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Forord

”Ett Utmanat Sverige” ar Svenskt Naringslivs stora satsning pa att presentera konkreta
och langsiktiga reformforslag.

Detta dr det tredje reformforslaget inom “Ett Utmanat Sverige” och beror det viktiga
omrddet infrastruktur. Sverige har under lang tid byggt upp en infrastrukturskuld
som idag skapar stora problem for naringslivet och samhillet. En fungerande infra-
struktur 4r avgorande i en modern ekonomi — varor och tjanster ska nd producenter
och konsumenter, ekonomiska agenter ska kunna planera sina resor pa ett realistiskt
satt, det ska vara enkelt och forutsagbart att kunna ta sig mellan hemmet och arbetet
etc. For en liten handelsberoende ekonomi dr detta extra viktigt. De pengar som nu
anslds i den nationella planen ar férvisso 100 miljarder kronor mer an tidigare men
racker dnda bara till att bibehalla dagens kvalitet, inte till nagra forbattringar.

Under lang tid har staten satsat for lite pengar pa detta omrade. Investeringar har
trangts ut av budgethinsyn, konjunkturlage och andra prioriteringar. Samtidigt ar
den svenska staten rik, vara statsfinanser ir starka i ett internationellt perspektiv, och
infrastruktur maste ses som en av dess karnuppgifter. Darfor foreslar vi att forutsatt-
ningslost utreda en konstruktion med en infrastrukturfond som knyts till ett infra-
strukturbolag, dgt av staten. Fonden finansierar bolaget och fonden finansieras i sin
tur genom att staten saljer tillgdngar pd omrdden som marknaden klarar bittre sjalv.
Infrastrukturbolagets uppgift blir att finansiera infrastrukturprojekt och sitts under
marknadsmaissiga avkastningskrav. I enkel sammanfattning innebar detta att staten
gor sig av med tillgdngar pd den privata marknaden for att koncentrera sig pa sitt
kdrnuppdrag.

Rapporten listar ocksa tva ytterligare problem pa infrastrukturomradet. Det handlar
om att produktiviteten i anlaggningsbranschen har utvecklats mycket svagt och att
pengar tyvarr ofta satsas pa fel projekt (ej samhallsekonomiskt [6nsamma). Darfor
tror vi att det behovs mer av foretag och foretagstank i infrastruktursatsningarna. Vi
tror att fler OPS-projekt dr en viktig dellosning av dessa problem och foreslar i ett
forsta steg att staten ska initiera tre testprojekt.

Det gar pd manga sitt bra for Sverige, tillvixten ar hog, arbetslosheten ar relativt lag,
sysselsdttningen ar hog och pad det hela taget dr Sverige ett av varldens basta lander
att leva och verka i.

Men inte heller idag saknas samhaillsproblem och utmaningar. Infrastrukturutmaning-
arna ar bara en del. I projektets startrapport beskriver vi 6vergripande vad vi uppfattar
som ndgra av de storsta samhallsproblemen som beror hela samhillet och naringslivet.

Efter denna startrapport har vi lanserat tvd konkreta reformforslag: ett som beror
minskat regelkrangel for foretagen, och ett som beror Sveriges vixande behov av att
rekrytera och behalla talanger och hur marginalskatterna behover anpassas for att
mota det behovet.
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Under hosten har vi ocksd inom ramen for projektet genomfort ett antal rundabords-
samtal i angeldgna dmnen. Du kan ta del av allt material pa:

https://www.svensktnaringsliv.se/fragor/ett-utmanat-sverige/

Till detta kommer faktumet att viarlden knappast star stilla. Tvartom okar globaliseringen
och ny teknik forandrar och kommer att forandra samhallet och arbetsmarknaden pa ett
radikalt sitt. De linder som inte hinger med och anpassar sig riskerar att se sina forut-
sattningar for vilstdnd kraftigt forsamrade.

Detta innebir att vi inte kan sl oss till ro. Kanske 4r det viktigare nu 4n ndgonsin att
omprova och anpassa sig for framtiden. Dagens framgangar beror i mangt och mycket
pa tidigare stora reformer. De senaste dren har reformtakten liksom reformdebatten
avtagit orovackande snabbt. De forslag som framfors, och ibland genomfors, handlar
oftast om sma forandringar pad marginalen snarare dn stora framatsyftande reform-
forslag som pa allvar kan mota de utmaningar Sverige har och star infor. Naturligtvis
ar det viktigt att politiken skyndsamt tar tag i de reformer Sverige behover — men det
ar ocksa viktigt att debatten om reformer inte stannar vid ”lagt hangande frukter”
med ndsta mandatperiod som liangsta tidshorisont. Vi behover ocksd fundera pa vad
som behovs om 10, 15 och 20 ar.

Dairfor driver Svenskt Naringsliv ”Ett Utmanat Sverige”.
Januari 2018

Caroline af Ugglas, vice VD


https://www.svensktnaringsliv.se/fragor/ett-utmanat-sverige/
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Sammanfattning

Investeringar i transportinfrastruktur ar mycket langsiktiga och kraver langsiktiga
ataganden. De beslut som fattas idag far konsekvenser for lang tid framover, vilket
dven giller de beslut som inte fattas. Felaktiga och ineffektiva investeringar skapar
inlasningseffekter, tringer undan andra investeringar och riskerar att férsimra
kvalitet och kapacitet i transportsystemet som helhet.

Uteblivna nyinvesteringar och eftersatt underhall leder till ineffektivitet och bristande
produktivitet i transportsektorn. Sveriges ekonomi har vixt snabbare idn byggande
och underhall av transportinfrastruktur, vilket har medfort, tillsammans med en kon-
tinuerligt 6kad efterfridgan pa transporter, att Sverige byggt upp en infrastruktur-
skuld. Ytterst leder detta till forsimrad konkurrenskraft och lagre tillvaxt i en tid da
Sverige star infor betydande utmaningar. Trots att forslaget till ny nationell plan for
transportsystemet innehdller en ansenlig 6kning av infrastrukturbudgeten for dren
2018 till 2029 kommer denna inte att racka till for att atgarda infrastrukturskulden.

Vid tidpunkten for denna rapports skrivande ar den svenska konjunkturen stark.
Men det finns betydande risker och osikerheter som snabbt kan forandra det stats-
finansiella liget och utrymmet for langsiktiga investeringar i infrastruktur. Okande
befolkning okar behoven av transporter, men forandrad demografi pressar det eko-
nomiska utrymmet for infrastrukturinvesteringar genom att driva kostnadsokningar
inom valfardsomradet.

I rapporten presenteras berdkningar och statistik som ar starka indikationer p4 att
investeringarna i transportsystemet under de senaste decennierna varit for laga. Att
skjuta till mer pengar till nyinvesteringar och drift och underhall 4r en l6sning, men
lika viktigt dr att anvinda de befintliga resurserna mer effektivt. Det handlar om
att dimpa den snabba kostnadsutvecklingen i investeringsprojekten och att oka
konkurrensen och produktiviteten i entreprendrsledet.

Produktivitetsutvecklingen inom den svenska anliaggningsbranschen har under lang tid
varit svag. Prisutvecklingen i vdg- respektive jarnvigsinvesteringar har okat i vasentligt
hogre takt dn i ekonomin generellt. Berdkningar i denna rapport visar att om infra-
strukturpriserna under perioden 1993-2016 hade f6ljt utvecklingen av konsument-
priserna si hade det statliga anslaget ar 2016 volymmassigt racke till 42 procent
storre investeringar i vagnatet och 90 procent storre investeringar i jarnvagsnatet.

Stora effektivitetsvinster kan ocksd skapas om investeringarna genomfors dir de gor
storst nytta. Berakningar av samhillsekonomisk 16nsamhet behover fa ett starkare
genomslag pa prioriteringarna, samtidigt som de samhillsekonomiska kalkylmodellerna
utvecklas. I Trafikverkets forslag till nationell plan for transportsystemet for perioden
2018-2029 aterfinns 27 objekt, till en sammanlagd kostnad pa 50 miljarder kronor,
som dar kalkylerat olonsamma. Samtidigt finns det 30 objekt utanfor plan, till en
sammanlagd kostnad pa 42,9 miljarder kronor, som har bedomts som lénsamma.

Om man byter ut de olénsamma objekten i planen mot de lonsamma objekt som
sallats bort i Trafikverkets planering skulle planens samhillsekonomiska l6nsamhet
oka samtidigt som den totala investeringskostnaden minskar med 7 miljarder kronor.
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Den samlade nettonyttan av investeringarna, det vill sdga nyttan minus kostnaden,
skulle oka med 160 procent eller 66 miljarder kronor.

Att fordelningen mellan olika investeringsobjekt brister i samhallsekonomisk effektivitet
ar, dtminstone delvis, ocksa kopplat till en skev regional fordelning av statliga infra-
strukturmedel. Analysen visar att fordelningen av de statliga vaginvesteringarna har
en mycket svag overensstimmelse med var i landet som den ekonomiska tillvixten
har varit stark. Tre ldn — Stockholm, Uppsala och Skane — har fitt en betydligt mindre
del av den statliga investeringskakan 4n vad som motiveras av deras bidrag till rikets
BNP-tillvaxt.

En killa till ineffektivitet ar felaktiga kostnadsberakningar. I en stor andel av infra-
strukturprojekten underskattas kostnaderna i de samhillsekonomiska kalkylerna.
Som exempel kan nimnas att den beriknade kostnaden fo6r Ostlanken har blivit 350
procent hogre sedan forstudien genomfordes for 14 ar sedan. Nettonuvirdeskvoten
har gétt fran att vara tydligt positiv till klart negativ. Och detta innan spaden ens satts

i backen. Felaktiga kostnadsberakningar leder till att det fattas beslut pa felaktiga
underlag och darmed gors felaktiga prioriteringar i valet av projekt. Fordyringar i bygg-
och anlidggningsfasen binder upp resurser och minskar utrymmet for andra viktiga
atgirder i transportsystemet.

Rapportens reformforslag

I ljuset av detta aktualiseras behovet av 6kad effektivitet och produktivitet inom
infrastrukturomradet. Det giller att 6ka effektiviteten i anviandning, forvaltning samt
drift och underhall av befintlig infrastruktur men ocksa att lita samhaillsekonomiska
bedémningar fa 6kat genomslag vid valet och prioriteringen mellan olika potentiella
nyinvesteringar. Det finns ocksa ett stort behov av 6kad kostnadseffektivitet och
battre tidshallning i anliggningsskedet.

En slutsats i denna rapport dr att det behovs en mer aktiv syn pa statens forvaltning
av infrastrukturtillgdngar som ger ett mer ldngsiktigt hallbart system och minskar
risken for under- och felinvesteringar. Den gingse formen for finansiering och upp-
handling av transportinfrastruktur innebar att investeringar i transportinfrastruktur
behandlas pd samma sitt som Ovriga utgifter for offentlig konsumtion.

Likt andra politikomrdden som handlar om langsiktiga dtaganden, exempelvis
pensionssystemet, behover storre delar av infrastrukturomradet goras mindre sarbart
for statsfinansiella fluktuationer och politisk kortsiktighet.

Rapporten presenterar tva reformforslag pa hur infrastrukturutmaningarna kan
bemotas:

1. Genomfor ett forsoksprogram med minst tre OPS-projekt inom den nationella
transportplanen.

Det ar ett faktum att OPS-modeller (modeller for offentlig-privat samverkan) for
med sig vissa risker och potentiella nackdelar, men behovet av 6kad innovation,
effektivitet och produktivitet i bygg- och anliggningsfasen ar stort. Ett vl genom-
fort OPS-projekt har stor potential att leda till battre kostnadskontroll och kortare
byggtider. Under forutsittning att projektet ar samhallsekonomiskt l6nsamt leder
tidigarelagd trafikoppning till en samhillsekonomisk vinst. Ett forsoksprogram skulle
forbattra kunskapslaget, skapar forutsattningar for en mer systematisk utvardering
och kan hoja bestillarkompetensen. Dartill kommer de effektivitetsvinster som
potentiellt kan uppsta i anliggningssektorn som helhet.
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2. Inritta ett statligt infrastrukturbolag som kapitaliseras genom agarvaxling.

Reformbehovet pa infrastrukturomrédet talar for att man bor testa andra organisations-
former. Inspiration kan hamtas fran Norge och det helstatliga bolaget Nye Veier AS
som bildades 4r 2015. Redan under tidigt 1990-tal presenterade en statlig utredning
ett forslag om en svensk motsvarighet till Nye Veier. Detta forslag skulle kunna
omformas i modern tappning. For att stimulera effektivitet och férandringsarbete
bor staten stilla krav pa att bolagets egna kapital ges marknadsmassig avkastning.
Nodvandigt aktiekapital kan tillforas bolaget genom dgarvaxling, det vill siga genom
att staten avyttrar andra tillgdngar och dterinvesterar i det nybildade bolaget. Det
som ligger ndrmast till hands dr forsiljning av statliga bolag som verkar affarsmassigt
pd fungerande marknader. Det kan dven Overvigas att knyta en infrastrukturfond till
bolaget. Avkastningen pa fonden ska bidra till transportinfrastrukturens hallbarhet
och finansiering pa lang sikt.

Rapporten ar forfattad och sammanstalld av teknikkonsultbolaget WSP pa uppdrag
av Svenskt Naringsliv.

Stockholm, januari 2018

Marten Bergman

Ansvarig infrastrukturfragor
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Inledning och bakgrund

En effektiv infrastruktur och transportsektor ar helt avgorande for ett val fungerande
modernt samhalle. Sverige ar ett till ytan stort land med en forhillandevis liten befolk-
ning. Stora omraden av landet ir glest befolkade och avstinden mellan landsindarna
ar stora. Mojligheten att bo, arbeta och driva foretag i hela landet forutsitter bra
system for person- och godstransporter lokalt, regionalt, nationellt och internationellt.
For Sveriges industri ar effektiva transporter av rdvaror och material fran glest befol-
kade delar av landet en grundforutsittning for att verksamheten ska fungera.

Sverige har i nulaget relativt starka offentliga finanser, vilket gor att det i teorin finns
resurser for offentliga investeringar i infrastruktur. Men till foljd av tidigare priorite-
ringar finns det en rad exempel pa angeldgna infrastrukturprojekt som idag star utan
finansiering. Det ldngsiktiga utrymmet for investeringar i infrastruktur kan ocksa
komma att krympa. Dels leder de demografiska forandringarna till att driva upp

den offentliga kostnadsbilden — for staten men inte minst i kommunsektorn — vilket
riskerar att tranga undan investeringar i infrastruktur.

Dels kommer nuvarande hogkonjunktur att foljas av en svagare konjunkturutveckling.
Det rader i dagslaget stora politiska och ekonomiska osidkerheter som kan fa omfat-

tande konsekvenser for varldsekonomin och for Sverige, exakt hur ekonomin utvecklas
ar idag mycket svart att forutse. Sammantaget kan det pa nagra ars sikt forvintas ett
minskat statsfinansiellt utrymme for nodvandiga men kostsamma investeringar.

Fragan om nya former for att finansiera investeringar i infrastruktur har varit féremal
for ett flertal utredningar och forskningsprojekt genom dren. Exempelvis Stockholms-
och Sverigeforhandlingen har aktualiserat och provat modeller for férhandling och
medfinansiering och dterféring av markvirdesstegringar. Utredningen Finansiering av
infrastruktur med privat kapital? utredde grundligt fragan om for- och nackdelar med
offentlig-privat samverkan (OPS) som ett sitt att involvera privat kapital vid infra-
strukturprojekt.!

Utredningen landade i forslaget att genomfora ett forsoksprogram bestdende av minst
tre OPS-projekt inom transportinfrastrukturomradet. Projekten foreslogs vara sidana
som ligger inom den beslutade ramen for utveckling av transportsystemet och darmed
ar en del av den nationella transportplanen. Utredningen foreslog ocksd att en sarskild
funktion med hog expertkompetens inrittas vars uppgift dr att, utifrdn forsknings-
resultat och internationella erfarenheter, forbereda och identifiera lampliga OPS-projekt
och sikerstilla att dessa projekt i efterhand kan utvirderas.

Nir Trafikverket i augusti 2017 presenterade sitt forslag till ny nationell plan for
transportsystemet for perioden 2018-2029 fanns inget OPS-projekt med i planen.
Inte heller fran regeringskansliet har det kommit ndgra signaler som tyder pa att det
finns en politisk vilja att ga vidare med forslaget om ett forsoksprogram for OPS-
projekt. Darfor finns det skal att dter uppmarksamma fragan och pdminna bade om
behovet av att noédvandiga infrastrukturinvesteringar blir av och inte trangs undan
av andra offentliga utgifter och om behovet av reformer och nytinkande som stimu-
lerar effektiviseringar och innovation inom omrdadet.

1 SOU 2017:13, Finansiering av infrastruktur med privat kapital?
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Det gar naturligtvis att resa invindningar mot att tala om den eftersatta infrastrukturen
i termer av en “infrastrukturskuld”, liksom mot metoden att berikna den, men den
bakomliggande problembilden ir relevant och kvarstar. Aven med den féreslagna
nivdhojningen i den senaste infrastrukturpropositionen och forslaget till nationell
plan for 2018-2029 ar Trafikverket 6ppna med att det kommer att bli forsamringar
i delar av vdg- och jarnvagsnitet dven om alla atgarder genomfors. De konstaterar att
trafiktillvixten i storstadsomradena sannolikt kommer att leda till fortsatt trangsel
och att det mindre trafikerade vagndtet kommer att fa ett successivt forsamrat till-
stand.? I delar av systemet kommer siakerhet, framkomlighet och funktionalitet att
kunna uppratthallas pd nuvarande nivé, det vill sdga att Sveriges invdnare far lira
sig att leva med de forseningar, den trangsel och den opalitlighet som ett bristfalligt
transportsystem ger upphov till.

S4 grundfrdgan i denna rapport dr i hogsta grad aktuell. Hur kan battre former att
organisera och finansiera investeringar i infrastruktur tillskapas sa att Sverige inte
hamnar i ett lige dér infrastrukturskulden blir storre och dirmed riskerar att himma
ekonomisk utveckling och forsimra forutsittningarna for landet att halla ihop? Under
vilka former och forutsattningar kan offentlig-privat samverkan (OPS) vid investeringar
i ny infrastruktur och dgarviaxling av befintlig infrastruktur bidra till 6kad samhalls-
ekonomisk effektivitet samt att fler samhallsekonomiskt motiverade investeringar

blir av?

Infrastrukturen avgorande for tillvaxt och vdlstand

Sverige ar en internationaliserad och handelsberoende ekonomi. Den svenska varu-
exporten uppgick ar 2016 till 1 194 miljarder kronor, vilket motsvarar 27 procent av
BNP. Ligger man dartill pa virdet av tjansteexporten sd motsvarar exporten 44 procent
av BNP. Varuimporten uppgick samma ar till 1 205 miljarder kronor, vilket innebar
att det varje dag importeras varor till ett viarde av 3,3 miljarder kronor.

Omfattande handel stiller i sig krav pd goda kommunikationer och tillganglighet,
savil internationellt som inom landet. For globaliserade ekonomier likt Sveriges ar
konkurrensen grinslos. Digitalisering, teknisk utveckling och lagre transportkostnader
leder till att varlden fortdtas. De produktionsfaktorer som driver tillvixt kan variera
och flytta mellan olika platser vid olika tidpunkter, och foretagen ar snabba att flytta
efter.

Det hir medfor att regioner far en allt storre betydelse som centrum for den ekonomiska
utvecklingen.® Det regionala systemet med olika former av infrastruktur — for kommu-
nikation, kunskapsuppbyggnad, transporter, foretagande och innovationer — blir av
allt storre betydelse for att attrahera manniskor och kapital.

Foretagens konkurrenskraft avgors till stor del av dess formaga att rekrytera ratt
kompetens och att skapa effektiva forsorjningskedjor och produktionssystem. I bada
dessa avseenden ar infrastrukturen avgorande. Forbattrad tillganglighet, kortare res-
tider och 6kad pélitlighet i trafiksystemet medger ett storre avstind mellan hem och
arbete. Med fler arbetsplatser inom rackhall forbattras matchningen pa arbetsmark-
naden och 6kar arbetsgivarnas mojligheter att anstilla ratt kompetens.

2 Trafikverket (2017), Forslag till nationell plan f6r transportsystemet 2018-2029, sid 224.

3 Paul Krugman beskrev med uttrycket den nya ekonomiska geografin hur vi gar fran konkurrens mellan nationer till
konkurrens mellan regioner dar ravarornas och de geografiskt bundna produktionsfaktorernas betydelse minskar.
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Att varor kan transporteras snabbare, billigare och mer tillforlitligt medfor att fore-
tagens logistik kan forbattras och effektiviseras. Lagre transport- och reskostnader
leder till storre marknader. Ju ligre transportkostnad, desto mer underlittas handeln,
och ju storre handel, desto storre samhillsekonomisk vinst. Detta giller i den globala
handeln lika vil som i handel och ekonomiskt utbyte inom och mellan regioner,
exempelvis genom storre arbetsmarknader. Lagre transportkostnader kan ocksa ge
upphov till lokaliseringseffekter av olika slag. Ett exempel ar nar forbattrad infra-
struktur mojliggor agglomerationseffekter, det vill sidga att foretag kan dra fordel
av att lokaliseras i geografiska kluster.

Kapacitets- och effektivitetsbrister i transportsystemet ger upphov till bristande fram-
komlighet som blir sirskilt problematisk vid hog belastning eller vid storningar till
foljd av vdagarbeten och incidenter. Relativt sma storningar kan fa betydande konse-
kvenser for restider och framkomlighet, inte minst i vara storstadsomraden.

En inventering av Trafikverket 2012 visade exempelvis att Sodra linken och Essinge-
leden niarmar sig kapacitetstaket, vilket innebdr att trafiksystemet i Stockholm ar
mycket kinsligt for storningar. Aven sma incidenter leder till stora trafikstorningar
och kobildningar. Bara i Stockholm identifierades 39 stora och 127 mindre flask-
halsar. Kapacitetsbristen kommer fortsatt att vara allvarlig pa leder och forbindelser
over Saltsjo-Milarsnittet, med omfattande koer pd exempelvis E4, Essingeleden och
Nord-sydaxeln med dagliga och betydande problem med framkomligheten pé hela
E4/E20 mellan Sodertilje och Haggvik.*

Restidsforandringar till foljd av kapacitetsbrister och kobildningar leder till att det
skapas betydande osdkerheter om restider. Denna osidkerhet om res- eller transporttid
ger upphov till effektivitetsforluster di den tidsmarginal som behovs for att siker-
stilla framkomst vid en viss tid, den sa kallade bufferttiden, blir stor. Bristen pa forut-
sdgbarhet ar ett vialbekant bekymmer, inte minst for alla kollektivtrafikresenirer.

En stor del av trafiken pa Sveriges vagnat ar yrkestrafik. Det handlar om distribution
av varor, tunga transporter, hantverksbilar pa vag till och fran olika uppdrag samt
fardtjinst, skolskjutsar, sjukresor och taxi. Okad restidsosikerhet paverkar effekti-
viteten i dessa verksamheter negativt, vilket leder till bade foretagsekonomiska och
samhillsekonomiska kostnader samt minskad tillvaxt. Foérsimrad framkomlighet och
okad restidsosdkerhet paverkar ocksa effektiviteten i viktiga branscher som handel,
restaurang samt besoksnaring.

Forandrade forutsattningar staller hogre krav pa effektivitet

Befolkningen i Sverige vaxer kraftigt. Under den senaste 30-drsperioden har befolk-
ningen okat med 1,6 miljoner och prognosen for de kommande 30 dren ar en 6kning
med drygt 2 miljoner personer. Befolkningsokningen kommer att 6ka transport-
efterfragan, bade vad giller person- och godstransporter. Men dven befolkningens
sammansittning fordndras. Andelen ildre 6kar liksom andelen utlandsfédda med
relativt sett 1ag utbildningsniva. SKL bedomer i sin ekonomirapport att den kraftiga
okningen av befolkningen i yngre och aldre dldrar, i forhdllande till antalet personer
i yrkesverksam alder, medfor att kostnaden for omsorgsbehoven okar mer dn vad som
kan finansieras genom okad sysselsattning och okade skatteintikter. De drliga demo-
grafiskt betingade behovsokningarna berdknas till nastan 1,5 procent per ar de nar-
maste dren, jamfort med i genomsnitt en halv procent per ar de senaste decennierna.

* Trafikverket (2012), ”Bristanalys av transportsystemet fram till 2025 med tyngdpunkt p4 kapacitet och effektivitet”.
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Givet SKL:s berdkningar innebar det en arlig kostnadsokning som dr cirka 10 miljarder
kronor hogre per dr dn vad som tidigare gillt till foljd av befolkningsutvecklingen. Om
inga dtgarder vidtas kan gapet mellan intikter och kostnader uppga till 59 miljarder
kronor dr 2021.° Sammantaget kan utvecklingen innebira att det ekonomiska utrymmet
for infrastrukturinvesteringar — pd savil kommunal, regional som nationell niva —
pressas tillbaka av utgiftsokningar inom valfirdsomradet, samtidigt som transport-
behoven o6kar.

Figur 1. Folkmangd 1980-2016, aktuell prognos 2017-2050,
folkmangd 31 december respektive ar
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Till bilden ska lidggas att ekonomiska konjunkturer gar upp och ner. I skrivande stund
gar svensk ekonomi starkt. Bidde produktion och sysselsittning har 6kat i snabb takt
och det mesta pekar pa en fortsatt stark konjunktur under 2018, driven av en expansiv
finans- och penningpolitik samt starkare global konjunktur. Men osikerheterna i
prognoserna dr stora. Utvecklingen pd bostadsmarknaden ar en stor osdkerhetsfaktor,
dar ett langvarigt prisfall kan fa negativa effekter pa bade konsumtion och bostads-
investeringar, och dirmed pa ekonomin som helhet.

Konjunkturinstitutet bedomer att det finns en risk att ldga styrrantor och extraordinira
penningpolitiska dtgarder har bidragit till att driva upp priserna pa aktier och andra
tillgdngar omotiverat snabbt. Skulle tillgdngspriserna plotsligt falla dimpas efterfrage-
tillvixten, bidde via minskade formogenheter och genom minskad framtidstro.® Dartill
ska laggas de osdkerheter som dr kopplade till det globala politiska laget.

Ytterligare en riskfaktor ar att regeringens budget for 2018 ar kraftigt under-
finansierad och att den enligt Konjunkturinstitutet inte ligger i linje med 6verskotts-
malet. De uppskattar att finanspolitiken redan 2019 kommer att behova laggas

om och bli dtstramande om overskottsmalet ska nds. Vidare beraknar Konjunktur-
institutet att det kravs budgetforstiarkningar pa cirka 30 miljarder kronor om det
offentliga vilfardsatagandet ska kunna bibehallas pa 2018 ars niva.”

3 SKL (2017), Ekonomirapporten, oktober 2017 — om kommunernas och landstingens ekonomi.
¢ Konjunkturinstitutet (2017), Konjunkturliget december 2017.
7 Konjunkturinstitutet (2017), Konjunkturldget oktober 2017.
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Sa aven om svensk ekonomi i dagslaget gar starkt finns betydande risker och osiker-
heter som snabbt kan férandra det statsfinansiella liget och utrymmet for langsiktiga
investeringar i infrastruktur. Det pdtalar vikten av att tinka langsiktigt och att hitta
former for investeringar dir infrastrukturen inte tillits vara budgetregulator med risk
for okad infrastrukturskuld.

Givet att resurserna blir an mer knappa aktualiseras behovet av okad effektivitet och
produktivitet inom infrastrukturomradet. Det giller att 6ka effektiviteten i anvind-
ningen, forvaltningen samt vad géller drift och underhall av befintlig infrastruktur,
men ocksd att ldta samhillsekonomiska bedomningar f& 6kat genomslag vid valet
och prioriteringen mellan olika potentiella nyinvesteringar.

Det finns ocksa ett stort behov av 6kad kostnadseffektivitet och battre tidshéllning
i anlaggningsskedet. Vid manga stora investeringar okar kostnaderna markant fran
de forsta bedomningarna fram till byggstart och projektens slutforande. Framtiden
kommer stilla stora krav pa att varje satsad krona anviands pa basta tankbara satt.

11
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Infrastruktur ar mer an vag
och jarnvag

Fokus i denna rapport ir transportinfrastruktur. Det kan dock vara virt att pAminna
om att infrastruktur dr mer dn vag och jarnvig och att infrastruktur inom olika omrdden
organiseras och finansieras pa olika sdtt och att detta ocksd varierar over tid.

Brett kan man beskriva infrastruktur som alla de strukturer, system och natverk
som binder samman samhaillets olika delar och mojliggor sociala och ekonomiska
aktiviteter. Har ingdr utover vagar, broar, tunnlar, jirnvigar, kanaler, hamnar och
flygplatser ocksé elnit, telekom, fjarrvirme och system for vatten och avlopp.

Hur olika typer av infrastruktur organiseras, finansieras och tillhandahalls varierar,
mellan olika linder men ocksd over tid. Infrastruktur 4r inte, och har aldrig varit, ett
uteslutande offentligt ansvar. Jacobson & Tarr (1995) summerade historiska erfaren-
heter i USA, Frankrike och Storbritannien och konstaterade att variationen och mangden
valmojligheter mellan olika modeller for dgande, finansiering och drift av infrastruktur
ar mycket storre dn att det enkelt gar att dela upp i ”privat” och ”offentligt”.

En stor del av den infrastruktur som idag dgs och drivs offentligt har en gdng byggts
och forvaltats av privata aktorer, men det finns ocksd exempel pa det motsatta. Som
exempel pa infrastruktur som vixlat mellan privat och offentligt ansvar kan namnas
telefoni.

Under slutet av 1800-talet blev Sverige ett av varldens mest telefontita lander.
Sveriges forsta telefonstation 6ppnades 1880 av det privata foretaget Stockholm Bell
Telefonaktiebolag. Aret dirpa éppnade det statliga Telegrafverket en telefonstation
i Stockholm avsedd for departement och ambetsverk.® Under denna tid tillkom flera
privat drivna lokala telefonnit i andra svenska stider. Ar 1888 avslog regeringen en
ansokan fran Stockholms Allmidnna Telefon AB (SAT) om att f3 bygga tre stamnit
fran Stockholm till Sundsvall, Malmé och Goteborg och gav istillet Telegrafverket
(senare Televerket) ensamritt att bygga ledningarna.’

Under 1890-talet arbetade Telegrafverket for att standardisera tekniken och minska
sina administrativa kostnader och forsokte darfor fa kontroll 6ver alla telefonnat i
landet. Ar 1889 var 20 procent av landets alla telefoner anslutna till Telegrafverkets
ndt, ar 1902 var motsvarande andel 65 procent. I Stockholm var dock Telegrafverkets
marknadsandel betydligt lagre, Stockholms Allmanna Telefon AB (SAT) var den storre
aktoren. Ar 1918 kopte Telegrafverket SAT:s nit, vilket i praktiken ledde till ett statligt
dgt monopol, dven om det aldrig var ett formellt rattsligt reglerat monopol. Det s&
kallade anslutningsmonopolet, som avskaffades under 1980-talet, innebar att endast
Televerkets egen telefonutrustning fick anslutas till telefonnitet.

8 Ar 1887 byggdes Telefontornet av Stockholms Allminna Telefon AB (SAT). Det var den dittills storsta anliggningen

i sitt slag. Tornet 14g mitt i centrala Stockholm och blev ett vilkint landmarke. 4000 telefontradar gick fran tornet ut Gver
hustaken i Stockholm. Tornet revs 1953.

9 Avsnittet bygger pa Tahvanainen, Karl Viin6 (1994), Telekommunikation i Sverige under 140 ar. Televerket 1853-1993.
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Under 1990-talet avreglerades telemarknaden successivt och utvecklades fran ett
oreglerat monopol till dagens lagreglerade och konkurrensutsatta marknad.!® De
politiska besluten och regelindringarna, i kombination med snabb teknisk utveckling
och 6kad internationalisering, har inneburit att konkurrensen har stirkts, att utbudet
och tillgangligheten av tjanster forbattrats och att priserna blivit lagre.'!

Som exemplet med telemarknaden illustrerar sa uppvisar de olika formerna for att
kombinera offentligt och privat ansvar inom infrastrukturomradet stor variations-
rikedom. Tekniken formar forutsittningar och sitter granser for vad som ar mojligt
att gora. Den mobila telekommunikationen och digitaliseringen har exempelvis
revolutionerat telemarknaden, men har en grundldggande paverkan pa i princip alla
omraden. Nya tekniska landvinningar paverkar affirsmodeller och mojligheten att
sdtta priser och ta betalt. Ny teknik gor det exempelvis mojligt att bygga effektiva
system for att ta betalt for tringsel i vigsystemet, samtidigt som information, som
tidigare huvudsakligen fanns i fysisk form, i den digitala tidséldern allt mer bir den
kollektiva varans karaktir av icke-exkluderbarhet och icke-rivalitet.

Utover tekniska forutsittningar har varderingarna i det politiska systemet och hos
offentliga beslutsfattare format de beslut som ror infrastruktur och vilken roll privata
aktorer och privat finansiering tillats spela. Olika rittviseaspekter och politiska upp-
fattningar huruvida en viss vara eller tjanst ska karaktiriseras som en kollektiv nyttighet
har paverkat den regulatoriska utformningen och valet av finansieringsmodell.'?

I denna rapport ges ingen uttommande och fullodig genomgéng av hur olika faktorer
har samspelat och lett fram till olika slutsatser kring finansiering, organisering och
vigvalet mellan offentligt eller privat vad avser olika typer av infrastruktur. Det ar
vart att ha den sammanfattande bilden utifran dagens svenska foérhallanden, som ges
i tabell 1 nedan, som en introduktion till den fortsatta diskussionen om relationen
mellan privat och offentligt ansvar inom transportinfrastrukturomradet.

10" Statskontoret (2004), Avregleringen av sex marknader. Mal, medel och resultat.
1 pyddoke, Roger och Mattias Haraldsson (2012), Utvecklingen pa telemarknaderna efter regelreformerna,
Uppdragsforskningsrapport 2012:5, Konkurrensverket.

12 Jacobson & Tarr (1995), Ownership and Financing of infrastructure. Historical Perspectives.
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Typ av infrastruktur

Vdg

Jarnvdag

Sparbunden
kollektivtrafik

Fastigheter, nat och
tjanster kopplade till
annan infrastruktur,
(stationer, hallplatser,
depaer, rastplatser,
drivmedelsstationer,
elférsorjning etc.)

Flygplatser

Hamnar

Eldistribution

Fjarrvarme -
anldggningar och nat

Vatten och avlopp -
anldggningar och nat

Fibernat

Tradl6sa nat -
3G och 4G

Agande

Statligt, kommunalt
och privat/enskilt.

| huvudsak statligt.

Kommunalt eller
regionalt/landsting.

Kommunalt, statligt
eller privat.

Statligt, regionalt/
kommunalt eller
privat.

Kommunalt eller
privat.

Statligt stamnat,
dvriga nat privata
eller kommunala.

Statligt, kommunalt
och privat.

Kommunalt
monopol.

Statligt, kommunalt,
privat.

| huvudsak privat,
statlig dgarandel
i Telia.

Finansiering av utbyggnad

Statlig vag - skattemedel,
brukaravgifter, trdngselskatter.

Kommunala gator och vagar -
skattemedel, gatuavgifter som
pafors fastighetsdagare.

Enskilda vdgar - i huvudsak
privat kapital.

Skattemedel.

Skattemedel - kommunal- och
landstingsskatt, statsbidrag
samt trangselskatt.

Medfinansiering.

Skattemedel, avgifter,
hyresintakter etc.

Statliga och kommunala
flygplatser - skattemedel.

Privata flygplatser - i huvud-
sak privat kapital (Skavsta,
kommunalt deldgarskap).

Skattemedel eller privat
kapital.

Brukaravgifter.

Statlig och kommunal
fjarrvarme - skattemedel och
brukaravgifter. Fjdrrvarme ar
undantaget fran sjalvkostnads-
principen, kapitaloverskott kan
ansamlas och investeras.

Privat fjarrvarme - privat
kapital.

Brukaravgift och/eller
skattemedel.

| huvudsak brukaravgifter,
viss statlig medfinansiering
forekommer.

| huvudsak brukaravgifter,
viss statlig medfinansiering
forekommer.

Kalla: Infrastrukturkommissionen (2015) samt kompletteringar WSP.

Tabell 1. Agande och finansiering av olika typer av infrastruktur

Finansiering av drift

Statliga och kommunala vagar -
i huvudsak skattemedel.

Enskilda vagar - i huvudsak
privat kapital, vissa statsbidrag
férekommer.

Skattemedel och banavgifter.

Skattemedel, brukaravgifter
(biljettintakter) hyresintakter,
reklamintakter, (SL har ca
50/50-fordelning mellan skatte-
medel och 6vriga intakter).

Skattemedel, avgifter,
hyresintakter etc.

Statliga, kommunala/regionala
och privata flygplatser -
driftsbidrag (skattemedel)
brukaravgifter, hyresintakter,
reklamintakter.

Skattemedel (driftsbidrag),
brukaravgifter, hyresintakter.

Brukaravgifter.

Kommunal fjarrvdrme -
brukaravgifter.

Privat fjarrvarme -
brukaravgifter.

Brukaravgifter,
sjdlvkostnadsprincip.

Brukaravgifter.

Brukaravgifter.
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Darfor behovs reformer inom
infrastruktursektorn

Infrastrukturskulden

I rapporten Infrastrukturskulden konstateras att de samlade investeringarna i olika
typer av infrastruktur (vdgar, jarnvagar samt infrastruktur for telekommunikation,
vatten och avlopp samt energidistribution) 6kade kraftigt under de forsta efterkrigs-
decennierna for att sedan falla tillbaka. Vid mitten av 1960-talet uppgick investeringarna
till nara 4 procent av BNP. Under 1970- och 80-talet sjonk denna andel kontinuerligt
for att under 1990- och 00-talet stabiliseras pd en niva kring 1,5 procent av BNP.

I rapporten redovisas dven internationell statistik som indikerar att Sverige under
senare decennier investerat mindre i infrastruktur an andra, mogna industrilander.'

Nir ekonomin vixer okar belastningen pa vigar, spar, elnit, vatten och avlopp med
mera. Det talar for att det samlade vardet pa infrastrukturen, kapitalstocken, lang-
siktigt bor vixa i ungefar samma takt som BNP. I Infrastrukturskulden presenteras
emellertid berdkningar som visar att viardet pd infrastrukturstocken frin slutet av
1970-talet och fram till 4r 2010 vuxit visentligt lingsammare an BNP. I slutet pa
1970-talet motsvarade virdet pd infrastrukturstocken nira 80 procent av BNP, en
relation som ar 2010 minskat till omkring 60 procent.

I denna rapport ar fokus pa transportinfrastruktur, men att specifikt studera kapital-
stockarnas utveckling inom vig- och jirnvigsomradet ir en komplex uppgift. Den
storsta svarigheten ligger i att ta fram tillriackligt [anga och tillforlitliga tidsserier med
andamdlsinriktad investeringsstatistik, det vill siga statistik som ar uppdelad efter
investeringarnas anvandningsomrade.'* SCB har dock lyckats skapa en tidsserie over
viag- och jarnvagsstockens utveckling fran ar 1993 och framat och denna statistik
redovisas sedan ett antal ar tillbaka i regeringens ekonomiska varproposition.

Utifran hur finansdepartementet beskriver kapitalstockarnas utveckling ar det svart
att havda att det foreligger ett stort uppddmt behov av investeringar i transport-
infrastrukturen. Jarnvigsstocken har vuxit langt mycket snabbare an BNP sedan
ar 1993. Viagstocken har vuxit ldangsammare, men ar fortfarande i linje med den
ekonomiska tillvaxten (se figur 2 nedan).

Det gér dock att resa en rad invindningar mot hur finansdepartementet viljer att
redovisa infrastrukturkapitalets utveckling. Den frimsta ar att infrastrukturstockarna
redovisas i lopande priser. Prisutvecklingen inom vig- och jarnvigsbyggande har dock
vida overstigit den allmidnna prisutvecklingen i ekonomin, vilket visas langre fram

i rapporten, och mot den bakgrunden ger kapitalstockens utveckling i [6pande priser
en mycket klen vigledning for att bedoma huruvida infrastrukturen i faktisk, fysisk
mening byggts ut i den takt som motiveras av den ekonomiska tillvixten.

13 Svenskt Niringsliv (2013), Infrastrukturskulden, rapporten ér forfattad av WSP pa uppdrag av Svenskt Néringsliv.
14 1 Svenskt Naringsliv (2013) hanterades bristen pa indamalsinriktad statistik genom att utga fran bygg- och
anldggningsinvesteringar i ett antal typiska infrastrukturbranscher.

15
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Om istallet vdag- och jarnvagsstocken raknas om i fasta priser ges en radikalt annor-
lunda bild. Jarnvagsstocken har da legat still i forhallande till BNP sedan &r 1995

och vigstocken, som i l6pande priser har hillit jimna steg med BNP, har i fasta priser
minskat frdn motsvarande 14 procent av BNP ar 1993 till 10 procent ar 2016. Vig-
infrastrukturens kraftiga efterslipning har siledes gjort att den samlade vig- och jarn-
vagsstocken fallit i relation till BNP, fran 20 procent ar 1993 till 18 procent ar 2016.

Figur 2. Stock av vag- och jarnvagskapital i forhallande till BNP
1993-2016. Lopande respektive fasta priser
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Anm: Vag- och jarnvagsprisernas utveckling baseras for perioden 2001-2016 pa Trafik-
verkets infrastrukturindex och fér perioden 1993-2000 pa de deflatorer som tillampas
i Nationalrakenskapernas redovisning av vag- och jarnvagsinvesteringar i fasta priser.

Att som finansdepartementet redovisa vag- och jarnvigsstockar i lopande priser kan
alltsd pa goda grunder ifragasattas. Man kan ocksa fraga sig om den aktuella perioden,
det vill saga 1993-2016, ger ett tillrackligt 1angt historiskt perspektiv for att kunna
gora en mer kvalificerad bedomning av investeringsbehovet.

Med hjalp av tidsserier 6ver investeringar fore ar 1993 ar det emellertid fullt mojligt
att ”backa” kapitalstocksberdkningen till tidigare ar. En sddan berdkning redovisas
i figur 3 nedan, dock endast for viagkapitalet da det i nationalrikenskaperna saknas
uppgifter om jarnvagsinvesteringar fore ar 1989. I figuren har dven vigstockens
utveckling skrivits fram till &r 2028 med ledning av aktuella investeringsplaner

i forslaget till nationell plan.'

Vigstockens efterslapning visavi BNP har pagatt sedan slutet av 1970-talet och for att
denna utveckling ska ha kunnat padgd utan att det byggts upp en ”viginfrastruktur-
skuld” fordras att svensk ekonomi under framforallt 1980- men 4ven en bit in pa
1990-talet var kraftigt 6verkapitaliserad med avseende pé vaginfrastruktur. Vidare
kan det noteras att de planerade investeringarna i vagnitet i allt vasentligt hdller kvar
viagstocken pa nuvarande nivéder fram till &r 2028. En starkt bidragande orsak till
detta dr bygget av Forbifart Stockholm dar investeringarna vaxlar upp kraftigt under
de kommande aren for att darefter avta nar trafikoppningen ar 2026 narmar sig.

15 For en beskrivning av berdkningsmetoden, se appendix.
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Figur 3. Stock av vagkapital i férhallande till BNP 1950-2028.
Prognos for perioden 2017-2028. Fasta priser

Kélla: WSP:s bearbetning av data fran SCB.
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Anm: Vdg- och jarnvagsprisernas utveckling baseras for perioden 2001-2016 pa Trafik-
verkets infrastrukturindex och for perioden 1950-2000 pa de deflatorer som tillampas
i Nationalrakenskapernas redovisning av vag- och jarnvdgsinvesteringar i fasta priser.

De berikningar och den statistik som redovisas ovan utgor inga bevis, men ar val
starka indikationer pa att investeringarna i transportsystemet under de senaste
decennierna varit for laga, i detta fall pa vigomradet.

En l6sning pa den ldngvariga resursbristen i transportsystemet ar givetvis att skjuta
till mer pengar till investeringar samt drift och underhall. Lika viktigt ar dock att
anvinda de befintliga resurserna mer effektivt. Det handlar inte minst om att dimpa
den snabba kostnadsutvecklingen i investeringsprojekten genom att oka konkurrensen
och produktiviteten i entreprenorsledet. Stora effektivitetsvinster kan ocksd uppnés
genom att i storre utstrackning lagga investeringarna dar de gor storst nytta.

Svag produktivitetsutveckling i anlaggningsbranschen

Att produktivitetsutvecklingen inom den svenska anliaggningsbranschen under ling
tid varit svag ar vilkant och stods av en uppsjo av myndighetsrapporter och statliga
utredningar. I en granskning fran 2011 bedémer exempelvis Riksrevisionen att produk-
tiviteten i Trafikverkets stora investeringsprojekt minskade med 1-6 procent per ar
under perioden 2005-2009.'° Den svaga produktivitetsutvecklingen i anlidggnings-
branschen har d4ven uppmarksammats i den statliga utredningen ”Skarpning gubbar”,
i tva rapporter fran Statskontoret!” samt av Produktivitetskommittén.'

Att mita produktivitet inom den svenska anldggningsbranschen ar av flera skil en
komplex uppgift och de ovan nimnda utredningarna bor betraktas i ljuset av detta.
En svérighet ligger i att statistiken i nationalrikenskaperna i praktiken inte sirskiljer
anldggningsbranschen fran 6vriga delar av byggsektorn. Den officiella statistiken kan
alltsa ge en god bild av produktivitetens niva och utveckling for sektorn som helhet,
men ger svag vagledning for att kunna saga nagot om den specifika situationen i
anlidggningsbranschen.

16 Riksrevisionen (2011), Trafikverkens produktivitet — Hur mycket infrastruktur far man for pengarna?, RiR 2011:7.
17 Statskontoret (2009), Sega gubbar? — En uppfolining av Byggkommissionens betinkande *Skirpning gubbar!”,
rapport 2009:6 samt Statskontoret (2010), Att mdta produktivitetsutvecklingen i anliggningsbranschen, rapport 2010:19.

18 SOU 2012:39, Viigar till forbéttrad produktivitet och innovationsgrad i anliggningsbranschen, betinkande av
Produktivitetskommittén.
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Nationalrikenskaperna erbjuder dock en detaljerad statistik 6ver prisutvecklingen inom
anldggningsbranschen, vilket kan fungera som ett indikativt matt p produktivitets-
tillvaxten. P4 langre sikt bor namligen prisutvecklingen spegla skillnader i produktivitets-
utveckling mellan olika sektorer i ekonomin. Genom att jamfora prisutvecklingen inom
anliaggningsbranschen med den allminna prisutvecklingen i ekonomin ges en relativt
god uppskattning av produktivitetstillvaxten.

I figur 4 nedan har prisutvecklingen i vig- respektive jarnvigsinvesteringar relaterats
till konsumentpriserna (KPI) under perioden 1993-2016. Som framgar har priserna pa
infrastrukturomradet okat i visentligt hogre takt an i ekonomin generellt. Den arliga
genomsnittliga prisokningen under den aktuella perioden uppgick till 2,7 procent for
vaginvesteringar och 4,0 procent for jirnvigsinvesteringar, medan KPI endast 6kade
med i genomsnitt 1,1 procent per &r.

Sma arliga skillnader i prisutveckling ger p4 sikt stora utslag i hur mycket viag och
jirnvig som skattepengarna riacker till. Om infrastrukturpriserna under perioden
1993-2016 hade foljt utvecklingen av konsumentpriserna s hade det statliga anslaget
ar 2016 volymmassigt rackt till 42 procent mer investeringar i vagnatet och 90 procent
mer investeringar 1 jairnvagsnatet.

Figur 4. Utveckling av priset pa vag- och jarnvagsinvesteringar
i forhallande till konsumentpriserna 1993-2016
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Anm: Vag- och jarnvdgsprisernas utveckling baseras for perioden 2001-2016 pa Trafik-
verkets infrastrukturindex och for perioden 1993-2000 pa de deflatorer som tilldmpas
i Nationalrakenskapernas redovisning av vag- och jarnvagsinvesteringar i fasta priser.

Ar 2010 fick Trafikverket i uppdrag av regeringen att i sin roll som bestillare verka
for en okad produktivitet inom anldggningssektorn. Detta uppdrag har utmynnat i en
rad konkreta mélsattningar for verkets upphandlingsverksamhet. Bland annat efter-
stravas en hogre andel totalentreprenader, ett okat inslag av fastprisavtal samt att i
storre utstrackning basera upphandlingar pa funktions- och egenskapskrav. Det dr dock
for tidigt att utvardera resultatet av Trafikverkets arbete med att stimulera produkti-
viteten. Figur 3 indikerar visserligen att kostnadsutvecklingen under senare ir bromsat
in kraftigt nar det giller vigbyggandet, men sannolikt kan detta till stor del forklaras
av fallande priser pa beldggningsmaterial (asfalt). Man kan heller inte se ndgon
avmattning av prisutvecklingen pa jarnvigsomradet, vilket borde varit fallet vid en
kraftigt uppvaxlad produktivitetstillvaxt inom anldggningssektorn som helhet.
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Fordelningen mellan investeringsobjekt - ett samhallsekonomiskt sléseri

Alla storre statliga investeringar i vdg och jarnvdg understills en samhallsekonomisk
kalkyl dar kostnader och nyttor vigs samman till ett samhillsekonomiskt netto. Den
samhillsekonomiska kalkylen resulterar i en sd kallad nettonuvardeskvot (NNK).
Grinsen for samhillsekonomisk 16nsamhet gar vid NNK=0. Alla investeringar vars
NNK overstiger 0 bedoms siledes som samhallsekonomiskt lénsamma, medan mot-
satsen foljaktligen giller for investeringar dar NNK ar under 0.

I tabell 2 nedan redovisas investeringskostnader och NNK for de investeringsobjekt
som varit aktuella i Trafikverkets arbete med att ta fram ett forslag till nationell plan
for transportsystemet for perioden 2018-2029. Endast storre namngivna investeringar
ingdr i sammanstallningen och for de objekt som aterfinns i Trafikverkets forslag till
plan har objekt som ar ldsta exkluderats, det vill sdaga objekt som ar byggstartade
eller dar det finns bindande kontrakt avseende genomforandeentreprenaden.

Vid en ytlig betraktelse tycks samhillsekonomisk l6nsamhet ha ett relativt starkt
genomslag pa prioriteringarna. Objekten i plan har en NNK pé i genomsnitt 0,38,
att jamfora med —0,24 for objekten utanfor plan. Men, bland objekten som dr upp-
tagna i planen aterfinns ocksd 27 objekt, till en sammanlagd kostnad pa 50 miljarder
kronor, som dr kalkylerat olonsamma. Samtidigt finns 30 objekt utanfor plan, till en
sammanlagd kostnad pa 42,9 miljarder kronor, som har bedomts som lénsamma.

Lat oss anta att man byter ut de olonsamma objekten i planen mot de l6nsamma objekt
som séllats bort i Trafikverkets planering. Resultatet av en sidan omdisponering skulle
bli att genomsnittlig NNK for planen okar fran 0,38 till 1,05, samtidigt som den totala
investeringskostnaden minskar med 7 miljarder kronor. Mer konkret uttryckt sa skulle
detta innebdra att den samlade nettonyttan av investeringarna, det vill saga nyttan
minus kostnaden, 6kar med 160 procent eller 66 miljarder kronor. Det ir sidledes
tydligt att den nationella transportplaneringen priglas av en mycket bristfallig hus-
hallning med skattemedel.

En invindning mot den slutsatsen skulle dock kunna vara att den samhallsekonomiska
kalkylen inte fingar upp alla nyttor av investeringen, det vill sdga att det finns tillkom-
mande effekter som Trafikverket beaktat och att detta skapat en skenbar ineffektivitet
i prioriteringarna. Dessa tillkommande nyttor bestér i sd fall huvudsakligen av sa
kallade arbetsmarknadseffekter, det vill siga effekter kopplade till att infrastrukturen
forbattrar arbetskraftens geografiska rorlighet och darmed arbetsmarknadens funk-
tionssitt. Tidigare analyser har dock visat att arbetsmarknadseffekterna ar sa pass
sma att de knappast kan paverka prioriteringarna mer dn pa marginalen.

Erfarenheter visar ocksa att en rad ekonomiska effekter underskattas systematiskt,
framforallt vad giller godstransporter. Forklaringen ligger delvis i sjdlva kalkylerna
for vardering av investeringars nyttor, dar komplexiteten ar hogre pa godsomradet.
Inom godstrafiken ar det svart att vardera till exempel en 6kad tillforlitlighet hos
transporter eller 6kade kostnader for foretagen vid snabba trafikslagsvixlingar och
utebliven fakturering orsakad av en forsening, vilket dr av avgorande betydelse for
varudgarna. Det handlar ocksa om att beslutsunderlagen for drift och underhall
behover omfatta ett bredare perspektiv pa samhallsnyttan av godstransporter och
kostnaderna vid storningar. Det bor understrykas att berakningarna ovan baseras
pd Trafikverkets forslag till nationell plan. Den slutgiltiga planen faststills under
varen 2018 och innan dess har regeringen mojlighet att revidera innehallet.

19



ETT UTMANAT SVERIGE: BANA NY VAG FOR SVERIGES INFRASTRUKTUR

20

Fran tidigare planeringsomgéngar ar dock erfarenheten att den politiska processen
knappast bidrar till att 6ka den samhillsekonomiska effektiviteten i planeringen. Ett
exempel kan himtas fran Eliasson och Lundberg (2012) som analyserar forslaget
till nationell transportplan for perioden 2010-2021. I studien konstateras att de
investeringar som ar utvalda av regeringen uppvisar den svagaste lonsamheten bland
de projekt som ingar i planen.

Tabell 2. Investeringskostnad och NNK for storre investeringsobjekt i nationell plan
2018-2029

Antal Investeringskostnad, mdkr NNK, genomsnitt
NNK>0 NNK<O Totalt NNK>O NNK<O Totalt
Objekt i planen 80 27 107 59.5 50.0 109.5 0.38
Objekt utanfor plan 30 26 56 429 1223 165.2 -0.24

Samtliga [6nsamma

objekt i och utanfar plan 110 0 110 102.4 0.0 102.4 1.05

Skev regional fordelning av statliga infrastrukturinvesteringar

Att fordelningen mellan olika investeringsobjekt brister i samhillsekonomisk effekti-
vitet hinger, 4tminstone delvis, samman med en skev regional fordelning av statliga
infrastrukturmedel.

Trafiktillvixten ar starkt kopplad till den ekonomiska utvecklingen och om den
statliga infrastrukturpolitiken vore strikt rationell skulle detta terspeglas i hur
investeringarna fordelas mellan olika delar av landet.

I figur 5 dr lanens andel av rikets BNP-tillvixt under perioden 1952-2014 relaterad
till dess andel av de statliga vaginvesteringarna under samma period. En kvot under-
stigande 1 innebar att lanet erhéllit en mindre andel av investeringarna dn vad som
motiveras av dess bidrag till BNP. Om kvoten ar storre 4an 1 galler foljaktligen det
omvinda.

Som framgdar har fordelningen av de statliga viaginvesteringarna under perioden
1952-2014 en mycket svag dverensstimmelse med var i geografin den ekonomiska
tillvaxten skett. Tre lin — Stockholm, Uppsala och Skéne — har fatt en betydligt mindre
del av den statliga investeringskakan dn vad som motiveras av deras bidrag till rikets
BNP-tillvaxt. Sarskilt Stockholms ldn sticker ut. Lanet har endast fatt 15 procent av
de samlade statliga viginvesteringarna mellan 1952 och 2014, trots att 34 procent
av rikets BNP-tillvixt under den aktuella perioden skett dir. Ovriga 18 lin har fitt en
storre andel av viginvesteringarna dn deras bidrag till BNP-tillvixten och i synnerhet
Norrlandslanen utmarker sig i detta avseende.

Att lagga hela perioden 1952-2014 till grund for analysen skulle dock kunna riskera
att leda till felaktiga slutsatser. Vid forstatligandet av viagvisendet 4r 1944 kvarstod
nidmligen en lang rad kommuner som vighéllare dven for storre genomfartsleder, sa
kallade statskommunviagar. I gengdld kom kommunerna att erhédlla mycket generosa
statsbidrag for att bygga och underhélla dessa vigar.

Under andra halvan av 1960-talet och i borjan av 1970-talet utgjorde exempelvis
statsbidragen till investeringar i statskommunviagar 20-25 procent av de totala statliga
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utgifterna for byggande av viag.!” Staten kom emellertid under slutet av 1980-talet
att 6verta viaghdallningsansvaret for ett flertal storre vigar i staderna och ar 1993
avvecklades statsbidragen till statskommunala vigar helt.

Eftersom statsbidrag till kommunerna inte redovisas som statliga investeringar
kommer det leda till att de faktiska statliga utgifterna for vaginvesteringar under-
skattas, och det géller i synnerhet for de storre stiderna som i allmanhet haft ett
tamligen omfattande viaghallaransvar. Begrinsat till perioden 1990-2015 borde
dock i allt vasentligt denna felkilla kunna elimineras.

Men, intressant nog kvarstar dven nu huvuddragen i monstret for hela perioden
1952-2014. En forandring ar dock att Stockholm, Uppsala och Skane far sillskap
av Kronoberg i den grupp av lin som fatt en mindre andel av investeringarna dan
dess bidrag till BNP-tillvixten. Diskrepansen mellan Norrlandslinens bidrag till BNP-
tillvixten och deras andel av de statliga viginvesteringarna okar ndgot.

Figur 5. Lanens andel av statliga vaginvesteringar i forhallande till
deras andel av rikets BNP-tillvaxt 1952-2014 samt 1990-2014,
fasta priser*
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* De lansvisa siffrorna for aren 1992 till 2009 bygger pa ett antagande dar de faktiska
investeringarna i Vagverkets sju regioner fordelats ut pa lan. Den antagna lansférdel-
ningen 1992-2009 bygger pa den verkliga fordelningen 1991 och 2010 och ett
antagande om att investeringarna i varje lan férandras linjart mellan dessa ar. Samma
metodik har dven anvdnts for att skapa en lansvis fordelning av de investeringar som
for aren 1968-1970 redovisats under de sa kallade byggnadsdistrikten.

Vad giller de statliga jairnvigsinvesteringarna saknas data for att gora en motsvarande
historisk tillbakablick fordelat pa lan. For perioden 1995-2014 kan dock investe-
ringarna fordelas ut enligt Banverkets administrativa indelning i fem regioner. Som
framgdr av figur 6 nedan dterkommer samma monster som for vaginvesteringarna,
det vill siga en betydande obalans mellan den regionala allokeringen av investeringar
och den rumsliga fordelningen av den ekonomiska tillvixten. Den ostra banverks-
regionen, som omfattar Stockholms, Uppsala, Sodermanlands, Vastmanlands, Dalarnas
lin samt delar av Ostergotlands och Kalmar och Orebro lin, stod under dren 1995
till 2014 for nara 60 procent av rikets BNP-tillvaxt men erholl under den aktuella
perioden endast 35 procent av jarnvagsinvesteringarna. Det motsatta forhallandet
galler for den mellersta banverksregionen, det vill siga Gavleborgs, Jamtlands samt
delar av Orebro och Visternorrlands lin, dir investeringsandelen varit fem ganger
hogre dn regionens andel av rikets BNP-tillvaxt.

19 Uppgifterna r himtade ur statsverks/budgetpropositioner for de aktuella aren.
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Figur 6. Banverksregionernas andel av statliga jarnvdgsinvesteringar
i forhallande till deras andel av rikets BNP-tillvaxt 1995-2014,
fasta priser
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Sammanfattningsvis kan konstateras att infrastrukturpolitiken under lang tid tillsynes
varit mer firgad av andra 6verviaganden dn vad som motiveras av framvixande
kapacitetsbrister i olika delar av landet. Det ger ocksd en viktig bakgrund till de
kapitalstocksberikningar som redovisades ovan. Infrastrukturstockens tillvixt for
landet som helhet 4r endast en rimlig indikator pa investeringsbehovet, om tidigare
investeringar haft en rationell regional fordelning sett till dagens behov. Men det
mesta talar sdledes for att sd inte varit fallet. Intrycket ar snarare att infrastruktur-
investeringar under langa perioder har anvints som ett regionalpolitiskt verktyg.

Svag kostnadskontroll - megaprojekt och “optimism bias”

Stora investeringar i infrastruktur ar ldngsiktiga och forenade med stora risker. Fran
det att planerna pa ett projekt paborjas till dess att anldggningen ar fardigstalld
och kan 6ppna for trafik kan det gd 15-30 &r, ibland dnnu mer. Som exempel kan
namnas arbetet med Forbifart Stockholm som har pagatt sedan 2006, till en borjan
med planering, undersékningar och ansokningar om olika tillstind. Entreprenaderna
for projektets olika delar upphandlas successivt och de forberedande byggarbetena
inleddes 2015 och arbetet med de forsta tunneldelarna paborjades 2016. Forbifarten
beriaknas oppna for trafik ar 2026.

De risker ett stort projekt moter handlar inte bara om osdkerheter vad avser trafik-
prognoser och efterfrdgan pd infrastrukturtjinsten 10-20 ar framdt i tiden utan dven
byggrisker kopplade till exempelvis markatkomst och markforhdllanden. Forandrade
politiska och institutionella forutsattningar, nya politiska beslut och olika tolkningar
av diverse regelverk kan i avsevard utstrackning paverka projektets genomforande.

Med tanke pa riskbilden idr det kanske inte sa férvinande att stora megaprojekt
dr svara att kostnadsberdkna. Men det dr 4ndd anmarkningsvirt att kostnaderna

i princip alltid underskattas, det ar svért att finna exempel pd motsatsen. En storre
studie av Flyvbjerg m.fl. (2005) fann att i 9 av 10 infrastrukturprojekt underskattas
kostnaderna i de samhillsekonomiska kalkylerna. Och foérdyringar tenderar att
komma tidigt i processen, redan innan upphandling och genomférande.?

20 Finansieringsmetoder for transportinfrastruktur (2017), Lunds Tekniska Hogskola och WSP.
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Ett belysande exempel ar Ostlanken, en ny dubbelsparig hoghastighetsjarnvig, mellan
Jarna och Linkoping. Ostlinken dr den forsta delen i det planerade hoghastighetsnatet
pa striackan Stockholm—Goteborg och Stockholm—Malmo. Den successiva byggstarten
ar planerad under dren 2017-2021 och Ostlinken beriknas vara firdig mellan ar
2033 och 2035.

Nir forstudien genomfordes ar 2003 av Nykoping-Ostgotalinken AB, ett bolag dgt
av de berérda kommunerna, beriknades kostnaden till 12,9 miljarder kronor (i 2015
ars priser). Nettonuvardeskvoten (NNK) berdknades till 0,6 — vilket innebar att varje
satsad krona berdknas ge 1,6 kronor tillbaka i samhallsekonomisk nytta.

Darefter har nya berdkningar gjorts vid flera tillfillen, vilket redovisas i figur 6 nedan.
Vid de berakningar som gjorts efter forstudien har NNK legat strax over eller under
noll. Kostnaderna har successivt stigit och den senaste berdkningen som gjordes for
Sverigeforhandlingen ar 2017 visar pa en totalkostnad pa 58 miljarder kronor. NNK
ar nu nere pa -0,53, vilket innebir en samhaillsekonomisk forlust pa varje satsad krona.

Figur 7. Berdknad kostnad och nettonuvardeskvot (NNK) for
Ostldnken (2015 ars priser)
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14 ar efter forstudien har alltsd kostnaderna blivit 350 procent hogre och netto-
nuvirdeskvoten har gétt fran att vara tydligt positiv till klart negativ. Och detta
innan spaden satts i backen.

En risk med fordyringar ar att projekt som i ett tidigt skede bedoms samhallsekonomiskt
lonsamma i slutdnden ar olonsamma och att det plojs ner resurser i projekt som, strikt
samhallsekonomiskt, aldrig borde genomforas. Skattebetalarna far betala for samhalls-
ekonomiskt olonsamma projekt och andra, samhallsekonomiskt lonsamma projekt,
trangs undan och blir utan finansiering.

Det finns ett flertal mekanismer som forklarar kostnadsoverdrag vid infrastruktur-
investeringar.?! Nar ett flertal parter har starka ekonomiska intressen av att en invest-
ering blir av ir risken for glidjekalkyler stor. Ar dessutom motkrafterna svaga och
oorganiserade, om de som betalar for investeringen betalar relativt lite per individ,
uppstdr en asymmetri mellan de som vinner pa projektet och de som forlorar.

21 Fér en sammanfattning av forskningslitteraturen, se Andersson, M m.fl. (2017) sid 34-35.
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Kostnadsoverdrag behover inte bero pa felaktiga berakningar. Planerings- och urvals-
processen skapar incitament att slimma projekten initialt, for att hélla nere kostnads-
bilden och forbittra den samhallsekonomiska kalkylen och diarmed 6ka sannolikheten
for ett positivt beslut. Nir beslutet vil ar taget utokas projektet successivt med de
anslutningar, tunnlar, forstarkningar pa anslutande strickor med mera, som ar nod-
vandiga for att anldggningen ska kunna nyttjas s som det ursprungligen var tinkt.

Utvirderingar har ocksa visat pa brister i mojligheter till uppfoljning och ansvars-
utkrivande. Det ir i allmédnhet svart att f4 kunskap om orsakerna till att kostnaderna
drar ivdag, hur mycket som beror pa felaktiga prognoser och bedémningar och hur
mycket som beror pa forandrad utformning eller andra tekniska forutsattnings-
forandringar. Darmed blir det ocksa svart att utkrava ansvar.

Riksrevisionens (2011) utvardering av byggandet av Botniabanan, jarnvigen mellan
Angermanilven och Ume4, visade att den totala kostnaden for att forverkliga banans
trafikuppldagg blev 140 procent hogre dn vad som uppskattades infor beslutet om
Botniabanan. Dels utelamnades nédvandiga upprustningar och ombyggnationer i
kringliggande nit, dels fordyrades projekten i det nya strdket. Fordyringarna berodde
bade pa okade samhaillskrav och pa underskattade kostnader. Riksrevisionen refererar
till ”nalsogefenomenet”, som innebar att intressenterna har incitament att hélla nere
de uppskattade kostnaderna infor beslut om infrastrukturinvesteringar for att pa sd
sdtt komma igenom beslutsprocessen.
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Att valja entreprenadform

Ett infrastrukturprojekt innebar att en offentlig bestallare anlitar en kommersiell
aktor for att anldgga en ny vag, jarnvag eller annan typ av infrastrukturanlaggning.
Det finns flera olika former for detta som varierar med avseende pa hur stort entre-
prenorens dtagande ar, hur stort handlingsutrymme denne har och hur ansvar och
risk fordelas mellan entreprenor och bestillare. Valet av entreprenadform har stor
betydelse for parternas drivkrafter och incitament under en anlidggnings hela livstid
— fran planering, 6ver bygg- och anldggningsfas till drift- och underhallsfas.

Huvudregeln vad giller riskfordelning mellan parterna ar att den part som har storst
mojligheter att paverka en viss risk, eller som har bast mojlighet att forebygga och
begrinsa skadeverkningarna, ocksa dr den part som ska bara risken. Det later enkelt
men dr i praktiken svart att avgora, det dr en grannlaga uppgift att hitta ratt risk-
fordelning mellan bestallare och utférare och det maste avgoras fran fall till fall.

Stora infrastrukturprojekt kraver omfattande forberedande, planerande och utredande
aktiviteter. Det handlar om att erhélla olika typer av tillstind och godkidnnanden (till
exempel konstruktions- och miljogodkannanden), markanskaffningar, expropriationer
och olika typer av undersokningar. Flera av riskerna i samband med dessa aktiviteter
kan inte overforas till den privata parten. Darfor maste den upphandlande myndig-
heten, innan man paborjar upphandlingen, genomfora manga av de viktigaste admi-
nistrativa stegen for att undvika viasentliga forandringar av projektspecifikationerna
under upphandlingsfasen.

Det finns ocksa risker kopplade till bygg- och anliggningsfasen. Byggande av ny infra-
struktur dr ofta komplexa projekt i svara miljoer och okand terrang. En privat aktors
benigenhet och formaga att ensam bara kostnader och tidsrisker vid exceptionellt
svara byggprojekt kan vara begriansad. Exempelvis kommer projekt som innehaller
komplicerade tunnelgriavningar och betydande geologiska och arkeologiska osakerheter
sannolikt inte att vara lampliga for modeller med stor riskoverforing till den privata
aktoren om inte lampliga riskdelningssystem anvinds. Det kan exempelvis vara lampligt
att dela upp komplicerade och riskfyllda projekt i mindre delar med olika entreprenad-
former beroende pa delprojektets karaktar.

Den entreprenadform som historiskt har anvints mest i Sverige dr sd kallad utférande-
entreprenad. Modellen bygger pa att bestillaren tar fram en mycket detaljerad
beskrivning 6ver projektet och upphandlar de olika momenten fran en entreprenor.
Frihetsgraderna for entreprenoren ar mycket sma och dirmed dven riskerna, som

i huvudsak bars av bestillaren. Det omfattande bruket av utférandeentreprenad

har pekats ut som en tinkbar orsak till den svaga produktivitetsutvecklingen

i anldggningsbranschen.?

Vid totalentreprenad upphandlas dven projektering, det vill siga det utrednings- och
forberedelsearbete som foregar det operativa genomforandet, vilket 6kar mojligheterna
for entreprenoren att utforma anliaggningen. Inom ramen for en totalentreprenad

22 Nilsson & Nystrém (2016), Erfarenheter av privat finansiering av offentlig infrastruktur.
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gar det att stdlla funktionskrav i upphandlingen istallet for exakta krav pa ett visst
utférande. Forfragningsunderlaget far foljaktligen ett delvis annat innehdll. D4 redo-
visas inte detaljlosningar utan krav i form av funktioner, egenskaper och anviandning.
Det ar dock vanligt att kravtyper kombineras sd att forfrdgningen innehaller bade
detaljerade losningar och funktionskrav.

Funktionsentreprenad innebir att bestillaren upphandlar en viss funktion eller tjanst,
inte i forsta hand ett utférande. Kort sammanfattat kan det beskrivas som en total-
entreprenad dir entreprenoren ocksd har ett ansvar for anldggningens funktion efter
det att den fardigstillts. Det kan handla om visst underhallsansvar men ocksa ansvar
for viss drift. Vid funktionsentreprenad med helbetsansvar har entreprendren ansvar
for bade drift och underhall under en langre tidsperiod, det kan handla om cirka
10-15 ar.

Offentlig-privat samverkan (OPS) kan i korthet beskrivas som en funktionsentreprenad
dar privat kapital involveras i 6verbryggningsfinansieringen. Det ar sdledes en upp-
handling dar entreprenoren utover risker kopplade till genomforandet ocksa tar pa
sig en finansiell risk. Anbudsgivarna bildar normalt sett ett gemensamt projektbolag
som kan dgas av ett eller flera bygg- eller driftbolag samt en eller flera finansiirer.
Ansvaret for drift och underhall brukar normalt uppga till cirka 25-40 4r.

OPS ir ett samlingsnamn for olika modeller for samverkan mellan privat och offentlig
sektor, men den vanligaste formen ar kontrakts-OPS, dar ett avtal upprattas mellan den
offentliga bestillaren och det privatigda projektbolaget. Avtalet innehaller uppdrags-
beskrivning, ersittningsformer samt fordelning av ansvar och risk mellan parterna.
Projektbolaget ges ansvar for projektering och byggande, men ocksa for drift och
underhall under ett visst antal 4r efter att anldggningen ir firdigstilld. Agarna till
projektbolaget gir in med eget kapital, historiskt har det legat i spannet 1040 procent
av investeringskostnaden, beroende pa risknivan. Under senare ar ligger det i normal-
fallet runt 10-20 procent. Resterande belopp lanar projektbolaget upp p4 marknaden.
Det ar vanligt att det offentliga skjuter till medel i form av bidrag eller anslag i syfte
att minska finansieringskostnaderna men med bibehéllen riskoverforing. I tabell 3
nedan gors en sammanfattande jamforelse mellan olika entreprenadformer.

Som jamforelsen visar handlar valet av entreprenadform om en avviagning mellan

4 ena sidan frihetsgraderna (och drivkrafterna) for entreprenoren att hitta nya tekniska,
organisatoriska och logistiska l6sningar samt att halla tids- och kostnadsramarna,
och & andra sidan graden av konkurrens i upphandlingsskedet.

Langsiktiga ataganden och overforing av handlingsfrihet, ansvar och risk till entre-
prenoren skapar potential for bade effektivt genomforande och att livscykelperspektivet
far genomslag redan i utredningsskedet, men samtidigt 4r det farre aktorer som har de
finansiella och organisatoriska forutsittningarna att vara med och tiavla om uppdragen.
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Tabell 3. Jamforelse av olika entreprenadformer - for- och nackdelar

Utférandeentreprenad

Bestallaren upphandlar
en viss mangd insatta
resurser utifran en
mycket detaljerad
projektbeskrivning. Ofta
pris per timme for olika
moment. Entreprendren
utfér de moment som
upphandlats utifran
detaljerade tekniska
beskrivningar.

Fordelar:

+ Bestdllaren ager
slutliga val av tekniska
I6sningar.

+ Battre konkurrens i
upphandlingsfasen. Nar
staten bar risken blir det
mojligt att intressera
fler leverantérer, dven
mindre.

Nackdelar:

- Svaga incitament att
hitta nya tekniska och
logistiska I6sningar och
nya arbetssatt.

- Kan vara kostnads-
drivande.

Totalentreprenad

Funktionsentreprenad

Risk- och ansvarsoverforing till entreprendr

Funktionsentreprenad
med helhetsansvar (FEHA)

Bestdllaren upphandlar
dven projektering, vilket
ger en storre frihet

for entreprendren att
utforma anlaggningen.
Entreprendren kan i
hogre utstrackning
paverka utformningen
av arbetet som ska
utforas.

+ Storre frihetsgrader
gor att utveckling och
nya tekniska ldsningar
stimuleras.

+ Entreprendrer med hog
kompetens avseende
utarbetande av tekniska
I6sningar och kostnads-
effektivitet gynnas.

- Skapar incitament till
kostnadseffektivitet i
projekterings- och bygg-
fasen, dock ej vad galler
drift och underhall. Kan
darfor ge ldsningar som
ar kostnadseffektiva

att bygga men dyra att
driva och underhalla.

Bestallaren upphandlar

en viss funktion eller
tjanst - inte ett detaljerat
utférande. En vidareutveck-
ling av totalentreprenaden.
Kan innehalla kortare eller
langre underhallsataganden.
Entreprendrens risk blir
hogre samtidigt som denne
ges storre frihetsgrader.

+ Samma som vid total-
entreprenad plus okat fokus
pa funktionella I6sningar
under en langre tidsperiod.

+ Kan leda till att nya
konstellationer av
anbudsgivare bildas.

- Storre risker och ataganden
for entreprendren kan

leda till farre anbud och
samre konkurrens vid
upphandlingen.

- Svart att bedéma risker
i anbudsskedet.

- Stdller hoga krav pa
bestdllarkompetensen.

»n
>

En vidareutveckling av
funktionsentreprenad
dar entreprendren far
helhetsansvar dven for
drift och underhall dver
en langre tidsperiod.

+ Samma som vid
funktionsentreprenad men
an mer fokus pa langsiktiga
drifts- och underhalls-
aspekter. Livscykel-
perspektivet kommer in
redan i planeringsfasen.

- Storre risker for entrepre-
noren samt omfattande och
langsiktiga ataganden gor
det svart for mindre aktorer
att konkurrera.

- Svart att bedéma risker
i anbudsskedet.

- Stéller hoga krav pa
bestdllarkompetensen.

Offentlig-privat samverkan
(OPS)

Stor risk- och ansvars-
overforing till privat part

En funktionsentreprenad dar
privat kapital ar involverat i
Overbryggningsfinansieringen.
Det vanligaste dr att bestallaren
(stat eller kommun) ingar

avtal med en utforare, ett
projektbolag.

+ Samma som vid funktions-
entreprenad med helhetsansvar.

+ Att involvera privat kapital
skapar starka incitament for
projektbolaget att halla tidplan
och budget, kan darmed leda
till effektivare genomférande
och tidigare trafikstart.

- Hogre finansieringskostnad
da staten lanar billigare an
privata aktorer.

- Kan minska insyn och
transparens.

- Risk for bristande konkurrens
vid upphandling.

- Stéller hoga krav pa bestallar-
kompetensen.

U Nilsson och Nystrom (2016) papekar dock att en vaxande internationell marknad fér OPS-projekt kan ge fler potentiella utférare och beddomer att
det inte &r troligt att antalet lamnade anbud vésentligt skulle paverkas av en évergang till OPS. Aven erfarenheterna fran Norge visar att det gér
att uppna god konkurrens vid upphandlingen av OPS-projekt.

Figur 8. Sammanfattande bild av olika entreprenadformer

Totalentreprenad:

Funktionsentreprenad:
Storre ansvar och handlings-
utrymme for entreprendren.
Okat fokus pa funktionella
och kostnadseffektiva
l6sningar under en langre

Utférandeentreprenad:

Staten bar risken. Entreprenéren
har liten handlingsfrihet och det
finns risk for svaga incitament

till innovation, tidshallning och
kostnadskontroll. Ger staten kontroll
over utforandet och kan ge god
konkurrens i upphandlingen.

Staten bar huvudsaklig risk,
men storre handlingsfrihet
for entreprendren skapar
starkare incitament och
kostnadseffektivitet i
utférandefas, dock ej

i drift- och underhallsfas.

tidsperiod.

OPS:
Funktionsupphandling som
involverar privat kapital
skapar starka incitament
till innovation, tidshallning
och kostnadseffektiva
I16sningar ur ett livscykel-
perspektiv.
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Att valja finansiering

Oavsett val av entreprenadform ska investeringen finansieras. I diskussionen om finan-
siering av infrastruktur skiljer man pa 6verbryggningsfinansiering och slutfinansiering.

Overbryggningsfinansiering avser det kapital som krivs for att dverbrygga det tids-
mdssiga gapet mellan investeringsutgifterna och slutfinansieringen. Slutfinansieringen
avser hur investeringen slutligen betalas, de vanligaste modellerna 4r antingen brukar-
avgifter fran anlaggningens anvandare eller med skatter.

Offentlig-privat samverkan (OPS) handlar om att involvera privat kapital i over-
bryggningsfinansieringen, vilket kan ske oavsett vilken modell som viljs vad giller
slutfinansieringen. Vid OPS kan man ha enbart privat kapital, eller en mix av offent-
ligt och privat kapital, i 6verbryggningsfinansieringen. P4 samma satt ar det mojligt
att ha enbart skattefinansiering, enbart brukaravgifter eller en mix av dessa bigge

i slutfinansieringen.

Den gingse formen for 6verbryggningsfinansiering av statlig transportinfrastruktur
ar anslagsfinansiering Over statsbudgeten. Det innebar att investeringar i transport-
infrastruktur i princip behandlas pd samma sitt som ovriga utgifter for offentlig
konsumtion. Staten tar kostnaden for ett investeringsprojekt nir den infaller och
prioriterar detta mot andra statliga utgifter, sdsom rattsviasende, férsvar och social-
forsikringar.

Det finns uppenbara fordelar med anslagsfinansiering. Systemet framjar budgetdisciplin,
det dr forhallandevis transparent och kostnaderna 6verviltras inte pa framtiden och
minskar darmed inte framtida generationers handlingsutrymme. Men det finns ocksa
en baksida. Risken dr uppenbar att samhillsekonomiskt l6nsamma och langsiktigt
angeldgna infrastrukturprojekt far sta tillbaka pa grund av kostnadsékningar inom
andra omrdden (som resonemangen ovan) eller att investeringar i infrastruktur
anvands som en budgetregulator.

Ett alternativ till anslagsfinansiering som i viss mdn anvants historiskt ar att Trafik-
verket tar upp inomstatliga lan i Riksgildskontoret. Det forutsitter ett riksdagsbeslut
om en laneram for ett enskilt projekt eller en grupp av flera projekt. Inomstatlig lane-
finansiering har frimst anviants vid tillfallen da hela kostnaden for en investering inte
har rymts i statsbudgetens utgifter under utgiftstaket. Lanefinansiering blir da ett sitt
att fordela kostnaden 6ver en liangre tidsperiod. Botniabanan ar ett exempel pd invest-
ering som lanefinansierats och ar 2004 tog riksdagen ett beslut om att ldnefinansiera ett
antal vag- och jarnvigsinvesteringar.

Riksdagen slog 2012 fast att linefinansiering endast ska anviandas da slutfinansieringen
helt eller delvis kommer frdn andra kallor dn anslag, exempelvis brukaravgifter, med-
finansiering genom bidrag eller dterforing av markvardesstegring. Skalet bakom beslutet
var att linefinansiering riskerar att urholka budgetdisciplinen och att det kan anvindas
som ett sitt att lindra budgeteffekter i nirtid genom att skjuta utgifterna pa framtiden.
Lanefinansiering ansdgs dock som ett mojligt alternativ om staten i framtiden erhdller
betalningar som kan anvandas for att betala rantor och amorteringar.??

23 Proposition 2012/13:25, sid. 65
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Risken for undantringningseffekter och behovet av finansiering till stora, kostsamma
infrastrukturprojekt har gjort frigan om alternativa former for att finansiera infra-
strukturinvesteringar brinnande aktuell. Inte minst har en eventuell hoghastighets-
jarnvag foranlett ett flertal utredningar och forskningsprojekt som har analyserat
fradgan.?* Stockholms- och Sverigeforhandlingen har utrett och testat modeller for
forhandling, kommunal medfinansiering och aterforing av markvirdesstegringar.

Som redan namnts har utredningen Finansiering av infrastruktur med privat kapital?
utrett fragan om for- och nackdelar med offentlig-privat samverkan (OPS) som ett sitt
att involvera privat kapital i 6verbryggningsfinansieringen av infrastrukturprojekt.

Tabell 4. Olika modeller for 6verbryggningsfinansiering

Overbryggningsfinansiering ~ Fordelar Risker/nackdelar

Risk for undantrangning av
satsningar/reformer inom andra
anslagsomraden.

Anslag over statsbudgeten ¢ Transparens. .

* Kostnaden tas nar den infaller och
dvervdltras inte pa framtiden.

¢ Statens olika utgifter och inkomster
kan arligen prioriteras mot varandra
utan att processen binds upp av
tidigare fattade beslut.

¢ Risk att samhallsekonomiskt
I6nsamma och langsiktigt vardefulla
investeringar blir utan finansiering.

¢ Innebdr att samma redovisnings-
princip anvands i statens budget
som i nationalrdkenskaperna.

Riskerar att leda till bristande
budgetdisciplin och kostnadskontroll.

Inomstatlig lanefinansiering ¢ Staten lanar till férmanliga villkor. .

¢ Samhallsekonomiskt I6nsamma och

langsiktigt vardefulla investeringar
kan genomforas.

Kan anvandas for att verbrygga

Kostnader vdltras 6ver pa framtiden
och minskar budgetutrymme och
handlingsfrihet under kommande ar.

gapet mellan investeringsutgifter
och inkomster i form av trangsel-
skatter eller brukaravgifter.

OPS/privat kapital ¢ Fordelaktig finansieringslosning .
i lander dar staten maste betala
en hogre ranta an kommersiella

foretag for ett lan. o

I 1ander med hog kreditvardighet
lanar staten alltid till Iagre ranta an
kommersiella foretag.

Risker med kontrakt som |6per éver
¢ Privat kapital i 6verbryggnings- langa tidsperioder.
finansieringen skapar starka o
incitament till innovation, kostnads-
kontroll och bdttre tidshallning

i bygg- och anldggningsfasen.

¢ Kan bidra till férbattrad produk-
tivitetsutveckling i anldggnings-
branschen.

Om OPS kombineras med brukar-
avgifter finns risk att hoga avgifter
leder till for 1ag nyttjandegrad.

e Risk for inldasningseffekter.

S4 lange slutfinansieringen ar skattefinansiering paverkar valet av 6verbryggnings-
finansiering inte statens finanser, sett over hela investeringsperioden. Skillnaden mellan
anslagsfinansiering och lanefinansiering i Riksgaldskontoret ar hur utgifterna under
utgiftstaket fordelas over aren.

Vid lanefinansiering sprids de takbegriansade utgifterna ut jamnt 6ver investerings-
perioden, medan belastningen under taket vid anslagsfinansiering endast sker under
ett 4r. Det finns dock ingen skillnad mellan ldne- och anslagsfinansiering nir det giller
paverkan pa offentliga sektorns finansiella sparande. Effekten pa statens budgetsaldo
och den offentliga sektorns finansiella sparande bokfors enligt reglerna i samband

24 ge exempelvis SOU 2017:107 Slutrapport fran Sverigeférhandlingen, Hansson, A. (2017), Andersson M. m.fl. (2017)
samt SOU 2017:13 Finansiering av infrastruktur med privat kapital?
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med att arbetet pdborjas. Darmed paverkar inte finansieringsformen hur den 6ver-
gripande restriktionen for de offentliga finanserna — Gverskottsmadlet — uppnas.

Vid en OPS-16sning blir effekterna pd statens finanser i princip desamma som vid
lanefinansiering i Riksgildskontoret. Utgifterna under utgiftstaket pdverkas pa i
princip samma sitt men istéllet for betalningar av rantor och amorteringar, som vid
lanefinansiering, sker arliga betalningar fran staten till den privata OPS-parten.

Resonemangen ovan bygger pa att investeringen fullt ut slutfinansieras genom skatter.
Med olika former av brukar- och medfinansiering forandras normalt sett kalkylen.
Brukar- och medfinansiering innebar att tillkommande medel, utover de statliga
anslagen, skjuts till for utvecklingen av transportsystemet.

Brukaravgifter kan, om det finns forutsittningar, ge ett betydande nettotillskott till
den statliga investeringsramen. Intikter av brukaravgifter dr dock osikra da de enbart
kan uppskattas baserat pd prognoser och det dr svart att komma ifran osidkerheter i
prognoserna. Teknisk, ekonomisk och demografisk utveckling samt anlaggning eller
utveckling av billigare eller helt avgiftsfria konkurrerande alternativ kan stjalpa forut-
sattningarna. I normalfallet berdknas dock att avgifter tas ut till dess att alla kapital-
kostnader for lanen ar betalda. Felaktiga prognoser kan darfor korrigeras antingen
genom att avgiftsnivderna justeras eller att avgiften tas ut under ett storre antal ar.

Tringselskatter ar ett ekonomiskt styrmedel som syftar till att minska trangsel inom
vissa omrdden. Men den bidrar dven till att finansiera investeringar som kan medverka
till att uppnd minskad trangsel och miljoforbattringar. Trangselskatt kan tas ut pa
befintliga vigar efter beslut av Sveriges riksdag.

Medfinansiering fran kommuner eller andra aktorer kan ocksd innebara tillskott

av resurser om det saknas medel for att genomfora samhallsekonomiskt l1onsamma
projekt. Medfinansiering av statliga infrastrukturinvesteringar har forekommit lange.
Sodra linken i Stockholm, Oresundsbron och Citytunneln i Malmé kan nimnas som
exempel. Medfinansieringen kan bidra till 6kad samhillsnytta, men det finns ocksa en
risk att det dr de projekt som skramlar ihop mest medfinansiering som blir av, vilket
inte behover vara de samhillsekonomiskt mest lonsamma projekten. Darmed finns en
risk att olonsamma projekt med medfinansiering tranger undan samhallsekonomiskt
mer lonsamma projekt.

Det finns dven OPS-modeller dir den privata aktoren involveras i slutfinansieringen
genom att kombinera infrastrukturprojektet med annan exploatering som genererar
intakter som tidcker kostnaderna for bade byggnation och drift och underhall. En
modell som anvints ir exempelvis Rail + Property. Modellen bygger pa att kombi-
nera helhetsansvaret for byggnation, drift och underhall av kollektivtrafiken med
ansvaret for den stads- och fastighetsutveckling som mojliggors av att ny kollektiv-
trafik kommer pa plats.

Modellen har bland annat anvants for Tseung Kwan O-linjen i Hongkong, dar MTR
fick ansvar att finansiera byggnationen mot att den offentliga bestillaren gav MTR
exklusiv ratt att driva trafiken pd linjen samt att kopa mark i anslutning till tunnel-
banan. Priset pd marken sattes utifran att det inte fanns kollektivtrafik, och varde-
okningen som uppstod kunde realiseras genom forsiljning av oexploaterad mark
och fardigutvecklade fastigheter med bostader, kontor och handel.?’

25 MTR (2017), Effektivare infrastrukturprojekt for ett Sverige som vixer.
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Tabell 5. Olika modeller fér slutfinansiering och dess for- och nackdelar

Slutfinansiering

Skattefinansiering -
tillganglighetsbaserad
ersattningsmodell.

Skattefinansiering
- efterfragebaserad
ersattningsmodell.

Brukaravgifter,
koncessioner.

Aterforing av mark-
och fastighetsvardes-
stegringar.

Utformning

e Ersdttning for
infrastrukturtjansten
till avtalad kvalitet,
oberoende av
nyttjandegraden.

¢ Skuggtullar - ersattning
utgar utifran nyttjandet
av en infrastruktur-
tjanst.

* Vagtullar, biljetter,
banavgifter etc.

¢ Exempelvis lokal
fastighetsskatt/-avgift
(kan vara tempordr).

Fordelar

Priset for brukarna ar
nara marginalkostnaden,
vilket leder till ett
samhadllsekonomiskt
effektivt nyttjande av
anlaggningen.

Inga kostnader for
installation och forvaltning
av ett avgiftssystem.

Ingen risk for ineffektiv
avledning av trafik till
avgiftsfria delar av
transportsystemet.

Fungerar da efterfragan
pa tjdnsterna ar stor och
konkurrensen fran alter-
nativa fardvdgar ar svag,
vilket tillater att priset
inte leder till for lagt
kapacitetsutnyttjande.

De som nyttjar en
investering ar med och
finansierar.

Kan bidra till betydande
nettotillskott till
investeringsramen.

De som drar nytta av en
investering ar med och
finansierar.

Kan bidra till nettotillskott
till investeringsramen.

Risker/nackdelar

Att driva in skatter leder
till samhallsekonomiska
kostnader.

Det offentliga avhander
sig ett verktyg for att
styra trafiken.

Kan potentiellt minska
drivkrafterna att vara
kundorienterad.

Skuggtullar skapar
incitament att 6ka
vagtrafiken.

Kan styra over trafik till
avgiftsfria alternativ.

Osadkra trafikprognoser
ger upphov till
intaktsrisker.

Kostnader for avgifts-
system, indrivning av
avgifter och kontroll.

Kan i praktiken vara
svart att hamta hem.

Markvardet stiger i
praktiken forst efter
det att investeringen
ar genomford och det
kan vara svart att
prognosticera korrekt.

Ska eventuella
markvardesminskningar
kompenseras for?
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OPS-modeller vid investeringar
i ny infrastruktur

Offentlig-privat samverkan kan ske i olika former och i praktiken ar varje projekt
unikt med sina specifika villkor och forutsittningar. Modellens generella drag ska

i denna rapport bara kort beskrivas. Det finns gott om litteratur f6r den som 6nskar
en fordjupad beskrivning och analys.?®

Det kan vara virt att papeka att OPS inte innebér en privatisering av en infrastruktur-
tjdnst. Det slutgiltiga ansvaret for att tjansten ska tillhandahallas finns kvar i offentlig
sektor. Relationen mellan offentlig och privat sektor inom ramen fér OPS kan dock
se ut pa olika sitt bade vad avser organisations- och ersittningsform.

Den vanligaste formen ar kontrakis-OPS som innebar att den offentliga bestillaren
— det kan vara stat, landsting eller kommun — ingdr ett avtal med en privat utforare.
Utforaren ar vanligen ett projektbolag som bildats for projektet. Da infrastruktur-
projekt normalt sett ar stora och komplexa, med betydande grad av risktagande, ar
projektbolaget ofta ett konsortium dir olika entreprendrer eller foretag kombinerar
sin expertis och delar pd risken. Det kan handla om ett eller flera bygg- och driftsbolag
samt en eller flera finansidrer, exempelvis pensionsfonder. Projektbolaget finansieras
i allmanhet genom eget dgarkapital samt 14n fran banker och andra finansiella insti-
tutioner. OPS-avtalet reglerar relationen mellan parterna och innehéller uppdrags-
beskrivning, former och nivder for ersittning samt fordelning av ansvar och risk.

Den andra mindre vanliga formen kallas horisontellt eller institutionellt OPS och
bygger pa att den offentliga sektorn bildar ett gemensamt bolag — ett joint venture —
tillsammans med en eller flera privata aktorer med syfte att bygga och forvalta
infrastruktur under viss tidsperiod.

Utover dessa former finns ocksd blandvarianter dir det offentliga gar in som minoritets-
agare i projektbolaget, eller tar pa sig olika former av garantier eller en del av finan-
sieringen genom anslag. Figur 9 nedan visar en schematisk bild 6ver ett typiskt
upplagg med kontrakts-OPS.

Figur 9. Schematisk skiss over kontrakts-OPS-upplagg

Offentlig
bestallare

Langivare/ | Aktieagar-
banker \ kapital

Projektbolag

/N

Drifts- och
Byggbolag underhalls-

bolag

26 Se exempelvis ”Finansiering av infrastruktur med privat kapital?”, SOU 2017:13 samt Nilsson, Jan-Eric och Johan
Nystrom (2016), ”Erfarenheter av privat finansiering av offentlig infrastruktur”; VTI rapport 926.
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Olika typer av OPS - riskférdelning under driftsfas

Nar en anldggning ar i drift behover projektbolaget intikter for att kunna aterbetala
de 1an som tagits for att finansiera bygget, for att betala 1opande drifts- och under-
héllskostnader samt for att ge avkastning pa det dgarkapital som anvinds for att
betala delar av byggkostnaderna.

En grundlaggande skillnad mellan olika OPS-modeller ar storleken pa intdktsrisken
och fordelningen av risken mellan offentlig sektor och projektbolag. Koncession med
intdktsrisk ir en OPS-modell som bygger pa att projektbolaget tar in biljett-, vag-
eller banavgifter frdn anviandarna, vilket ir den enda intdkten for att ticka samtliga
kostnader. En modell med intiktsrisk for projektbolaget leder till hogre finansierings-
kostnad — for att kompensera for den hogre risken kravs hogre avkastningskrav pa
det egna kapitalet och en hogre riskpremie pa de 14n som behovs for att finansiera
byggkostnaderna.

Intiktsrisk leder ocksa till en ligre formaga eller benidgenhet att ta andra typer av
risker, vilket kan innebira bade for- och nackdelar. Incitamenten att halla tidplan och
budget blir mycket starka d& kostnadsoverdrag och forseningar riskerar att stjalpa
den foretagsekonomiska kalkylen. Intaktsrisk kan ocksa leda till firre anbudsgivare,
eftersom enbart de aktorer som har erfarenhet av och formaga att hantera risken ar
intresserade.

Bankldn kan vara en begrinsande faktor for hur mycket medel som kan hittas for
ett OPS med full intaktsrisk.?” Det finns alltid osidkerheter forknippade med trafik-
prognoser, det kan handla om forandrade makroekonomiska forutsattningar, teknik-
utveckling som forandrar efterfrigan mellan olika trafikslag eller férandringar i
trafiksystemet som gor avgiftsfria ruttalternativ mer attraktiva. Dessa osikerheter
kan leda till skepsis bland potentiella investerare.

En annan modell ar #illganglighetsbaserad OPS. Projektbolagets intakter utgors da
av tillganglighetsavgifter fran offentlig sektor. I den renodlade tillganglighetsbaserade
modellen ir det en fast avgift som specificeras i avtalet och vars storlek anpassats for
att tacka alla drifts- och underhéllskostnader, rantor och amorteringar samt ge avkast-
ning till 4garna. Betalningarna fran offentlig sektor startar nir anldggningen ar i drift
och godkind enligt kriterierna i avtalet. I denna modell 4r det offentlig sektor som
bar intaktsrisken, vilket darmed minskar projektbolagets totala riskexponering och
ddrmed dven avkastningskrav och riskpremie pa Ian. En potentiell risk med detta
upplagg kan vara svagare incitament till tidshallning och kostnadskontroll, detta
kan dock kompenseras for genom avdrag pa tillgianglighetsavgiften vid brister

i maluppfyllelsen.

Tillganglighetsbaserad OPS kan kombineras med brukaravgifter, men da betalas
brukaravgifterna till den offentliga sektorn som i sin tur betalar tillgianglighets-
avgiften till projektbolaget. Eftersom den offentliga sektorn dr bunden av faststilld
avgift i avtalet kan offentliga medel komma att anviandas for att kompensera for
eventuell mellanskillnad mellan brukaravgifter och tillganglighetsersittning till
projektbolaget, vilket exempelvis dr fallet med de norska tullvigarna (bompengen).

27 WSP (2016), OPS-l6sning for Ostlig forbindelse?
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Modellen innebar att det offentliga bar hela intaktsrisken, men det ger ocksd mojlig-
heter att sdtta avgifter som harmonierar och optimerar det 6vergripande trafiksystemet
och som moter andra trafikpolitiska mal, vilket i sin tur kan oka forutsittningarna
for ett samhillsekonomiskt effektivt nyttjande av anldggningen. Vid tillgianglighets-
baserad OPS baseras kreditvillkoren mindre pa intdktsrisken och i storre utstrackning
pa komplexiteten i byggskedet och ¢vriga risker i driftskedet. Tillganglighetsbaserad
OPS innebar lagre risker for investerarna, vilket gor att aven avkastningen ar lagre.

Det finns dven hybridmodeller mellan tillganglighetsbaserad OPS och OPS med
intaktsrisk dir det offentliga och privata delar pd intiktsrisken. Efter finanskrisen

ar 2008 provades i Europa och 6vriga virlden en mingd olika riskfordelningsmetoder
for att minska kostnaderna och attrahera fler budgivare. Minimiintikisgaranti ar en
modell dir den offentliga sektorn bidrar med medel for att ticka eventuella underskott
jamfort med en avtalad miniminiva. Detta har exempelvis anvints i vdg- och tunnel-
projekt i Sydamerika. Tillginglighetshybrid ar en modell dir en statlig tillganglighets-
avgift tacker en del av projektet medan resten ticks av brukaravgifter.

Hybridmodeller star infor samma utmaningar som OPS med intaktsrisk, dven om ris-
kerna minskar nagot. Exempelvis kan minimiintdktsgaranti leda till att bankerna kan
vara siakra pd att fa tillbaka det utlainade beloppet med ranta, vilket ger lagre kredit-
kostnader, men riskkapitalinvesterarna tar fortfarande full intaktsrisk, vilket leder till
nidstan samma avkastningskrav som i en ren intaktsriskmodell for att ticka for detta.
Oavsett hur intdktsrisken delas mellan offentlig sektor och projektbolaget ar det viktigt
att den offentliga sektorn ocksd kan ta del av eventuellt 6verskott om intiakterna blir
storre an forvantat. Det kan dock vara praktiskt svért att bestimma och kontrollera
griansvirden for endera av dessa eventualiteter.
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OPS eller traditionell finansiering? - ett radkneexempel

Ett starkt argument emot OPS-modeller dr att kostnaden for staten blir hdgre dn
vid traditionell finansiering. Men hur stor kan skillnaden i finansieringskostnad
tankas vara och vilka effektivitetsvinster kravs for att uppvdaga denna nackdel?

Vi dskadliggor detta med ett rakneexempel som utgar fran att staten ar t vill
genomfdra en vdginvestering pa 10 miljarder kr. Bygget av vdgen pagar under
art+1 till t+5, med en jamn férdelning av byggkostnaderna under byggtiden.
Efter trafikoppning tillkommer kostnader for drift och underhall och vi antar att
dessa uppgar till 65 miljoner kr per ar, vilket i férhallande till investeringens
storlek ligger i linje med uppskattade kostnader foér Forbifart Stockholm.

Sett dver 30 ar och givet en statslanerdnta pa 3 procent uppgar den totala dis-
konterade projektkostnaden for staten till 10,2 miljarder kr, och detta oavsett
om investeringen finansieras via anslag eller 1an i Riksgdlden. Det enda som
paverkar finansieringskostnaden ar statslanerantan.

Lat oss anta att staten istallet skriver ett 30 ar langt avtal med ett privat bolag
om finansiering, byggande och férvaltning av vdgen. Agarna tillfor bolaget ett
aktiekapital pa 2 miljarder kr som man kraver 7 procents arlig avkastning pa.
Det dvriga kapital som behovs for att genomféra investeringen, det vill saga

8 miljarder kr, Ianas upp i bank till en rdnta om 5 procent.

Staten betalar en arlig fast avgift till projektbolaget fran och med det ar som
vagen oppnas for trafik, det vill sdga ar t + 6. For att bolaget ska klara rantor,
amorteringar, drift och underhall samt svara upp mot aktiedgarnas avkastnings-
krav sa behéver denna avgift uppga till 985 miljoner kr per ar. Det ger en total
diskonterad projektkostnad for staten pa 14,8 miljarder kr, det vill saga 4,6
miljarder kr mer dn vid traditionell finansiering.

For att helt uppvdga denna skillnad i finansieringskostnad fordras att OPS-
I6sningen kan ge stora effektivitetsvinster, primart i form av battre kostnads-
kontroll. Som vi redan berdért finns det visst empiriskt stéd for att OPS-modeller
i allmdnhet leder till battre kostnadskontroll. Om vi antar att projektbolaget
lyckas halla budget samtidigt som traditionell finansiering innebar att projekt-
ramarna 6verskrids med 20 procent sa minskar skillnaden i finansieringskostnad
for staten fran 4,6 till 2,3 miljarder kr.

Utover battre kostnadskontroll visar erfarenheterna fran tidigare genomforda
projekt att OPS-modeller dven tenderar att ge kortare byggtider och under
forutsdattning att projektet ar samhallsekonomiskt I6nsamt leder tidigarelagd
trafikoppning till en samhallsekonomisk vinst. Om vi antar att projektet i vart
rakneexempel har samma kalkylerade samhallsekonomiska Iénsamhet som
genomsnittet for vaginvesteringar i forslaget till nationell plan for perioden
2018-2029 (NNK=1,1) sd skulle ett drs snabbare genomférande innebadra att
projektets nettonytta 0kar med omkring en miljard kr.

Detta rakneexempel bygger pa konservativa antaganden och forsiktiga ingangs-
varden, bland annat avseende rantor av avkastningskrav. Exemplet bygger ocksa
pa att projektbolaget finansierar projektet till 100 procent, vilket i praktiken
sdllan ar fallet. Antagandena kan naturligtvis diskuteras. En Iagre ranta for
projektbolaget och en Iagre finansieringsgrad for projektbolaget gor skillnaden
mellan OPS och traditionell entreprenad och finansiering betydligt mindre.

Men, trots dessa konservativa och forsiktiga antaganden visar berdakningarna
att det inte kravs nagra orealistiska antaganden om effektivitetsvinster for
att OPS-modellen i allt vasentligt ska kunna kompensera for statens lagre
finansieringskostnad. Dartill kommer de effektivitetsvinster som potentiellt
kan uppsta i anlaggningssektorn som helhet, som ett resultat av den
innovationskraft som frigors i de enskilda OPS-projekten.
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Exempel och erfarenheter av OPS
- hur har det fungerat i praktiken?

Internationellt finns omfattande erfarenheter av alternativa samverkansformer och
finansieringsmodeller for storre bygg- och infrastrukturprojekt. Daremot rader det
brist pa vetenskapliga uppfoéljningar och systematiskt genomforda utviarderingar
av OPS-projekt. En utmaning ar bristen pd jamforelseobjekt. OPS-projekten ar ofta
stora, komplexa och unika till sin karaktir och det ar i allmanhet mycket svart att
fa fram kontrafaktisk information om hur utfallet av ett visst projekt skulle ha sett
ut om det inte genomforts som ett OPS-projekt.

Aven om det saknas systematiska utvirderingar som mojliggor vetenskapligt grundade
empiriska slutsatser finns det gott om uppféljningar, jamforelser och dokumenterade
erfarenheter av OPS-projekt. De flesta exempel dr givetvis fran andra linder da det

i Sverige enbart har genomforts tva renodlade OPS-projekt, varav bara ett ar inom
transportinfrastrukturomrddet — Arlandabanan och Nya Karolinska Solna (NKS).
Det genomfors ocksd omfattande jamforelseanalyser innan val av OPS, s3 kallade
”value for money”-analyser. Det dr en analys som syftar till att sikerstilla att OPS
bara anvinds nar denna modell ger den liagsta totalkostnaden, inkluderat den hogre
finansieringskostnaden.

Kort om Arlandabanan

Arlanda Express dgs och drivs av A-Train AB (tidigare Arlanda Link Consortium,
ALC), som ocksa planerade och byggde Arlandabanan. Den davarande regeringen
beslutade i borjan av 1990-talet att investera i sparbunden kollektivtrafik till Arlanda
flygplats, men saknade finansiellt utrymme for anslagsfinansiering och valde darfor
en OPS-16sning.

Nir Arlandabanan slutfordes 1999 6verfordes jarnvagsanlidggningarna till Arlanda-
banan Infrastructure AB (AIAB) som ar ett heldgt statligt bolag. AIAB:s ansvar ar att
aga och forvalta Arlandabanan, som bestdr av jarnvigen fran Rosersberg via Arlanda
flygplats till Odensala inklusive tre jirnvagsstationer pa Arlanda flygplats och en
plattform pd Stockholms central. AIAB uppldter Arlandabanan till A-Train som i

sin tur hyr lanken utifrdn en exklusiv koncession, vilket ger dem ritt att driva tig

pa sparen fram till ar 2040.

Verksamheten bedrivs pa strikt kommersiell basis. Biljettpriserna ar inte reglerade
och A-Train dger ocksa ratt att sdtta priser for andra tdgaktorer som vill trafikera
flygplatsen. I gengald bar A-Train all projektrisk och det finns ingen statlig intakts-
garanti. Detta uppligg ar mycket ovanligt i nya OPS-projekt. Vanligtvis sitts avgifterna
i avtalet och riskerna bestar dd av osikerheten vad galler trafikvolymer.

Vid upphandlingen tiavlade fyra konsortier om uppdraget. Det vinnande budet kom
fran Arlanda Link Consortium (ALC) som bestod av NCC och Siab, Vattenfall,
Alstom samt det brittiska jarnvagsteknikforetaget John Mowlem. Enligt OPS-avtalet
skulle ALC sta for kostnaden for den sédra anslutningen av Arlanda till den befintliga
Ostkustbanan, inklusive en ny station under flygplatsen.
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De 6vriga delar som ingick i det samlade projektet — utbyggnad fran tva till fyra spar
fran Stockholm C till den nya flygplatsavgreningen samt en ny nordlig anslutning
mellan Arlanda och Ostkustbanan (Norra bojen) — bekostades av staten.

ALC skulle enligt avtalet skjuta till 15 procent av den totala kostnaden som aktie-
kapital, motsvarande minst 600 miljoner kronor. Minst 75 procent av kostnaden
skulle ldnas upp pa den kommersiella kapitalmarknaden. Aterstaende kostnader

pa en miljard kronor ticktes genom ett rante- och amorteringsfritt villkorslan fran
staten. Nar de Ovriga lanen ar dterbetalda har staten ratt till vinstdelning som kom-
pensation for de uteblivna rinteintidkterna fran villkorsldnet. Notan for projektet
berdknas ha landat pa totalt 5,9 miljarder kronor (i lopande priser och exklusive
kostnader for tdg), vilket var omkring 500 miljoner kronor mer dn berdknat. Upp-
skattningen dr dock indikativ eftersom konsortiets byggkostnader inte ar kanda.

Det tog sex ar efter att Arlandabanan 6ppnades for trafik den 24 november 1999
innan A-Train gick med vinst. Trafiken blev mindre 4dn prognosticerat, vilket bland
annat forklaras av okad flygtrafik pd Bromma flygplats, en utbyggd kapacitet pa E4
Uppsalavagen samt minskad efterfragan till foljd av terrorddden den 11 september 2001.

Riksrevisionen (2016) konstaterade i sin utvardering av Arlandabanan att OPS-
16sningen i huvudsak har fungerat vil. Banan fardigstilldes i stort sett i tid och har
sedan trafikstarten fungerat utan storre storningar eller driftsstopp och med god
punktlighet. Savil ersdttningsmodellen som A-Trains skyldigheter och rittigheter
enligt avtalen bidrar till punktlighet.

Den initialt svaga trafikutvecklingen relativt prognoserna drev dock upp biljettpriset,
som ligger pa en betydligt hogre nivd jamfort med de ursprungliga antagandena.
Sannolikt innebar de hoga biljettpriserna ett samhallsekonomiskt ineffektivt nyttjande
av banan.?

Kort om Nya Karolinska Solna®®

Debatten om OPS i Sverige har i hog utstrackning kommit att praglas av erfaren-
heterna av Nya Karolinska Solna (NKS). Planeringen av det nya universitetssjukhuset
inleddes 2001. Olika mojliga genomforande- och upphandlingsformer samt
finansieringslosningar utreddes.

Ar 2008 beslutade landstingsfullmiktige att genomféra upphandlingen av det nya
sjukhuset som en funktionsupphandling i offentlig-privat samverkan. Upphandlingen
var Oppen och i enlighet med lagen om offentlig upphandling (LOU). Valet av OPS
motiverades av ambitionen att minimera riskerna for tidsforskjutningar och kostnads-
okningar samt att fora 6ver riskerna till utféraren av projektet, det vill siga projekt-
bolaget. Skanska och det brittiska investmentbolaget Innisfree, genom det gemensamma
projektbolaget Swedish Hospital Partners (SHP), var enda anbudsgivare och tilldelades
kontraktet, vilket i efterhand har kritiserats.

OPS-avtalet stracker sig till &r 2040 och innefattar, utéver byggkostnaden, ocksa

drift, underhdll och finansiering samt servicetjanster pa sjukhuset, som lokalvard

och teknisk service. Dock ingér inte medicinteknisk utrustning, informations- och
kommunikationsteknologi samt kliniska tjanster i upphandlingen.

28 Riksrevisionen (2016), Erfarenbeter av OPS-losningen for Arlandabanan samt WSP (2014) Privat finansiering av
infrastruktur — kartliggning och analys av affirsmodeller.

29 Avsnittet bygger huvudsakligen pi WSP (2016), Utvirderingsrapport Nya Karolinska Solna — fullgsrande av dtagande
i avtal samt kostnadskontroll, pd uppdrag av Stockholms Lins Landsting.
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OPS-avtalet innebar att landstinget ska betala 52,2 miljarder kronor till projekt-
bolaget fram till &r 2040, vilket inkluderar byggkostnaden pa 14,5 miljarder kronor.?°
Resterande summa avser kostnader for drift och underhall samt riantor och amorter-
ingar under resterande avtalsperiod. Med den tillkommande medicintekniska utrust-
ningen, tillaggsbestillningar och 6vriga bygginvesteringar blir totalsumman fram

till 2040 cirka 61 miljarder kronor. Under byggtiden 2010-2017 betalade landstinget
ut 9 868 miljoner kronor till projektbolaget. Den storre delen av detta var fardig-
stallandebetalningar som betalades ut 16pande efter det att en byggfas fardigstillts och
slutbesiktigats. Syftet med utbetalningarna var att minska finansieringskostnaden med
bibehéllen riskoverforing. Niar Nya Karolinska Solna ar i full drift kommer den 4rliga
betalningen att uppga till 1 552 miljoner kronor per ar (i 2010 ars penningvarde).’!

Projektbolaget finansierar byggnation och drift av sjukhuset genom 1an hos kom-
mersiella och institutionella ldngivare, samt genom eget kapital fran projektbolagets
dgare. Projektbolaget ska ansvara for underhdll och drift av sjukhusanlidggningen i
30 ar fran avtalets tecknande, dvs. till 4r 2040. Undantaget dr vird och verksamhets-
ndra tjanster sdsom rontgen och laboratorieverksamhet.

OPS-avtalet fran juni 2010 ticker inte alla delar av NKS-projektet. Landstinget gor
parallella investeringar vid NKS, vissa fristiende frin OPS-avtalet och andra som tilldggs-
avtal till detta. I praktiken har det dock varit svart att halla isar verksamheterna som
regleras inom respektive utom OPS-avtalet. Utformning och installation av utrustning
som beslutats om och finansieras utanfor OPS-avtalet har direkt inverkan ocksa

pa de delar som regleras av OPS-avtalet. Konsekvensen har blivit oklar risk- och
ansvarsfordelning och att det pagar byggnationer och installationer som finansieras
och regleras genom skilda avtal pd samma byggarbetsplats. Ett OPS-avtal forutsatter
tydlighet, vilket i fallet NKS inte alltid kunnat uppratthéllas i praktiken. D& uppstér
latt oklarheter om vem som bir ansvaret for storningar eller fordyrande forseningar.

Naigot som ront stor uppmarksamhet i media ar tillkommande kostnader till foljd
av beslut fattade efter att OPS-avtalet tecknades. Enligt utvarderingen har det teck-
nats omkring 50 olika tilliggsavtal. Enligt uppgifter fran Skanska handlar det om
130 avtal, samtliga initierade av landstinget. Landstingsfullmiktige har exempelvis
beslutat om nytt kok samt en pabyggnad med ytterligare 79 vardplatser. Samman-
taget innebdr detta att sjukhuset kostar cirka 2 miljarder kronor mer att bygga.

I den utvirdering av NKS som genomfordes 2016 konstateras att det ar rimligt att
det uppstar ett behov av tilliggsavtal i ett OPS-projekt i NKS:s storleksordning.3?
En av de bakomliggande orsakerna till tillkomsten av tilliggsavtal ar att det sker
forandringar i den planerade sjukhusverksamheten. Detta kan innebira nya krav
pa byggnader som dr under uppforande. De kan behova projekteras om eller byggas
om, i de fall byggnationen paborjats.

Utvirderingen pekade pa att en systematiserad, samlad och successiv uppdatering
av projektavtalets bilagor dr viktigt for att ge en transparent och tydlig process som
minskar risken for fordyrande merarbeten.?

30 SIL:s kostnader for innehallet i det ursprungliga OPS-avtalet pa 52,2 miljarder kronor fér perioden 2010-2040 har
inte fordndrats pd annat sitt 4n genom inflationsjustering, vilket inneburit att summan minskat med ca 4 miljarder kronor.
31 Stockholms Lins Landsting, Avtal, tidplan och kostnader for Nya Karolinska Solna, (http://www.nyakarolinskasolna.
se/sv/Aktuellt/Nyheter/avtal-tidplan-och-kostnader-for-nya-karolinska-solna/) samt Fakta om projektavtalet for Nya
Karolinska Solna, (http://www.nyakarolinskasolna.se/contentassets/c60bc21996b44131a67f0c3c1434a89c/faktablad_om_
projektavtalet_nks_feb20121.pdf)

32 WSP (2016), Utvirderingsrapport Nya Karolinska Solna — fullgérande av tagande i avtal samt kostnadskontroll.

33 WSP (2016).


http://www.nyakarolinskasolna.se/sv/Aktuellt/Nyheter/avtal-tidplan-och-kostnader-for-nya-karolinska-solna/
http://www.nyakarolinskasolna.se/sv/Aktuellt/Nyheter/avtal-tidplan-och-kostnader-for-nya-karolinska-solna/
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http://www.nyakarolinskasolna.se/contentassets/c60bc21996b44131a67f0c3c1434a89c/faktablad_om_projektavtalet_nks_feb20121.pdf
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Andra intressanta projekt i Sverige
Oresundsbron

Fragan om en fast forbindelse mellan Sverige och Danmark har en 1ang historia. Redan
1872 ansoktes om en tunnel mellan Helsingborg och Helsingor (HH-leden). Drygt
100 ar senare, 1973, triaffades en 6verenskommelse mellan Danmark och Sverige om
en fast forbindelse 6ver Oresund. Den svenska riksdagen godkinde 6verenskommelsen
i december 1973, men det danska folketinget rostade ner forslaget.*

Efter manga turer tecknades, i mars 1991, ett avtal om att bygga bron. I augusti
1995 paborjades anldggningsarbetet och den 1 juli 2000 kunde den 6ppnas for trafik,
fore berdknad tid. Forbindelsen bestdr av en bro och en tunnel samt en konstgjord 6,
Pepparholmen, som binder samman bron och tunneln. Forbindelsen dr sammantaget
16 kilometer ldng varav tunneln och 6n Pepparholm bdda dr omkring 4 kilometer
langa.

Oresundsbron ir inget OPS-projekt men bir vissa likheter. Férbindelsen byggdes av
bolaget Oresundsbrokonsortiet som i sin tur 4dgs av den svenska och danska staten
genom bolagen Svedab AB respektive A/S Oresund. Oresundsbrokonsortiet skoter
driften av vagforbindelsen samt forvaltar jarnvagsforbindelsen. Byggandet av bron
finansierades av Oresundsbrokonsortiet genom att ge ut obligationer pa den inter-
nationella kreditmarknaden, vilka garanteras av Danmarks Nationalbank och Riks-
gilden. D4 Oresundsbron éppnades den 1 juli 2000 uppgick skulden till motsvarande
cirka 24 miljarder svenska kronor. Konsortiet betalar av skulden med hjilp av de
intdkter broavgifterna genererar. Merparten av intdkterna kommer fran viagtrafiken.
Ersittningen fran jarnvagstrafiken dr fast och paverkas inte av trafikvolymen utan
riaknas upp arligen med prisindex.

Oresundsbron var fran borjan ett laddat projekt och priglades av stor politisk splitt-
ring. Bade foresprakare och motstdndare beskrev bron som en 6desfriga for framtiden.
Beslutet att bygga ledde till att den davarande centerpartiledaren och miljoministern
Olof Johansson valde att lamna regeringen i protest sommaren 1994. Det fanns dock
matningar som visade ett relativt stort folkligt stod for bron.

Initialt var forvintningarna mycket hoga pa Oresundsbrons positiva effekter pa inte-
grationen i regionen. De forsta dren efter invigningen infriade dock inte forviantning-
arna. Biltrafiken var mindre 4dn prognosticerat, liksom arbetspendlingen. De kortsiktiga
effekterna hade overskattats och problemen med hoga broavgifter, skillnader i skatte-
och socialforsikringssystem, kulturella skillnader pa arbetsmarknaden etc. hade under-
skattats.> I en prognos innan forbindelsen 6ppnades ar 2000 forvintades cirka 11 800
fordon per dygn. Det visade sig vara en 6verskattning. Hosten 2001 justerades for-
vantningarna ned och etableringsfasen forlingdes fran bara tre ar till cirka 20 4r.3¢

Figur 10 nedan visar vigtrafikutvecklingen. Efter den svaga starten foljde en period
av stark trafiktillvixt. Aren 2001 till 2008 mattades utvecklingen av och vek nedat
fram till 2013. Darefter har utvecklingen vant uppat igen och under 2017 trafikerades
bron med i genomsnitt 21 000 fordon per dygn.

34 Hallerby, C m.fl (2005), Erfarenheter fran nagra stora infrastrukturprojekt i Sverige, R-05-52, SKB.
35 Hallerby, C m.fl (2005), Erfarenheter fran ndgra stora infrastrukturprojekt i Sverige, R-05-52, SKB.
36 Trafik ver Oresundsbron 2000-2005, Oresundsbrokonsortiet (2005).
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Figur 10. Antal vigfordon och tagresor éver Oresundsbron per ar,
2001 till november 2017

14 000 000 .
mmm Antal tagresor
per ar
12 000 000
== Antal vagfordon
per ar
10 000 000
8 000 000
6 000 000 -
g
4000 000 $
2 000 000 2
S
0 g
P D P O T OILL RO O D &0 N
O " " " " " ' " O " VDDA A QY
BT AT AT A AT

*Jan.-nov. 2017.

Antalet resande med tdg har okat fran knappt 5 miljoner per ar 2001 till nastan 11,5
miljoner dr 2016. De enda dren med redovisade nedgdngar ar 2009-2010 till foljd
av lagkonjunkturen och 2015-2016 som en konsekvens av regeringens grins- och
ID-kontroller.

De senaste fem aren har bron visat positiva nettoresultat till f6ljd av 6kade trafikvolymer
och lagre rantekostnader. Ar 2016 var resultatet ett Gverskott pa 1 020 miljoner danska
kronor fore vardeforandring, en forbattring med 121 miljoner danska kronor jamfort
med ar 2015. Vid tidpunkten for 6ppnandet beraknades att foretagets skuld skulle vara
aterbetald ar 2035. I den senaste arsredovisningen beriknar Oresundsbrokonsortiet
att skulden kommer att vara aterbetald ar 2034, ett ar fore beraknad tid.>”

Sundsvallsbron

Projektet att bygga om E4:an till fyrfilig motorvig fran Myre soder om Sundsvall

till Skonsberg norr om staden forbereddes inledningsvis som ett OPS-projekt. Lans-
styrelsen, ddvarande Vigverket och Sundsvalls kommun tog ar 2006 fram ett forslag pa
modell som dock forkastades av ddvarande finansminister. Da det saknades utrymme
i budgeten for att genomfora projektet paborjades ett arbete med att 16sa finansieringen.
Projektets totala kostnad var cirka 4 miljarder kronor. Den valda finansieringslosningen
blev en blandning av en broavgift (2,4 miljarder kronor), statliga skattemedel (1,3
miljarder kronor), exploateringsintakter (125 miljoner kronor) och kommunal med-
finansiering (125 miljoner kronor). Tanken var initialt att undanta personbilar fran bro-
avgiften, vilket dock visade sig strida mot EU-reglerna. Avgiften kommer att tas ut under
36 ar och dr 9 kronor for personbilar respektive 20 kronor for lastbilar.

Den del av projektet som rorde vigen genomfoérdes som en funktionsentreprenad
med helhetsdtagande dar Peab ansvarade for byggandet och for drift och underhall
under 20 ar. Bron omfattades dock inte av funktionsentreprenaden da den valda arki-
tekturen redan tidigt begridnsade valet av tekniska losningar.

37 Oresundsbrokonsortiet (2017), f\rsredovisning Oresundsbrokonsortiet I/S 2016
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En lirdom fran projektet ar att de olika och sena beskeden om vilka fordon som skulle
omfattas av avgifterna och nivan pa avgiftsuttaget hade varit en mycket besvirlig
omstandighet om vigen hade genomforts enligt en renodlad OPS-modell.

Riksvag 50 Motala

Bygget av en cirka 620 meter lang hogbro 6ver Motalaviken samt tre planskilda
trafikplatser genomfordes som en totalentreprenad med funktionskrav. NCC, som
vann upphandlingen, fick i uppdrag att bade projektera, bygga och forvalta vigen
under 20 4r efter trafikoppning.

Bron invigdes den 9 oktober 2013, omkring tio veckor fore tidplan. I likhet med E4
Sundsvall 4ar bron avgiftsfinansierad, och dven i detta fall har forandrade juridiska
forutsdttningar gjort att nivan pa avgifterna och 6vriga finansieringsvillkor behovt
omforhandlas. Avgifterna pd Motalabron ar 5 kronor for personbilar respektive

11 kronor for lastbilar och dterbetalningstiden ar 42 ar. Avgiftsuttaget inleddes forst
den 1 januari 2015 och inkluderade da dven utlindska fordon. Motala kommun
har medfinansierat gang- och cykelbanan pa bron.

Norrortsleden

Norrortsleden genomfordes genom en funktionsentreprenad med helhetsdtagande.
Den 16 kilometer langa motorvagen forbinder E4:an och E18 mellan Hiaggvik och
Rosenkilla i norra Stockholm. Ddvarande Vagverkets plan var att genomfora projektet
enligt en OPS-modell, men de fick nej fran den ddvarande finansministern. Funktions-
entreprenaden omfattade 7 av de totalt 16 kilometrarna och innefattade en tunnel. I
upphandlingen deltog tre bolag av vilka NCC vann anbudet. NCC:s anbud innebar en
total projektkostnad pd 715 miljoner kronor, varav 140 miljoner kronor avsag drift och
underhdll under femton ar efter vagens fardigstillande. Bygget av vagen inleddes 2005
och trafikoppning skedde 2008, ndgot tidigare dn beraknat. Vagverket/Trafikverkets
egen utvardering visar att projektet hittills varit lyckat, bAde med avseende pa kostnader
och genomférandetid.

Internationella erfarenheter i urval

Av vara grannlander har sival Norge som Finland erfarenheter av OPS inom transport-
infrastrukturomradet. Ar 2007 utvirderade Transportokonomisk institutt och Dovre
International AS tre norska vigprojekt som genomfoérts genom OPS.3® Utvarderingen
visade att OPS-modellen gett vasentligt kortare byggtider. De kortare byggtiderna
innebdr i sig en samhallsekonomisk besparing, men utvirderingen kunde i 6vrigt
inte finna stod for att OPS-projekten gav ligre byggkostnader an vid ett traditionellt
genomforande. I utvarderingen konstateras att tidigare trafikoppning inneburit stora
restidsvinster, en nytta som sammantaget utgér 10-15 procent av de tre projektens
berdknade totala samhillsekonomiska nytta. Nir det galler livscykelkostnader kon-
stateras att projekten inte optimerat potentialen fullt ut, vilket forklaras av brist pa
tid i anbudsprocessen, att bolagen hade begriansad erfarenhet av OPS samt begrans-
ningar i mojligheten att avvika fran statliga Vegvesenets standarder. Utvarderingen
visade pa relativt liten grad av teknisk innovation, diremot observerades omfattande
innovation vad galler genomforandestrategi, projektorganisation, kontraktsstrategi
och projektfinansiering.

38 TQI (2007), Evaluering av OPS i vegsektoren, TGI Rapport 890/2007
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I Finland har det genomforts fyra OPS-projekt pa trafikomradet, samtliga avser vig-
projekt. Det forsta projektet, en utbyggnad till motorvagsstandard pA M35 norr om
Helsingfors, fardigstilldes tidigare an berdknat och kostnaden for vaghdllningen
bedomdes bli 15 procent lagre dn vid ett konventionellt genomforande. Det faktum
att alternativ finansiering anvindes innebar ocksd att bygget kunde komma igang fem
ar tidigare dan vad som annars hade varit mojligt. Det andra projektet gallde en ny
50 kilometer ldng motorvagsstrackning pa E18 mellan Helsingfors och Lahtis. Vigen
stod klar redan 2008, omkring tvd ar fore den ursprungliga tidplanen. Det tredje pro-
jektet innefattade 36 kilometer ny motorvig och 17 kilometer breddning av befintlig
vig pd E18 mellan Koskenkyld och Kotka. Kontraktsperioden ar 15 ar ddr 3 ar var
byggfas och 12 ar var drift och underhall efter att vigen 6ppnade for trafik 2014.

Forberedelsen av det senaste finska OPS-projektet, motorvagen mellan Hamina och
Vaalimaa, startade 2014. I juni 2015 skrev den finska transportmyndigheten ett 19-arigt
OPS-avtal med Tieyhtié Vaalimaa Oy. Projektbolaget ansvarar for byggande, finan-
siering, drift, underhall och renoveringar fram till 2034. Den forsta delen av motor-
viagen Oppnades for trafik den 10 februari 2017. Bygget av de ovriga delarna ligger
fore tidplan och i enlighet med budget och berdknas vara slutforda varen 2018.

De finska erfarenheterna liknar pd manga sitt de norska da det framforallt dr tids-
vinsterna och den tidigare trafikoppningen som ir den stora pavisbara vinsten, vilket
dven stods av studier fran bland annat Skottland och England.?’

I utredningen Finansiering av infrastruktur med privat kapital? presenteras en samman-
fattning av en kvantitativ jamforande analys baserad pa offentliga uppgifter om 21
OPS-projekt och 33 projekt upphandlade pa traditionellt sitt. I tabell 6 redovisas
jamforelsen avseende kostnadsokningar for de olika investeringarna fran besluts-
tillfallet till det att projektet slutforts, samt fran det att kontraktet tecknades till
slutkostnad. De traditionella projekten hade en genomsnittlig kostnadsékning pa

35 procent fran beslutstillfallet. Motsvarande 6kning for OPS-projekt var 12 procent.
Fran kontraktstillfillet 6kade kostnaden for de traditionella projekten med 15 procent
medan kostnaden for OPS-projekten uppvisar en marginell kostnadsforandring.

Tabell 6. Jamforande kostnadsutveckling fran beslutstillfdllet till dess att anldggningen
fardigstallts (miljoner AUS)

Forvantad kostnad  Slutlig kostnad  Kostnadsokning (%)

Traditionella kontrakt 3082 4169 35 ﬁ

Hela processen £
OPS-kontrakt 4484 5004 12 ]

i T

Klont"rak.tskcl)lstnad Traditionella kontrakt 4533 5205 15 K
till fardigstallande opskontrakt 4946 5004 1 S

Naturligtvis ska resultaten tolkas med forsiktighet. Det kan finnas bakomliggande
faktorer, exempelvis projektens riskprofil och komplexitet, som forklarar bade valet
av entreprenadform och forutsittningen att hélla kostnaden. Men sammantaget med
de norska och finska erfarenheterna tycks det finnas starka indikationer pa att ett ratt
utformat OPS skapar goda forutsittningar for att projekten ska hélla sdval budget
som tidplan, vilket 4r ett omfattande problem i infrastrukturbranschen.

S0U 2017:13

39 Finansiering av infrastruktur med privat kapital?, SOU 2017:13
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Under 2016 genomforde WSP pa uppdrag av Sverigeférhandlingen en internationell
jamforelse av 25 storre tunnelprojekt som genomforts som OPS fran 1973 och framéat.*°
Av de 25 OPS-projekten var 19 projekt med brukaravgifter som slutfinansiering,
antingen med full intdktsrisk eller som hybrider med intdktsgaranti. Resterande projekt
bygger pa tillganglighetsersattning. I jamforelsen studerades vilka projekt som varit
framgangar for projektbolaget och bestillaren, men dven vilka projekt som varit
misslyckanden for projektbolaget i meningen att de forlorat pengar.

Genomgangen visade att 7 av de 19 projekten med intaktsrisk slog fel och resulterade
i forluster for den privata sektorn. Ett av de granskade projekten hade avbrutits.

10 projekt blev intiktsmassiga framgéngar. Utifran jamforelserna gick det att dra
ett antal sammanfattande lirdomar:

o Alltfor optimistiska trafik- och intidktsanalyser dr en av de framsta orsakerna till
finansiella problem i OPS-projekt. Trafik- och intdktsanalyser ar kansliga for over-
skattningar. Men en ldngsam initial trafikuppbyggnad behéver inte nodvandigtvis
vara avgorande for trafiknivderna p3 sikt.

® Genom vil utformade koncessionsavtal och overforing av intaktsrisk ar det moj-
ligt att skydda den offentliga sektorn mot 6veroptimistiska budgivare, intaktsrisk
och kostnader for uppsagning av avtal.

e Misslyckanden till f6ljd av finanskrisen 2008 paverkade investerarnas intresse for
OPS i transportinfrastruktur negativt. Lagre trafiknivder dn prognostiserade ledde
till att flera projekt som kom till fore finanskrisen och pafoljande lagkonjunktur
inte klarade av sina lan.

¢ Juridiska och politiska faktorer har stor betydelse for genomforandet av OPS-
projekt. Befintliga regler och bestimmelser kan begransa koncessionsinnehavarens
mojligheter att ta ut avgifter. Och OPS-projekt utsitts ofta for omfattande medial
och politisk granskning, vilket gor det viktigt med en transparent och konkurrens-
kraftig upphandlingsprocess samt ett tydligt lagstod.

e Aven OPS-projekt med f anbudsgivare kan vara konkurrenskraftiga. Eftersom
kostnaden for att ta fram ett anbud ar betydande kan konkurrensen bli stor dven
med si fa som tvd anbudsgivare. Vid upphandlingar med en ensam anbudsgivare
ar det dock svart att jamfora kostnader, vilket ofta leder till att projektet uppfattas
som dyrt, oavsett om det ar sant eller inte. Med manga anbudsgivare undviker
man 4 ena sidan bilden av dyra projekt, men 4 andra sidan 6kar komplexiteten
och kostnaden for upphandlingen dramatiskt om de blir alltfér ménga.

Sammanfattande slutsatser av tidigare erfarenheter av OPS

Négra sammanfattande kommentarer utifrdn de svenska och internationella
erfarenheterna:

e OPS-projektet tenderar att i vdasentligt hogre utstrackning an andra traditionella
entreprenader bli klara inom foreskriven tid. Det finns manga exempel dar trafik-
oppningen har kunnat tidigareldggas.

*  Mycket tyder pd att OPS-projekt och privat finansiering 6kar kostnadsdisciplinen.
Samtidigt ger OPS hogre transaktionskostnader.

e Aven om OPS inte innebir att nigon annan betalar utan enbart att den offentliga
bestillarens utgifter skjuts framdt i tiden har manga OPS-projekt motiverats och
drivits fram pa grund av anstrangda offentliga finanser.

40 \WSP (2016), OPS-16sning for Ostlig férbindelse? — Internationell utblick samt svensk finansiell och politisk kontext, pa
uppdrag av Sverigeférhandlingen.
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® Det ar vanligt med tilliggsavtal vid OPS-kontrakt. Tydliga, vdl genomarbetade
kontrakt dr darfor efterstravansvart, vilket stiller hoga krav pa bestallaren.

e Att kontraktstiden ar tillrackligt 1dng ar viktigt for att livscykelperspektivet ska fa
genomslag och bidra till en god byggkvalitet och halla nere underhalls- och drifts-
kostnaderna. Det finns dock en okad risk att alltfor ldnga kontrakt leder till kost-
samma inldsningseffekter och omférhandlingar kring forandrade forutsittningar
och villkor.

¢ Det finns en risk att konkurrensen i anbudsskedet blir svagare vis OPS-upphand-
lingar da antalet anbudsgivare tenderar att vara firre dn vid traditionella upp-
handlingar. Atagandets storlek, komplexitet, riskbild och lingd tenderar att spela
stor roll for antalet potentiella anbudsgivare. Nilsson och Nystrom (2016) papekar
dock att en vixande internationell marknad for OPS-projekt kan ge fler potentiella
utforare och bedomer att det inte ar troligt att antalet limnade anbud vasentligt
skulle paverkas av en 6verging till OPS. Aven erfarenheterna frin Norge visar
att det gér att uppnd god konkurrens vid upphandlingen av OPS-projekt.

® OPS ger goda mojligheter till innovation vad giller genomférandestrategi, projekt-
organisation, kontraktsstrategi och projektfinansiering samt i drift och underhall.
Nair det giller teknisk innovation vid utforandet ar begransningarna storre pa
grund av tekniska standarder, specificerade funktions- och utférandekrav i upp-
handlingen samt pa forhand beslutad design.

Sammantaget visar tidigare erfarenheter att det finns goda skal att stilla sig positiv
till det forslag som presenterades i utredningen Finansiering av infrastrukiur med
privat kapital? om att genomfora ett forsoksprogram med tre utvalda OPS-projekt.

Det finns risker och potentiella nackdelar med OPS, men det kan ge bittre kostnads-
kontroll och kortare byggtider. Under forutsittning att projektet ar samhillsekonomiskt
lonsamt leder tidigarelagd trafikoppning till en samhallsekonomisk vinst. Ett forsoks-
program skulle forbattra kunskapsldget kring olika entreprenadformer, det skapas
forutsattningar och incitament for en mer systematisk utvardering och kan ocksa bidra
till att hoja bestillarkompetensen. Dartill kommer de effektivitetsvinster som potenti-
ellt kan uppstd i anlaggningssektorn som helhet, som ett resultat av den innovations-
kraft som frigors i de enskilda OPS-projekten.

Politiska och institutionella férutsattningar for OPS i Sverige

Det finns enligt budgetlagens bestimmelser inga juridiska hinder for att involvera
privat kapital vid infrastrukturinvesteringar.*' Men det forutsitter att riksdagen god-
kdnner att investeringen finansieras pa annat sitt dn via anslag, precis som vid lane-
finansiering. Det dr ddrfor mojligt att inleda ett OPS-projekt inom ramen for gillande
lagstiftning, givet att riksdagen godkdnner det. Men den politiska viljan ar svag.

I regeringskansliet finns sedan lange en utbredd och valkiand skepsis mot olika former
av OPS-modeller for finansiering av statlig transportinfrastruktur. Motstandet dr mer
eller mindre oberoende av vilket politiskt block som innehar regeringsmakten. Den
avvisande attityden ar sarskilt tydlig pd finansdepartementet, medan det p& narings-
departementet synes finnas ett nigot mer Oppet sinnelag for att diskutera olika alter-
nativa finansierings- och organisationsformer. Men det finns i dagsliaget inget som
tyder pa att regeringskansliet 4r pd vig att svdnga i sin avvisande syn pa OPS.

41 50U 2017:13 sid. 74.
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Den tidigare namnda utredningen Finansiering av infrastruktur med privat kapital?
foreslog som sagt att ett forsoksprogram med tre OPS-projekt skulle genomforas och
utvirderas. De inkomna remissvaren till utredningen ger en relativt god bild av hur
myndigheter och andra intressenter i dagsldget ser pa OPS.

Remissvaren stiarker bilden av att det djupaste motstdndet finns hos de aktorer,
fraimst myndigheter, som huvudsakligen ser pa fragan ur ett finanspolitiskt perspektiv.
De argument som anfors ar att OPS leder till hogre finansieringskostnader, att det dr
forenat med hoga transaktionskostnader, att de 1dnga avtalstiderna skapar inldsnings-
effekter och minskat handlingsutrymme for framtida generationer och att det finns
osdkerhet vid eventuella framtida kostnadsokningar och vid en eventuell konkurs.
Aven utmaningen att uppritthalla hog bestillarkompetens for att undvika obalanser
och att den offentliga parten hamnar i kunskapsunderlage framhalls av skeptikerna.*

Myndigheter med ett naringspolitiskt fokus ger dock uttryck for en mer positiv syn
pa OPS och tillstyrker i hogre utstrickning utredningens forslag. I dessa remissvar
tillmats de naringspolitiska argumenten kring potentiella effektivitetsvinster och ckad
grad av innovation en storre tyngd. Framforallt framhalls de starkare drivkrafterna
for att minska produktionskostnaderna samt for att finna nya sitt att arbeta jam-
fort med det traditionella sittet att upphandla nybyggnation, underhall och drift av
transportinfrastruktur.®

De trafikpolitiska myndigheterna intar en mer avvaktande héllning och i synnerhet
Trafikverket framhaller att det till syvende och sist ar ett politiskt beslut.**

WSP har under arbetet med denna rapport skickat ut frigor angdende OPS till samt-
liga riksdagspartier. Syftet var att fa en bild av de politiska partiernas och de folkvaldas
kunskap och instillning till OPS. Enkiten riktade sig till ledamoter och ersittare

i finans-, trafik- och naringsutskottet. Svarsfrekvensen var dock alltfor 1dg for att
kunna ligga till grund for en analys och generella slutsatser.

Av de ledamoter som svarade hade de flesta en relativt god kunskapsniva kring OPS.
De kinde till begreppen och det principiella upplagget OPS-modeller. En forklaring
till bade 1dg svarsfrekvens och generellt hog kunskapsniva kan dock vara att partierna
samordnade sina svar och lit de ledamoter med insyn i frigorna besvara enkiten. De
alliansledamoter som svarade gav uttryck for en ndgot mer positiv syn pa OPS och
virderar fordelarna nagot hogre an riskerna, jaimfort med ledamoter fran de rod-
grona partierna. Likasa tenderar ledamoter ur trafik- och niringsutskottet vara nagot
mer positiva an ledamoter fran finansutskottet, vilket bekriftar det ovan beskrivna
monstret om att motstandet ar storre hos de som huvudsakligen ser pd fradgan ur ett
finanspolitiskt perspektiv. Men som sagt, svarsfrekvensen var ldg och resultaten ska
inte 6vertolkas.

42 Se exempelvis remissvar fran Riksgilden och Konjunkturinstitutet.
43 Se exempelvis remissvar fran Tillvixtverket och Tillviixtanalys.

44 Se remissvar fran Trafikverket.
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Aktiv forvaltning av statens
tillgangar samt dgarvaxling

Infrastrukturinvesteringar ar mycket langsiktiga och forutsatter langsiktiga ataganden.
De beslut som fattas idag, eller inte fattas, far konsekvenser och for lang tid framoéver.
Felaktiga och ineffektiva investeringar skapar inldsningseffekter och tranger undan
andra investeringar, vilket framtida generationer kommer att vara med och betala,
genom skatter men ocksd genom forsamrad kvalitet och kapacitet i transportsystemet.
I forlangningen leder det till forsimrad konkurrenskraft och lagre tillvaxt.

Grundldggande och prioriterade egenskaper for langsiktig forvaltning dr politisk
stabilitet, finansiell hallbarhet och att tillrackliga resurser avsitts for nyinvesteringar,
reinvesteringar och drift och underhall. Statens arliga budgetprocess ar i mdnga
stycken val fungerande. Daremot visar var analys av infrastrukturskulden och risken
for undantringning att det finns skal att ifrdgasitta om den ar optimal for att uppna
den langsiktighet som krivs inom infrastrukturplaneringen.

Statlig infrastrukturfond

Vad giller behovet av langsiktigt stabila spelregler finns vissa likheter mellan infra-
struktur och pensioner. I pensionssystemet har man 16st problemet genom att en stor
del av systemet, inkomst- och premiepensionen, ir finansiellt skild frin statens budget
och inkomsterna och utgifterna hanteras inom systemet. Pensionsavgifter betalas regel-
bundet in av alla som arbetar, pensioner betalas ut till de som gatt i pension. AP-fonderna
fungerar som buffertfonder for att hantera svangningar i in- och utbetalningar. Avkast-
ning pa fonderna bidrar till pensionssystemets hallbarhet och dess finansiering pa
lang sikt.

Modellen ir naturligtvis inte rakt av 6verforbar pa infrastrukturomradet, men det
finns paralleller och intressanta fragestillningar att ga vidare med. Gar det att med

en mer aktiv kapitalforvaltning av statens infrastrukturtillgdngar skapa ett mer lang-
siktigt hallbart system som minskar risken for under- och felinvesteringar? Kan delar
av infrastrukturomradet skiljas fran statens budget och hantera sina egna intakter
och kostnader och darmed goras mindre beroende av statsfinansiella fluktuationer?
Ar det mojligt och limpligt att bygga upp statliga infrastrukturfonder som dels bidrar
till finansiering genom avkastning, dels jamnar ut intakter och kostnader 6ver tid?

Internationellt har det tagits vissa initiativ i denna riktning. Den norska regeringen
beslutade 2016 att bygga upp en statlig infrastrukturfond pa 100 miljarder norska
kronor. Fondens dvergripande mal ar langsiktig och forutsdgbar finansiering av infra-
struktur och avkastningen ska anvindas for att stirka sjofarten, fornya jarnvigsnitet
och for att finansiera det statliga utvecklingsbolaget med ansvar for strategiska vag-
projekt, Nye Veier AS.

Aven Turkiet har nyligen beslutat att omplacera medel fran landets storsta bank
TC Ziraat Bankasi och statsigda Turk Telekomunikasyon till en nyetablerad statlig
investeringsfond for infrastruktur. Fonden ska kontrollera verksamheter varda 200
miljarder dollar och dess syfte blir att finansiera stora infrastruktursatsningar som
flygplatser, hamnar, viagar och jarnvagar.
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Kanada har lange setts som ett foregangsland av foresprakarna for OPS. Den kanaden-
siska regeringen har stillt sig bakom OPS som en attraktiv form f6r upphandling och
finansiering av infrastruktur. Landet har inrittat en infrastrukturfond for OPS-invest-
eringar samt organisationen PPP Canada som stédjer den federala nivan, provinser och
kommuner i analys, planering och genomforande av OPS-projekt.*s Ar 2016 inrittade
Kanadas regering dven The Canada Infrastructure Bank. Det ar ett sd kallat Crown
Corporation, ett statligt bolag med en sarskild juridisk och sjalvstindig stillning.
Syftet ar att locka privata och institutionella investerare till infrastrukturprojekt som
bade dr av allminintresse och som kan generera intidkter. Grundtanken ir att engagera
den privata sektorns kompetens och kapital for att hitta innovativa modeller for finan-
siering av infrastrukturprojekt. Modellen bygger vidare pa Kanadas gedigna erfarenhet
av offentlig-privat samverkan.*

I Osterrike har tva statligt dgda vig- och jirnvigsbolag ett stort ansvar for utbygg-
naden av infrastruktur. Dels har de storre frihetsgrader att disponera kapital 6ver tid
an vid arliga anslag via den statliga budgeten, dels lanar bolagen till investeringar
med statliga garantier som sanker rantekostnaderna. Lanen aterbetalas med intdkterna
fran brukaravgifter.

Agarvixling

Staten har stora virden bundna i materiella och finansiella anldggningstillgdngar. Det
har vid ett flertal tillfallen forts fram forslag pa att staten, genom en aktiv kapital-
forvaltning, bor omdisponera sina tillgingar och genom forsiljning frigora resurser
for nyinvesteringar i infrastruktur.

Agarvixling av befintlig infrastruktur innebir att en privat part i bolagsform tar éver
forvaltningen av en tidigare offentligt 4gd infrastrukturtillgdng och tjanst. Den privata
aktoren far ansvar for drift, underhall och forvaltning. Ersattningen till den privata
aktoren kan antingen utgoras av brukaravgifter, skuggtullar eller tillganglighetsbaserad
ersittning fran det offentliga. Inom den kommunala sektorn ar dgarvixling av fastig-
heter och bolag ingenting ovanligt och att 6verfora infrastrukturanlidggningar och
tjanster till den privata sektorn har stora likheter med privatisering av offentligt dgda
bolag.

Ett argument for dgarvaxling av befintlig infrastruktur, i forhallande till OPS, ar

att avkastningskravet dr ligre till f6ljd av en lagre riskbild. En befintlig anldggning
ar inte behiftad med byggrisker eller osakerhet vad giller framtida efterfragan och
l6pande intikter. Den befintliga anvindningen kan anviandas som bas for prognoserna,
vilket ger betydligt battre grund och mindre osidkerhet. Genom att silja tillgdngar
med lag riskbild kan staten frigora resurser for att investera i projekt som praglas av
hog komplexitet och dir det 4r motiverat att det offentliga tar pa sig den hogre risken.

Ur ett bredare perspektiv handlar det om att se Gver statens dgande i sin helhet. Med
utgangspunkt i att staten framst bor dga och forvalta tillgdngar som marknaden inte
kan hantera lika effektivt gar det att finna argument for att staten bor avyttra vissa
typer av tillgdngar, sisom exempelvis aktiekapital eller andra statliga bolag, och
anvanda resurserna for att investera i nya infrastrukturprojekt som kraver att staten
bar risken.

45 Tillvixtanalys (2014), Hint i virlden hésten 2014 — Infrastruktur och transporter.

4 www.infrastructure.gc.ca/CIB-BIC/index-eng.html
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Redan 1990 presenterade utredningen Finansiering av vigar och jarnvdgar ett forslag
som i korthet gick ut pé att ddvarande Vigverket och Banverket skulle silja de till-
gangar som inte behovdes for den primira verksamheten samt att ddvarande Televerket
skulle bolagiseras och siljas.

Intikterna fran forsiljningen skulle anvandas for att bygga upp en statlig infrastruktur-
fond och ett statligt bolag, Vagfinansiering AB. Bolagets uppgift skulle enligt forslaget
vara att investera i det statliga vdagnatet. En sdrskild vigavgift baserad pa bensin-
forbrukningen foreslogs ga oavkortat till bolaget for att kunna betala omkostnader
for drift och underhall, rintor och amorteringar pa upptagna lan samt ge avkastning
till 4garna. Det statliga vagnatet skulle, enligt forslaget, finansieras helt utanfor stats-
budgeten.*’

Ar 2015 foreslog Infrastrukturkommissionen att dgarvixling skulle prévas som metod
for att frigora resurser och uppna effektivare forvaltning av infrastrukturtillgangar.*
Utredningen foreslog bland annat att den svenska jarnvigens kraftforsorjning skulle
dgarvixlas genom att forst samla alla delar av kraftforsorjningen i ett separat bolag for
att darefter avyttra hela eller delar av bolaget till en privat infrastrukturaktor. Intakterna
foreslogs bygga pa att tigoperatorerna fakturerades for faktisk elforbrukning och att
det skulle inforas ett tydligt incitamentsystem som belonar driftssikerhet och straffar
driftsavbrott. Forsaljningen beriknades inbringa 20-30 miljarder kronor, samtidigt
bedémdes driftssikerheten kunna forbattras och energiférbrukningen minskas.

Infrastrukturkommissionen foreslog ocksd en utredning for att mojliggora dgarvixling
av VA-infrastruktur frdn kommuner till pensionsfonder och institutionella placerare.
Forsaljningen av Fortum Distributions (nuvarande Ellevio) svenska elnit till ett kon-
sortium bestdende av bland annat forsta och tredje AP-fonden samt Folksam liksom
forsiljning av statliga Vasakronan AB till AP-fonderna framholls som exempel.

Fran forsikringsbolag och pensionsforvaltare har det under en tid uttryckts intresse
for okade moijligheter att investera i infrastruktur. Forsakringsforetagen forvaltar
sammanlagt 6ver 4 000 miljarder kronor och manga bolag ar intresserade av att 6ka
sina innehav i infrastrukturtillgdngar.’

Infrastruktur limpar sig vil for langsiktiga investerare da den langsiktiga horisonten
matchar forsikringsforetagens langsiktiga dtaganden. Investeringar i infrastruktur
betraktas som en real investering och kan utgora ett alternativ till fastigheter. Risken
ar relativt lag, avkastningen overstiger statsobligationer och de ger forutsittningar till
riskdiversifiering i forhallande till andra tillgdngsslag sdsom aktier, obligationer och
fastigheter.

Det redovisade virdet av statens materiella tillgdngar uppgar till drygt 550 miljarder
kronor. Av detta avser 139 miljarder kronor statliga viganlaggningar, 146 miljarder
kronor avser statliga jarnvagsanliggningar och 39 miljarder kronor dr byggnader,
mark och annan fast egendom.>® Darutover ager staten helt eller delvis 48 bolag,
varav tva dr borsnoterade. Det uppskattade virdet pa den samlade statliga bolags-
portfoljen uppgér till 510 miljarder kronor.!

450U 1990:86, Finansiering av vigar och jarnvigar.

48 Infrastrukturkommissionen var ett samarbetsprojekt mellan KPMG, MTR, NCC, PEAB, Rambéll, Skanska, Veidekke
och WSP.

49 Se exempelvis Svensk Férsikrings remissvar om Finansiering av infrastruktur med privat kapital? SOU 2017:13.

30 Regeringens skrivelse 2016/17:101, Arsredovisning for staten 2016.

ST https//www.regeringen.se/regeringens-politik/bolag-med-statligt-agande/
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Det ar inte sjalvklart att staten ska dga och forvalta alla dessa tillgangar. Som beskrivits
ovan dr det inte ovanligt att andra typer av infrastruktur avyttras eller drivs som en
koncession av privata aktorer. Internationellt ar det inte heller helt ovanligt att infra-
struktur tas 6ver och drivs av privata aktorer.

Att Overfora forvaltningen av en tjanst och underliggande tillgdngar kan frigora
resurser for att investera i ny infrastruktur. Men det kan ocksa skapa nya virden
och leda till en effektivare tjansteleverans. En privat dgare har andra drivkrafter,
vilket under ritt forutsattningar kan leda till att exempelvis drift och underhall av
en anliggning skots mer effektivt. Ett viktigt och ofta underskattat syfte ar ocksa att
underlitta vidareutveckling av tjanster och ny anvandning av tillgdngar, exempelvis
sd kallad ”multiuse”.

Fastigheter, mark, hamnar och dven vigar kan ofta byggas om pd ett sitt som skapar
viarde genom fortatning av bostidder, kontor, kommersiella lokaler eller andra andamal.
For sddan foriadling kravs ofta en investerarkompetens, och mojligheter att dela pa
agandet, som inte alltid finns hos en offentlig aktor.

Forutsattningar fér agarvdxling av svensk transportinfrastruktur
Viagar

I Sverige finns statliga, kommunala och enskilda vigar. I kilometer riknat utgor de
enskilda vigarna den storsta delen av Sveriges vignit. De enskilda vdgarna ir ofta
sma skogsvigar och skots i allmanhet av markagare eller av samfilligheter eller vag-
foreningar. For vissa enskilda vigar betalar Trafikverket ut statligt driftsbidrag for att
vigen ska hallas 6ppen for allman trafik. Drygt 23 000 vaghallare far statsbidrag for
att skota enskilda viagar. En enskild vig kan dndras till allmdn om den ar av synnerlig
betydelse for det allmdnna efter provning av Trafikverket och lansstyrelsen.

Det omvinda, att allman viag omvandlas till enskild, far enligt gillande regelverk bara
ske om vagen inte lingre behovs for allmanheten och om dtgirden inte medfor olagenhet
for bygden. WSP delar den bedomning som ocksa Infrastrukturkommissionen gjorde
att det i dagsliget inte finns juridiskt stod for att dgarvixla en allmén statlig eller
kommunal vig till en privat aktor, utan det kravs lagiandringar for att mojliggora detta.

For att d4garvixling av vagar, broar och tunnlar ska vara kommersiellt intressant
kravs mojlighet till avkastning pa insatt kapital. Den privata aktoren maste ha en
stabil intaktsstrom. Om ersattningen ar tillganglighetsbaserad eller baserad pa skugg-
tullar dr det svart att se nadgon storre vinst av dgarvixling ur ett samhallsperspektiv.
De kostnader som staten skulle haft for drift och underhall om vigen var kvar i statlig
ago skulle vid dgarvixling ersittas av betalningar till ett privat bolag som utover
kostnader for drift och underhill ocksd har administrativa kostnader, kostnader

for eventuella rantor och amorteringar samt avkastningskrav.

Om det inte gir att pavisa att den privata aktoren kan forvalta vigen mer effektivt
sd torde det vara ekonomiskt mer fordelaktigt for det offentliga att behdlla vagen
och att istdllet lana upp den summa som en eventuell 4garvixling skulle inbringa.

Alternativet till tillganglighetsbaserad ersattning ar att infora brukaravgifter. Mojlig-
heten att avgiftsbeldgga vigar regleras idag av Eurovinjettdirektivet och lagen om
infrastrukturavgifter pa vag (LIV). Eurovinjettdirektivet reglerar avgiftsuttaget for
tunga fordon med syftet att motverka snedvridning av konkurrensen mellan olika
transportforetag inom EU. Direktivet giller for allmidnna vigar, for enskilda vagar
som tillhér TEN-T-vdagnatet och enskilda vigar som klassas som motorvigar.
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En av de birande principerna ar att avgifterna inte far 6verstiga kostnaderna for upp-
forande, underhall, drift och utveckling av just det vagavsnitt som man betalar for

att passera. Detta begransar mojligheterna att avgiftsbeldgga vagar som redan skatte-
finansierats. Vidare medger inte direktivet att kostnaderna viltras 6ver pa lastbils-
kollektivet; avgifterna ska fordelas pa olika fordon utifrdn deras del av kostnaderna.
Inte heller far rabatter eller prisdifferentiering utformas hur som helst. Uttag av avgifter
for andra fordon 4n tunga fordon pa enskild vig dr dock oreglerat, diar Oresunds-
bron ir ett exempel.

Aven om det skulle g att komma 6ver de juridiska hindren torde det storsta hindret
ligga i det politiska motstdndet mot att avgiftsbeldgga en befintlig viag i samband med
en dgarvaxling. WSP bedomer att det inte dr en politiskt framkomlig vag. Det finns
en stor acceptans hos allmanheten for brukaravgifter i samband med nyinvesteringar
i infrastruktur om avgifterna uppfattas som rittvisa.’> Men att overlata en vag till

en privat aktor och i samband med detta avgiftsbeldgga den skulle nog vara mycket
svart att vinna stod for, i synnerhet bland dem som regelbundet nyttjar den. Det ar
sannolikt mycket latt att mobilisera ett stort allmant och politiskt motstdnd mot ett
sddant forslag.

Bedomningen dr att potentialen for dgarviaxling av befintliga vagar dr mycket
begransad och giller fraimst objekt som redan ir avgiftsbelagda med stabila trafik-
floden. Tankbara objekt begransar sig da till broarna i Sundsvall och Motala samt
Oresundsbron. Vad giller Oresundsbron kompliceras bilden d den svenska staten
inte sjalva kan besluta om en dgarviaxling eftersom bron 4dgs gemensamt med den
danska staten.

Det kan dock finnas annan vigrelaterad infrastruktur som kan vara av intresse for
dgarvixling. Runt om i landet finns drygt 350 rastplatser som forvaltas av Trafik-
verket. Rastplatserna héller mycket varierande standard och dkerinaringen har lange
patalat behovet av trygga uppstillningsplatser for att forarna ska kunna vila och utritta
andra behov. Bristande sikerhet och trygghet samt lag standard pa rastplatserna har
uppmairksammats i media. Det finns kommersiella aktorer som driver avgiftsbelagda
rastplatser dar omradet ar kameradvervakat, inpasserande bilar registreras och dar
det ingdr exempelvis wifi.>

WSP har inom ramen for denna rapport inte gjort ndgon analys av de kommersiella
forutsattningarna for att dgarvixla rastplatser, men det kan vara belysande som exempel
pa kringliggande infrastruktur som skulle kunna utvecklas i sitt innehdll om kommer-
siella drivkrafter tillits komma in i hogre utstrickning.

Jarnvagar

Det finns inga formella hinder mot att privata aktorer dger och forvaltar jirnvig

i Sverige. Daremot dr mojligheten att ta ut banavgifter av tdgoperatorerna reglerade.
Avgifterna ska vara konkurrensneutrala och icke-diskriminerande. Principen ir
marginalkostnadsprissittning, vilket innebar att avgifterna ska motsvara den
kostnad som uppstér av att framfora jarnviagsfordonet.

52 Andersson, M m.fl. (2017), Finansieringsmetoder fér transportinfrastruktur, Lunds Tekniska Hogskola och WSP.
33 Trafikanalys (2016), Trygga och sikra uppstillningsplatser, Rapport 2016:1.
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Kostnader for investering kan inte ingd i banavgifterna, men byggkostnader och vinst
kan i vissa fall tickas av sirskilda avgifter. Dessa sarskilda avgifter kan dock bara
tas ut om det ir forenligt med ett samhallsekonomiskt effektivt nyttjande av infra-
strukturen. De sirskilda avgifterna far inte sittas s hogt att de tigoperatorer som
skulle kunna bira marginalkostnaden hindras fran att anvinda jarnvagen. Sarskilda
avgifter far ocksa tas ut for att ticka ldngsiktiga kostnader for nya projekt som okar
effektiviteten i jarnvagssystemet och som inte skulle kommit till stind utan sarskilda
avgifter.

Sammantaget dr bedomningen att reglerna for banavgifter kan gora det svart for en
privat forvaltare att fa full tickning for investeringskostnader och avkastning pa eget
kapital.

Det finns emellertid svenska exempel pa dgarvixling av jarnvagsinfrastruktur. I samband
med avregleringen av jarnvigen pa 1990-talet 6vertogs Inlandsbanan, som gar mellan
Kristinehamn och Gillivare, av Inlandsbanan AB (IBAB). Banan hotades av nedligg-
ning pa grund av successivt minskad efterfragan. Bolaget, som dgs av de femton kom-
muner som ligger langs Inlandsbanans striackning, ansvarar for forvaltningen av banan.
Banan bir sig inte pd kommersiella grunder, den storsta intaktskallan ar ett arligt
driftsbidrag fran Trafikverket.

Arlandabanan ir, som tidigare namnts, ytterligare ett exempel pd jarnvig som vixlat
dgare, men dé fran det privata konsortium som byggde banan till det statligt heldgda
bolaget Arlandabanan Infrastructure AB (AIAB). Nar bygget av Arlandabanan slut-
fordes 1999 overfordes jarnvagsanliggningarna till ATAB.

Det gar att finna exempel pa jarnvagar som dgarvixlats, men det finns sannolikt storre
forutsittningar att dgarvixla annan jarnvagsrelaterad infrastruktur. Som namndes
ovan har det forts fram forslag att dgarvixla den svenska jarnvigens kraftforsorjning.
Aven fastigheter kopplade till jarnvigsnitet borde kunna dgarvixlas.

Jernhusen AB ir ett heldgt statligt bolag som avknoppades fran SJ ar 2001. De dger
och forvaltar fastigheter som ar eller har varit knutna till Sveriges jarnvagsnat. Det
ar jarnvagsstationer, kontorsfastigheter, terminaler och tigverkstdder. En viktig verk-
samhet och intdktskilla ar uthyrning av stationernas lokaler till butiker, restauranger
och kiosker. Jernhusen har under en period silt av mindre stationer till kommuner
eller lokala foretag.

P4 regional och lokal nivd skulle man kunna tinka sig liknande modeller inom
kollektivtrafiknitet. Exempelvis dr underhéllet pd ménga pendeltigs- och tunnel-
banestationer i Stockholm eftersatt och ofta underutnyttjas ytorna med tanke pa
de stora floden av manniskor som passerar varje dag.

Minga stationer upplevs darutéver som otrygga och osdkra. Att fa in mer kommer-
siellt drivna och professionellt kunniga fastighetsforvaltare som dgare av stationer
och héllplatser skulle kunna skapa positiva drivkrafter och utveckla stationerna till
tryggare och trevligare motesplatser att vistas pa. En medveten och val genomford
fastighetsutveckling kan mojliggora exploatering av hojda mark- och fastighetsvarden.
En utveckling av tjansteutbudet och den kommersiella servicen kan bidra till 6kade
hyresintdkter. Dock kan intresset att utveckla utbud och service komma i konflikt
med det logistiska mélet att skapa effektiva floden av resenirer.
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Hamnar

Over 80 procent av virldshandeln, 90 procent av EU:s handel och 90 procent av
Sveriges utrikeshandel gér via sjofart. Och érligen transporteras cirka 30 miljoner
passagerare sjovagen mellan Sverige och utlandet. All denna trafik gir via hamnar.
Sveriges hamnar ar huvudsakligen 4gda av kommunala bolag. Omkring hilften ar
dgda av helt kommunigda bolag och i halften finns privata intressen i 4gandet. I cirka
25 procent av fallen 4r de privata d4garna i majoritet. Hamnarna drivs kommersiellt,
vilket innebar krav pa kostnadstackning och avkastning, och finansieras huvud-
sakligen av hamnavgifter.

Vad giller hamnar tillimpar kommunerna dgarvixling, &tminstone i s& motto att
man slappt in privat kapital och privata dgare. Det ar dock oklart vad de resurser
som frigors anvinds till och om de gér tillbaka till infrastruktursektorn. WSP bedomer
att dgarvaxling av hamnar inte ar aktuellt att tillimpa i syfte att 6ka resurserna till
statlig infrastruktur, annat dn mojligtvis indirekt via kommunal medfinansiering.

Flygplatser

I Sverige finns 10 flygplatser som 4gs av det helstatliga bolaget Swedavia, daribland
Arlanda, Bromma och Landvetter, samt 33 kommunala eller regionala flygplatser.
Skavsta flygplats ar sedan dr 1998 privatagd, da det brittiska foretaget TBI kopte
90,1 procent av aktierna i flygplatsen fran Nykopings kommun. Sedan oktober 2013
ar OMERS Strategic Investments de huvudsakliga dgarna, vilket dr en pensionsfond for
kommunalanstillda i Ontario, Kanada. Nykopings kommun har kvar 9,9 procent av
agandet i flygplatsen.

Den 1 april 2011 6vertog Angelholms Flygplats AB (ett bolag dgt av Peab) driften
och dgandet av flygplatsen i Angelholm—Helsingborg fran statliga Swedavia. Det r
Sveriges enda till 100 procent privat dgda flygplats.

I Danmark drevs flygplatserna i Kastrup och Roskilde av statsigda Kebenhavns
Lufthavnsvesen fram till ar 1990 da verksamheterna bolagiserades till Kebenhavns
Lufthavne A/S. 1994 minskades statens dgarandel till 75 procent och bolaget bors-
noterades. Under 1996 minskade danska statens dgarandel till 51 procent for att

ar 2000 minska ytterligare till 34 procent. Darefter har 4gandet i Kabenhavns
Lufthavne A/S okat till 39,2 procent.

WSP bedomer forutsattningarna for agarvaxling av flygplatser som goda. Flygplats-
avgifterna kan dock behova regleras ytterligare for storre flygplatser i syfte att undvika
problem med monopolprissattning och en samhillsekonomiskt ineffektiv anvindning
av flygplatsen.

Sammanfattande bedomning av dgarvixling

Forutsittningarna for dgarvaxling av tillgdngar inom vig och jarnvag far betraktas
som relativt begrdnsade, &tminstone sett i det korta och medellanga perspektivet. Det
finns dock vig- och jarnvigsrelaterad infrastruktur som skulle kunna vara intressant
for dgarvixling, sd som exempelvis fastigheter, stationer, belysningssystem och rast-
platser. Det dr dock svart att pa generell basis uttala sig om vardet pa de tillgdngar som
skulle kunna frigoras. Sannolikt ror det sig om i sammanhanget mycket begransade
summor.
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Agarvixling kan ddremot vara motiverat att genomfdra av andra skil, for att utveckla
effektiviteten i forvaltningen eller kvaliteten i tjansternas innehdll. Det kan ligga en
stor potential i att slippa in alternativa finansieringskillor och kommersiella driv-
krafter for tjansteutveckling och innovationer vad giller alternativ och kompletterande
anvindning av befintlig infrastruktur.

Sannolikt ger detta inga betydande resurser till ny infrastruktur, men det kan bidra
till minskade kostnader for drift och underhall for vissa tillgangar och oka kvaliteten
i infrastrukturtjansternas innehall.

Utifrdn syftet att frigbra mer betydande resurser for nya investeringar i infrastruktur
ligger sannolikt forsiljning av hela eller delar av befintliga statliga bolag narmare till
hands. Staten dger ett flertal bolag inom infrastrukturomradet som skulle kunna vara
aktuella.
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Rapportens slutsatser och
reformforslag

Sverige har i nuldget relativt starka offentliga finanser. Idag finns resurser for offent-
liga investeringar i infrastruktur. Men det finns ocksa olika indikationer pa att det
langsiktiga utrymmet for investeringar i infrastruktur kan komma att krympa. Den
demografiska forandringen kan driva upp den offentliga kostnadsbilden. Den nuvarande
hogkonjunkturen kommer att foljas av en svagare konjunkturutveckling. Samman-
taget kan det pa ndgra ars sikt forvintas ett minskat statsfinansiellt utrymme for
nodviandiga men kostsamma investeringar.

I en tid d4 resurserna riskerar att bli mer knappa, aktualiseras behovet av 6kad effek-
tivitet och produktivitet inom infrastrukturomradet. Det galler att 6ka effektiviteten i
anvandning, forvaltning samt drift och underhéll av befintlig infrastruktur men ocksa
att lata samhallsekonomiska bedémningar fa okat genomslag vid valet och priori-
teringen mellan olika potentiella nyinvesteringar. Det finns ocksa ett stort behov av
okad kostnadseffektivitet och battre tidshéllning i anlaggningsskedet.

En slutsats i denna rapport ar att det behovs en mer aktiv syn pa statens forvaltning
av infrastrukturtillgdngar som ger ett mer langsiktigt héllbart system och minskar
risken for under- och felinvesteringar. Det behovs en okad affirsmassighet, om man
sd vill. Den gdngse formen for finansiering och upphandling av transportinfrastruktur
riskerar att leda till att investeringar i transportinfrastruktur i princip behandlas pa
samma sdtt som ovriga utgifter for offentlig konsumtion. Likt andra politikomraden
som handlar om lingsiktiga dtaganden, exempelvis pensionssystemet, behover storre
delar av infrastrukturomradet goras mindre sarbart for statsfinansiella fluktuationer
och politisk kortsiktighet.

Rapporten presenterar tva reformforslag pa hur infrastrukturutmaningen kan motas:

Genomfor forsoksprogrammet med tre OPS-projekt

Rapporten visar att det finns goda skal att stilla sig positiv till det forslag som pre-
senteras i utredningen Finansiering av infrastruktur med privat kapital? — att genom-
fora ett forsoksprogram med tre utvalda OPS-projekt inom ramen for den nationella
planeringen.

OPS-modellen for med sig vissa risker och potentiella nackdelar, men behovet av
okad innovation och hogre effektivitet och produktivitet i bygg- och anldggningsfasen
ar stort. Ett vl genomfort OPS-projekt har stor potential att leda till battre kostnads-
kontroll och kortare byggtider. Under forutsittning att projektet ar samhillsekonomiskt
l6nsamt leder tidigarelagd trafikoppning till en samhillsekonomisk vinst.

Ett forsoksprogram skulle forbattra kunskapslaget, skapar forutsittningar for en

mer systematisk utvardering och kan bidra till att hoja bestillarkompetensen. Dartill
kommer de effektivitetsvinster som potentiellt kan uppsta i anldggningssektorn som
helhet, som ett resultat av den innovationskraft som frigors i de enskilda OPS-projekten.
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For att genomfora OPS-projekt krivs utvecklad bestillarkompetens. Svenskt Naringsliv
delar darfor utredningens bedomning att Sverige har mycket att lara av erfarenheterna
fran 6vriga Europa och att vi darfor bor vara medlemmar i EPEC, det europeiska
expertcentrum for offentlig-privat samverkan som drivs inom ramen for Europeiska
investeringsbanken.

Som en del av genomférandet av forsokprogrammet bor ett uppdrag ges till exempelvis
Trafikverket for att utreda de narmare detaljerna for utformning av OPS-modellen
utifran svenska forhallanden. Det bor innefatta fragestillningar som inte belystes i
utredningen Finansiering av infrastrukiur med privat kapital?, saisom hur eventuell
konkurs bor regleras i avtalen for att vara i enlighet med de rekommendationer Eurostat
har om detta. Trafikverket bor ocksa utreda om det bor stillas upp ett antal kriterier
for nar OPS kan anvandas. Det kan exempelvis vara:

e att OPS endast far anviandas for samhallsekonomiskt lonsamma projekt och nar
OPS bedoms som lampligt i det enskilda fallet.

¢ att OPS endast ska anvindas nar sd kallade ”value for money”-analyser visar att
totalkostnaden ar ligre dn jamfort med andra upphandlingsformer.

o att tillganglighetsbaserad OPS endast ska anvindas med en kombination av privat
och offentligt kapital, for att pa sa sitt pressa ner finansieringskostnaden.

e att OPS bara far anvidndas vid minst tvd anbudsgivare.

¢ att mojligheten for anviandning av koncessioner bor analyseras for specifika
projekt samt att, i de fall projektbolaget far intdkter via brukaravgifter, nivan pa
brukaravgifterna alltid méste faststillas i avtalet.

Inrdtta ett statligt infrastrukturbolag

Som beskrivits ovan saknas det fortfarande empiriskt underlag for att fullt ut kunna
bedoma huruvida fordelarna med OPS-modeller pa infrastrukturomrédet overviager
nackdelarna i form av framst hogre finansieringskostnad. Reformbehovet pd infra-
strukturomradet talar dock starkt for att man bor testa nya organisationsformer.

Inspiration skulle kunna himtas fran Norge och det helstatliga bolaget Nye Veier AS
som bildades ar 20135. Bolaget har till uppgift att planera, bygga samt skota drift och
underhall av viktiga huvudvigar. Bildandet av bolaget syftade till att planering och
byggande av nya vigar skulle ske snabbare och mer kostnadseffektivt an vad som
tidigare varit fallet i Norge. Bolaget arbetar darfor genomgdende med upphandlings-
former dir entreprenorerna involveras tidigt i processen och dir de far stora frihets-
grader nar det galler vilka tekniska l6sningar som ska viljas for att uppna faststillda
funktionskrav pa vigen. Bolaget tillimpar dven upphandlingar med helhetsatagande,
det vill sdga utover byggnation av vigen sd ansvarar dven entreprendren for drift och
underhall under en langre period.

Malsittningen ar att bolaget under de narmaste 20 dren ska genomfora vaginvesteringar
till en total kostnad om 130 miljarder norska kronor, varav 100 miljarder tas fran
statsbudgeten och 30 miljarder utgors av intakter frin bompengsystemet. Medlen fran
statsbudgeten kommer sannolikt att huvudsakligen tas fran det ordinarie vigbyggnads-
anslaget, men dven en del av intikterna fran bilavgifterna (fordonsskatten) samt en
del av avkastningen fran den 100 miljarder kronor stora statliga infrastrukturfonden
kan komma att knytas till bolaget.

55



ETT UTMANAT SVERIGE: BANA NY VAG FOR SVERIGES INFRASTRUKTUR

56

Som ndmns ovan fanns det redan under tidigt 1990-tal ett forslag frin en statlig
utredning om en svensk motsvarighet till Nye Veier. Utredningen foreslog att det
nodvandiga aktiekapitalet skulle tillskapas dels genom att Banverket och Vigverket
avyttrade tillgdngar som inte lingre behovdes i verksamheten, dels genom bolagise-
ring och forsiljning av Televerket. Intikterna fran dessa forsaljningar skulle enligt
forslaget dven finansiera uppbyggnaden av en statlig infrastrukturfond.

Det finns all anledning att studera om detta kvartsekelgamla utredningsforslag inte
skulle kunna omformas i modern tappning. Svenskt Naringsliv foreslar darfor att det
inrittas ett statligt infrastrukturbolag. Infrastrukturbolagets uppgift blir att planera,
bygga och forvalta vag- och jarnvagsinfrastruktur. Tanken ar inte att bolaget ska ta
over Trafikverkets uppgifter, utan utgora en kompletterande testplattform for olika
modeller som kan bidra till okad effektivitet och innovationskraft inom infrastruktur-
sektorn. Bolaget bor dven ha ett tydligt uppdrag att prova mojligheterna till nya
finansieringskallor.

Den grundliaggande tanken bakom forslaget ar att den interna styrningen mot storsta
mojliga kostnadseffektivitet kan forvintas bli bittre i ett vinstdrivande aktiebolag

an i en myndighet. Den tdnkta utformningen av bolaget som en renodlad byggherre-
och forvaltningsorganisation har vidare forutsittningar att skapa effektivitetsvinster
genom Okad specialisering. Bildandet av bolaget skulle dartill kunna ge upphov till en
viss organisatorisk konkurrens, vilket potentiellt 4ven kan leda till ett 6kat kostnads-
och effektivitetsfokus inom Trafikverket.

En rimlig omfattning pa bolagets verksamhet skulle kunna vara 20 procent av de
totala statliga nyinvesteringarna i vag och jarnvag, vilket 6ver en tiodrsperiod mot-
svarar en investeringsvolym pd cirka 60 miljarder kronor. Investeringsvolymen till-
sammans med bedomd nodvindig soliditet bestimmer storleken pa det aktiekapital
som kravs. For att undvika negativa effekter pa statens finansiella sparande skulle
detta aktiekapital kunna tillféras bolaget genom agarvixling, det vill siga genom att
staten avyttrar nagon real eller finansiell tillgdng och &terinvesterar denna i det nybildade
bolaget. Det som i sa fall ligger narmast till hands ar forsiljning av statliga bolag som
verkar affarsmissigt pd en fungerande marknad (se ovan for ett mer utforligt resone-
mang kring mojliga alternativ). For att stimulera effektivitet och forandringsarbete bor
staten stilla krav pa att det kapital som tillfors infrastrukturbolaget ges marknads-
massig avkastning.

En viss organisatorisk 6verlappning mellan Trafikverket och infrastrukturbolaget
torde vara svar att undvika. For att inte bygga upp alltfér omfattande parallella orga-
nisationer bor darfor Trafikverket dven fortsiattningsvis ha ensamt ansvar for den
overgripande ldngsiktiga planeringen av transportsystemet, det vill siga inriktnings-
och dtgirdsplaneringen. Infrastrukturbolagets planeringsmandat kommer darmed
primirt vara projektorienterat och omfatta framtagande av vidg- eller jarnvagsplan
samt bygghandlingar. For att hilla ihop den nationella transportplaneringen begrinsas
infrastrukturbolagets investeringsalternativ till de objekt som ingar i nationell plan
samt till samhaillsekonomiskt l6nsamma objekt som inte ryms inom nationell plan men
dar bolaget kan presentera en finansiering som inte belastar statsbudgeten.

For att halla nere finansieringskostnaderna bor infrastrukturbolaget f& mojlighet att
finansiera sig via lan fran Riksgilden. Men for att skapa en automatisk extern kontroll-
mekanism bor bolaget ocksd instrueras att ordna en viss andel av finansieringen pa
den 6ppna kreditmarknaden, genom banklén eller emittering av foretagsobligationer.
I ett senare skede, om bolaget visar sig fungera vil, kan man dven overviga stabila
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privata aktorer i agarkretsen. Som det norska exemplet visar ar det aven en mojlighet
att till bolaget knyta en infrastrukturfond som ocksa den huvudsakligen kapitaliseras
genom agarviaxling. Avkastningen pd fonden ska bidra till transportinfrastrukturens
hallbarhet och finansiering pa lang sikt.

For att tillgodose statens krav pa avkastning samt for att klara rantor, amorteringar,
drift och underhall samt I6pande administrativa kostnader behover bolaget en stabil
intaktsstrom. Naturliga intdktskallor ar forstds brukaravgifter som tas ut pa den
infrastruktur som bolaget dger, men att fullt ut finansiera sig pa det sattet skulle pa
kort sikt ligga mycket stora restriktioner pa vilka projekt som bolaget har mojlighet
att investera i. For att bredda bolagets investeringsalternativ behovs saledes aven
andra intakter.

En mojlighet vore att knyta en viss del av de transportrelaterade skatteintikterna till
bolaget. Vid en kartliggning av de olika skatter som belastar vigtrafiken inser man
att det skulle ricka att specialdestinera en brikdel av de samlade statliga intikterna for
att skapa en robust intiktskilla. Ar 2016 uppgick till exempel statens skatteintikter
fran vagtrafiken, exklusive moms pa drivmedel, till ssammanlagt omkring 40 miljarder
kronor, medan statens utgifter for drift och underhdll av samt investeringar i vaginfra-
strukturen stannade vid ungefir halva den summan.**

For att skapa starka incitament for en effektiv investeringsverksamhet bor bolagets
intdkter fran de trafikrelaterade skatterna vara tydligt kopplade till framdriften av

enskilda projekt. Limpligen utbetalas bidragen fran statskassan forst nir projekten
trafikoppnas, och storleken pa bidragen bor baseras pa trafikvolymer och/eller hur
pass vil bolaget uppfyller faststallda tillganglighetsmal.

Att 6ronmirka vigtrafikrelaterade skatter for olika andamal inom transportsektorn
skulle inte vara ndgot nytt och revolutionerande system. Liknande modeller tillimpas
i andra lander och dnda fram till borjan av 1980-talet knots den svenska statens
intakter fran bensinskatten till pa forhand bestimda omraden inom transportsektorn,
till exempel underhall och byggande av viagar. I sammanhanget bor dven nimnas den
sa kallade automobilskatten, foregdngaren till dagens fordonsskatt, som under &tskilliga
ar efter inforandet ar 1922 oavkortat anvindes till att finansiera vighallningen.

Utover brukaravgifter och arliga tillskott fran statsbudgeten via 6ronmarkning av
trafikrelaterade skatteintakter bor infrastrukturbolaget ges mojlighet att i likhet med
Trafikverket forhandla fram avtal om medfinansiering frin kommuner, landsting och
privata foretag. Bolaget bor dven fa instruktioner om att vdva in en aktiv fastighets-
forvaltning i sin affirsmodell. En viktig del i ett sdidant koncept vore att genom egna
tidiga markforvirv eller avtal med berorda fastighetsigare internalisera de markvardes-
stegringar som ny infrastruktur ger upphov till.

Naturligtvis behover forslaget om ett statligt infrastrukturbolag utredas mer i detalj
sd att utformningen harmonierar med exempelvis statsstods- och upphandlingsregler
samt reglerna for statsbudgeten. Men behovet av reformer for 6kad effektivitet inom
infrastrukturomradet ar stort, vilket pakallar behovet av att prova nya vdgar och inte
fastna i gamla spar.

5% Statens skatteintikter fran vigtrafiken ér hir beriknad som summan av intikterna fran fordonsskatt, energiskatt pa
bensin, koldioxidskatt pd bensin, vigavgifter, tringselskatt samt skatt pd forsakringspremier.
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Appendix 1: Forlangning av tidsserie
over vagkapitalstocken

For att forldnga tidsserien Over vagkapitalstockens utveckling tillimpas samma
berdkningsmetod som i nationalrdkenskaperna. Det innebar att WSP antar en
geometrisk forslitningstakt om 4 procent per ar.

Kapitalstocken avser det samlade offentliga viagkapitalet, det vill siga bade statliga
och kommunala vigar. Eftersom det under drens lopp varit mycket tydliga kommuni-
cerande kirl mellan den statliga och kommunala vighallningen, inte minst genom fri-
kostiga statsbidrag och skiftande gransdragningar vad avser viaghdallaransvaret, dr det
i praktiken inte meningsfullt att gora atskillnad pa statlig och kommunal vigstock.

Ett startvarde for berdkningarna avseende ar 1950 har skapats genom att forlanga
investeringsserierna i nationalrakenskaperna (1950-2016) bakat med hjilp av idldre
data hamtade ur Statistisk drsbok. Fran 1914 till forstatligandet av viagvasendet ar 1944
har vigkassornas utgifter for vagbyggande legat till grund for forlingningen, och fran
1944 till 1950 har WSP utgatt fran statens utgifter for vagbyggande. Dessa bagge tids-
serier har lankats ihop med nationalrikenskapernas tidsserie genom indexupprikning.
For perioden 1914-1949 saknas sdledes data 6ver kommunala vaginvesteringar, men
ett rimligt antagande ar att kommunernas och statens (viagkassornas) investeringar
uppvisat ungefar samma relativa utveckling under denna period.

Framskrivningen av kapitalstocken avseende perioden 2017-2028 baseras pa en
investeringsserie som for dren 2017-2020 utgér fran investeringsplan for staten, sdsom
den redovisas i en budgetproposition for ar 2018, samt for dren 2021-2028 pa Trafik-
verkets forslag till nationell plan for transportsystemet 2018-2029. Vad giller de kom-
munala investeringarna under perioden 2017-2028 har det antagits att dessa utvecklas

i linje med den kommunala konsumtionen, sdsom den prognostiseras av Konjunktur-
institutet (KI). Aven forvintad BRP-utveckling dr himtad fran Kl:s prognoser.
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