och planerade utbyggnaden av Stockholms
tunnelbana som ldgger grunden fér ndra 180 000 nya
bostader fram till &r 2035.°

Utbyggd bantrafik mojliggor ocksa fler klimatsmarta

resor. Jamfort med bil och buss ar de klimatpaverkande
utsldppen fran jarnvég, sparvadg och tunnelbana mycket
sma. Exempelvis orsakar en enda resa med bil i Stockholm
lika mycket koldioxidutslapp som 30 000 tunnelbaneresor
pa samma stracka. Det dr tack vare en kombination av
hog energieffektivitet och drift med 100 procent férnybar
el fran vind- och vattenkraft.'® Diagrammet ovan visar en
jamforelse mellan nagra olika transportslags energian-
vandning och klimatpdverkan per personkilometer.

Utdver bantrafikens klimatnytta, som &r global, bidrar
jarnvdg, sparvag och tunnelbana till en battre stadsmiljo
lokalt. Kollektivtrafiken i allmanhet, och den sparbundna
i synnerhet, ar vasentligt mer yteffektiv an biltrafiken.

En personbil tar till exempel upp tio ganger sa mycket
gatuyta per resande jamfort med en sparvagn.'’ Resor
med sparbunden kollektivtrafik bidrar darfor till minskad
trangsel och 6kad framkomlighet i staden. Nar fler reser
kollektivt skapas ocksa forutsattningar for de stads-
kvaliteter som manga uppskattar. Vid hallplatser och
bytespunkter samlas manniskor och skapar underlag
for butiker, caféer och restauranger — en levande stad.
Dessutom innebdr fler kollektivtrafikresor att behovet
av parkeringsplatser minskar, vilket frigor ytor for tatare
bebyggelse och fler grénomraden.

Vidare &r skillnaden mellan bantrafikens och biltrafikens
utsldpp av andra luftféroreningar och partiklar ndstan
lika stor som skillnaden nar det galler koldioxid. Saledes
bidrar ocksa bantrafik till en battre luftkvalitet och battre
hélsa. Ur hdlsosynpunkt har forskning dessutom visat att
den som dker kollektivt gdr och cyklar betydligt mer per
dag an den som dker bil.'"? Det innebdr vardagsmotion
som ger friskare stadsbor.
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Effektiviteten
brister




Effektivitetsbrister i transport-
infrastrukturprojekt

Staten, landstingen, kommuner och ndringslivet ldagger
arligen stora resurser pa nyinvesteringar och underhall
av transportinfrastrukturen. For transportpolitiken ar det
overgripande malet att sékerstalla en samhallsekonomiskt
effektiv och ldngsiktigt hallbar transportférsérjning for
medborgare och ndringsliv i hela landet. Samhallsekono-
misk effektivitet innebar att fa ut sa mycket samhalls-
ekonomisk nytta som majligt per satsad krona, exempelvis
kortare restider och minskade utslépp. En grundldaggande
forutsattning ar darfor god hushallning med resurserna,
vilket kommer bli an viktigare framgent. Befolkningsut-
vecklingen och klimatutmaningen driver namligen inte
bara investeringsbehov i transportsystemet, utan dven
inom andra samhéllsomrdden. Det handlar inte minst
om skolan, sjukvdrden och dldreomsorgen. Men nér det
galler resurseffektiviteten finns brister i svensk transport-
infrastruktur.

Figur 6. Jamforelse produktivitetsutveckling i olika sektorer
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Svag kostnadskontroll

Ofta okar kostnaderna for badde vdg- och jarnvagsprojekt
fran planeringsskedet till dess att de fardigstélls. Riksrevi-
sionen har i flera granskningar pavisat bristande planering,
underskattade behov av tilldaggsinvesteringar och svag
kostnadskontroll i statliga transportinfrastrukturprojekt.
Botniabanan ar ett exempel inom jérnvagen dar de sam-
manlagda kostnaderna blev 140 procent hégre én vad
som angavs infor beslutet att bygga banan.™

P& uppdrag av regeringen redovisade Trafikverket 2015
en uppfoljning av entreprenadkontrakt storre an 10 miljoner
kronor som avslutades under 2014. Fér de 158 kontrakten
som avslutades, med ett sammanlagt varde om cirka 10
miljarder kronor, uppgick kostnadsékningen i medeltal
till 21 procent.™

Lag produktivitet

Over en langre tid har produktivitetsutvecklingen i bygg-
och anldaggningsbranschen varit svag i Sverige (se dia-
gram).” | de tre senaste infrastrukturpropositionerna har
regeringen pekat ut kad produktivitet som en prioriterad
forbattringspunkt. Den ldga produktiviteten innebar ném-
ligen att kostnaderna for att bygga transportinfrastruktur
inte sjunker pa samma satt som i andra delar av samhallet.
Det blir alltsg, relativt sett, mindre och mindre infrastruktur
for pengarna.
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Bristande langsiktighet

For att transportinfrastrukturen ska fungera kravs under-
hall och reinvesteringar. | Sverige har alltfor lite resurser
satsats pa jarnvdagsunderhallet under lang tid, vilket nu
resulterat i en underhallsskuld som Trafikverket bedomer
kostar 36 miljarder kronor att dtgarda. Ett sa kraftigt efter-
satt underhall paverkar givetvis jarnvagens funktion nega-
tivt, och darmed aven nyttorna som kan komma samhallet
till del. Men det innebdr dven mer direkta ekonomiska kon-
sekvenser. | en eftersatt anldggning okar behovet av akut,
avhjalpande underhall vilket driver kostnader betydligt
mer &n planerat, forebyggande underhall. Bortprioriterat
underhadll idag ger alltsd dyrare underhall imorgon. Det &r
inte langsiktigt god hushallning med resurser.

Effektivitetsbristernas orsaker

For att kunna dka effektiviteten maste avstamp tas i en
analys av effektivitetsbristernas orsaker. Sedan ett antal ar
har Trafikverket en néstan helt renodlad roll som bestallare,
snarare an producent och utférare av byggnadsarbeten
och drift- och underhallstjanster. Eftersom projektering,
byggnation, drift och underhall genomférs som entrepre-
nader har formerna for, och utformningen av, upphand-
lingarna en avgorande betydelse for utfallet. Darfor ar det
logiskt att upphandlings- och entreprenadformerna dr en
viktig forklaring till effektivitetsbristerna.

Entreprenadformerna inom transportinfrastruktursektorn
kan delas in i tre huvudgrupper:

« Utforandeentreprenader: Utforandeentreprenader
har under lang tid varit den entreprenadform som
anvants mest vid investeringar i transportinfrastruktur.
Vid en utférandeentreprenad utgdr bestéllaren fran
en fardig projektering och entreprendrens uppgift ar
att leverera tydligt specificerade arbetsuppgifter for
att genomfora projektet. Entreprendrens ersattning
baseras ofta pa ett fast "styckpris’, exempelvis kronor
per meter rals.

» Totalentreprenader: | en totalentreprenad ar utgangs-
punkten en mer dvergripande beskrivning av projektet,
och bestallaren upphandlar en entreprenér som
genomfdr bdde projektering och byggande. Darmed
far entreprendren ett storre inflytande dver hur arbetet
planeras och utfors. For transportinfrastrukturprojekt
har totalentreprenader blivit vanligare i Sverige under
det senaste decenniet.
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« Funktionsentreprenader: Funktionsentreprenader,
som anvands i liten utstrackning i Sverige, kan sdgas
vara en vidareutveckling av totalentreprenader med
ytterligare utvidgat dtagande for entreprendren. Utdver
projektering och byggande ingdr normalt ocksa under-
hall i upphandlingen. Bestallarens fokus ligger pa att
fa en viss funktion eller tjanst levererad, istéllet for ett
detaljerat utforande.

Under kategorin funktionsentreprenader ryms ocksa
upphandlingar som bygger pa annu storre dtaganden for
entreprenoren. Till en funktionsentreprenad kan ocksa ett
langsiktigt ansvar for drift och underhall knytas, vilket ger
entreprendren ett helhetsansvar for ett projekt dver tid.
Dérutdver kan dven ansvaret for finansiering av projektet
ldggas dver pa entreprendren, en 16sning som brukar
bendmnas offentlig-privat samverkan, eller OPS.

Utférandeentreprenadernas dominans har av Statens
vdg- och transportforskningsinstitut (VTI) lyfts fram som
en forklaring till den 1dga produktiviteten i bygg- och an-
ldaggningsbranschen.’® Incitamenten att hitta effektivise-
ringar genom nya tekniska l6sningar och nya arbetssatt
arnormalt ldga i utférandeentreprenader eftersom det
rentav riskerar att leda till lagre ersédttning fran bestallaren.
Det har ocksa framhallits att anvandandet av utférande-
entreprenader, som naturligt separerar projektering och
byggnation fran drift och underhall samt ofta fokuserar
pa ldgsta pris, skapat kortsiktighet och svaga incitament
att bygga hallbart.”

En ytterligare faktor som ofta lyfts fram som del av forkla-
ringen till den ldga produktiviteten ar bristande konkurrens
i bygg- och anldggningsbranschen. Aven om det &r svart
att sdga vad som ar tillrdcklig konkurrens ar den grund-
ldggande utgangspunkten for all upphandling att ju
fler anbudsgivare, desto lagre kostnad kan bestéllaren
forvanta sig. Upphandlingar av svenska anldaggnings-
projekt kdnnetecknas dock av relativt fa lamnade anbud,
det géller sarskilt stora och komplexa projekt.'
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Battre upphandlingar

Mot bakgrund av bristerna i traditionella upphandlings-
och entreprenadformer har antalet totalentreprenader
blivit fler, sdrskilt for projekt som upphandlas av Trafik-
verket. | myndighetens strategi for 6kad effektivitet ar
upphandlingar med stérre och mer langsiktiga ataganden
ett viktigt verktyg.”” Utifrdn MTR:s erfarenheter, som spanner
fran operatorsrollen till helhetsansvar for projektering,
byggnation, drift och underhall, ar det ratt vdg att ga.
Aven om férutsattningarna skiljer sig &t i varje projekt ar
var erfarenhet av bantrafikutbyggnad att ju storre delar
som upphandlas samlat och ldngsiktigt, desto battre blir
forutsattningarna for ett effektivt genomférande. Likasa
spelar frihetsgraden for leverantdren att utforma anldgg-
ningen in — ju storre flexibilitet, desto battre forutsattningar
for leverantoren att optimera anldggningens utformning
ur bade ett produktivitets- och kvalitetsperspektiv. Det
gaéller sarskilt stora och komplexa projekt.

Det dr dock viktigt att valet av upphandlings- och entrepre-
nadform féregas av en noggrann analys av vilken genom-
forandemodell som lampar sig bast for varje enskilt projekt.
Under vissa forutsattningar kan en utférandeentreprenad
vara en mer andamalsenlig upphandlingsform for att uppna
hog effektivitet dn exempelvis en funktionsentreprenad.
Darfor ar det positivt att Trafikverket infor planeringen av
investeringar i transportinfrastrukturen under perioden
2018-2029 fatt i uppdrag av regeringen att infor beslut om
upphandlingar gora en bred analys av vilken genom-
forandemodell som ger storst effektivitet, nytta och som
uppmuntrar till innovation i anldggningsbranschen.?
Med ratt modell for ratt projekt kan effektiviteten oka.

Privat kapital ett verktyg
for okad effektivitet

Finansiering av investeringar i transportinfrastruktur har i
Sverige, liksom i mdnga andra lander, traditionellt skett
med anslag 6ver offentliga budgetar. | takt med att
upphandlings- och entreprenadformerna utvecklats till
att omfatta allt stérre och mer langsiktiga dtaganden
for entreprendrerna har ocksa mojligheten att inkludera
projektfinansiering som en del av dtagandet 6ppnats upp.

| Sverige har denna mojlighet anvants i mycket be-
gransad omfattning. Regeringen tillsatte dock 2016 en
kommitté med uppdraget att utreda forutsattningarna
for att involvera privat kapital i finansieringen av statlig
transportinfrastruktur (se vidare s. 27).

Privat kapital kan involveras i transportinfrastrukturprojekt
genom olika former av offentlig-privat samverkan (OPS).
Internationellt anvdnds vanligen termen Public Private
Partnerships (PPP). Det finns flera varianter av OPS-l6sningar,
men i grunden handlar det om ett langsiktigt kontrakt
mellan en offentlig bestallare och en privat part avseende
tillhandahallandet av en infrastrukturtjanst, snarare dn en
anldggning. Relationen mellan den offentliga och den
privata parten kan se olika ut nar det galler organisering
och ersattningsmodell, en grundlaggande likhet ar dock
att det slutgiltiga ansvaret for att infrastrukturtjansten ska
tillhandahallas finns kvar i offentlig sektor, det ar alltsa
inte frdgan om privatisering. Efter att ett OPS-avtal 16pt
ut ar det den offentliga bestéallaren som dger de anlagg-
ningar som projektet omfattar, och ansvarar for dess drift
och underhall.

Den vanligaste formen av OPS inom transportinfrastruktur
ar sa kallad kontrakts-OPS. Den offentliga bestéllaren

och den privata motparten, ofta ett sarskilt upprattat
projektbolag, ingar da ett avtal som innehaller uppdrags-
beskrivning av vad som ska levereras under avtalstiden,
primart i termer av funktionalitet, ersattningsformer samt
fordelning av ansvar och risker mellan parterna. Nar det
galler involveringen av privat kapital, och hur det bidrar till
okad effektivitet i projektet, handlar det framfér allt om
dverbryggningsfinansiering, snarare an slutfinansiering.
Dessa tva begrepp ér viktiga att sarskilja.

Slutfinansiering och 6verbryggnings-
finansiering

Slutfinansiering av projekt avser hur den totala kostnaden
for ett projekt i slutdndan betalas av intékter. Det kan

till exempel handla om biljettintakter, banavgifter eller
skatteintakter. Vid utbyggnad av transportinfrastruktur
uppstar stora utgifter, och ett stort kapitalbehov, i bygg-
nationsfasen. Samtidigt kan slutfinansieringen utga fran
inkomster och intdkter som forst uppstar nér anlaggningen
ar klar. For att 6verbrygga detta tidsmassiga glapp kan
olika finansieringsmetoder anvdndas, framfor allt olika
typer av 1an. Det dr detta som avses med dverbryggnings-
finansiering.
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"l en OPS-l6sning samlas stora delar
av ett projekt i ett och samma kontrakt
som normalt I6per dver en tidsperiod
om mellan 20 till 40 ar”

| OPS-l6sningar innebér oftast entreprendrens finansie-
ringsatagande att bistd med dverbryggningsfinansiering
i olika hog utstrackning. For att tacka kapitalbehovet for
hela eller delar av byggnationsfasen kan projektbolaget
investera eget kapital eller ta upp Ian pa den privata
kapitalmarknaden. For att slutfinansiera projektet kopplas,
genom avtalet mellan bestéllaren och projektbolaget, en
ersattning, (eller intaktsstrom), till bolaget. Tva huvudtyper
av ersattningar forekommer i OPS-l6sningar: tillganglig-
hetsbaserad ersattning och efterfrdgebaserad ersattning.

Tillgdnglighetsbaserad ersattning

Tillgénglighetsbaserad ersattning kan liknas vid en slags
hyra som projektbolaget erhaller for att infrastrukturtjansten
tillhandahalls. Efter fardigstallandet av en anldggning be-
talar bestéllaren, via anslag, ut en kontinuerlig erséattning
till projektbolaget. Storleken pd erséttningen &r avtalad pa
forhand med utgangspunkt i entreprendrens anbud, vilket
ger bestallaren ett forutsagbart "fast pris”for projektet dver
tid. Det ar ocksa vanligt att bestéllarens ersattning kopplas
till olika indikatorer, exempelvis punktlighet. P4 sa satt
skapas tydliga incitament fér entreprendren att vélja bade
kostnadseffektiva och langsiktigt kvalitativa [6sningar nér
det géller utformningen av en anldggning.
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Efterfragebaserad ersattning

Efterfrdgebaserad erséttning baseras pa hur mycket
infrastrukturen nyttjas. Bestallaren betalar da ersattning till
projektbolaget beroende pa, exempelvis, antalet resendrer.
Bestallarens underliggande slutfinansiering av den efter-
fragebaserade ersattningen kan utgoras av generella skatte-
intékter, en modell som brukar kallas “skuggtullar’, men
bestallaren kan ocksa ta ut brukaravgifter for att finansiera
hela eller delar av ersattningen.

En annan mojlighet for bestéllaren ar att inte betala ut
nagon ersattning alls, utan istallet avtala om att ge projekt-
bolaget ratt att ta ut brukaravgifter fran de som anvander
infrastrukturtjansten. Det handlar dd om en koncessions-
|6sning och kan i praktiken till exempel avse ratt att salja
biljetter och satta priser.

Efterfrdgebaserade ersattningar skapar & ena sidan starka
incitament for projektbolaget att erbjuda en s attraktiv
infrastrukturtjanst som majligt. A andra sidan finns det en
risk att alltfor fa nyttjar infrastrukturen och att projekt-
bolaget darmed inte kan tacka sina kostnader. Av just denna
senare anledning har den internationella trenden gatt mot
att alltfler OPS-I6sningar genomfors med tillgéanglighets-
baserad ersattning, snarare an efterfragebaserad.



Effektivare projekt med privat kapital

Med ratt upphandlings- och entreprenadform kan stora
effektivitetsvinster dstadkommas i ett helt anslagsfinan-
sierat projekt. | manga fall kan dessa forstarkas ytterligare
genom att entreprendren i en OPS-16sning satsar eget
kapital och/eller tar upp egna l&n for Gverbryggnings-
finansieringen i projektet.

| en OPS-16sning samlas stora delar av ett projekt i ett och
samma kontrakt som normalt I6per éver en tidsperiod om
mellan 20 till 40 ar. Efter att avtalet |6pt ut dtergdr ansvaret
for drift och underhall till den offentliga bestallaren, som
ocksa dger anldggningen. Det langsiktiga ansvaret for
projektet som helhet innebar att entreprendren har starka
incitament, och majligheter, att fran borjan utforma pro-
jektet for att sakerstalla hdgsta mojliga kvalitet, till lagsta
mojliga totalkostnad sett dver hela dess livslangd. Det kan
i praktiken exempelvis innebdra att ndgot dyrare 16sningar
véljs i byggnationsfasen, men som dver tid ger vasentligt
lagre drift- och underhdllskostnader. Vidare skapas incita-
ment for entreprendren att uppratthalla ett kontinuerligt
underhall som sdkerstédller anldggningens kvalitet och
driftsdkerhet.

| OPS-l6sningar med tillganglighetsbaserad ersattning
avtalas vanligtvis att ersattningarna forst borjar betalas ut
nar transportldsningen kan tas i bruk. Det skapar drivkrafter
att fardigstalla projekt sa fort som majligt. Detsamma géller
nar projektbolag ges ratt att ta ut brukaravgifter — ju tidigare
transportlésningen kan tas i drift, desto tidigare kommer in-
takterna. For samhdllet innebdr ett snabbt fardigstallande att
nyttorna av transportldsningen kommer medborgarna och
naringslivet till gagn sa fort majligt. Att fardigstalla projekt
enligt tidplan, eller snabbare, &r ocksa en viktig faktor for att
undvika férdyrningar. Ofta innebadr férseningar merarbete
som driver kostnader.

Kombinationen av ett flexibelt helhetsatagande med
incitamenten for hog kvalitet, 1ag totalkostnad och snabbt
fardigstallande ar i sin tur en drivkraft och maojlighet fér en-
treprendren att hitta nya, innovativa och kostnadseffektiva
tekniska losningar eller arbetsmetoder. Vardet av sddana
innovationer skapar dels véarde i det enskilda projektet,
men kan ocksa bidra till att utveckla produktiviteten inom
hela bygg- och anldggningsmarknaden.

Aven sjalva organiseringen av OPS-lésningar ger férdelar.
Med ett projektbolag vars enda uppgift ar att projektera,
bygga och driva den specifika transportldsningen skapas

MTR - Effektivare infrastrukturprojekt for ett Sverige som vaxer 19



ett tydligt fokus och tydligt resultatansvar. | och med att
projektbolaget ofta tar upp 1an av externa langivare starks
ocksa den I6pande granskningen och externa uppféljningen
av projektet. Det bidrar till att projekt fardigstalls i tid, och
enligt budget.

Slutligen kan OPS-l6sningar 6ppna upp fér en okad
konkurrens i upphandlingen av projekt. Stora, ldngsiktiga
ataganden kan visserligen vara svara for mindre, natio-
nella, aktorer att svara upp mot. Darfér hdavdas ibland att
OPS-losningar leder till sémre konkurrens. Men faktum
ar att OPS-16sningar, genom att attrahera fler interna-
tionella aktorer, kan bidra till 6kad konkurrens inom
framfor allt bygg- och anldaggningsmarknaden. Under
2016 lamnades till exempel i genomsnitt 3,5 respektive
tre anbud till Trafikverket for jarnvags- och vagprojekt
med hogre kalkylkostnad &n 500 miljoner kronor.?' Som
jamforelse lamnades mellan fyra och fem anbud for de
projekt som upphandlades med OPS-I6sningar i Norge
i borjan av 2000-talet.

Fler fordelar med OPS-losningar

Att involvera privat kapital i transportinfrastrukturprojekt
genom OPS-16sningar ar framfor allt ett verktyg for kad
effektivitet. Men det finns dven andra férdelar. Som en
foljd av att OPS-avtal ofta omfattar ett projekts alla faser
tydliggors den offentliga bestéllarens och den privata
motpartens samlade ekonomiska dtaganden over hela
projektets livscykel frdn dag ett. | dagslédget ar den svenska
langsiktiga planeringen och finansieringen av transport-
systemet tydligt uppdelad mellan en planerings-, inves-
terings- och byggnationsfas & ena sidan och en drift- och
underhadllsfas & andra sidan. Varken infér beslut om nya
investeringar eller i uppféljiningarna av genomférda in-
vesteringar anges normalt de totala kostnaderna for bade
byggnation och drift- och underhall. Med OPS-I6sningar
skulle darmed transparensen och forutségbarheten kring
totalkostnaderna kunna 6ka, och beslutsunderlagen och
uppfdljiningen kunna bli battre.

Med OPS-16sningar fordndras ocksa utgifterna for den
offentliga bestallaren i jamférelse med traditionella finan-
sieringslésningar. | huvudsak finansieras transport-
infrastrukturprojekt i Sverige med anslagsmedel i takt
med att utgifterna uppstar. Dessa utgifter skrivs av direkt,
och budgetbelastningen blir darfor stor i byggnationsfasen.
Nar anldaggningen ar fardigstélld finansieras sedan drift,
underhadll och reinvesteringar pd samma sdtt med an-
slagsmedel arligen under anldggningens hela livslangd.

Exakt hur en OPS-16sning paverkar den offentliga bestélla-
rens budget kan variera. Med den vanligaste ersattnings-
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formen, tillganglighetsbaserad ersattning, belastas inte
bestdllarens budget forrdn anldggningen tas i drift. Forst
da borjar den samlade erséttningen, som bygger pa

hela dtagandet, betalas ut, normalt via anslag. Darige-
nom undviker bestéllaren de stora initiala utgifterna for
byggnationsfasen. Denna jdmnare fordelning av utgif-
terna over tid innebar dels en bdttre matchning med nar
anldggningens nyttor tillfaller samhallet, dels mojliggors
att fler projekt kan startas upp och genomféras parallellt.
Med traditionell anslagsfinansiering innebar direktav-
skrivningen att angeldgna projekt kan behdva skjutas
upp for att inte belastningen pa budgeten ska bli alltfor
hog under enskilda ar. Det ar dock viktigt att betona att
det inte skapas nagot utdkat offentligfinansiellt utrymme
genom OPS-16sningar, det handlar enbart om en jamnare
fordelning av utgifter Gver tid.

| figurerna pa ndasta sida illustreras skillnaden i budgetbe-
lastning for den offentliga bestdllaren mellan traditionell

anslagsfinansiering och ett OPS-projekt med tillganglig-

hetsbaserad ersattning.

Finansieringskostnaden med privat kapital

| den svenska debatten om finansiering av transportinfra-
strukturprojekt lyfts aterkommande att OPS-16sningar
innebdr hdga finansieringskostnader. Detta som en
foljd av att projektbolaget ofta lanar upp kapital for att
tdcka hela eller delar av dverbryggningsfinansieringen.
Réntekostnaderna som da uppstar hdvdas vara sa mycket
hogre an om den offentliga bestéllaren sjalv tagit upp
ldnen att involveringen av privat kapital inte ar lamplig
— ett argument som ofta uttrycks med formuleringen
"staten lanar alltid billigast”.

Finansieringskostnaden for privata projektbolag ar inte
direkt jdmforbar med statens finansieringskostnad. Utfallet
beror i hog grad pa hur risk- och ansvarsférdelningen
mellan den offentliga bestallaren och den privata mot-
parten utformas. Det forekommer dock rakneexempel i den
svenska debatten som pekar pa mycket hdga finansie-
ringskostnader i OPS-16sningar. Till exempel har Riksgalden
varnat for uppemot néra 70 procents fordyrning av projekt,
jamfort med statlig upplaning. Problemet med dessa
rakneexempel dr att de utgar fran fiktiva projekt som antas
finansieras till 100 procent av det privata projektbolaget.
Det ar ovanligt, ofta omfattar entreprendérens finansie-
ringsatagande enbart en del av totalkostnaden. Som en
fingervisning kan den MTR-ledda utbyggnaden av Sydneys
tunnelbana ndmnas (se vidare s. 25). Dar finansierar den
offentliga bestéllaren 80 procent av projektet, medan pro-
jektbolagets dtagande galler resterande 20 procent.



Jamforelse offentlig budgetbelastning

Offentlig budgetbelastning, anslagsfinansiering

Arlig utgift
A
Tid
Planeringsfas Byggnationsfas Drift och underhall
Offentlig budgetbelastning, OPS-16sning med tillganglighetsbaserad ersattning
Arlig utgift
A
OPS-avtalets |6ptid
A
4 A
= = Tid
Plane-  Byggnationsfas Ersattning till projektbolaget enligt OPS-avtalet Fortsatt drift och underhall
ringsfas i offentlig regi
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Rakneexempel, byggkostnad

Rékneexemplen nedan utgar fran Riksgaldens instruktion till berakning
av finansieringskostnaden i OPS-projekt, se bilaga. Berdkningarna ger
en férenklad bild av finansieringskostnaden, men fyller en funktion som
pedagogiska exempel.

Exempel 1. Riksgaldens exempel, 100 % privat finansiering

BYGGKOSTNAD FNANSERNG | AMORTERING L6PTID

10 miljarder kronor 100 % privat (90% lan, 10% eget kapital) Rak amortering 25 ar
UPPLANINGSRANTA, UPPLANINGSRANTA, AVKASTNINGSKRAV
STATEN PROJEKTBOLAG EGET KAPITAL BOLAGSSKATT
5% 4% 12 % 22 %
Totalkostnad, OPS 16,65 miljarder kronor

Totalkostnad, statlig upplaning 11,95 miljarder kronor
Procentuell skillnad 39,33 %

Exempel 2. 75 % offentlig finansiering, 25 % privat finansiering

75 % offentlig
25 % privat (90% lan, 10% eget kapital)

UPPLANINGSRANTA, UPPLANINGSRANTA, AVKASTNINGSKRAV
STATEN PROJEKTBOLAG EGET KAPITAL R ]
1,5 % 4 %

12 % 22 %

10 miljarder kronor Rak amortering 25 ar

Totalkostnad, OPS 13,125 miljarder kronor
Totalkostnad, statlig upplaning 11,95 miljarder kronor
Procentuell skillnad 9,83 %

Exempel 3. Justerade antaganden

BYGGKOSTNAD [ FNANSIERING | AMORTERING L6PTID

75 % offentlig
25 % privat (90 % lan, 10 % eget kapital)

UPPLANINGSRANTA, UPPLANINGSRANTA, AVKASTNINGSKRAV
STATEN PROJEKTBOLAG EGET KAPITAL BOLAGSSKATT
e 8%

25% 22 %

10 miljarder kronor Rak amortering 25 ar

Totalkostnad, OPS 12,53 miljarder kronor
Totalkostnad, statlig upplaning 11,95 miljarder kronor
Procentuell skillnad 4,88 %
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Om man anvander samma berdkningsmetod och an-
taganden som Riksgdlden, férutom att projektbolaget
finansierar hela projektet, blir resultatet ett annat. For ett
projekt med en byggkostnad pé 10 miljarder kronor som
genomfdrs med en OPS-16sning dér staten finansierar 75
procent via lan och det privata projektbolaget finansierar
resterande 25 procent ar skillnaden i totalkostnad knappt
10 procent jamfort med statlig Idanefinansiering av hela
projektet (se rakneexempel 2). Om man dessutom justerar
ned Riksgaldens val tilltagna antaganden om bade ranta
och avkastningskrav for projektbolaget till rimligare nivaer
visar rakneexemplet en skillnad i totalkostnad pa under
fem procent (se rakneexempel 3).

Skillnaden i totalkostnad som trots allt kvarstar beror pa
att offentliga aktorer normalt kan Idna upp kapital till lagre
ranta an privata aktorer. Detta for att offentliga aktorer
kan dra nytta av sin beskattningsratt, och darmed uppna
en mycket hog kreditvardighet. Den svenska staten har
till exempel hdgsta mojliga kreditvardighet. Skillnaden

i Idnevillkor ar emellertid inte en faktor som talar emot
OPS-I6sningar, snarare tvartom. Med ratt férdelning av

Figur 7. Antal OPS-projekt per land i Europa, 2012-2016

Antal OPS-projekt perioden 2012-2016

offentligt och privat kapital kan bade férdelarna med be-
stdllarens laga finansieringskostnader, och effektivitetsin-
citamenten som uppstar nar entreprendren involveras,
tas tillvara. Fragan om finansieringskostnaden &r darfor
en av flera aspekter att ta hansyn till ndr OPS-I6sningar
utformas. Men det dr inte huvudfragan.

Erfarenheter

OPS-16sningar anvands frekvent runt om i varlden. Bara i
Europa slots 69 avtal under 2016, i tio olika lander, till ett
sammanlagt varde om 12 miljarder euro. Precis som de
senaste dren slots flest avtal i Storbritannien och Frankrike
(se 6versikt for perioden 2012-2016 i figuren nedan).
Elva av avtalen omfattade transportinfrastrukturprojekt.
Fa OPS-projekt har 16pt hela sin kontraktstid, men |6pande
utvarderingar har visat att projekten praglas av ett starkt
livscykelperspektiv, hdller budget, kortar byggtiden och
okar innovationsgraden.” Nedan presenteras ndgra av de
bantrafikprojekt som genomforts i Europa under senare ar.

120

100

80

60

40

20

0

& & O e &S
& N\ C A X
Q NA X Q) Q O
IO (_)Q@

\ R AN
& @ <P
& &
o® N

Kalla: Epec (2016)

o O .
@) QO 2
NN 9

MTR - Effektivare infrastrukturprojekt for ett Sverige som vaxer 23



Ny hoghastighetsjarnvag i Frankrike

Nar det galler OPS-l6sningar for jarnvag utmarker sig Frank-
rike med tre stora projekt som alla fardigstalls och tas i drift
under 2017. Som en del av en ambitiods utbyggnadsplan for
den franska hoghastighetsjarnvagen har avtal mellan staten
och privata entreprendrer slutits for strackorna:*

Le Mans — Rennes (180 km). Kontraktets varde uppgar till
3,4 miljarder euro och omfattar projektering, byggnation
och underhall. Projektbolaget erhaller tillganglighetsba-
serad ersdttning fran franska staten. Slutfinansieringen
bestar av banavgifter som staten tar ut.

Nimes — Montpellier (60 km). Kontraktets varde uppgar
till 1,8 miljarder euro och omfattar projektering, bygg-
nation och underhadll. Projektbolaget erhdller tillgang-
lighetsbaserad ersédttning fran franska staten. Slutfinan-
sieringen bestdr av banavgifter som staten tar ut.

Tours — Bordeaux (303 km). Kontraktets varde upp-
gar till 7,8 miljarder euro och omfattar projektering,
byggnation, underhall och drift av hdghastighetsjarn-
vagen. Avtalet for denna stracka innefattar, till skillnad
fran ovriga tva projekt, ratt for projektbolaget att ta ut
brukaravgifter.

En utvdrdering av projekten som helhet later sig inte géras
forran respektive kontrakt 16pt ut. Det kan dock konstateras
att alla projekt hallit sdval tidplan som budget i byggna-
tionsfasen. | det sammanhanget bor det sérskilt ndamnas
att tiden for byggnation av den drygt 30 mil Idnga strackan
mellan Tours och Bordeaux avtalades till sex ar 2011,

ett offensivt mal som uppndaddes i juli 2017 nar trafiken
kom igang. Det har kravt nya angreppssatt. Ett exempel
aren ny typ av brofundament som tagits fram for de
250 broar som byggts dver jarnvagen, for annan trafik.
Fundamenten designades sé att de kunde produceras

i forvdg, i en standardiserad process, vilket mojliggjort
att broar kunnat byggas sa snabbt som pa tvd manader.
Fundamenten kraver ocksd minimalt med underhall, en
nodvandighet for att projektbolaget ska kunna uppna
kravet pa driftsdkerhet i avtalet med bestallaren — max
120 minuter driftbortfall per ar.?
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Forlangd tunnelbana i Madrid

Madrids flygplats ar en av de mest trafikerade i Europa.

| anslutning till att flygplatsens fjdrde terminal ppnades
2006 inleddes ocksa en forldngning av tunnelbanan for
att forbattra mojligheterna att resa med kollektivtrafik till
flygplatsen. Byggbolaget FCC och banken Caja Madrid
vann upphandlingen med sitt gemensamma anbud, i
konkurrens med fem andra konsortier. OPS-kontraktet
omfattar byggnation och 20 ars underhdll av den nya
tunnelbanestréckningen. Driften skots av staden Madrid,
precis som i dvriga tunnelbanesystemet. Projektbolaget
som FCC och Caja Madrid har upprattat har dock, genom
ett koncessionsavtal, givits ratt att ta ut en extra biljettavgift
som resenadrer till och fran flygplatsen betalar.”® Slutfinan-
sieringen av projektet bestar alltsd av brukaravgifter.

Den 2,5 kilometer langa forlangningen av tunnelbanans
linje 8 stod klar efter drygt ett halvar, och redan under det
forsta aret i drift reste dver 1,6 miljoner manniskor till och

fran terminal 4 med den nya tunnelbanestrackningen.?”

Sparvagsutbyggnad i Nottingham

Nottinghams sparvag har fardigstallts i tva etapper under
2000-talet, bada gdngerna genom OPS-l6sningar. Den forsta
delen av sparvdagen 6ppnades 2004 och ledde till ett mar-
kant 6kat kollektivtrafikresande i staden under de féljande
aren. Mot bakgrund av denna framgang och som ett led

i stadens fortsatta utveckling inleddes utbyggnaden av
17,5 kilometer ny sparvag under 2012. Upphandlingen
vanns av Tramlink Nottingham, ett konsortium bestdende
av féretagen Vinci, Meridiam, Alstom, InfraVia, Keolis och
Wellglade. Kontraktet omfattade ett helhetsatagande for
design, byggnation, underhall och drift av de nya strack-
ningarna samt dven drift av den befintliga sparvagen. Det
konsortium som vann helhetsatagandet fér sparvagens
forsta etapp lamnade dven anbud pa etapp tva, men forlo-
rade alltsa. Darmed sades ocksa det tidigare OPS-kontraktet
upp i fortid.»®

Tramlink Nottinghams intakter bestdr av en kombination
av tillganglighetsbaserade ersattningar och intakter fran
biljettforsaljning (koncession). Utbyggnaden av sparvéagen
slutfordes 2015, till en kostnad om ndra sex miljarder kronor,
och OPS-kontraktet l6per dver 23 &r. Med den andra etap-
pen fardigstalld har Nottingham nu 32 kilometer sparvag,
med 51 hallplatser, som anvands av dver 16 miljoner
resendrer arligen.?



Nordiska erfarenheter

For svenskt vidkommande dr det sarskilt intressant att
notera de finska och norska erfarenheterna av OPS, givet
att bygg- och anldaggningsmarknaden delvis &r gemensam
for de nordiska landerna. | Finland ingick staten 1997 ett
forsta OPS-avtal med en privat entreprendr for utbyggnad
av motorvdagen mellan Jarvenpda och Lahti. Véagen fardig-
stalldes 1999, ett ar fore tidplanen i kontraktet. Ett avgérande
skal for OPS-I6sningen var att projektet kunde tidigare-
ldggas med minst fem ar jamfort med ett genomférande
med traditionell anslagsfinansiering. Det finska Vagverket
(numera Trafikverket) har uppskattat den samhallseko-
nomiska vinsten av tidigareldaggningen till omkring 60
miljoner euro, till foljd av restidsvinster, 6kad trafiksékerhet,
och minskad miljopdverkan.®® Efter detta forsta projekt har
ytterligare tva motorvagsutbyggnader genomforts som
OPS-l6sningar, med fortsatt gott resultat.”'

Aven i Norge har OPS-l&sningar anvants for tre vagprojekt.
Dessa ingick i ett forsoksprogram som startade 2001. Mot
bakgrund av de goda erfarenheterna fran férséksprogram-
met har den norska regeringen formulerat ett ramverk
for fortsatt anvandning av OPS och ska upphandla
ytterligare tre vagprojekt — en process som nu pagar.*?
Aven fér andra projekt som ingdr i den norska nationella
transportplanen for perioden 2018-2029 kommer OPS att
Overvdgas som genomférandemodell

Arlandabanan

| Sverige ar erfarenheten av OPS-l6sningar for transport-
infrastrukturprojekt begrénsad. Hittills har endast ett
projekt genomforts - Arlandabanan. 1994 ingick svenska
staten OPS-avtalet med ett konsortium bestdende av
de svenska foretagen NCC, Siab och Vattenfall samt da
brittiska GEC Alstom och Mowlem. Under byggnationen
ansvarade NCC och SIAB for alla bygg- och anldaggnings-
arbeten samt kontaktledningar. Mowlem levererade
spar och vaxlar medan GEC Alstom byggde tdgen och
levererade signal- och telesystem. 1999 invigdes banan,
och fram till 2040 har projektbolaget ratt att bedriva
trafiken och ta ut brukaravgifter, primart genom biljett-
forsaljining.

2016 granskade Riksrevisionen OPS-l6sningen for Arlan-
dabanan. I granskningen konstateras att OPS-I6sningen
i huvudsak fungerat val. Banan fardigstalldes i stort sett
enligt tidplan och ersadttningsmodellen ger starka inci-
tament for projektbolaget att bedriva trafiken med stor
driftsékerhet och punktlighet. Ersdttningsmodellen har
ocksa inneburit att staten avlastats en betydande del av
slutfinansieringen, vilket var en av bevekelsegrunderna
for att valja OPS-l6sningen. Dock, visar Riksrevisionen,
skulle sannolikt den samhaéllsekonomiska nyttan varit
storre om en tillgdnglighetsbaserad ersattningsmodell
valts.®* Troligen hade biljettpriserna da varit nagot lagre,
med fler resande som foljd. Det visar pa vikten av att
gbra noggranna samhallsekonomiska kalkyler utifrdn de
fordelar och nackdelar som finns med olika avtalskon-
struktioner.

MTR:s erfarenheter

Effektivitet i fokus - Sydneymodellen

Miljonstaden Sydney i Australien ar en av varldens mest
bilberoende stader. Det sdgs ha varit en forklaring till att
staden inte behovt ett tunnelbanesystem. Men staden
vaxer fort, vilket gjort att delstaten New South Wales tankt
om. Delstaten forvédntas vaxa fran dagens omkring atta
miljoner invanare till tio miljoner de kommande tva de-
cennierna. ldag bor fem miljoner bara i Sydney, och staden
kommer att vaxa i takt med delstaten. Prognoser visar att
stadens nordvastra delar, Sydney North West, kommer att
fa ett par hundra tusen nya invanare de narmaste artion-
dena. Det stéller hoga krav pa transportinfrastrukturen och
Sydneybornas maojligheter att resa kollektivt.

For att mota befolkningstillvaxten bygger delstaten nu
Australiens forsta tunnelbanesystem. "Metro North West”
ar det forsta delprojektet av tre som tillsammans kommer
att utgodra Sydneys nya tunnelbanesystem. Projektet
innefattar ombyggnation av en befintlig pendeltags-
stracka till tunnelbana samt nybyggnation av 36 kilometer
tunnelbana med &tta nya stationer och plats for 4000
pendlarparkeringar. Kostnaden for projektet berdknas till
46 miljarder kronor — nastan dubbelt sd mycket som den
pagdende utbyggnaden av Stockholms tunnelbana.®
De forsta tagen kommer att avga redan under 2019.
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Figur 8. Projektgenomférande i fyra delar

DEL 1 DEL 2
ANLAGGNINGS-

ARBETEN, PAKET A

DEL 3

FORBEREDANDE
ARBETE

Detaljplanering,
rivningsarbete,
miljéprévning etc.

Tunnelborrning samt
forberedande arbete
for stationerna.

Genomforandet av projektet har av delstaten delats upp i
fyra delar, se figur 10.

Del 1-3 har stora likheter med hur transportinfrastruktur-
projekt normalt genomfors i Sverige. Bestallaren, det vill
sdga delstaten, tar ansvar for de offentliga planeringspro-
cesserna och upphandlar "enklare” utférandeentreprenader
for valdefinierade rivnings- och anldggningsarbeten.
Dessa delar finansieras helt med anslag. | projektets fjarde
del, som omfattar sjalva infrastrukturtjansten, har delstaten
upphandlat en OPS-16sning av ett privat konsortium
som MTR leder. Helhetsdtagandet innefattar byggnation
och upprustning av stationer och depaer, utveckling av
tekniska system samt drift och underhall av hela tunnel-
banan i 15 ar. Projektbolaget finansierar ocksa hélften av
investeringskostnaden for projektets fiarde del. Vid viktiga
milstolpar i byggnationsfasen betalar delstaten ut ersatt-
ning till projektbolaget, och under driftsfasen erhaller
projektbolaget tillgdnglighetsbaserad ersattning. Genom
att involvera projektbolaget i finansieringen har starka
incitament for kostnadskontroll och ett snabbt genom-
forande skapats, vilket ocksa resulterat i att "Metro North
West” hittills haller saval tidplan som budgetram. Det
innebar att Australiens forsta tunnelbanelinje kommer
att rulla — med fyra minuters intervaller under rusningstid
— bara fem ar efter att OPS-avtalet skrevs.

Att det ar MTR, som operatér, som leder projektet
innebdr sarskilda fordelar. Utifran de erfarenheter som
MTR har av drift och underhadll fran andra jarnvags- och
tunnelbaneprojekt kan varje delmoment optimeras for
att i slutdndan bidra till en hog tillforlitlighet, god rese-
narsupplevelse och kostnadseffektivt underhall. Eftersom
projektet dr operatorslett skapas ett naturligt fokus fran
borjan pa langsiktiga l6sningar som ger basta mojliga
forutsattningar i driftsfasen, nar tagen faktiskt rullar.
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ANLAGGNINGS-
ARBETEN, PAKET B

Byggnation av
upphojd spardel och
hangbro.

DEL 4

TEKNISKA SYSTEM, TAG,
DRIFT/UNDERHALL

Helhetsansvar for taginfrastruktur, depaer,
nya stationer, pendlarparkeringar och upp-
gradering av befintlig stracka. Ansvar for drift
och underhall i 15 ar.

Utvecklad slutfinansiering
- Rail + property

Att involvera privat kapital i dverbryggningsfinansieringen
av projekt kan bidra till 6kad effektivitet. Men den privata
motparten i en OPS-16sning kan dven involveras i slutfi-
nansieringen. Det blir d& huvudsakligen en frdga om att
sakerstalla intakter som dver tid tacker kostnaderna for
saval byggnationsfas som drift- och underhallsfas. Ett satt
att dstadkomma detta ar att kombinera transportinfra-
strukturprojekt med annan exploatering som genererar
intékter. MTR har Idng erfarenhet av sddana utveck-
lingsprojekt. Den modell vi anvander kallas pa engelska
Rail+Property, och har legat till grund fér Hongkongs
kollektivtrafiksystem.

Hongkong har drygt sju miljoner invdnare. 90 procent av
befolkningen reser dagligen med kollektivtrafiken. Det
forklarar varfor endast sex procent av bilarna i Hongkong
ags av privatpersoner. Det kan jamféras med New York
dar hela 70 procent dgs och fors fram av New Yorkborna
sjdlva. | Hongkong ar dessutom biljettpriserna laga —
omkring en fidrdedel av priset for en resa i Stockholm.
Samtidigt gar tagen i tid. Hela 99,9 procent av resorna
med tunnelbana foljer tidtabellen.

For att bygga ut framfor allt tunnelbanan har OPS-I6sningar
anvants som kombinerar helhetsansvaret for byggnation,
drift och underhall av kollektivtrafiken med ansvaret for
den stads- och fastighetsutveckling som mojliggors av
att ny tunnelbana kommer pd plats. Modellen har bland
annat anvants for Tseung Kwan O-linjen i Hongkong.
Linjen stracker sig 12,3 kilometer och transporterar éver
300 000 passagerare per dag.

Tseung Kwan O-linjen ar ett typiskt Rail+Property-projekt
dar MTR atog sig att pd egen hand bekosta byggnationen
av tunnelbanan. Som motprestation fran den offentliga
bestallaren gavs MTR exklusiv rdtt att driva trafiken pa linjen
samt att kdpa mark i anslutning till tunnelbanan. Priset



pa marken sattes utifran att ingen kollektivtrafik fanns.
Vardedkningen som uppstod av att kollektivtrafiken kom
pd plats kunde sedan realiseras av MTR genom forséljning
av bade oexploaterad mark och fardigutvecklade fastigheter
med bostader, kontor och handel. Ldngs Tseung Kwan
O-linjen har nya stadsdelar vuxit fram, déribland forstaden
Tseung Kwan O med 380 000 invanare.

Beroende pa de specifika forutsattningarna for varje enskilt
projekt kan andelen av totalkostnaden som kan finansieras
pa detta satt variera. Skillnaden mot ett vanligt OPS-projekt
ar att slutfinansieringen sker helt eller delvis utan anslag
fran bestdllaren. I likhet med andra OPS-projekt innebar
helhetsansvaret i modellen dven att effektiviteten blir hog.
Alla delar kan planeras och koordineras sa att dels drifts-
intakter frdn exempelvis biljetter, reklam, lokalhyror och
handel optimeras och tidigareldggs, dels 6kningar i fastig-
hetsvarden runt spar och stationer maximeras samtidigt
som byggkostnader halls nere.

Kommittén om finansiering av
offentliga infrastrukturinveste-
ringar via skatter, avgifter och
privat kapital

2016 tillsatte den svenska regeringen en kommitté for att
bland annat utreda forutsattningarna for att involvera pri-
vat kapital i finansieringen av statlig transportinfrastruk-
tur.  uppdraget ingick att undersoka vilka alternativ eller
modeller som finns for att involvera privat kapital, samt
for- och nackdelar med de olika alternativen. Kommittén
skulle ocksa gora en samlad bedémning av om, och i sa
fall pd vilket satt, i vilken omfattning och for vilken typ

av transportinfrastrukturprojekt det kan vara lampligt att
involvera privat kapital. Kommitténs delbetdankande med
fokus pa privat kapital presenterades den 1 mars 2017.

| delbetdnkandet tar kommittén sin utgangspunkt i
anldggningsbranschenens svaga produktivitetsutveckling,
och att de vanligast forekommande entreprenadformerna
(d.vs. utforandeentreprenader) kan vara en av forkla-
ringarna. Kommittén konstaterar att kdrnfrdgan for den
samlade beddmningen av lampligheten i att anvanda
OPS-16sningar dr om det kan 6ka effektiviteten i genom-
forandet av transportinfrastrukturprojekt. De viktigaste
slutsatserna av kommitténs utredningsarbete kring
denna kérnfraga ar féljande:*’

- Det finns potentiella effektivitetsvinster att realisera
med hjalp av OPS-modeller inom investeringar i statlig
transportinfrastruktur.

. Vissa av dessa effektivitetsvinster dr delvis mojliga att
uppna genom mer utvecklade entreprenadformer
sasom funktionsentreprenader med helhetsansvar.
Andra effekter &r dock svdra att uppna utan att involvera
privat kapital i Overbryggningsfinansieringen.

« Som en foljd av ldnga I6ptider &r det fa OPS-kontrakt
som har kunnat utvdrderats i sin helhet. Mycket av
det tillgangliga empiriska underlaget ror projektens
byggfas.

- For att de potentiella effektivitetsvinster som beddms
finnas med OPS-modellen ska vara mojliga att uppna
stélls hoga krav pa det offentligas organisation samt
upphandlings- och férhandlingskompetens.

« OPS bor genomféras om de beddémda effektivitets-
vinsterna med uppldgget ar storre an skillnaden i
finansieringskostnad.

Bland annat mot bakgrund av dessa slutsatser forordar
kommittén att ett svenskt forsoksprogram som bestar
av minst tre OPS-projekt startas inom transportinfra-
strukturomrddet. Som ett forsta steg ser kommittén att
en sdrskild funktion med expertkompetens bor inrattas
for att pa basta satt forbereda och identifiera ldmpliga
OPS-projekt och sékerstalla att dessa projekt i efterhand
kan utvarderas.
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Ratt upphandlings- och
entreprenadform for ratt projekt

De olika upphandlings- och entreprenadformerna bor ses
som verktyg som ldmpar sig olika val i olika situationer. Det
gdr inte att generellt sdga att en entreprenadform dr battre
an ndgon annan. Darfor dr det positivt att Trafikverket fatt

i uppdrag att infor beslut om investeringar och upphand-
lingar i vdg och jarnvdg gora en bred analys av vilken
entreprenadform som ger storst effektivitet, nytta och pro-
duktivitet samt uppmuntrar till innovation i anldggnings-
branschen.*® OPS-16sningar som involverar privat kapital
bor vara ett av alternativen som dvervdgs. Sddana analyser
skulle med fordel ocksa kunna anvéndas infor beslut om
investeringar i kollektivtrafik pa regional niva.

Ett svenskt forsoksprogram

Under de kommande decennierna vantar stora investe-
ringar i transportinfrastrukturen, sarskilt bantrafiken. Inte
minst givet att investeringsbehoven dven dr betydande
inom andra samhallsomraden ar det angeldget att ut-
byggnaden av transportinfrastrukturen sker sa effektivt
som majligt. For det dandamalet kan OPS-I6sningar som
involverar privat kapital vara en viktig pusselbit. Eftersom
de svenska erfarenheterna av att anvanda OPS-I6sningar
ar begransade skulle ett naturligt forsta steg kunna vara att
prova och utvérdera ett mindre antal projekt, sd som nu
foreslagits av Kommittén om finansiering av offentliga infra-
strukturinvesteringar via skatter, avgifter och privat kapital.

Utifran MTR:s erfarenheter av olika finansierings- och ge-
nomférandemodeller i allmédnhet, och OPS i synnerhet, vill
vi betona ett antal aspekter infor ett sddant forsdksprogram.

1. Minst tre projekt

Genom att attrahera internationella aktdrer kan OPS-16s-
ningar bidra till 6kad konkurrens inom framfér allt bygg-
och anldggningsmarknaden. Ett forsoksprogram med

ett enstaka projekt riskerar dock att utgéra en alltfor liten
marknad for att motivera internationella aktorer att etablera
sig i Sverige. Darfor bor minst tre projekt inga i ett svenskt
forsoksprogram.

Flera projekt bidrar ocksa till battre férutsattningar

for att utvardera och bygga upp kunskap. Jamforelser
mellan projekt gor det ldttare att sarskilja projektspecifika
framgangsfaktorer och utmaningar fran erfarenheter
med bdaring pa OPS-16sningen.

2. Minst ett projekt inom bantrafik

Jarnvégs- sparvagns- och tunnelbaneprojekt har egen-
skaper som ldmpar sig val for OPS-16sningar. For att
kunna bedriva bantrafik kravs ett samspel mellan manga
komponenter, alltifran elférsérjning och eltillforsel till
signalsystem och fordon. Det skapar en komplexitet som
helhetsatagandet i en OPS-16sning kan svara upp mot pa
ett bra satt. Genom ett samlat ansvar for att byggnation,
drift och underhall kan entreprenéren utforma alla kom-
ponenter sd att samspelet optimeras.

Kombinationen av att det finns stor potential i att anvanda
OPS-16sningar for bantrafikprojekt, och att behovet av
investeringar i jarnvag, sparvdg och tunnelbana ar stort,
gor att atminstone ett av projekten i forsdksprogrammet
boér omfatta ny- eller ombyggnation av bantrafik.

3. Bade statliga och regionala projekt

Manga av de storsta investeringarna i transportinfrastruktur
under de narmaste dren kommer ske pa regional niva,
for att mota det Okande resandet med kollektivtrafiken.
Att dessa investeringar genomfors effektivt dr givetvis
lika viktigt som for de statliga projekten. Darfor bor daven
regionala kollektivtrafikprojekt kunna inkluderas i férsoks-
programmet.

4, Lar av erfarenheterna

Medan de svenska erfarenheterna av OPS-I6sningar &r
begransade har omfattande kunskap byggts upp &ver tid
hos bade privata och offentliga aktorer i andra ldnder. Det
bor saklart utnyttjas. Som ett led i att underlatta erfaren-
hetsutbyte bor Sverige bli medlem i europeiska investe-
ringsbankens expertorgan for offentlig-privat samverkan,
EPEC. Av samtliga EU-lander &r Sverige i nuldget det enda
land, tillsammans med Estland, som star utanfor.

Det finns ocksa skal att, som kommittén som utreder
finansieringen av offentliga infrastrukturinvesteringar
foreslar, uppratta ett sarskilt organ med uppdrag att
forbereda ett svenskt forséksprogram utifrén internatio-
nella erfarenheter. Detta arbete bor sarskilt vagledas av
de praktiska erfarenheter som finns hos bade offentliga
och privata aktorer.
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Tre steg till ett svenskt
forsoksprogram

Det &r dags att prova och utvardera hur privat kapital kan
involveras for att effektivisera svenska transportinfrastruktur-
projekt. Pa vagen mot ett forsoksprogram fér OPS ser MTR
tre steg som ar nédvéndiga att ta.

Steg 1. Medlemskap i EPEC. For att kunna ta tillvara
erfarenheterna fran andra lander bor Sverige snarast bli
medlem i europeiska investeringsbankens expertorgan
for offentlig-privat samverkan.

Steg 2. Kunskapsuppbyggnad. En sarskild funktion
inrdttas for att utifran medlemskapet i EPEC och andra
internationella erfarenheter, samt i nara dialog med
sdval privata som offentliga aktorer i Sverige och andra
lander, bygga upp kunskap kring framgangsfaktorer och
utmaningar.

Steg 3. Programutformning. Mot bakgrund av
kunskapen som byggts upp utformas forsoksprogram-
mets alla delar, fran upphandlingsprocess till utvardering,
for den svenska kontexten. Parallellt identifieras de pro-
jekt som ska ingd i programmet.

Figur 9. Tre steg till ett svenskt forsoksprogram

1 2 3

Medlemskap
i EPEC

Kunskaps-
uppbyggnad
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Med rétt forberedelser, som bygger upp en god be-
stdllarkompetens, starks forutsattningarna for ett lyckat
forsoksprogram och i forlangningen att fler transport-
infrastrukturprojekt kan genomféras effektivare.

Mdjliga bantrafikprojekt

Valet av vilka projekt som ska inga i ett svenskt forsoks-
program maste bygga pa en noggrann analys av bade
samhallsekonomisk nytta och forutséattningarna for effek-
tivitetsvinster genom att involvera privat kapital. Kommittén
om finansiering av offentliga infrastrukturinvesteringar
via skatter, avgifter och privat kapital har pekat ut ett
antal kriterier som en sddan analys bor beakta. | korthet
kan dessa sammanfattas i tre punkter:

Avgransning: Projekt som ar fristdende och avgransade
fran andra delar av transportsystemet har goda forutsatt-
ningar for tydlig ansvarsférdelning mellan dels bestal-
laren och entreprendren, dels entreprendren och andra
aktorer. Det gor det i sin tur lattare att fordela riskerna i
projektet, vilket kan bidra till att sdnka finansieringskost-
naden och kostnaderna for att forhandla och formulera
avtal (transaktionskostnaden). Det underlattar ocksa
utvérderingen av projektet.

Genomforande

Program-
utformning



Komplexitet och flexibilitet: For att fa utvaxling pa
nyttorna med OPS-l6sningar kravs en viss grad av kom-
plexitet. Det behover finnas forutsattningar for samord-
ningsvinster, optimering av tekniska system, innovationer
med mera. | enklare projekt saknas detta, och de ar da
mer lampliga for exempelvis utférandeentreprenader.
Vidare, for att skapa |6sningar som ger dessa nyttor, ar
mojligheten att pa ett flexibelt sétt utforma hela pro-
jektet avgorande. Detaljerade krav kan darfér begrénsa
potentiella effektivitetsvinster.

Storlek: Arbetet med att forhandla fram ett OPS-avtal

ar mer omfattande an upphandlingar av traditionella
entreprenadformer. For att motivera detta merarbete
behover kontrakten vara av en viss storlek, totalt omkring
2 miljarder kronor.

Vi pd MTR instdmmer i dessa kriterier. Med utgdngspunkt
dari, och utifran vart fokus pa bantrafik, skulle féljande
projekt pa bade statlig och regional niva kunna vara
ldmpliga for ett svenskt forsoksprogram:

Statliga
Fyrspar Uppsala-Stockholm
Jarnvag Stockholm-Oslo

Delar av hdghastighetsjarnvagen

Regionala
Sparvag Syd i Stockholm
Tunnelbana Alvsjo-Fridhemsplan i Stockholm
Metro Malmd-Képenhamn
Roslagsbanans forlangning till T-centralen i Stockholm

Roslagsbanans forldangning till Arlanda flygplats

Det bor dock pdpekas att de statliga projekten inte moter
kriteriet om avgransning fullt ut eftersom de, dtminstone
delvis, maste ansluta till det dvriga svenska jarnvagsnatet. |
de regionala projekten finns inte samma avgransningspro-
blematik, vilket &r ytterligare ett argument for att inkludera
aven regionala bantrafikprojekt i ett forsoksprogram. For
att visa pd mojligheterna med att genomféra de regionala
projekten som OPS-lésningar presenteras tva skisserade
case nedan for Roslagsbanans forldngning till T-centralen

i Stockholm och utbyggnaden av tunnelbanan mellan
Alvsja-Fridhemsplan.
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Case:
Roslagsbanans
forlangning




Bakgrund

Roslagsbanan utgar fran Stockholms &stra station och
trafikerar den norddstra delen av Stockholms lan. Banan
ags av Storstockholms Lokaltrafik, som i sin tur 4gs av
Stockholms ldns landsting, och ar den enda kvarvarande
smalspdriga jarnvdgen i Sverige med daglig persontrafik.
Langs banans tre linjer finns 38 stationer, och varje dygn
reser cirka 42 000 personer med jarnvagen.

Som en del av Sverigeférhandlingens storstadspaket har
Stockholms ldns landsting atagit sig att forldnga och for-
andra Roslagsbanans strackning. Istallet for att ga till Stock-
holms Ostra station ska banan, via en tunnel fran Stockholms
Universitet, ledas om till en ny station vid Odenplan och
ddrefter vidare till T-centralen. Investeringen uppgar till 7,1
miljarder kronor och medfinansieras av bade kommuner
och staten. Byggstart ska enligt dverenskommelsen senast
ske 2026, och trafikstart berdknas till 2038.

Ett lampligt OPS-projekt

Forldngningen av Roslagsbanan uppfyller alla kriterier
som gor ett projekt, dtminstone pa en dvergripande niva,
lampligt for en OPS-16sning. Banan utgdrs av ett helt
avgransat och slutet system, projektet ar tillrdckligt stort
och férlangningen kraver inte bara utbyggnad av ny jarn-
vdg, under jord, utan samtliga nya komponenter maste
ocksd integreras med den befintliga banan. Det innebar
att projektet dr tdmligen komplext.

Under 2019 kommer Stockholms ldns landsting att
paborja ndsta upphandling av drift respektive underhall
av den befintliga Roslagsbanan. Det &ppnar upp mojlig-
heten att redan i denna upphandling kombinera driften
och underhdllet av nuvarande strackning med utbygg-
naden och integreringen av den nya strackningen i ett
operatorslett OPS-projekt. Genom att involvera privat
kapital i projektet skulle trafikstarten sannolikt kunna
tidigareldaggas flera ar. P4 sikt skulle dven Roslagsbanans
forlangning till Arlanda flygplats kunna adderas i en ytterli-
gare utbyggnadsetapp.

Sydneymodellen for Roslagsbanan

OPS-l6sningen som anvands i den MTR-ledda utbyggnaden
av Sydneys tunnelbana skulle kunna passa Roslagsbanans
forlangning val. Ett liknande upplégg skulle innebdra en
uppdelning av projektet i tre faser:

Fas A. Férberedande arbeten. De tidigaste delarna av
projektet, som i hdg utstrackning ar beroende av olika
offentliga plan- och beslutsprocesser, hanteras bast av just
den offentliga bestéllaren — i det hér fallet Stockholms lans
landsting. Det handlar exempelvis om jarnvagsplan, dér
strackor och stationsuppgangar finns specificerade, och
miljétillstand. | denna fas finansieras arbetet med anslag.

Fas B. Anldggningsarbeten. For att forlanga banan fran
universitetet, via Odenplan, till T-centralen behovs en ny
tunnel under Stockholms innerstad. Detta arbete lampar
sig val for att genomféras med ndgon av de mer tradi-
tionella entreprenadformerna, och darmed ocksa med
traditionell anslagsfinansiering.

Fas C. OPS-paketet. De delar av projektet som prdglas av
en betydande komplexitet och dar ett Idngsiktigt helhets-
dtagande kan ge effektivitetsvinster omfattar bland annat
de tekniska systemen, tdginfrastrukturen och depder. Ett
OPS-avtal for dessa delar skulle inkludera:

Design och byggnation av hela det nya jarnvags-
systemet och integrering med befintlig stracka.

Drift och underhall av hela Roslagsbanans infrastruktur
och fordon under 15 ar.

Reinvesteringar och eventuella ytterligare uppgrade-
ringar under avtalstiden.

For att forstérka effektivitetsincitamenten skulle en
delmangd privat kapital fran den kontrakterade entre-
prendren involveras som dverbryggningsfinansiering.
Landstingets ersattning till entreprendren skulle dels
bestd av utbetalningar vid milstolpar under byggtiden,
dels tillgdnglighetsbaserad ersattning under driftstiden
pa basis av faststallda krav pa punktlighet, kundnéjdhet
och andra nyckeltal.
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Case:
'[unnelbanan
Alvsjo-Fridhemsplan




Bakgrund

Stockholms tunnelbana ar ryggraden i Stockholms kollektiv-
trafik med néra 350 miljoner resendrer per ar. Tunnelbanan
har byggts ut successivt sedan 1940-talet och omfattar for
narvarande 100 stationer langs dess 109 kilometer langa
strackning. Efter Stockholmséverenskommelsen 2013 pagar
nu en utbyggnad av tunnelbanan. Den bla linjen forlangs
fran Akalla till Barkarby och fran Kungstradgarden till Nacka.
Séderut blir Hagsatragrenen en del av blaa linjen genom
en koppling mellan den nya stationen Sofia pa Sédermalm
och den befintliga stationen Sockenplan. En helt ny gul linje
byggs ocksd mellan Odenplan och Arenastaden.

Som en del i Sverigeférhandlingens storstadspaket har
staten, Stockholms lans landsting och stockholmskom-
munerna bland annat kommit dverens om ytterligare
utbyggnad med en ny linje mellan Alvsjé och Fridhems-
plan. | éverenskommelsen anges att den nya linjen ska
kopplas till rod linje vid Lilieholmen, far sex majliga
stationer och stracker sig dver en linjeldangd om atta km.
Projektstart planeras till 2022.

Ett lampligt OPS-projekt

Den nya linjen mellan Alvsjé och Fridhemsplan uppfyller
alla kriterier for att vara lampligt for en OPS-16sning. Efter-
som linjen ska byggas i en tdt stadsmilj¢ och, om majligt,
ansluta till befintlig tunnelbana, ar projektet tdmligen
komplext. Samtidigt ar linjen i sig avgrénsad och utgor
ett slutet system, vilket underlattar for en OPS-16sning.
Om linjen byggs helt fristdende ar det ett utmarkt tillfalle
att bygga en ny generation tunnelbana i Stockholm.
Linjen kan byggas med den senaste tekniken, exempelvis
automatisk tagdrift, och kapaciteten kan anpassas till den
forvantade efterfragan. Projektet nar dven storlekskriteriet
med rdge, investeringskostnaden berdknas till 12,6 miljar-
der kronor.

Ett helhetsatagande for
kostnadseffektiv tunnelbana

En OPS-16sning for tunnelbanan mellan Alvsjé och Frid-
hemsplan skulle kunna kombinera Sverigeférhandlingens
overenskommelse kring investeringskostnaden med
delar av MTR:s Rail+Property-modell for att finansiera drift
och underhall Iangsiktigt.

For hela projektet skapas ett OPS-bolag som tar ett hel-
hetsansvar for planering, byggande och drift av den nya
linjen under en bestamd tidsperiod (exempelvis 30-40 ar).
Utifran de finansieringsataganden som Sverigeférhand-
lingen resulterat i kopplas projektbolagets ersattning till
tydliga milstolpar fram till fardigstallandet for att skapa
effektivitets- och kvalitetsincitament for bolaget. | drifts-
fasen, som Sverigeférhandlingen inte omfattar, kopplas
en tillganglighetsbaserad ersattning fran landstinget

till projektbolaget baserat pa punktlighet, trygghet och
andra viktiga kvalitetsindikatorer.

I anslutning till den nya linjens strdckning kommer flera
storre omraden att exploateras, vilket till stor del vantas
slutfinansiera kommunernas medfinansiering av investe-
ringskostnaden. Genom att ocksa knyta projektbolaget till
exploateringen av stationsfastigheterna och det nérlig-
gande omradet skulle intdkterna frdn handel, kontorsut-
hyrning m.m. kunna utgéra en del av finansieringen av de
|6pande kostnaderna for drift och underhall. Att pa detta
satt tydligt knyta det varaktiga vdrde som tunnelbanan
skapar till dess drift foljer den grundlaggande tanken i
Rail+Property-modellen som anvants for att bygga ut
tunnelbanan i Hongkong. En sddan OPS-l6sning tryggar
darmed inte bara ett effektivt genomférande, utan skulle
ocksa kunna minska landstingets utgifter for drift- och
underhallsersattning till projektbolaget. Sa skapas en lang-
siktigt kostnadseffektiv kollektivtrafik.
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Instruktion till berdkningsexempel — OPS

For att illustrera att finansieringen av infrastrukturprojekt blir dyrare med OPS, jimfort
med upphandling av andra entreprenadsformer som inte inkluderar privat finansiering,
har Riksgilden tagit fram ett enkelt berdkningsexempel.

Antaganden

I berdkningsexemplet har ett antal hypotetiska antaganden gjorts.

Loptid 25 ar

Byggkostnad 10 miljarder kronor

Kapitalstruktur:

Lan 9 miljarder kronor (90 %)

Eget kapital 1 miljarder kronor (10 %)

Lanevillkor Rak amortering

Rantepaslag for OPS-projektet (utdver “riskfri ranta”) 25%

OPS-projektets upplaningsranta 4,0 %

Avkastningskrav pa eget kapital 12 %

Statens upplaningsranta (’riskfri” ranta) 1,5 %

Bolagsskatt 22 %
Berikningar

Finansieringskostnaden med privat finansiering

Linebeloppet

Utifrdn ett lanebelopp pa 9 miljarder kronor och en 16ptid pa 25 ér beriknas den raka
amorteringen uppga till 360 miljoner kronor per ar.

| Arlig amortering (mdkr) | 9 mdkr / 25 |

Amorteringen subtraheras fran lanebeloppet vid utgangen av varje ar i kalkylen, varpa det
utestaende lanebeloppet under det efterfoljande aret minskar.

R|kﬁ,g.’ildﬁ.k1:m|nre: POSTADRESS POSTAL ADDRESS BESOE VISITORS TELEFO®M TELEPS NI TELEFAK INTEBMET
ORG.MA SE-103 74 Stockhalm Jakobsbargagatan 13 war 08 613 45 00 HAT 082121 63 nksgaldend@iiriksgaldan.se
202100-2635 Sweden wr. 446 8 6513 45 00 wr. +46821 21683  wwwriksgalden.se
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Rintekostnad

Rintekostnaden utan hansyn till rinteavdrag beraknas genom att multiplicera lanerdntan
med aktuellt lanebelopp for respektive ar 1 kalkylen.

| Arlig rantekostnad, brutto (mdkr) [ 4 % x Aktuellt I3nebelopp |

Rintekostnaden justeras sedan med ett rinteavdrag. I berikningen av rinteavdraget gors
ett implicit antagande om att OPS-bolaget under varje enskilt 4r under projekttiden gor
en bruttovinst som ir storre eller lika med rintekostnaden pa lanet.

Arlig bolagsskatt (mdkr) (Arlig vinst (brutto) — Arlig rantekostnad) x 22 %
Antagande: Arlig vinst (brutto) > Arlig réntekostnad (brutto)
Arligt rénteavdrag (mdkr) 22 % x Arlig rantekostnad

Den slutliga rintekostnaden beraknas sedan genom att subtrahera rinteavdraget fran
rintekostnaden i bruttotermer.

| Arlig rantekostnad, netto (mdkr) | Arlig rantekostnad (brutto) — Arligt ranteavdrag |

Kapitalkostnad

Den arliga kapitalkostnaden beridknas genom att multiplicera det egna kapitalet med det
arliga avkastningskravet.

| Arlig kapitalkostnad (mdkr) | 12 % x 1 mdkr |

Samlad finansieringskostnad

Den samlade kostnaden f6r den privata finansieringen beridknas genom att addera den
arliga kapitalkostnaden till den arliga rintekostnaden, summerat for alla enskilda ar under
den 25 ariga I6ptiden.

Samlad finansieringskostnad (mdkr) Z(Arlig rantekostnad + Arlig kapitalkostnad)

Den samlade finansieringskostnaden med privat finansering beraknas till 6,65 miljarder
kronor.

Finansieringskostnaden med statlig finansiering

Lanebeloppet

Utifran ett linebelopp pa 10 miljarder kronor och en 16ptid pa 25 ar beridknas den raka
amorteringen uppga till 400 miljoner kronor per ar.
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| Arlig amortering (mdkr) | 10 mdkr/ 25 |

Amorteringen subtraheras frin lanebeloppet vid utgangen av varje ar i kalkylen, varpa det
utestdende lanebeloppet under det efterféljande aret minskar.

Rintekostnad

Statens rintekostnad beriknas genom att multiplicera lanerintan med aktuellt lanebelopp
for respektive ar 1 kalkylen.

| Arlig rantekostnad — brutto (mdkr) [ 1,5 % x Aktuellt lanebelopp |

Nagon justering med hanvisning till rinteavdrag ar inte tillimpligt fOr staten.

Samlad finansieringskostnad

Den samlade kostnaden for den statliga finansieringen ér lika med summan av alla arliga
rintekostnader.

Samlad finansieringskostnad (mdkr) Z Arlig rantekostnad

Den samlade finansieringskostnaden med statlig finansering beraknas till 1,95 miljarder
kronor.

Fordyring
Fordyringen som foljer med den privata finansieringen beriknas som differensen mellan

projektkostnaden (bygg- och finansieringskostnad) med privat respektive statlig
finansiering.

Samlad privat finansieringskostnad — Samlad statlig

ordyring (mdkr) finansieringskostnad

[(Byggkostnad + Samlad privat finansieringskostnad) —
(Byggkostnad + Samlad statlig finansieringskostnad)] /

Fordyring (%) (Byggkostnad + Samlad privat finansieringskostnad)

Merkostnaden med privat finansiering beriknas till ndrmare 5 miljarder kronor eller cirka
40 procent under projekttiden, jimfért med om staten sttt fOr finansieringen.
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Antaganden

Loptid 25ar
Byggkostnad (mdkr) 10
Andel skulder 90%
Andel eget kapital 10%
Lan (mdkr) 9
Amortering Rak
Eget kapital (mdkr) 1
Statens upplaningsrénta ("riskfri" ranta) 1,5%
Réntepaslag for OPS-projektet 2,5%
OPS-projektets upplaningsrénta 4,0%
Avkastningskrav pa eget kapital 12%
Bolagsskatt 22%
Finansieringskostnad - privat finansiering Ar

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25
Amortering (mdkr) 036 036 036 036 036 03 036 036 036 036 036 036 036 036 036 036 036 036 036 036 036 036 036 036 036
Lanebelopp vid ingangen av ar (mdkr) 900 864 828 792 75 720 684 648 612 576 540 504 468 432 39 360 324 288 252 216 180 144 108 072 036
Réntekostnad - brutto (mdkr) 036 035 033 032 030 029 027 02 024 023 022 02 019 017 016 014 013 012 010 009 007 006 004 003 001
Skattereduktion med anledning av ranteavdrag (mdkr) 008 008 007 007 007 006 006 006 005 005 005 004 004 004 003 003 003 003 002 002 002 001 001 001 000
Réntekostnad - netto (mdkr) 028 027 026 025 024 022 021 02 019 018 017 016 015 013 012 011 010 009 008 007 006 004 003 002 001
Kapitalkostnad (mdkr) 012 012 012 012 012 042 012 012 0412 0412 012 012 012 012 012 012 012 012 012 012 012 012 012 012 0,12
Arlig finansieringskostnad (mdkr) 040 039 038 037 03 034 033 032 031 030 029 028 027 025 024 023 022 021 020 019 018 016 015 014 013
Total finansieringskostnad (mdkr) 6,65
Finansieringskostnad - statlig finansiering
Amortering (mdkr) 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040 040
Lanebelopp vid ingangen av ar (mdkr) 1000 960 920 880 840 800 760 720 680 640 600 560 520 48 440 400 360 320 280 240 200 160 120 080 040
Réntekostnad - (mdkr) 015 014 014 013 013 042 011 011 010 010 009 008 008 007 007 006 005 005 004 004 003 002 002 001 001
Total finansieringskostnad (mdkr) 1,95
Fordyring
Skillnad i finansieringskostnad (mdkr) 4,70
Total kostnad med privat finansiering (mdkr) 16,65
Total kostnad med statlig finansiering (mdkr) 11,95
Férdyring 39%
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Effektivare infrastrukturprojekt
for ett Sverige som vaxer

Sverige har passerat 10 miljoner invanare, och vaxer
snabbt. Fram till ar 2040 berdknas befolkningen 6ka till
12 miljoner. Under samma period vantas ocksa efter-
fragan pa resor med jarnvdg, sparvag och tunnelbana
Oka kraftigt. For att mota utvecklingen kommer stora
investeringar i bantrafiken att kravas. Men investe-
ringsbehoven ar ocksa betydande inom andra sam-
hallsomraden. Darfor ar det viktigt att de investeringar
som gors i transportinfrastrukturen skapar mesta
mojliga nytta, 1dngsiktigt och kostnadseffektivt. | det
avseendet finns forbattringspotential i Sverige.

Ett bolag inom MTR Corporation.

| den har rapporten beskrivs hur battre upphandlingar
kan ge effektivitetsvinster i svenska infrastrukturprojekt.
Ett sarskilt fokus ligger pa mojligheterna med att invol-
vera en delmangd privat kapital for att skapa drivkrafter
for kostnadskontroll, innovationer och langsiktigt
tryggat underhall. Det &r en nyckel till effektivare infra-
strukturprojekt for ett Sverige som vaxer.




