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UTGIVARENS FORORD

Infrastrukturinvesteringar har i huvudsak varit en angeldgenhet for
den offentliga sektorn, antingen genom att man bygger i egen regi el-
ler att man exakt bestimmer vad som ska byggas och hur det ska ga
till innan en upphandling sker fran privata foretag.

De senaste tvd decennierna har det i manga lédnder blivit allt mer
vanligt att infrastrukturinvesteringar sker i form av sa kallade »Pub-
lic-Private Partnerships« (PPP). I dessa fall ingér offentlig sektor ett
avtal med en privat motpart om att den senare ska leverera en fram-
tida tjinst, till exempel mojligheten att firdas pd en vig. Motparten,
som ofta dr ett konsortium, atar sig att finansiera och bygga vigen
och nir den &r fiardig skota underhéll och drift under en lang tids-
period. Ersittning till konsortiet betalas 1 regel 16pande fran offentlig
sektor da tjdnsten (att dka pa vigen) kan levereras.

I Sverige har denna metod for infrastrukturinvesteringar haft
manga olika namn, men nu verkar det som att »offentlig-privat sam-
verkan« (OPS) blivit det uttryck som etablerats. For svenska infra-
strukturinvesteringar har konceptet 4nnu inte slagit igenom. Det ex-
empel som finns dr Arlandabanan, som beslutades redan 1994 och
dér trafiken startade 1999.

Déremot finns ett antal samarbeten pd kommunal niva som lik-
nar OPS-projekt. Det handlar hir om till exempel simhallar, idrotts-
arenor och olika andra evenemangsbyggnader.

I syfte att ndrmare granska forutsidttningarna for OPS i Sverige in-
ledde SNS ett samarbete med VTI, Statens vig- och transportforsk-
ningsinstitut, och dess professor i transportekonomi, Jan-Eric Nils-
son. Det dr ocksa Jan-Eric Nilsson som forfattat den bok som sam-
arbetet resulterat i.

SNS hoppas att studien kan bidra till kunskapsuppbyggnad och
diskussion kring de utmaningar som OPS innebir for investeringar i
byggnader och anldggningar. For analys, slutsatser och forslag svarar
helt och héllet bokens forfattare. SNS som organisation tar inte still-
ning till dessa. SNS har som uppdrag att initiera och presentera
forskningsbaserade analyser av viktiga samhéllsfragor.
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Arbetet med boken har bedrivits i nira samarbete med en refe-
rensgrupp som redovisas pa annan plats i boken. SNS framfor sitt
stora tack for engagemanget och de virdefulla kommentarer och
konstruktiva idéer som referensgruppens ledamoéter framfort pa de
underlag som l6pande lagts fram av forfattaren.

Ett stort tack ocksa till de foretag, myndigheter och organisationer
vars finansiella bidrag mdojliggjort studien.

Slutligen ett sdrskilt tack till VTT for gott samarbete.

Stockholm i augusti 2009
Stefan Sandstrom
Forskningsledare

SNS



FORFATTARENS FORORD

Omfattande genomlysningar av sakernas faktiska tillstand forutsit-
ter synpunkter pa de utkast som tas fram under arbetets gang. Jag dr
mycket tacksam for de kommentarer som kommit fran den referens-
grupp som foljt arbetet. Jag har ocksa fatt virdefulla bidrag till speci-
fika delar av texten fran Tom Madell och Johan Nystrom. Under de
ar jag arbetat med OPS har Roger Pyddoke varit savil triatobroder
som inspirationskilla och medforfattare till tidigare produkter. Jag
tar givetvis sjdlv ansvaret for bokens kvarstdende fel och brister.

Stockholm 1 augusti 2009
Fan-Eric Nilsson

Professor i transportekonomi
VTI
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SAMMANFATTNING

Den offentliga sektorn spelar stor roll fér landets ekonomi. Men det
innebdr inte att allt inom den offentliga sektorn ocksa produceras i
offentlig regi. I stillet bestiller representanter for den offentliga sek-
torns olika delar — stat, landsting och kommuner samt offentligt dgda
bolag — varor och tjdnster fran privata foretag for att genomfora
manga av arbetsuppgifterna. Sddana upphandlingar kan genomf6ras
i olika former. Offentlig-privat samverkan (OPS) ir ett nytt verktyg
for denna interaktion mellan offentlig och privat sektor. I var om-
virld har under senare ar ett stort antal sddana avtal ingatts, sam-
tidigt som man brukar sidga att vi i Sverige hittills genomfort ett enda
sadant projekt, Arlandabanan. Intresset for OPS vixer emellertid
ocksa i Sverige, inte minst p4 kommunal niva.

Med OPS avses nidrmare bestimt avtal som ingds mellan en fore-
tridare for offentlig sektor och en eller flera kommersiella utférare
som gar samman 1 ett sirskilt projektbolag. OPS har f6ljande egen-
skaper:

» Avtalen ir ldnga och innebir att utforaren bade ska genomféra en
investering och ta hand om den under en f6ljd av ar. Flertalet OPS-
projekt beror darfér bygg- och anlidggningsbranschen och avser
kostnader over hela eller stora delar av livscykeln.

o I stéllet for att bestéllaren i traditionella avtal reglerar vilka arbets-
uppgifter som uppdragstagaren ska utféra innebdr OPS att bestil-
laren beskriver en tjadnst som man vill ha utford eller en anldggning
man vill kunna anvénda.

» Utforaren, inte bestéllaren, bekostar investeringen med en kombi-
nation av riskkapital och kommersiella 1an. Bestéllaren betalar for
dessa kostnader under avtalsperioden i férhallande till utforarens
formaga att genomféra uppdraget till 6nskad kvalitet.

* I specifikationen av uppdraget gérs en medveten uppdelning mel-
lan de forhallanden dir bestdllaren respektive utféraren fir bira
risken for olyckliga utfall.



Sammanfattning

De relativt fa utvidrderingar som gjorts pekar pa att OPS-projekt ge-
nomfors snabbare och med firre kostnadsoverskridanden én projekt
med ett traditionellt avtalsférfarande. Medan konkurrensutsidttning
av verksamhet som tidigare utférts inom offentlig sektor har visats
leda till betydande kostnadsbesparingar har det inte varit mojligt att
beldgga att OPS har denna effekt. En delforklaring kan vara att inte
ens de forst tecknade OPS-projekten dnnu slutforts, eftersom avtalen
innefattar brukandet av anldggningen under lang tid efter att sjdlva
byggandet avslutats.

Ett skil till att OPS har vuxit i omfattning i var omvérld &r att fére-
tridare for offentlig sektor ofta har dnskemal om att tillhandahalla
tjdnster till medborgarna som inte ryms inom den tillgdngliga bud-
geten. Ocksa i Sveriges kommuner finns flera exempel pd samma
tdnkesdtt. Man har diarfér kommit att se OPS som en metod for att
ga runt sin budgetrestriktion. I boken visas att detta dr ett svagt ar-
gument for OPS. Aven om finansiella aspekter har varit en objektiv
drivkraft, sa dr det inte ett hallbart motiv for nya avtalsformer. Alla
rikningar maste betalas, endera av dagens eller av framtidens skatte-
betalare och konsumenter.

For att fa nya vigar, jirnvigar, sjukhus eller simhallar till ligre kost-
nad, med minskad risk for kostnadsdverskridanden och/eller med
hogre kvalitet 4n vad som annars vore mojligt, maste OPS-avtal utfor-
mas med sddana mail i dtanke. Atta kapitel i boken #gnas dérfor &t en
diskussion kring utformningsfragor som maste uppmairksammas for
att géra det maximalt sannolikt att OPS ger de 6nskade resultaten.

OPS innebir att bestdllaren koper infrastruktur och byggnader
med vissa funktionella egenskaper i stéllet for vigar, jirnvigar och
fastigheter som byggs pa det sitt som bestéillaren bestimt. For att
utforma funktionskrav som ska tillgodoses 6ver en anlidggnings livs-
cykel bor bland annat foljande aspekter beaktas:

* Byggnormer ska vara rddgivande, inte styrande.

o I stillet maste funktionskraven utformas for att sékerstélla att tred-
je parts intressen inte kommer i klim i strdvan att minimera verk-
samhetens kostnader. Kraven méaste kunna f6ljas upp och man ska
kunna koppla bonus och avdrag till om de tjdnster som levereras ir
béttre eller simre dn den norm som sétts.

13
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* Ju tidigare i planeringsprocessen som bestéllare och utférare kan
inga ett avtal, desto storre dr mojligheten att anpassa projekt-
utformning och -genomférande till de funktionella krav som ska
tillgodoses och till projektets platsspecifika forutsidttningar.

* Avtalen maéste vara tillrickligt langa for att sdkerstélla att utféraren
kan fa skorda frukterna av eller tvingas bédra merkostnaderna fér de
tekniska 16sningar som viljs.

OPS-avtal maste ocksa foregas av en ordentlig genomlysning av pro-
jektens risker. Vissa risker bor naturligen ldggas pa bestéllaren, exem-
pelvis vad giller merkostnader som uppstar till f6ljd av lagar som stif-
tas efter det att man triffat en 6verenskommelse. Ansvaret for att pro-
jekt genomfoérs pa ett grannlaga sétt utan slarv maste i stéllet béras av
utféraren. Didremot saknas en enkel formel for att fordela manga and-
ra risker mellan parterna. Detta maste i stillet géras med hinsyn till de
specifika forutsittningarna for varje projekt. Aven om sannolikheten
for kostnadsoverskridanden inte kan paverkas av ndgon av parterna
finns det ibland anledning att lata utforaren béra risken. Skilet dr att
denne ofta har stérre mojlighet att anpassa genomforandet efter den
faktiska situationen pé den plats dér projektet genomfors och att pa sa
sdtt kunna begréinsa konsekvenserna av olyckliga omstdndigheter.

Medan Arlandabanan ir det enda renodlade svenska exemplet pa
OPS har Vigverket borjat utveckla funktionsentreprenad som ett al-
ternativ till den traditionella avtalsform som i dag anvénds, den sa
kallade utférandeentreprenaden. Bade OPS och funktionsentrepre-
nad omfattar savil byggande som drift och underhall. Vid en funk-
tionsentreprenad betalar Vigverket for investeringen nér den fardig-
stéllts, medan OPS innebiér att utféraren ordnar finansiering och se-
dermera far betalt under avtalsperioden.

Allt annat lika blir de finansiella kostnaderna for att genomfora ett
projekt ligre med ett funktionsavtal 4n med OPS eftersom staten kan
lana pengar till ldgre rdnta 4n en kommersiell entreprendr. Atmin-
stone tre forhallanden talar for att man 4ndé bor préva privat finansie-
ring. Det forsta skilet r att ett projektbolag kommer att ordna en stor
del av sin finansiering via banker och andra finansiella institutioner.
For att begrinsa sitt risktagande kommer dessa langivare att 16pande
granska projekten vilket minskar risken for kostnadsoverskridanden.



Sammanfattning

Ett andra argument har koppling till att avtalen stricker sig 6ver
langa tidsperioder. Det dr mojligt att man kommer att behdva om-
forhandla innehallet i och ersdttningen for uppdragen under denna
tid. OPS innebér att parterna vid en sidan omforhandling har ett
starkare 6msesidigt beroendeforhallande 4n om man tecknat ett funk-
tionsavtal. P4 sa sitt begrinsas risken for att framtida skattebetalare
kommer att fi betala for tekniska losningar som efter ett antal ar
visar sig inte ha de fordelar som man ursprungligen trott.

Ett tredje motiv ér att utforaren med OPS kan etablera ett projekt-
bolag i stillet for att lata risken ligga kvar hos moderbolaget. Detta
kan bidra till att avgrinsa risktagandet sd att varje part i projekt-
bolaget enbart tar ansvar for de forhallanden man har potential for
att hantera. Genom att pa detta sitt avgridnsa risken for varje del-
dgare kan det i forldngningen bli mojligt for fler féretag och fler kon-
sortier att limna anbud under upphandlingsprocessen.

Sammanfattningsvis betyder dessa tre forhallanden att OPS ger en
storre grad av trovédrdighet i att kunna leverera laga kostnader under
hela avtalsperioden 4n ett funktionskontrakt. Detta kan vara tillrdck-
ligt for att mer 4n uppviga skillnaden i upplaningskostnad mellan
staten och ett kommersiellt foretag.

Flera andra fragor med betydelse for att kunna genomféra projekt
pa ett lyckosamt séitt behandlas: Bor projekt (del-)finansieras med
brukaravgifter? Vilken dr synen pa samarbete i OPS? OPS behandlas
vidare i1 perspektiv av regelverket kring offentlig upphandling. I det
sista kapitlet diskuteras ocksd det generella behov som finns av be-
stdllarkompetens. Bland annat kan bestéllaren inte lingre bestimma
exakt vilka arbetsmoment som ska utféras for att bygga till exempel
en vig eller ett sjukhus. Bestéllaren kommer déarfor att behova ha till-
gang till en annan typ av kompetens 4n i dag; i stéllet for att vara ex-
pert pa projektering och andra ingenjorsméssiga aspekter pa projek-
ten méaste man utveckla sin férmdaga att pa forhand analysera risker
och att utforma avtal som ger de incitament man vill 4stadkomma.

Bestdllarkompetensen ér en 6desfraga for att sdkerstilla att man
far ut de resultat av OPS som efterstrdvas. Tjdnstemain i stat, lands-
ting och kommuner maste kunna forklara for valda beslutsfattare
och for allménheten varfor finansieringsargumentet, det vill sdga att
OPS skulle ge nya pengar, ir svagt och att motivet f6r nya avtalskon-
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struktioner ligger i mojligheten att forkorta byggtiden, att minska ris-
ken for kostnadsoverskridanden, att skapa forutséttningar for innova-
tiva 16sningar och i forlingningen darfor i1 att sidnka kostnaderna.
Man maste ocksa kunna tala om att vissa typer av projekt inte limpar
sig for OPS. Exempelvis bor man avsta fran att sluta avtal om det &r
svart att garantera en god kvalitet gentemot tredje man. Likasd mas-
te avtalen utformas si att alla parter — bade bestillare, utforare, lan-
givare och berdrda slutkonsumenter — blir ndjda. Om inte, kommer
det att vara svart att i det langa loppet bibehalla ett intresse fér av-
talsformen.

Bygg- och anlidggningsbranschen har linge haft en svag produk-
tivitetsutveckling. Detta &r ett allvarligt bekymmer inte bara for
branschen utan for hela samhillsekonomin. Boende, lokaler, infra-
struktur och andra anldggningar blir férhéllandevis dyrare genom att
man inte kan genomféra samma kostnadsbesparingar som i ekono-
min i Ovrigt. Fenomenet finns inte bara i Sverige och har sannolikt
flera forklaringar. Den tanke som provas i boken &r att branschens
beroende av traditionella och stelbenta avtalsformer 4r en viktig del-
forklaring. Som framgatt av den tidigare beskrivningen kidnneteck-
nas den traditionella utférandeentreprenaden bland annat av att be-
stillaren inte bara bestimmer vad som ska byggas utan dven hur ar-
betet ska genomf6ras. Detta ger utféraren fa mojligheter och svaga
incitament att genomfora projekt pa nagot annat sitt dn vad som
anges 1 kontraktet. Dynamiken i branschen gar pa sa sitt forlorad.
Det dr darfor angelédget att skapa Okat utrymme for kreativitet, ny-
tinkande och kostnadseffektivitet i bygg- och anldggningsprojekt
over hela eller stora delar av deras livscykel.

Problemen i1 bygg- och anliggningssektorn talar for att man maste
prova nya sitt att vidareutveckla branschen. Trots att det dnnu sak-
nas beldgg for att OPS leder till forbittrad kostnadseffektivitet finns
det déarfor anledning att genomfora fyra till sex sddana projekt pa
motsvarande sdtt som gjorts i Norge. Internationella erfarenheter vi-
sar att ett sidant arbete bor koordineras av en nationell expertfunk-
tion for att sdkerstélla att projekten genomfors och utvirderas pa ett
systematiskt séitt. Det slutliga stdllningstagandet till avtalsformen bor
baseras pa en grundlig analys av erfarenheterna av dess relativa styr-
kor och svagheter.



I. Inledning

Beroende pé vilket métt som anvéinds har Sverige en offentlig sektor
som omfattar ungefir hilften av virdet av allt som produceras i lan-
det. Men trots att den offentliga sektorn spelar stor roll for landets
ekonomi, bade i termer av de resurser som anvinds och som leve-
rantor for att tillhandahalla varor och tjdnster till medborgarna, ir
detta inte synonymt med att allt produceras i offentlig regi. I stéllet
betalar representanter for den offentliga sektorns olika delar — stat,
landsting och kommuner samt offentligt dgda bolag — privata foretag
for varor och for att genomfora manga av arbetsuppgifterna. Mats
Bergman (2008) gor beddmningen att den upphandlingspliktiga vo-
lymen uppgick till 450—535 miljarder kronor ar 2006, motsvarande
15,5 till 18,5 procent av det arets BNP.

Dessa upphandlingar kan genomf6ras i olika former. En av de
uppfattningar som kommer att drivas i den hér boken ir att offent-
lig-privat samverkan (OPS), vilket blivit den vedertagna svenska akro-
nymen for det som i anglosaxiska linder med en samlingsbeteckning
kallas Public-Private Partnerships (PPP), ar ytterligare ett instrument i
den offentliga sektorns verktygslada. I var omvérld har under senare
ar ett stort antal sddana avtal ingatts, samtidigt som man brukar sdga
att vi 1 Sverige hittills genomfort ett enda sadant projekt, Arlanda-
banan. Intresset for OPS vixer emellertid ocksé i1 Sverige, inte minst
pa kommunal niva.

Finansiella fragor tycks ha drivit utvecklingen: Stat och kommun
har uppfattat att man med hjidlp av nya avtalsformer far littare att
genomfora investeringar som man har svart att rymma inom ordina-
rie utgiftsramar. Ett forsta syfte med denna bok &r att visa att detta
ir ett svagt argument for OPS. Aven om finansiella aspekter har varit
en objektiv drivkraft, sa dr det inte ett hallbart morniv for nya avtals-
former.

Trots detta finns starka skil for att utveckla en systematisk an-
vindning av OPS ockséa i Sverige. Ett andra syfte med boken ér att
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visa att OPS — ritt utformat — kan bli ett instrument for att effektivi-
sera genomforandet av stora bygg- och anldggningsprojekt. Ett tredje
syfte med boken dr att ocksa diskutera ett antal aspekter pa hur,
mera precist, OPS-avtal bor utformas for att ge maximalt goda forut-
siattningar for att de avtal som ingds verkligen innebir en effektivise-
ring. Det dr ocksa uppenbart att OPS i det langa loppet kommer att
sakna legitimitet om det visar sig att en eller flera av parterna — be-
stillare, utforare och/eller langivare — alltid blir missnéjda med de
overenskommelser som tecknas.

OPS handlar alltsd om arbetsférdelningen mellan offentlig och pri-
vat sektor i meningen vem som ska gora jobbet. Boken kommer dér-
emot inte att behandla den 6vergripande fragan om vilka verksam-
heter som privat sektor klarar respektive inte klarar av att tillhanda-
hélla pa ett effektivt sdtt. Om man av nigon anledning har kommit
fram till att stat, landsting eller kommun bo6r vara inblandad 1 till-
handahallandet av vissa varor och tjinster tas detta for givet.

P& samma sétt som 1 manga andra samhéllsdebatter tenderar dis-
kussionen kring OPS att vara starkt polariserad. Manga férordar OPS
pa grundval av ett kommersiellt intresse; det ma vara konsulter, fore-
tag som hoppas att OPS ska innebéra en storre investeringsbudget,
eller langivare. Andra féresprakare for OPS, 1 Sverige inte minst re-
presenterat av regionala féretrddare, ser det som en mdojlighet att dra
till sig en storre investeringsvolym 4n vad som annars vore mojligt.
I andra dnden av skalan finns de som av ideologiska skil dr motstan-
dare till privatiseringar och/eller konkurrensutséittning, och som pa
sadana grunder argumenterar mot OPS.

Avsikten ér att boken i dessa avseenden skrivs fran en neutral ut-
gangspunkt. En central tanke dr att om det gar att gora troligt att det
blir billigare, och/eller att det gar att astadkomma hogre kvalitet ge-
nom att anlita en privat utforare inom ramen for ett OPS-avtal dn att
genomfora projekt i offentlig sektor eller som en traditionell upp-
handling, bér man ocksa préva detta tillvigagangssitt. Detta inne-
bér ocksa att OPS kan vara ritt ibland men inte alltid.

Boken ir indelad i fyra delar. Den forsta delen ger utgdngspunk-
terna for diskussionen genom att utveckla resonemangen kring ar-
betsfordelningen mellan privat och offentlig sektor och genom att
definiera begrepp som entreprenad och livscykelkostnader. Bokens



1. Inledning

andra del dgnas at att i sju kapitel klargéra innebdrden av de vikti-
gaste entreprenadformerna: den traditionella utférandeentreprena-
den, funktionsentreprenaden och OPS. De tva forsta avtalsformerna
illustreras med ett exempel medan det ges fyra exempel pa svenska
avtal som har egenskaper som gor att man ligger nédra det som avses
med OPS.

Bokens tredje del behandlar argumenten for OPS. Bland annat
beskrivs de problem med svag produktivitetsutveckling som finns i
bygg- och anliggningssektorn, inte bara 1 Sverige utan ocksa i andra
europeiska linder. Den fjdrde och sista delen av boken 4gnas at att
diskutera avtalsutformning: Vad bér man ténka pa for att 6ka sanno-
likheten for att OPS ska fungera pa avsett sétt? Det attonde och sista
av dessa kapitel behandlar behovet av bestdllarkompetens vilket ock-
sé kan sdgas sammanfatta de krav som maste stéllas pa en fungeran-
de offentlig organisation av verksamheten.

Boken baseras delvis pa ett antal tidigare rapporter inom dmnes-
omréadet som forfattaren skrivit sjidlv eller varit medforfattare till:
Nilsson (1990), Nilsson m.fl. (2005), Nilsson m.fl. (2006), Arnek
m.fl. (2007), Nilsson och Pyddoke (2007), Nilsson (2008), OECD
(2008) och Nilsson (2009). Nagra ytterligare referenser till dessa ar-
beten ges inte. Boken skiljer sig fran annan litteratur pa omradet i tre
avseenden. For det forsta kopplas det grundliggande motivet for
OPS till den svaga produktivitetsutvecklingen i bygg- och anligg-
ningsbranschen; fér det andra ges en forklaring till OPS féormaga att
o6ka sannolikheten for ldngsiktigt hallbara avtal; och for det tredje
sétts dessa fragor in i ett svenskt sammanhang.

Det finns 1 dag en omfattande litteratur pd omradet. Férutom rap-
porten fran OECD (2008), innehéller bockerna av Edward Yescombe
(2007) och Michael Burnett (2007) samt en rapport for Varldsban-
ken av Elisabetta Iossa m.fl. (2007) ménga virdefulla fordjupningar
av de fragor som behandlas i den hér boken.
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ARBETSFORDELNING
OCH ENTREPRENADER

Bokens forsta del ger forutsittningarna f6r den fortsatta diskussio-
nen. Inledningsvis fors i kapitel 2 ett resonemang for att kategorisera
OPS inom ramen for den 6vergripande fordelningen av arbetsupp-
gifter mellan offentlig och privat sektor. Kapitel 3 behandlar dérefter
inneborden av entreprenader och livscykelkostnader, tva begrepp
som aterkommer genom hela texten.






2. Arbetsfordelningen mellan
privat och offentlig sektor

For att bringa ordning i diskussionen kring offentlig-privat samver-
kan — som 1i sig forskjuter ansvarsfordelningen mellan parterna — ir
det nodviandigt att bringa klarhet i de begrepp som anvinds for att
karaktirisera arbetsférdelningen mellan offentlig respektive privat
sektor. Detta gors genom att i avsnitt 2.1 diskutera generella fragor
med koppling till konkurrensutsittning av offentlig verksamhet och i
avsnitt 2.2 beskriva tva olika former for OPS-avtal.

2.1 OPS och konkurrensutsittning av
offentlig verksamhet

Mycket av den verksamhet som bekostas av skatter har under en
foljd av ar tillhandahallits av offentliganstilld personal i offentlig
regi. Sjukvard bedrivs fortfarande huvudsakligen i av landstingen
dgda lokaler med landstingsanstilld personal. Aldrevard och barn-
omsorg var linge en uppgift for kommunerna och kommunala sko-
lor har tagit hand om oss fran sjuarsaldern och uppat i dldrarna.
Kommunerna har tagit hand om det lokala vignitet och Vigverket
de statliga vigarna.!

Sedan atminstone tjugotalet ar pagar en utveckling som radikalt
forandrat denna bild. I stéllet for att 1 offentlig sektor producera och
leverera alla tjdnster anvinds i successivt 6kande omfattning privata
foretag for att tillhandahalla tjdnsterna pa uppdrag av representanter
for offentlig sektor.

1. Om man gér lingre tillbaka i tiden kunde systemen se delvis annorlunda ut. Exempelvis
var vigarna under flera arhundraden en uppgift for socknen och dess bonder. Texten syf-
tar i forsta hand pé den organisation som funnits pa plats i Sverige under de senaste cirka
femtio aren.
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Det finns dtminstone tva huvudmodeller fér konkurrensutsétt-
ningen av tidigare offentligt levererade verksamheter: entreprenad-
modellen och sjidlvvalsmodellen (Konkurrensverket 2002). Sjilv-
valsmodellen innebir att medborgarna sjidlva ges ritt att vilja leve-
rantor. Denne betalas sedan av offentlig sektor, exempelvis pa det
sétt som sker inom skolans vérld. Den hir boken behandlar emeller-
tid 1 forsta hand entreprenadmodellen som innebér att den verksam-
het som det offentliga ansvarar for tillhandahalls av ett privat foretag
som upphandlats genom anbudstidvlan. Kvaliteten bestdms pa for-
hand i forfragningsunderlaget som 4r det dokument som utgdr det
officiella startskottet f6r ett projekt och som for anbudsgivarna be-
skriver vilken verksamhet som ska genomforas. Entreprenadmodel-
len ger dérfor i forsta hand upphov till priskonkurrens; 1 stillet for
att sjdlv genomfora verksamheten kdper bestéllaren en given pro-
dukt eller tjanst till ett sa lagt pris som mojligt.

I vissa fall kan konkurrensutsittning ocksa leda till privatisering,
det vill sdga Overforing av offentliga tillgdngar till privat d4go. Kon-
kurrensutséttning 4r ocksd néra relaterat till begreppet avreglering
som Mats Bergman (2002, s. 12) definierar som »...regelreformer
som syftar till att liberalisera prissidttning, in- och uttride m.m., in-
klusive privatiseringar av offentlig verksamhet som innebér ett dkat
marknadsinflytande.«

Med undantag fradn vissa centralplanerade ekonomier har det
emellertid inte heller tidigare ingétt i den offentliga sektorns uppgif-
ter att tillverka skolbinkar, papper, asfalt eller lidkemedel. Sedan
linge koper savil stat som landsting och kommuner varor fran pri-
vata foretag, vilket innebir att upphandling i konkurrens i detta av-
seende inte ir en ny féreteelse. Den typ av upphandlingar som foku-
seras hér dr dirfor inte offentliga ink6p fran privata foretag i allmén-
het utan i stédllet ink6p av mera komplexa tjdnster.

Men inte heller inkép av komplexa tjdnster ér en helt ny foreteelse
i offentlig sektor. Det uppenbara exemplet dr Forsvarsmaktens kop
av nya vapensystem. Sa linge man har kunnat né6ja sig med exem-
pelvis handeldvapen som uppfyller dagens tekniska krav har dessa
kopts »fran hyllan«. Nér det ddremot géller inkdp av helt nya system
har man i Sverige likvél som i manga andra linder tvingats genom-
gd en lang besluts-, planerings- och produktionsprocess innan ett
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nytt flygplan kan starta eller en ny félthaubits tillférs sina férband.

Mot denna bakgrund ér det kanske inte sa forvanande att For-
svarsmakten har utvecklat en egen strategi for offentlig-privat sam-
verkan; se Forsvarsmakten (2006). Strategin fokuserar emellertid
mera prosaiska foreteelser 4n nya vapensystem, exempelvis om per-
sonalen ska utspisas i egen regi eller om man ska anvinda upphand-
lade tjdnster for underhéll, materialforsorjning, transporter och an-
nan logistik.

Mot denna bakgrund ses OPS hir som ett sétt att vidareutveckla
avtalsrelationen mellan en bestillare i offentlig sektor och en kom-
mersiell utforare. Det slutliga ansvaret for att tjdnsten i fraga ska till-
handahallas ligger kvar 1 offentlig sektor; dirfor innebédr OPS inte att
verksamheten som helhet privatiseras. Med ett bibehallet offentligt
ansvar som utgangspunkt innebér emellertid OPS att ansvaret for att
genomfora olika delar av den upphandlade verksamheten kommer
att forskjutas. De exakta formerna for denna foridndrade ansvarsfor-
delning utvecklas i kommande kapitel.

Det ér uppenbart att det kan finnas starka ideologiska perspektiv
pa OPS. Anne-Marie Lindgren (2009, s. 4) uttrycker detta pa féljan-
de satt:

’/Vid 1980-talets borjan var det en skiljas &t, och att det mycket vil g;\
sjilvklarhet att skattefinansierad for sig att gora det. Det senare ér
verksamhet ocksé skulle produceras inte detsamma som att de till varje
i offentlig regi. I dag dr det en nés- pris ska gora det, alltid och under
tan lika stor sjédlvklarhet att finansie- alla omstédndigheter — och det ar hér

I;ing och produktion mycket vil kan  skiljelinjen gar i dagens debatt. 4,

Den hir boken anldgger emellertid ett teknokratiskt perspektiv: En
offentligt finansierad verksamhet behover inte utforas i offentlig sek-
tor. Offentlig verksamhet b6r konkurrensutsittas om det gar att géra
troligt att det blir billigare och/eller béttre 4n om verksamheten ge-
nomfors i offentlig regi. OPS bor anvidndas om detta kan visas vara
den bésta metoden for konkurrensutsittning. Dessa slutsatser géller
oavsett om verksamheten (helt eller delvis) ir skatte- eller (helt eller
delvis) anvidndarfinansierad.
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2.2 T'va kategorier av OPS

Relationen mellan offentlig och privat sektor inom ramen fér OPS
kan se ut pa olika sitt. Figur 2.1 gor en atskillnad mellan tva typer av
modeller. I en horisontell relation ingar foretradare for offentlig sektor
och ett eller flera privata foretag i ett bolag som inréttats specifikt for
att genomfora en viss verksamhet. Det finns dé en 6verenskommelse
mellan parterna som reglerar vad verksamheten innebér. Inom ra-
men for en siddan Overenskommelse genomférs det projekt man
kommit 6verens om, varefter verksamheten avvecklas.

I en vertikal relation upphandlas eller bestills verksamheten av en
representant for den offentliga sektorn som ddrmed har ansvaret for
att sdkerstélla vilka varor eller tjdnster som uppdragstagaren ska leve-
rera respektive tillhandahalla. Relationen mellan parterna kodifieras
i ett avtal eller kontrakt som innehdller bdde uppdragsbeskrivning,
former for den erséttning som ska betalas, fordelningen av ansvar
mellan parterna om det dr s att ovintade omstidndigheter paverkar
genomforandet och sa vidare.

Horisontell relation Vertikal relation

Offentlig
sektor

Offentlig
sektor Agaravtal @ OPS-avtal
Privat
Projekt- andel
bolag

Utveckling Utformning Finansiering Byggande Drift och underhall

Privat
projekt

Offentlig
andel

/.

Virdekedja

FIGUR 2.I. Skillnad mellan horisontella och vertikala OPS.
Killa: OECD (2008).
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Huvuddelen av boken behandlar vertikala relationer. Man pratar
ofta om kontrakts-OPS for att betona att det handlar om relationen
mellan en bestillare och en utpekad utforare av ett projekt. Horison-
tella OPS &r mindre vanliga eller d&tminstone inte si ofta dokumen-
terade. Ett reningsverk 1 Haparanda har byggts av ett bolag som 4gs
gemensamt av den svenska och den finska kommunen i samarbete
med ett finskt bryggeri (se avsnitt 3 i en gemensam rapport fran
Kommunforbundet och Svenskt Néaringsliv 2003). I kapitel 10 be-
handlas ocksi ett exempel (Gotlandstrafiken) dir man hade kunnat
anvdnda sig av ett horisontellt OPS — med Europeiska kommissio-
nens sprakbruk ocksa kallat institutionellt OPS — och vilka potenti-
ella vinster detta i sa fall skulle kunna innebéra.

OPS ses alltsd som en vidareutveckling av relationerna mellan of-
fentlig och privat sektor. Det handlar om avtal som stricker sig 6ver
lang tid och som innefattar bade en investering och den firdiga an-
laggningens drift och underhall. Det handlar ocksa om en relation
dir samhaillet aldrig franhénder sig det yttersta ansvaret for en verk-
samhet: Oavsett om vi talar om OPS kring infrastruktur, vard och
omsorg eller inom andra omraden kommer en fri och oreglerad
marknad — av skil som vi limnar diarhin — inte att leverera tjdnster i
en effektiv omfattning.

En uppenbar konsekvens av OPS ir att dagens politiker kommer
att binda upp framtida generationers beslutsfattare genom de avtal
som ingés med ett privat foretag. Detta kan stundtals uppfattas som
en begrinsning for mojligheten att forutsdttningslost bedriva den
politik som man i framtiden kommer att uppfatta som meningsfull.

Till en del 4r emellertid sddana inskridnkningar en naturlig f6ljd av
alla investeringar som genomfors och som innebir att den firdiga
anldggningen kommer att kunna utnyttjas under langa tidsperioder.
Den infrastruktur som anvinds i dag har byggts upp under en lang
foljd av ar och maste underhéllas for att kunna anvindas ocksa i
framtiden. De beslut som fattats for ett antal ar sedan kan ha varit
mer eller mindre kloka, men man maste 4nda i dag ta ansvar for vi-
gen, bron eller fastigheten oavsett om denna med bred marginal har
overlevt sin forviantade livstid eller om den maste renoveras bara
nagra ar efter det att den blev firdig.
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Skillnaden mellan projekt som genomférs pa traditionellt sétt re-
spektive med OPS ér i detta avseende i forsta hand att den besluts-
fattare som vill justera tidigare fattade beslut nu maste forhandla
med ett féretag om att fa gbra detta. Oftast gar detta bra, dven om
det inte dr gratis, medan man andra ganger kan tvingas 16sa ut det
foretag som sitter med kontraktet. Skillnaden mellan ett traditionellt
tillvigagangssitt och OPS ér dirfor 1 detta avseende kanske mindre
dn vad man i forstone tror.



3. Entreprenader och
livscykelkostnader

Som framgar av det féregdende kapitlet innebédr OPS att en offentlig
huvudman koéper tjidnster av ett féretag. Foretaget genomfor en in-
vestering och tar dédrefter hand om den firdiga anldggningen under
ett antal ar efter att den firdigstillts.

Konstruktionsfasen av uppdraget innebir att foretaget genomfor
en bygg- eller anldggningsentreprenad. Med byggentreprenad avses
nidrmare bestimt fiardigstdllande av en fastighet medan en anlidgg-
ningsentreprenad innebdir att utforaren uppfor andra typer av avan-
cerade konstruktioner, framfor allt vagar, jdrnvégar och annan infra-
struktur. Nationalencyklopedin definierar en entreprenad som ett
ratagande av ett foretag att for bestillare utfora visst storre arbete,
sédrskilt avseende byggnad eller annan fast anldggning, t.ex. bro.«

Fastigheter och infrastruktur skiljer sig at med avseende pa ut-
bredningen i geografin. Medan en byggnad finns p4 ett stélle upptar
anldggningar som végar och jarnvigar langa strickor. Detta innebér
att osékerheten om de geotekniska forutsédttningarna normalt &r stor-
re for anldggnings- 4n for byggprojekt. Anldggningsprojekten kriver
ocksd omfattande markinkop vilket i sin tur kan gora det svarare for
huvudmannen att komma 6verens med alla fastighetsdgare som be-
rors. Inom savil vig- som jiarnvigssektorerna har dérfér samhéllet
tagit sig ritten att kopa mark mot fastighetsédgarnas vilja inom ramen
for en expropriationslagstiftning.

Avtal om byggande av fastigheter och anldggningar omfattar stora
ekonomiska virden. Med undantag for de entreprenader dér bestél-
laren &r en slutkonsument, ddr konsumenttjénstlagen reglerar for-
delningen av ansvar mellan bestéllare i form av en egnahemsbyggare
och utforare, finns emellertid ingen generell lagstiftning om entre-
prenader. I stilllet har alla storre bestéllare och utforare i bygg- och
anldggningsbranschen bildat en ideell férening, Byggandets Kon-
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traktskommitté (BKK). Kommittén har under en ldng foljd av ar
successivt utvecklat ett normsystem som formaliserar fordelningen
av risk, ansvar, ersittningar med mera mellan bestéillare och utféra-
re. Dessa normer styr i det ndrmaste alla avtal i branschen.

Den traditionella definitionen av en entreprenad innebér att bygg-
nationen av ett projekt star i fokus for uppmérksamheten. Byggfasen
ir emellertid endast en del av livscykeln fér en anlidggning. De olika
moment som maste hanteras under en anldggnings livslingd kan be-
lysas med hjélp av figur 3.1.

Den idémissiga starten for ett projekt intriffar nir en bestillare
upplever att det foreligger ett problem som behover 16sas. Kapacite-
ten pa en vig eller ett sjukhus ér otillrdcklig och man vill hantera
detta genom att bygga en ny vig eller ett nytt sjukhus. Alternativt
motiveras projektet av att den existerande anldggningen &r sd nedsli-
ten att det dr béttre att bygga nytt dn att renovera. Fran tidpunkten
noll preciseras dérfor projektet steg for steg genom att ange péa vilken
stricka och med vilken standard vigen ska byggas, hur manga biad-
dar ett sjukhus ska ha, ldangden pa en simbassdng och dylikt.

0 | 2 3 4 5 6 T
Plane- Projek-  Byggande Under- Under-  Re-
ring  tering hall | hall 2 investering

FIGUR 3.I. Tidslinje for ett bygg- eller anldggningsprojekt.

Nir beslut har fattats om att genomfora projektet paborjas detaljpla-
neringen eller projekteringen vid tidpunkt 1. Resultatet bestér av rit-
ningar och andra beskrivningar av den verksamhet som ska utforas.
Detta ligger till grund for att vid tidpunkt 2 paboérja genomférandet
av ett projekt som dr firdigt att ta i bruk vid tidpunkt 3. Under ett an-
tal ar ska den firdiga anlidggningen skotas och normalt tecknas avtal
om fastighetsskotsel eller om drift och underhall av anldggningar for
ett begrénsat antal ar at gdngen. Med lidngre mellanrum beho6ver vi-
gen eller fastigheten genomgé en storre reinvestering i form av ny be-
liggning, mélning och stambyte, ndgot som normalt ockséd avtalas i
sirskild ordning. Anldggningens liv upphor i nagon fjdrran tidpunkt
T efter ett antal perioder med underhalls- och reinvesteringsatgérder.
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Det finns flera kopplingar mellan planeringen och byggandet av
en ny anldggning 4 ena sidan och ansvaret for anldggningen och den
verksamhet som ska bedrivas 4 den andra. Aven om bygg- och an-
ldggningsbranschen i forsta hand hanterar grus-, betong- och asfalt-
fragor kommer de firdiga byggnaderna och anldggningarna att kun-
na anvidndas for manga olika d4ndamal. En vdg har kanske inte sa
manga alternativa anvindningar, men trafiken pé en jirnvig liksom
verksamheten i ett sjukhus kan bedrivas i privat eller offentlig regi.
Fastigheter kan ocksé efter en tid, och till en kostnad, omvandlas
fran att ha anvénts for sjukvard till att anvéndas for att ta hand om
dldre. En fastighet har siledes generellt en mer méangfacetterad and-
rahandsmarknad &n infrastruktur. Den viktiga observationen ér dér-
for att utformningen av anldggningen kan ha konsekvenser inte bara
for vad som byggs utan ocksa for de firdiga anldggningarnas funk-
tionalitet och mojligheterna att anvidnda anldggningarna for olika dn-
damal. Ju mer en anldggning skriddarsys for ett visst &ndamal, desto
svarare dr det att utnyttja den for andra syften.

Figur 3.2 kan anvéndas for att illustrera en annan aspekt pa kost-
naderna for en anldggning under dess livsldngd. Figuren har skapats
genom att anta att ett projekt genomfors under tre ar med en kost-
nad om 110 per ar, saledes totalt 330. Den arliga kostnaden for drift
och underhéll antas uppga till 1 procent av investeringskostnaden
och den 6kar med 1,5 procent per ar. Vart tolfte 4r genomfors en re-
investering (ny beldggning med mera) som antagits kosta 6 procent
av den ursprungliga investeringskostnaden. Diskonteringsrdntan &r
4 procent.

De olika kostnadskomponenterna har ett inbordes beroende. En
hogre nybyggnadsstandard innebér ofta att kostnaderna for att un-
derhélla anldggningen blir laga, och vice versa. Standard méts hir i
termer av tjocklek pa uppbyggnaden av en vig eller jarnvig, isole-
ring av en fastighet och dylikt. Det finns pa sa sétt en mer eller mind-
re stark link mellan hur mycket man véljer att spendera pa den nya
anldggningen respektive hur mycket den kommer att kosta att ta
hand om.

En annan aspekt av likartad natur 4r att det blir ldttare eller svara-
re att bedriva den verksamhet som anldggningen syftar till att mojlig-
gora beroende pa vilken standard sjukhuset, fotbollsplanen eller
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jarnvigen ges. Sjukhuset kan goras mer eller mindre ldmpat att ta
hand om patienter, en fotbollsarena maste tillgodose olika krav bero-
ende pa om den bara ska vara en anliggning for fotboll eller om den
ska kunna anvindas ocksa fér andra evenemang som konferenser
och konserter, och forutsittningarna for att kéra tdg kommer att
bero pa vilka stationer och métesmojligheter som byggs.

Aven om investeringskostnaden dr hog kommer dnda kostnaderna
for dem som i framtiden utnyttjar anldggningen att vara dnnu myck-
et hogre. Underhallet av ett firdigt sjukhus kanske inte kostar sa
mycket jimfort med byggkostnaden, medan diremot de arliga kost-
naderna for vard uppgar till stora belopp. Dérutéver kommer pa-
tienternas vilbefinnande att kunna paverkas av hur sjukhuset byggts.
P& samma sitt dr arskostnaderna for drift och underhall av en vig i
det sifferexempel som ligger bakom konstruktionen av figur 3.2 rela-
tivt beskedlig, d&ven om ocksd underhallskostnaderna summerade
over en ldngre tidsperiod tenderar att bli hoga. Kostnaderna for tra-
fikanterna — drivmedel, restid, olycksrisker och s vidare — dr desto
hogre och kommer att kunna paverkas av den standard anléggning-
en ges. Detta dr exempel pa samband som vi dterkommer till.

Kostnad
3

FIGUR 3.2. Principiellt utseende pé kostnadsprofilen for ett bygg- eller
anlidggningsprojekt.
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Bokens andra del innehdller exempel pé savil traditionella som nya
avtals- och entreprenadformer. I kapitel 4 beskrivs formerna for upp-
handling och kontraktsskrivning inom ramen for det traditionella
avtalsforfarandet, den sa kallade utforandeentreprenaden. Kapitel §
behandlar funktionsentreprenad medan innebdrden av OPS precise-
ras i kapitel 6, varefter fyra exempel pa OPS redovisas: Arlandabanan
(kapitel 7), Nya Karolinska Solna (kapitel 8), Idrottsparken i Sunds-
vall (kapitel 9) och Gotlandstrafiken (kapitel 10). Framstillningen
syftar sdrskilt till att lyfta fram att de olika formerna av entreprenad-
avtal innebir att livscykelkostnaderna hanteras péa olika sitt.

Ett semantiskt klargérande kan vara pa sin plats. I kapitel 3 gjor-
des en formell definition av begreppet entreprenad, bland annat med
st6d av Nationalencyklopedin. Vi resonerar i den hér delen om tva
specifika former for sddana entreprenader: utférandeentreprenaden
och funktionsentreprenaden. OPS ér i detta perspektiv ocksd en en-
treprenadform, ett sitt att ingd ett avtal mellan tva parter, 4ven om
detta inte framgar av beteckningen OPS. Begreppet »entreprenad-
modell« anvinds dessutom som generell beteckning pa dvergangen
fran att genomfora verksamhet inom offentlig sektor i egen regi till
att upphandla genomforandet i konkurrens.






4. Traditionell upphandling —
Utforandeentreprenad

Utférandeentreprenaden kidnnetecknas bland annat av att varje mo-
ment under ett projekts livscykel upphandlas separat. Inledningsvis
ges déarfor en kort karaktéristik av hur varje delverksamhet hanteras
(avsnitt 4.1) varefter ett exempel ges pa hur byggavtalet for ett speci-
fikt projekt med utférandeentreprenad utformats (avsnitt 4.2). Ex-
emplet och resonemangen avser i forsta hand vigprojekt men forfa-
randet anvidnds for samtliga bygg- och anldggningsprojekt. Genom
att pa detta sitt ge en kort karaktiristik av utférandeentreprenaden
ar det mojligt att i de foljande kapitlen lyfta fram de genomgripande
forandringar av avtalsrelationen mellan bestillare och utférare som
OPS innebir jaimfort med det férfarande som tillimpas i dag.

4.1 Genomforande av de olika arbetsmomenten

En traditionell process for att planera och genomféra projekt inne-
haller i regel lika ménga upphandlingssteg som de arbetsmoment
som beskrevs i figur 3.1. Efter en intern process dér problem identi-
fierats och lett fram till beslut om att ett projekt ska genomforas mas-
te en projektering goras. Vigverket och Banverket har tidigare gjort
detta med hjélp av egna resurser i form av interna projekteringskon-
tor. Dessa har emellertid sedan nagra ar avskilts fran de bestéllande
funktionerna och utgjort sjilvstindiga divisioner som konkurrerar
med kommersiella projekteringsforetag om uppdrag. Man har nu
ocksa bolagiserat verksamheten for att pa sa sitt garantera att bud-
givare fran den egna myndigheten inte ges otillborliga férdelar 1 ut-
virderingen av anbud.

Bestillaren méste dérfor vid tidpunkt 1 6versiktligt beskriva den
atgidrd man Overviger att genomfora. En vig ska ga mellan A och B,
man har kanske en vidgkorridor som i huvudsak anger dragningen,
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viagen ska ha viss bredd och linjeforing (den ska inte vara for backig
eller kurvig) och sa vidare.

Med utgingspunkt fran bestéillarens 6versiktliga beskrivning av
uppdraget upphandlas en projektér. Anbuden baseras pa de ritning-
ar och andra handlingar som ska tas fram enligt det vedertagna ram-
verket. Varje projektor anger hur manga timmar man rdknar med att
personal med olika kompetens behéver arbeta och hur stor tim-
ersiattning man vill ha. Den projektor som ldmnat det billigaste an-
budet nir priser och kvantiteter multiplicerats och adderats vinner
upphandlingen. Den slutliga ersidttningen utgérs av det arbete som
faktiskt utférs upp till det maximala antal timmar som anges i an-
budet.

Resultatet av projekteringen ligger till grund fér den anbudsforfra-
gan som bestéllaren gar ut med vid tidpunkt 2 for att bestimma vem
som ska fa uppdraget att bygga fastigheten eller anldggningen. I for-
fragningsunderlaget gors hinvisningar till AB 04, Allmidnna bestim-
melser for byggnads-, anldggnings- och installationsentreprenader
fran 2004, som ir det ramverk som utvecklats av Byggandets Kon-
traktskommitté (BKK) och som beskrevs ovan. AB 04 ersitter den
tidigare versionen av regelverket som daterade sig till 1995. Lars-
Otto Liman (2007) gar systematiskt igenom vilka fragor som férand-
rats mellan dessa bada versioner.

Ett centralt inslag i utférandeentreprenaden dr att bestéllaren ef-
terfragar en »input« vilket betyder att entreprenodren ska utfora vissa
pa forhand bestimda arbetsmoment. Av projekteringsdokumenten
framgér darfor exakt hur arbetet ska genomforas. Forfragningsunder-
laget anger de arbetsinsatser som kommer att kridvas i form av berdk-
nat antal arbetstimmar for olika arbetsuppgifter. Likasa specificeras
materialbehov i form av fyllnadsmassa och vilken typ av beldggning
som ska anvidndas, och man anger massforflyttningar i form av ku-
bikmeter berg som ska springas och flyttas liksom behov av fyllnads-
material av olika typer.

De anbud som ldmnas under upphandlingen avser darfor respek-
tive entreprendrs erbjudande om styckpriser fér de olika aktiviteter
som bestéllaren beskriver enligt samma modell som tillimpas da
projekteringen upphandlas; dessutom har bestillaren (med stod av
projektoren) kvantifierat varje arbetsmoment. Genom att multipli-
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cera anbudspriserna med forspecificerade kvantiteter beriknas en
totalkostnad och projektet tilldelas den utférare som ldmnat det ldgs-
ta budet.

En firdig fastighet ska tas om hand av en fastighetsskdtare som
kontrakteras i sirskild ordning. En firdig vig eller bana gérs normalt
till en del av ett underhéllsomrade som upphandlas med fem till atta
ars mellanrum. Forsta gidngen detta sker dr vid tidpunkt 3 i figur 3.1.
Vigverket anvinder normalt en form av ersittning for det som gar
under beteckningen Grundpaket Drift som kombinerar fast pris med
ersidttningar som beror pa bland annat vider och vind.

Med liangre tidsintervall méste ocksd storre reinvesteringar ge-
nomforas i form av nya beldggningar av en vig, sparbyten pa en jiarn-
vig eller stambyten i en fastighet Gimfor tidpunkt 5 i figur 3.1). For
beskrivningen hir rdcker det med att konstatera att ocksa dessa ar-
betsuppgifter upphandlas separat fran 6vriga avtal.

4.2 Exempel pa utférandeentreprenad
— ombyggnad av vig?

Ombyggnaden av vig 633, delen Gardtjirn—Vistansjo i Visternorr-
land, innebér att de delar av den befintliga vigen som bestdr av da-
ligt grundliggningsmaterial ska tas bort och att diken ska rensas
lings hela strickan. Sedan ska nytt 6verbyggnadsmaterial och be-
liggning ldggas for att ersdtta det gamla materialet.

Den projektering som genomforts beskriver broar, kulvertar och
andra si kallade konstbyggnader som ska inga i projektet, vilken typ
av materiel som ska anvindas och preciserar pa ett antal andra punk-
ter hur projektet ska genomféras. Arbetsuppgifterna har delats upp i
foljande fyra huvudmoment:

2. Projektet dr ett reinvesteringsprojekt i s méatto att det innebér att en existerande vig
behalls men ges en hogre standard. Manga viginvesteringar dr av denna natur, det vill
séga att det endast ir i ett fital fall som en helt ny vigstricka byggs. Vi avstar fran att i
den l6pande texten resonera om projektet som en reinvestering eftersom man i s fall kan
forvirra diskussionen av tidslinjen i figur 3.1. En reinvestering kan i de avseenden som hir
avses betraktas som en nyinvestering och har inga andra egenskaper 4n en sidan.
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1) forarbeten (hjilparbeten, saneringsarbeten, flyttning, demonte-
ring, rivning, réjning)

2) terrassering, palning, markforstirkning, lager i mark m.m.

3) markéverbyggnader, anliggningskompletteringar m.m.

4) apparater, mirkning, provning m.m.

Projekteringen har alltsa resulterat i detaljerade specifikationer av de
arbetsmoment som ingar i uppdraget och i médngdbeskrivningar vil-
ket framgéar av det forfragningsunderlag som skickas ut. Tabell 4.1
aterger ett axplock ur miangdbeskrivningen med avseende pa det for-
beredelsearbete (punkt 1 ovan) som utgor férsta momentet i1 projek-
tet. R star for att ersidttningen ir reglerbar och syftar pa att bestélla-
ren betalar ut en ersittning for faktiska kvantiteter upp till angivna
takviarden. OR betyder att ersidttningen inte ir reglerbar, det vill sdga
att man ldmnar ett fastprisanbud.

TABELL 4.1. Illustration av méngdbeskrivning vid utférandeentreprenad.

Ersédttnings-  Beskrivning och kvantifiering av aktivitet
form

R Forberedelse: Rensning/renspolning av 66 vigtrummor

OR Utsittning i terrdngen av avgrinsningar for arbetet for
objektet i sin helhet

R Flyttning av 27 vigméirken

R Flyttning av 30 postlador; arbetet ska goras i samrad med
bestdllaren

R Rivning av hel rorledning; 630 m vigtrummor och
117 st sidotrummor

R Tradfillning; 50 trdd med diameter 100—300 mm,
och 25 trdd med diameter stérre én 300 mm

R Borttagning av trad, buskar, sly och ris fran avverkning,
inklusive borttransport pa en yta av 70 000 m?

R 47180 m? jordschakt och 3 500 m? kantskirning

R 21608 m? jordschakt for borttagning av existerande
material som medfor problem vid tjdllossning

R 1000 m? sten- och blockrensning

R Kostnad per block for 100 block med volymen

0,2 m>-1,2 m>
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R Tilldgg for bergets 6veryta — 100 m? med bergschaktdjup
mindre 4n I m

R Tilldgg for bergets dveryta — 100 m? med bergschaktdjup
storre 4n I m

R Fyllning med 220 m? osorterad spriingsten for vig, plan
och dylikt

R Fyllning med 34 222 m? bland- och finkornig jord fér
bankfyllnad

R = atgirder med reglerbar (volymberoende) erséttning.
OR = atgérder med fast erséttning.

Utover denna specifikation av olika arbetsmoment och deras omfatt-
ning, gors 1 forfragningsunderlaget ocksa hidnvisningar till de teknis-
ka bestimmelser som reglerar hur den nya vigen och dess olika de-
lar ska byggas. Saddana regler och bestimmelser finns samlade i All-
min teknisk beskrivning for vigkonstruktion (ATB VAG 2005), dir
Vigverkets krav pa byggande och underhéll av vigobjekt preciseras
liksom egenskaperna hos det material som ska anvidndas. Projekto-
rens arbete utgar alltsa fran Vigverkets generella foreskrifter som an-
passas till forutsidttningarna pa byggplatsen sa langt dessa dr kidnda
for den som tar fram bygghandlingarna.

Redovisningen illustrerar hur detaljerad specifikationen av arbets-
uppgifterna kan vara och hur lite som ldmnas till den vinnande bud-
givarens egna Overviganden. Utférandeentreprenaden &r alltsd se-
dan ldnge det forhdrskande tillvigagangssittet for att upphandla och
avtala om entreprenader inom bygg- och anldggningsbranschen. En
tdnkbar forklaring till entreprenadformens starka stillning gar till-
baka pé bestéllarens ansvar for att under en f6ljd av ar forvalta den
fardiga anldggningen. Genom att precisera exakt vilket och hur
mycket material som ska anvindas, liksom hur vidgen ska byggas,
hoppas man 6ka sannolikheten for att bestdllaren far den produkt
man vid bestéllningstidpunkten tror pa bésta sitt bidrar till ldgsta
tdnkbara kostnader 6ver livscykeln. Bestéllaren vill med denna tolk-
ning undvika billiga nyinvesteringar som kan komma att kréva stora
framtida underhallsinsatser.
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En utvecklad variant av utforandeentreprenaden kallas totalentre-
prenad och innebér att bestéllaren handlar upp en entreprendr som
genomfor bade detaljprojektering och byggande. I jimforelse med
utférandeentreprenaden blir diarfor entreprendren inblandad i pla-
neringsarbetet redan vid tidpunkten 1 (figur 3.1) och kan dérmed
ocksa paverka utformningen av det arbete som ska genomforas. Nér
en anlidggning fiardigstillts kommer drift, underhill och reinveste-
ringar att upphandlas enligt samma forfarande som for utféorandeen-
treprenaden. P4 samma sidtt som for utférandeentreprenaden har
BKK utarbetat ett regelverk for totalentreprenad som gar under be-
teckningen Allménna bestimmelser for totalentreprenader avseende
byggnads-, anldggnings- och installationsarbeten, forkortat ABT 06.

Totalentreprenaden ér relativt vanligt férekommande i fastighets-
branschen. Aven om man har en ambition att gi i riktning mot en
o6kad andel totalentreprenader ocksa i den svenska vidg- och jirn-
vigssektorn ir renodlade totalentreprenader dnnu mindre vanliga,
och vi utvecklar darfor inte beskrivningen ytterligare hér.

Kapitlet dgnas 1 stéllet at en beskrivning av funktionsentreprena-
den, en avtalsform som &r si ny att man dnnu inte inom BKK har
hunnit utarbeta nagra normer for hur avtalen ska utformas. I avsnitt
5.1 beskrivs principerna for en funktionsentreprenad medan avsnitt
5.2 ger ett exempel pé hur entreprenadformen utnyttjats.>

3. I anglosaxisk litteratur gar utférandeentreprenaden stundtals under akronymen DBB —
design-bid-build — medan totalentreprenaden kallas DB — design-build. Detta skrivsitt beto-
nar att anbud i en upphandling med DBB ldmnas efter det att bestéllaren lagt fast utform-
ningen (design), medan upphandlingen med DB gors fore det att detaljprojekteringen
genomforts. Se Pakkala m.fl. (2007) for en 6versikt. Den anglosaxiska beteckningen for
funktionsentreprenad &r performance contracts, och anvinds bland annat av Virldsbanken
for att upphandla vigunderhall. Det har emellertid inte varit mojligt att hitta exempel pa
funktionskontrakt fran andra lander.



5. Funktionsentreprenad

5.1 Langre avtalsperiod

En funktionsentreprenad ér en totalentreprenad med ett tilldgg; av-
talet omfattar ocksd ett kortare eller lingre underhallsatagande efter
det att anldggningen tagits i bruk. Man har pa sa sitt buntat ihop at-
minstone tre olika upphandlingar (se ater figur 3.1) till en enda: pro-
jektering, byggande och ett eller flera tillfdllen da drift och underhall
annars hade upphandlats. Vigverket beskriver ibland detta som for-
lingd garantitid.

En central skillnad mot utforandeentreprenaden 4r betoningen pa
youtput« eller resultat i stillet for »input« eller tillvigagangssittet for
att leverera resultat. Bestéllaren efterfragar inte ett visst utférande
utan en viss funktion hos den firdiga anldggningen. Entreprentren
far sjdlv besluta hur projektet ska genomforas och far ta konsekven-
serna av den utformning som den nya anldggningen getts: Om man
har sparat pé investeringskostnader kan detta innebéra att under-
hallskostnaderna blir hégre under den férlingda avtalsperioden, och
vice versa.

Av foregaende kapitel framgick att grunden for en utférandeentre-
prenad ér att bestéllaren ger en detaljerad beskrivning av alla enskil-
da arbetsmoment som ska utféras. En upphandling av funktions-
entreprenad féregas inte av en projektering som gor det mojligt att ta
fram sddan information och f6ljden dr att anbudsgivarnas bud bestér
av en totalkostnad. Man far ocksa — aterigen i princip — detta fast-
prisanbud i ersidttning for genomfort arbete, vare sig mer eller mind-
re. Overgingen fran att kopa arbetsuppgifter till att kopa firdiga
tjdnster innebér darfor 1 princip att ersédttningen for utfort arbete ut-
gOrs av det belopp som framgar av det vinnande anbudet i upphand-
lingen. Vi aterkommer 1 kapitel 16 till innebdrden av att pa detta sétt
teckna fastpriskontrakt.

5.2 Funktionsentreprenaden Norrortsleden

Samtidigt som man under ett antal ar har diskuterat mojligheten att
anvinda funktionsentreprenader — se till exempel Grennberg och
Olsson (1996) och Bruzelius (2006), liksom ett exempel redovisat i
Hansson (1994) — finns det relativt fi exempel pa att entreprenadfor-
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men faktiskt har anvints, vare sig i Sverige eller i andra linder. Det
enda storre viagprojekt som under senare ar genomforts med denna
entreprenadform dr Norrortsleden, en 16 km lang tvirférbindelse
mellan E4 och E18 nigra mil norr om Stockholm. Man har pa en
delstriacka om 7 km provat vad Vagverket kallar funktionsentreprenad
med helhetsatagande. En del av projektet avser en 1,1 km lang tun-
nel. Vid projektstarten 2005 berdknades vigen ta tre ar att bygga och
den togs i drift i oktober 2008, négot tidigare 4n planerat.

Med ett undantag som beskrivs ndrmare i kapitel 16, far utforaren
en fast ersittning som slutbetalas i samband med att vigen firdig-
stillts. Forutom att bygga en ny vig reglerar emellertid funktions-
avtalet ocksa ett atagande om att ansvara for dess drift och underhall
under 15 ar efter drifttagning. Man far darfor arliga ersittningar for
drift- och underhallskostnader, eventuellt med avdrag for att funk-
tionen inte dr acceptabel, pa det sidtt som framgar av den fortsatta
framstéllningen.

Fordelningen av risk mellan bestéllare och utforare dgnades sir-
skild uppmaérksamhet i arbetet med att ta fram férfragningsunder-
laget for Norrortsleden. I dokumentationen ingick dérfér ett antal
for projektet specifika risker som bestillaren hade identifierat. An-
budsgivarna uppmanades att i sina respektive anbud kommentera
hur man avsig att hantera dessa risker och att ocksd peka ut andra
risker som kan vara férenade med projektet. Foljande upprikning
ger nagra exempel pa de riskaspekter som lyftes fram:

» Fardigstillandet av tunneln &r kritisk for projektets slutférande
inom angiven tid. Hur skapas en snabb men robust framdrift av
tunnelarbetet? Vilka produktionsmetoder kommer att anvindas
och vilken beredskap finns for alternativa metoder?

* Hur uppnéds en samordning mellan bergarbeten, konstbyggnads-
arbeten och installationer i forhallande till tidplan?

* Minga olika typer av riskfyllda arbeten kommer att bedrivas paral-
lellt i tunneln. Hur uppfylls arbetsmiljokraven?

* Norr om Norrortsleden finns ett omrade klassificerat som Natura
2000 och ldnsstyrelsen har diarfor féreslagit att man avsitter mar-
ken som naturreservat. Budgivaren ska ange hur dessa intressen
ska hanteras under planering och genomférande.



5. Funktionsentreprenad

Forfragningsunderlaget utgér fran en faststilld arbetsplan® pé strick-
an Téby kyrkby—Rosenkilla. Ocksd andra myndighetsbeslut, sdsom
tva miljodomar samt regler for markavvattning, ingar i projektets
forutsittningar. Vigverket har dessutom triffat avtal med berdrda
kommuner, med markigare och andra berdrda rorande vigens och
vigomradets utformning, placering och utformning av konstbyggna-
der, enskilda vigar med mera. Avtalens villkor 4r inarbetade i for-
fragningsunderlaget. Arbetsplanens krav har foértydligats i forfrag-
ningsunderlaget, men dédremot har bestillaren inte genomfért en
projektering pa det sitt som sker med en traditionell utférandeentre-
prenad.

Kraven pa den firdiga vidgen &dr huvudsakligen utformade som
funktionskrav, det vill sdga beskrivningar av hur den firdiga anligg-
ningen ska fungera. Varje funktionskrav ska vara tydligt och mét-
bart. Exempelvis ségs i beskrivningen av den firdiga véigens egenska-
per att »(v)dgens Overyta skall ha en jamnhet och friktion som erbju-
der trafikanterna en sidker och bekvdm fird.« Vidare att »(v)égen skall
ha en godtagbar jimnhet i lingsled.« Dessa krav preciserades pa fol-
jande sitt for en av aspekterna pa ojamnhet; dessutom finns motsva-
rande krav ocksa p4 att vigen ska ha en jimn profil, bland annat for
att undvika sparbildning:

Ojamnhet: Ojamnhet i lingdled. Kraven giller vid otjdlade forhal-
landen.
— Krav: Ojimnhet far maximalt vara 2,5 mm/m som medelvirde
over 20 meter.
— Verifiering: Kontroll av hela strickan, samtliga korfilt, utfors
I gang/ar. Mitning sker med métbil.
— Redovisning: Sektionsangivning skall for samtliga korfilt 6ver-
ensstimma med vigens lingdmétning. Resultat skall redovisas
1 tabeller samt grafiskt i diagram och pa plankarta. Brister skall
framga tydligt.

4. En arbetsplan ir en del av planeringen av ett vigprojekt och visar mer i detalj var vigen
ska gd och hur den kommer att se ut. Planen presenteras vid ett eller flera markigarsam-
mantriden. Om projektet medfor en betydande miljépaverkan ska ett utékat samréad ske
enligt miljobalken. I planen ingar ocksé en miljokonsekvensbeskrivning som ska godkin-
nas av ldnsstyrelsen.
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Tre anbudsgivare kvalificerades till att limna ett fullstindigt anbud.
Det var sma prismaéssiga skillnader mellan anbuden for delen projek-
tering och byggande, med det hogsta anbudet knappt 3 procent Gver
det ldgsta (tabell 5.1). Anbuden lag i denna del ocksd néira den av be-
stdllaren berdknade kostnaden, 573 miljoner kronor, som var base-
rad pa traditionellt genomférande med tillhorande risk- och ansvars-
férdelning. Spridningen i anbudens priser for drift och underhall var
ddaremot stor. Avtal tecknades med NCC i mars 2005.

TABELL §.I. Sammanstillning av inkomna anbud, miljoner kronor.

NCC Skanska Veidekke
Projektering och byggande 575 580 592
Drift 95 120 124
Underhall 45 92 109
Summa 715 792 825

Kailla: Vigverket Stockholm.

Vigverket menar att utférarna far bira okad risk jamfort med tradi-
tionell upphandling, samtidigt som den mera flexibla funktionsupp-
handlingen mojliggér en forbittrad kostnadseffektivitet. Bedom-
ningen av nettoeffekten av dessa motriktade aspekter blev att kost-
naderna blev 7 procent ldgre 4n om projektet genomforts pa traditio-
nellt sétt.

Om Norrortsleden hade genomforts pa traditionellt sétt hade be-
stillaren sannolikt satt av 10 procent extra i sin budget f6r att kunna
hantera eventuella merkostnader fér dndringar av uppdragsbeskriv-
ningen. Till f6ljd av att man valde att upphandla en funktionsentre-
prenad reserverades endast § procent. Man tinKker sig att utféraren
bér en storre del av risken och att man didrmed inte behdver réka ut
for tillkommande ridkningar i samma omfattning som normalt. Be-
stillarens bedomning varen 2008 var att man endast kommer att be-
hova utnyttja 1,2 av dessa 5 procents osidkerhetsmarginal.

Av tabell 5.1 ovan framgar att bestillaren ska betala sammanlagt
95 miljoner kronor for drift och 45 miljoner kronor for underhall un-
der 15 ar efter trafikbppning. Detta motsvarar en arlig ersdttning om
6,3 respektive 3 miljoner kronor. Det dr emellertid inte sdkert att be-
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talningen blir sa stor, eftersom utféraren kan komma att fi avdrag
fran erséttningen till f6ljd av otillrdcklig funktionalitet eller standard.
Exempelvis kopplas ersittningen till malet om tillginglighet, det vill
sdga att trafikanterna ska kunna anvidnda vigen. En aspekt pa detta
ar att slutbetalningen av anldggningsarbetet inte kommer att goras
innan végen star firdig, nadgot som ger utféraren motiv att genom-
fora projektet sa snabbt som mojligt. I kapitel 15 ges ocksa exempel
pa hur kvalitetsbrister under driftfasen resulterar i avdrag fran ersitt-
ningen.
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6. Offentlig-privat samverkan

I den hir boken viljer vi att se OPS som en funktionsentreprenad i
kombination med en annorlunda finansieringslosning. Kérnan i OPS
ar darfor ett langsiktigt kontrakt mellan den offentliga sektorn och
en privat part, som kan vara ett foretag eller ett konsortium, om till-
handahallande av en offentlig tjadnst. Detta avtal har redan beskrivits
i det forra kapitlet. Den tjdnst som ska levereras innebér att utféra-
ren tillhandahéller en vig, ett sjukhus, en idrottsanliggning med
mera. Bada avtalsformerna omfattar diarfér bade en byggfas och en
fas med drift och underhall.

OPS innebir att projektbolaget ansvarar for att med egna medel
—bestdende av en kombination av eget kapital och 1an — bygga den in-
frastruktur eller den anldggning som kommer att leverera den efter-
fragade tjdnsten. Med ett funktionsavtal fir entreprenoren betalt for
sitt uppdrag i samband med att det genomfors, vilket medfor att rdnte-
kostnaderna under byggperioden ir laga eftersom man lopande fak-
turerar den 6verenskomna ersittningen. Ett OPS-projekt kidnneteck-
nas i stéllet av att entreprendren ersétts for investeringskostnaden un-
der den kontrakterade avtalsperioden. Detta kan géras pa olika sétt:

* En fastprisersiattning utgar med ett i forvdg bestdmt belopp per
ar under kontraktstiden. Ersittning kan ses som den »hyra« den
offentlige bestillaren betalar till den privata utféraren for att den-
ne tillhandahéller anldggningen. Ersdttningen kan kombineras
med mojligheter till bonus for extra goda resultat och avdrag fran
ersidttningen om uppstéllda villkor inte tillgodoses. Bestillaren kan
till exempel betinga betalningen pa att vigen eller jirnvidgen &r
tillgdnglig for trafik pa det sdtt som beskrevs i1 foregaende kapitel.
Sadana konstruktioner kallas stundtals tillgdnglighetserséttningar
eller availability payments.

* En skuggavgift eller -tull innebér att betalningen fran bestillare till
utférare kopplas till den faktiska mingden fordon. Det dr emel-
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lertid inte trafikanterna sjdlva som betalar, utan de regelbundna
utbetalningarna av ersédttningen gors av bestdllaren och finansie-
ras med skattemedel. Storleken pé den arliga erséttningen varierar
diarmed beroende pa trafikméngden.

* En tredje variant dr att betalningen till konsortiet kommer direkt
fran brukarna, till exempel i form av en vigtull eller biljettintdkter
for att aka tdg. Denna form av OPS kallas ofta koncession.

Som framgatt av beskrivningen av funktionsavtal, och ddrmed ocksa
av OPS, kiéinnetecknas partsrelationen av ldnga avtal, fran 15 till 45 ar
och kanske lidngre dndd. Kontraktets ldngd innebér ocksa att man
inom ett och samma avtal reglerar bade byggande, drift och under-
hall i ett enda paket. Det avtal som skrivs preciserar funktion, inte
hur ett projekt ska genomforas. Pa sa sitt ges utforaren incitament
till ett livscykeltinkande; finns det skil att spendera mycket pa in-
vesteringen for att fa ladga underhallskostnader, eller bor man tvirt
om forsoka senareligga kostnader och i stillet medvetet acceptera
hogre framtida underhéllskostnader?

Den funktionsbeskrivning som 6versiktligt beskrevs i foregdende
kapitel ersdtter de beskrivningar av olika arbetsmoment som ska ut-
foras av entreprendren som &r sa vanliga i traditionella upphandling-
ar. Bestillaren kan emellertid ha svart att 6verlimna alla val av di-
mensionering och dylikt &t entreprendrens gottfinnande. Ett skil
kan vara att man inte klarar att géra en funktionsbeskrivning som pa
ett heltdckande sitt fingar alla egenskaper som man vill att den fir-
diga anldggningen ska ha. Ett annat motiv dr att funktionsavtal nor-
malt dr kortare én anldggningens livslingd. Man maste da med spe-
cifika instruktioner och normer sikerstilla att detta inte paverkar ut-
forarens 6vervidganden pa ett olampligt sitt. Slutligen ska man inte
heller underskatta svarigheterna for bestdllaren att ldimna de upp-
trampade rutinerna fran den traditionella utférandeentreprenaden
dér det dr bestillaren som fattar alla viktiga beslut om dimensione-
ring och genomforande.

Ett centralt syfte med savil funktionsavtal som OPS &r emellertid
att ge utforaren utokad handlingsfrihet. Varje gang bestéllaren fran-
gar principen om att beskriva funktion for att i stillet ange hur en
verksambhet eller en del av projektet ska genomforas minskar denna
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handlingsfrihet. Ju storre frihet utforaren kan ges, desto béttre ir for-
utsdttningarna for kreativa 1osningar pa de problem som ska hante-
ras och for att minska kostnaderna jaimfort med ett traditionellt upp-
handlingsforfarande. Vi aterkommer till dessa aspekter av avtalet i
kapitel 15 som behandlar den ldmpliga hanteringen av funktions-
krav.

En annan aspekt pa avtalsformen ér att fordelningen av risktagan-
de mellan parterna fordndras. Medan bestillaren med ett traditio-
nellt forfarande bér en stor del av riskerna kommer dessa i 6kad om-
fattning att flyttas over till utforaren med savil funktionsentreprena-
der som OPS. En annan riskaspekt har att gora med att utforaren i
anslutning till figur 2.1 beskrevs som ett projektbolag medan Vig-
verket 1 fallet Norrortsleden skrev ett avtal direkt med NCC. Den
lampliga fordelningen av risk mellan parterna utvecklas ytterligare 1
kapitel 16.

Aterstoden av del tv4, kapitel 7-11, beskriver fyra projekt dir OPS
eller avtal som liknar OPS har anvints respektive skulle kunna an-
vindas. Del fyra av boken aterkommer direfter till den lampliga
hanteringen av funktionsegenskaper, fordelning av risk mellan par-
terna och till ett antal aspekter pad den limpliga utformningen av
OPS.



7. OPS — Arlandabanan’

Beskrivningen av projektet Arlandabanan delas upp i tva delar. Av-
snitt 7.1 karaktériserar de viktigaste delarna av 6verenskommelsen,
inklusive processen for att teckna avtalet, medan avsnitt 7.2 sam-
manfattar nagra ekonomiska aspekter.

7.1 Arlandabanans tillkomst och avtalsstruktur

Sedan Arlanda 6ppnades for flygtrafik har kollektivtrafikforsorjning-
en till flygplatsen hanterats med buss. Ett antal analyser av mojlig-
heten att etablera tagtrafik direkt till flygplatsen genomférdes under
andra hélften av 1980-talet. En forutsittning for en tagforbindelse
var att banans kapacitet mellan infarten till Stockholm och den
punkt dér sparet avgrenar mot flygplatsen — avsnitt A i figur 7.1 — var
otillriicklig. Tégtrafik till Arlanda gjorde det dirfor nodviandigt att
bygga ett tredje och ett fjirde spar pa denna stridcka, eller mera pre-
cist att tidigareldgga den utbyggnad som forr eller senare 4nda hade
behovts for att tillgodose behovet av spar for pendeltag och fjéarrtag.

Kiérnan i projektet Arlandabanan dr den nya strickan mellan Ro-
sersberg (den punkt dér sparet grenar av mot flygplatsen) och statio-
nen under flygplatsen (B i figuren). En tredje del av projektet kom
att bli det som kallas Norra bojen (C i figuren) som gjorde det moj-
ligt att 1ata genomgaende tag fran och till nordliga destinationer pas-
sera Arlanda pa vig till och fran Stockholm.

Banverkets uppfattning var att projektet hade hég samhéllsekono-
misk nytta. I borjan av 1993 tog riksdagen ett principbeslut att finan-
siera delprojekt A och C via statsbudgeten. Fyra olika konsortier del-
tog 1 den slutliga anbudsgivningen for att genomfora projekt B. I juli
1994 utpekades Arlanda Link Consortium (ALC) som den anbuds-

5. Denna genomgang baseras pa en rapport fran Riksrevisionen (2004) och pa Nilsson
m.fl. (2008).
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givare som limnat det ekonomiskt mest fordelaktiga budet och ett
avtal ingicks i augusti. ALC bestod av byggforetagen NCC och SIAB
som hade huvudansvaret for att bygga den nya banan. Vattenfall var
en tredje part, GEC Alstom som skulle leverera tidgen en fjirde och
John Mowlem, ett brittiskt foretag som skulle tillhandahélla spar,
vixlar, signal- och telekomutrustning en femte. Konsortiet etablera-
de sig under beteckningen A-Train. Trafiken paborjades i november
1999 och bedrivs under varumairket Arlanda Express.

Det avtal som ingicks innebar att konsortiet skulle bekosta inves-
teringen i delprojekt B som detta definierats ovan. Agandet av sparet
Overgick till Banverket i samband med trafik6ppning, men A-Train
har tre visentliga rittigheter:

» Att bedriva trafik med upp till sex dubbelturer per timme under en
45-arsperiod med option till en férlingning med ytterligare 10 &r.

» Att prissidtta den egna trafiken pa det sidtt man finner limpligt.

 Att ta betalt av andra operatérer som skulle vilja bedriva trafik pa
banan, det vill sdga de som vill anvidnda Arlanda station.

A — fyrspérsdelen Uppsala
B — Arlandaspéret inklusive stationer
C — Norra bojen

C
5 = Arlanda flygplats

Stockholm C

FIGUR 7.1. Schematisk kartbild av huvuddelarna av en banforbindelse till
Arlanda flygplats.
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Med undantag for eventuella lagindringar som skulle paverka ge-
nomférandekostnaden, eller kostnader for utgrdvningar som inte
hade forutsetts da avtalet tecknades, accepterade A-Train den fulla
kostnadsrisken. Avtalet innebar dirfor att man fick kontroll 6ver hur
projektet skulle genomforas for att pa lampligt sitt balansera kostna-
derna for sjdlva investeringen mot kostnaderna for framtida drift och
underhill. Genom att anldggningskostnaderna skulle betalas med
biljettintidkter, och eftersom inga krav pa resandefléden skrevs in i
avtalet, kom A-Train ocksé att bira den fulla efterfrage- och darmed
intdktsrisken.

Riksdagsbeslutet i juni 1994 omfattade bland annat f6ljande fi-
nansiella aspekter:

a) Staten betalade konsortiet ett engangsbelopp fér att A-Train
skulle bygga Norra bojen (link C) och 50 procent av kostnaden
for att koppla ihop de nya sparen med de gamla.

b) Konsortiet atog sig att bekosta investeringen i ldink B baserat pa
tva principer:

a. Att skjuta till 600 miljoner kronor, eller 15 procent av den sam-
manlagda projektkostnaden, som aktiekapital.

b. Att lana minst 75 procent av kostnaden pa kommersiella vill-
kor.

¢) Aterstdende kostnad ticktes av ett sa kallat villkorslan pa 1 mil-
jard kronor frin staten, kanaliserat via Riksgéldskontoret. Kon-
sortiet behover inte betala rdnta pa lanet eller géra avbetalningar.
I stéllet belastas Banverkets arliga anslag med rintekostnaden.
I gengild ger lanet staten rétt till vinstdelning nér 6vriga lan ater-
betalats. P4 detta sidtt minskar man skuldbordan fér A-Train
under de forsta trafikdren. Néir lanen har slutbetalats kommer
dgarna 1 stillet att kunna tjdna stora pengar pa projektet, men
detta balanseras av att skattebetalarna da far vara med och dela
pa intikterna.

Berikningar i borjan av 1990-talet pekade pa att kostnaderna for del-
projekten A—C samt inkop av rullande materiel skulle uppga till ca
6 miljarder kronor. Det privata konsortiet ansvarade fér kostnaden
for delprojekt B, berdknat att kosta 2,6 miljarder kronor varav 1 mil-
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jard utgjordes av villkorslanet (se tabell 7.1). Av tabellen framgar att
kostnaden for Banverket att genomfora delprojekt A blev ca 25 pro-
cent hogre 4n beriknat. Kostnaden for att genomféra projekt B och
C bars av konsortiet och dr darfor inte kidnd. Inga prisniviomrak-
ningar har gjorts eftersom inflationen var lag under den aktuella pe-
rioden.

A-Train uppvisade ett svagt ekonomiskt resultat under de forsta
arens trafik men har frdn och med 2005 visat 6verskott, och man
kunde da borja betala av de lan som tagits upp. Det kan finnas flera
forklaringar till de forsta drens déliga resultat, och dessa har betydel-
se for diskussionen i kapitel 16 om fordelningen av risk mellan be-
stillare och utforare:

* Antalet resendrer till och fran Arlanda flygplats ar 2000 var 20 pro-
cent ldgre dn de officiella prognoser som hade gjorts i borjan av
1990-talet. En anledning kan vara att man i borjan av 1990-talet
trodde att Bromma flygplats skulle liggas ner. Inte heller kunde
man forutse framvixten av ett lagprisflyg och av Skavsta och Vis-
terds som alternativ till Arlanda, vilket innebér att det i dag finns
tre konkurrenter till Arlanda i Storstockholmsomrédet.

* Resandeutvecklingen med flyg drabbades hart av yttre chocker i
borjan av 2000-talet i form av Sars-epidemin, 11 september-atten-
tatet och en djup konjunktursvacka.

* Motorviagen mellan Stockholm och Arlanda och kapaciteten vid
infarten till flygplatsen har byggts ut. Luftfartsverket har ocksa
skapat goda parkeringsmojligheter i flygplatsens nérhet. Kostna-
den for att anvédnda bil till och fran flygplatsen har ddrmed séinkts
jamfort med situationen da avtalet undertecknades.

TABELL 7.1. Kostnader ex ante och ex post for att bygga Arlandabanan.
Miljoner kronor, inom parentes anges aret for estimatet.

Del av projektet Ex ante (1992) Ex post (1999)
A 1900 2400
B 2600 2600
C 850 850

Rullande materiel 600 850
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Resandet med Arlanda Express har alltsa visat sig vara langt mindre
dn i de bedomningar som gjordes i de tidiga samhéllsekonomiska
kalkylerna av projektet. Man antog dér en trafikavgift i nivd med det
biljettpris som erlades fér bussarna. En sddan prisniva skulle i prin-
cip ha eliminerat bussarna i kraft av tagets overldgsna restid; medan
tdget tar 20 minuter tar bussen upp mot 40 minuter. Priset for att
aka tag dr emellertid 1 dag mer 4n dubbelt sd h6gt som bussbiljetten.
Medan tagen ger service till marknadens hogprissegment anvéinds
bussarna av dem som inte vill betala s& mycket for resan.

De tag som koptes har ocksa ldgre kapacitet, de dr kortare och har
farre sittplatser 4n de tdg man sag framfor sig i de officiella forhands-
bedomningarna. Detta har inneburit att man efter bara nagra ars
trafik kor med néstan fullbelagda tdg under hogtrafik.

I januari 2004 salde ALC A-Train till Macquarie Group, en aus-
tralisk investmentbank. Macquarie dger i dag projekt av denna art pa
manga olika hall i viarlden, exempelvis Bryssels flygplats, Warnow-
tunneln, en vig i utkanten av Liibeck, och den spektakuldra Chicago
Skyway, en tullvidg som man 2006 betalade 1,8 miljarder dollar till
Chicago stad for ritten att ta ut tullavgifter under en avtalstid av
99 ar. Forsidljningen av Arlandabanan innebér att trafiken nu bedrivs
av en dgare med battre kunskaper om forutsittningarna for att be-
driva en verksamhet inom ramen fér OPS-avtal dn vad som var fallet
for de tidigare dgarna.

7.2 Nagra ekonomiska aspekter pa avtalet

Det avtal som tecknades mellan staten och det vinnande konsortiet
overldimnade viktiga kontrollfragor vad giller utformningen av in-
vestering och trafik till ett kommersiellt bolag. Foretaget gavs ocksa
ritt att ta betalt av andra operatorer for att anvédnda stationen, vilket
1 affirsméssigt hinseende dr helt rimligt; man har betalat for att byg-
ga anldggningarna och vill inte att den egna trafiken ska konkurre-
ras ut.

Av 1994 ars riksdagsbeslut framgdr att man var medveten om att
detta pa ett negativt sitt paverkar konkurrens och effektivitet i re-
sursutnyttjandet. I den utstrickning man tar betalt for att anvinda
anldggningarna trots att tillkommande tdg inte medfér nagra extra

53



54

II. DE OLIKA ENTREPRENADFORMERNA

kostnader forsdmras forutsédttningarna for att bedriva sddan trafik.
Konsortiets rittigheter i detta avseende sags emellertid som en n6d-
viandig forutsidttning for att sdkerstélla privat medverkan i projektet.

Byggandet av Arlandabanan var ocksa en férutsidttning for att ge
tillstand till en tredje landningsbana pa flygplatsen. Tanken var att
en jarnviagsforbindelse skulle kunna minska flygplatsens samlade
miljobelastning. Till f6ljd av att 6verflyttningen av resenirer fran vig
till jarnvag blivit lagre dn berdknat kommer emellertid de utsldpps-
tak som sattes i samband med tillstdndet till den tredje landnings-
banan sannolikt att bli bindande redan ér 2010.

Det finns emellertid anledning att notera att pendeltagstrafiken i
Stockholmsregionen inte forldngts till Arlanda. Med tanke pa nu-
varande trafikbelastning vore det troligen mdjligt att ta in de pendel-
tag som i dag viander i Mérsta till Arlanda. Detta skulle kunna locka
en relativt stor kundgrupp som i dag anvidnder buss eller bil. Med
tanke pa att restiden skulle bli ldngre, dr det ocksa sannolikt att man
i relativt begrdnsad omfattning skulle minska resandet med Arlanda
Express. En sddan trafiklosning skulle forutséitta byggandet av ett sa
kallat triangelspar som skulle géra det maojligt att kéra ut pendel-
tagen norrut fran flygplatsen och sedan bdja av i véstlig och sydlig
riktning for att pa sa sdtt komma in till Mérsta norr ifrén. Alternativt
skulle man kunna tédnka sig att dra ut pendeltagen norr ut for att
vidnda i exempelvis Knivsta.

Oavsett teknisk 16sning torde det till forhallandevis begriansade
kostnader vara mojligt att 6ka resandet med tag till och fran Arlan-
da. Detta forutsitter emellertid ocksa att man férhandlar fram en
overenskommelse med A-Train som ger kompensation for det mins-
kade resande som foretaget pa marginalen kan drabbas av, och som
ocksa ger bidrag till att betala av dess lan. Detta illustrerar hur sam-
hillets mojligheter att i framtiden férdndra principerna fér anvind-
ningen av en anldggning begrénsas vid en 6vergang till OPS. Arlanda-
avtalets villkorslan har emellertid konstruerats pa ett sdtt som inne-
bir att en sddan férhandlingslosning skulle tidigareligga den tid-
punkt dé vinstdelningen mellan staten och foretaget trider i kraft.

Detta resonemang pekar ocksa pa vilken typ av breda overvigan-
den som krévs for att funktionskontrakt och OPS ska ha forutsatt-
ningar att bli instrument fér 6kad samhéllsekonomisk effektivitet.
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I franvaro av 6verenskommelser som pa férhand sidkerstéller en sam-
hallsekonomiskt rimlig avtalssituation kommer alla omférhandlingar
som ska genomforas efter projektets genomférande att kunna bli
kostsamma.
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8. Nya Karolinska Solna®

Fastighetsbyggande har stora likheter med infrastrukturprojekt men
det finns ocksa skillnader. Det hér kapitlet innehaller en beskrivning
av hur projektet Nya Karolinska Solna (NKS) drivs med avsikt att
genomfora en upphandling i form av OPS av en ny sjukhusbyggnad i
anslutning till Karolinska Institutet under 2009.

Inledningsvis beskrivs planeringsarbetet och beslutssituationen da
boken skrivs under varen 2009 (avsnitt 8.1). Dessutom behandlas de
speciella forutsittningar som uppstar dd man viljer att utforma sjuk-
husbygget som ett OPS (avsnitt 8.2). Resultaten fran en uppfoljning
av ett engelskt OPS-projekt i sjukhusmiljé sammanfattas i avsnitt 8.3.

8.1 Planeringsarbetet

Landstingsstyrelsen beslét 2001 att undersoka forutsittningarna for
att uppfora ett nytt universitetssjukhus i Solna. Bakgrunden var i for-
sta hand bedémningen att det skulle krévas cirka 7 miljarder kronor i
investeringar under en 10-arsperiod for upprustning och modernise-
ring av den befintliga anldggningen, Karolinska Sjukhuset. Det nya
universitetssjukhuset foreslogs bli mindre 4n dagens och man for-
ordade att den fortsatta planeringen skulle inriktas pa ca 600, i stéllet
for som i1 dag 800 vardplatser. Det minskade antalet platser ska kom-
penseras av ett hogre kapacitetsutnyttjande. I anslutning till det nya
sjukhuset planeras ocksé forskningslaboratorier och ett patienthotell.

Utredningen studerade tre alternativ (ny sjukhusbyggnad, partiell
nybyggnation samt successiv upprustning av befintliga byggnader)
och drog slutsatsen att endast nybyggnadsalternativet var forenligt

6. Denna sammanfattning baseras pa material fran Stockholms ldns landsting: Férslag om
byggnation av nytt universitetssjukhus i Solna, Tjinsteutldtande 2007-12-22, LS o710-
1039; Forslag till finansierings- och genomf6érandeform av nytt universitetssjukhus i Solna,
Tjinsteutlitande 2008-04-14, LS 0803-0245; Overgripande plan fér OPS-upphandling av
Nya Karolinska Solna, PM 2008-08-14, LS 0807-0705.
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med universitetssjukhusets fordndrade uppdrag. Man betonade be-
tydelsen av att forbereda den nya byggnaden for framtida férand-
ringar i savil sjukdomspanorama som sjukhusets organisation och
verksamhetsinnehall. Det fortsatta arbetet skulle dérfér bedrivas
pa ett sitt som gor det mojligt att genomfora dterkommande lokal-
anpassning till den medicinska och tekniska utvecklingens krav ge-
nom generell och flexibel lokalutformning.

Landstingsfullmiktige beslutade i april 2008 att genomféra byg-
gandet av Nya Karolinska Solna. Projektet fick kosta maximalt 14,1
miljarder kronor, med en yta om 335000 kvadratmeter och med en
planerad inflyttning i december 2015. Detta innebér en byggtid pa
fem ér, fyra ar for sjidlva byggnationen (2011-2014) medan arbetet
med installationer och test av olika system och utrustning, moble-
ring samt Overflyttning av utrustning frén nuvarande Karolinska i
Solna med mera berédknas ta ett ar. For att klara denna tidtabell maste
det vinnande konsortiet utses senast vid arsskiftet 2009/2010 vilket
ger cirka ett ar for detaljprojektering infor byggstart i januari 2011.

En arkitekttivling ledde fram till att landstingsstyrelsen i augusti
2006 beslutade att forslaget »Forum Karolinska« skulle ldggas till
grund for det fortsatta utvecklingsarbetet. Under hela 2007 pagick
ett programarbete med utgadngspunkt i sjukvardsverksamhetens krav
pa generella I16sningar samt tekniska och miljomiéssiga krav.

Malet dr att NKS ska bedriva vard, forskning och utbildning av
betydande omfattning och av yppersta kvalitet. Sjukvardsuppdraget
madste balanseras mot forskningsuppdraget och utbildningsuppdra-
get ska relateras till verksamhetens forsknings- och sjukvardsupp-
drag. Teknikintensiv kompetens och resurskrivande vard koncen-
treras till sjukhuset som utvecklas till remissjukhus for hela regionen
och landet. En stor del av utrustningen och kompetensen méste kun-
na samutnyttjas for de olika uppdragen och forutsittningar maste
skapas for snabb kunskapsoverféring mellan grundforskning, klinisk
forskning och vard.

8.2 Finansiering och genomférande

Trots att NKS ir ett komplext projekt gjordes bedémningen att det
finns forutsidttningar for en OPS-losning for fastighetsinvestering,
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fastighetsforvaltning och allminna sd kallade FM-tjanster (Facility
Management = servicetjinster). Foljande aspekter utgoér kidrnan i
processen under projektets livscykel:

» Landstinget utformar funktionella krav pa en firdig sjukhusanligg-
ning, inklusive anvisning av mark och de byggtillstind och annat
som behovs.

 Efter en upphandling far ett konsortium i uppdrag att bygga, finan-
siera, dga och svara for forvaltningen av den firdiga sjukhusbygg-
naden samt for drift- och servicetjinster under minst 30 ar.

* Deldgarna i konsortiet bildar ett sérskilt bolag som fungerar som
motpart till landstinget. Bolaget kan 1 sin tur handla upp projekte-
ring, byggande, drift och forvaltning.

» Landstinget betalar en erséttning/hyra fér de tjdnster bolaget leve-
rerar.

» Landstinget ansvarar for uppf6ljning och kontroll for att sdkra att
bolaget uppfyller sina ataganden.

 Efter avtalstidens utgang overgar dganderitten till landstinget.

NKS-forvaltningen genomf6r vad man kallar en styrd OPS-upphand-
ling med vissa inskridnkningar i1 utférarens handlingsfrihet. Konkret
innebidr detta att arkitektforslaget »Forum Karolinska« utgér ut-
gangspunkten fér de férslag som anbudsgivarna ldimnar. Vidare ska
detaljplanearbetet med Solna Stad utga fran de faststidllda byggnads-
volymer, gatustrickningar med mera som beskrivs i arkitektforsla-
get. Dialogen med Solna Stad och med Karolinska Institutet/Akade-
miska Hus om gemensamma kommunikationsstrak ¢éver och under
Solnavigen, lokalutnyttjande och sa vidare genomfors utan att be-
stillaren avvaktar att ett vinnande konsortium identifierats. Vidare
genomfors beredning av marken, framfor allt schaktning, efter tradi-
tionell upphandling vid sidan om OPS-upphandlingen.

Man anser att de begrinsningar pa utforarens handlingsfrihet som
den styrda OPS-upphandlingen innebir betyder att man kan ta till-
vara det arbete som utforts fram till upphandlingstidpunkten och att
anbudstid, tidsatgang for projektering samt 6vriga forberedelser kan
ske snabbare dn vid en »renlidrige OPS. Detta dr en forutsittning for
att halla faststillt datum for inflyttning. Mot detta stir att man lag-
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ger ett antal begrinsningar pd det vinnande konsortiets mojligheter
att utforma fastigheten med syfte att minimera kostnaderna under
dess hela livscykel.

Ersittningsmodellen dr basen i bestéllarens styrning av att de upp-
stillda funktionskraven foljs av OPS-bolaget. Bestillaren maste dér-
for 1 forhand bestdmma exakt vilka kriterier som ska anvidndas. Full
betalning sker forst vid leverans av avtalad tjédnst till den kvalitet som
overenskommits. Om tjinsterna inte levereras enligt Overenskom-
melse gors avdrag pa erséttningen till bolaget. Det dr darfor viktigt
att uppfoljning av tillgdnglighet, kvalitet, utférande med mera fun-
gerar. Denna modell har inte presenterats nér detta skrivs.

Kontraktet skrivs enligt svensk réttspraxis pa svenska och férhand-
las enligt lagen om offentlig upphandling (LOU) som férhandlad
upphandling (se vidare kapitel 20). Kontraktstiden kommer att vara
minst 30 ar fran det att anldggningen fardigstillts. Eftersom ungefir
halva investeringskostnaderna kan beridknas ha en avskrivningstid pa
17 dr kommer utféraren att under avtalstiden tvingas genomfora re-
lativt omfattande reinvesteringar.

En sondering har gjorts i syfte att undersdka det kommersiella in-
tresset for att ldimna anbud pa den tidnkta OPS-l16sningen. Ett tiotal
byggforetag kontaktades, tre svenska samt foretag fran Tyskland,
Frankrike, Storbritannien, Spanien, Norge och Finland. De tillfra-
gade utlindska entreprendrerna angav att det var av avgorande bety-
delse att OPS-modellen har en bred politisk acceptans i Sverige, med
st6d hos regering och riksdag samt i landsting och kommuner, sa att
man pa sikt kan ridkna med fler OPS-projekt pa den svenska mark-
naden.

Intresset fran langivare, nordiska savil som internationella var
ocksa stort. Ett flertal internationella banker har uttalat intresse for
projektet. En bidragande orsak till detta dr den stora kreditvolymen.
Flera storre nordiska banker har erfarenhet frin genomforda OPS-
losningar i Norge och Finland. Kreditoron under 2008 och 2009
kan leda till svarigheter att hitta bra finansiella 16sningar med laga
rdntenivder, men det finns hela tiden kapital p4 marknaden som so-
ker lang och sdker avkastning. En garanterad intdktsstrom fran
landstinget ir ett exempel pa en sadan siker avkastning.

Vid avtalsbrott, likvidation eller konkurs fran OPS-bolagets sida
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som leder till fortida uppsidgning av avtalet har lingivarna den pri-
mira kontrollen 6ver bolaget. For att detta ska vara mojligt maste
det 1 avtalet mellan NKS, OPS-bolaget och ldngivarna finnas en si-
kerhetsOverlatelse av bolagets réttigheter gentemot NKS till langivar-
na som sédkerhet for 1dn (dédr ritten att motta betalningar fran NKS
dr den framsta rittigheten). Langivarna kan pa sa sitt tillférsdkras
sidkerhet via NKS betalningar. Efter en eventuell konkurs sker betal-
ningarna fran NKS direkt till ldngivarna i den man de motsvaras av
bolagets skyldighet att betala rdnta och amorteringar.

I en OPS-l6sning 4dger konsortiet fastigheten och NKS ir hyres-
gist, men en hyresgédst med mycket specifika krav. Som hyresgést
har NKS inte samma mojlighet att gora stora strukturella foridnd-
ringar i fastigheten som om Stockholms lins landsting (SLL) var
dgare. Alla fordndringar i fastigheten medfor ocksa kostnader och
OPS-foretaget kan i1 egenskap av dgare/monopolist ta mer betalt dn
om fastigheten dgts av SLL. Det ér 6nskvért att begrinsa denna mer-
kostnad genom att i avtalet kridva att ombyggnader ska ske efter an-
budsforfarande 1 konkurrens och pa ett sidant sétt att landstinget
kan granska underlaget.

Savil investerare som langivare kommer att kréva att de har moj-
lighet att 6verlata sina engagemang till andra. Det kan emellertid
ocksa vara viktigt for bestéllaren att ha en avtalsmissig mojlighet att
avstyra vissa sddana dgarfordndringar for att begrinsa risken att mota
investerare eller ldngivare som man av etiska eller andra skl inte vill
samarbeta med.

Om forindringar inom sjukvardssystemet eller dndrade politiska
stillningstaganden gor att dgarskapet av NKS bor overforas till SLL
fore avtalstidens utgang, ska det i kontraktet finnas optionsritt for
SLL att tidigareldgga dgarskapet av NKS. Det dr emellertid viktigt att
komma ihag att ett konsortium normalt stiller hoga krav pa ersitt-
ning for att pa detta sitt slippa ifran sig det avtal man ingatt.
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8.3 Darrent Valley Hospital:
Ett OPS-sjukhus négra ar efter driftstart

Den engelska motsvarigheten till Riksrevisionen, National Audit Of-
fice (NAO), genomforde en uppfoljning av ett OPS-projekt nagra ar
efter projektstart.” Hir aterges delar av rapportsammanfattningen.

1997 beslutades om vem som skulle tilldelas det férsta upphand-
lade OPS-kontraktet for ett sjukhus i England. The Hospital Com-
pany (Dartford) Ltd, hidanefter THC Dartford, gavs uppdraget av
den bestéllaransvarige hos National Health Service. NAO:s uppf6lj-
ning visade foljande:

e THC Dartford har levererat anldggningar och tjdnster pa det sétt
som bestillaren angav i forfragningsunderlag och avtal. Kvaliteten
har varit tillfredsstéllande.

o Utforarens lan for att genomfora projektet refinansierades efter det
att anlidggningen tagits 1 bruk. Detta har medfort betydande bespa-
ringar for bade bestillare och utforare.

» Oavsett i vilken form en stor anliggning av denna art upphand-
las kan man forutse att efterfragan pa vardtjianster fordindras 6ver
tiden. Bestéllaren kommer darfor att tvingas félja marknaden for
att i tid hantera de kostnadsrisker detta innebér och for att siker-
stillla att overenskommelsen dr fordelaktig for bada parter ocksa
sett till de aterstaende 35 aren i kontraktet.

Varden kunde paborjas ar 2000, tvd manader fore avtalad tid och till
en kostnad som inte Oversteg kontraktsbeloppet. Bestillaren fick
efter en tid ledningsproblem. Man utsdg dirfor en ny ledning och
bestillarfunktionen har dérefter forbittrats sd att man getts hogsta
betyg 1 de uppféljningar som l6pande gors av engelska vardinritt-
ningar. Man drar ocksa slutsatsen att det 4r av avgdrande betydelse
att ha en kompetent bestillare, sévil for att sdkerstilla att varden
fungerar pa avsett sitt som for de l16pande kontakterna med fastig-
hetsédgaren, det vill sdga utféraren.

7. National Audit Office (2005).
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THC Dartford har tillhandahaéllit fastigheten och utfért tjdnster
som maltider, stddning och vaktmaistarsysslor med endast smérre
anméirkningar. De hyror som bestillaren betalar for fastighet och
service var i enlighet med vad som 6verenskommits i det ursprung-
liga kontraktet. I samband med refinansieringen i mars 2003 fick be-
stillaren en engdngssumma fran utforaren samt en avsevird nedsitt-
ning av hyran under resten av avtalsperioden.

Problem med standarden pé fastighet och FM-tjdnster kan snabbt
fa stora konsekvenser for verksamheten pa ett sjukhus. Bristande hy-
gien kan exempelvis leda till snabb smittspridning, det 4r viktigt att
operations- och behandlingsrum finns tillgéngliga och sa vidare. De
problem 1 dessa avseenden som noterats har snabbt atgidrdats, och
avdraget till f6ljd av sddana brister uppgar endast till 0,1 procent av
den hyra man fakturerat.



9. Idrottsparken 1 Sundsvall
— ett OPS-projekt?®

Ar 2000 gick GIF Sundsvall upp i fotbollsallsvenskan. Detta innebar
att nya krav stdlldes pa den av kommunen #gda idrottsarenan,
Idrottsparken. Forbittringsarbetet méste genomféras i stor hast for
att anldggningen skulle std firdig till varen 2001. Ett alternativ som
skulle tillgodose minimikrav pa sidkerhet, belysning med mera skulle
kosta ungefir § miljoner kronor medan en mera utvecklad 16sning
kunde komma att kosta mellan 30 och 35 miljoner kronor.

Norrporten, ett fastighetsférvaltningsféretag med stark lokal for-
ankring, var representerat i fotbollsféreningens styrelse och kom pa
ett tidigt stadium att intressera sig for projektet. Detta sammanf6ll
med att en av Norrportens hyresgister, ett forsdkringsbolag, hade
anmailt att man hade behov av nya lokaler, nagot som inte kunde till-
godoses inom ramen for existerande fastighetsbestand. Den 16sning
som vixte fram innebar att man skulle bygga en ny kontorsfastighet i
direkt anslutning till en anldggning som — forutom att tillgodose
idrottsliga krav — ocksé skulle utrustas med restaurang- och konfe-
rensanlidggning.

Det avtal som slots mellan kommunen och Norrporten utgick fran
en forvintad total kostnad om 178 miljoner kronor varav 124 miljo-
ner avsag kontorsfastigheten. Resterande 54 miljoner kronor skulle
delas lika mellan EU:s strukturfond, kommunen och Norrporten,
som alltsa skulle skjuta till 18 miljoner kronor var.

Av Norrportens tilltdnkta andel utgjordes 4 miljoner kronor av
kostnaden for att kopa den mark dir kontorsfastigheten skulle ligga.
Detta accepterades inte som motfinansiering av EU vilket innebar
att fastighetsdgarens ekonomiska bidrag till projektet kom att vara
14 miljoner och kommunens 22 miljoner kronor.

8. Det hir avsnittet baseras pd uppsats tre i Linda Anderssons licentiatavhandling; se
Andersson (2008).
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Figur 9.1 illustrerar kontraktsrelationen mellan parterna. Det fak-
tum att kommunen dger anliggningen innebir att man tillgodogor
sig biljettintdkterna. Ur Norrportens perspektiv kan man — utdver att
bidraget till idrottsanldggningen &r avdragsgill sponsring — se sin
medverkan som en indirekt betalning for att fa mojlighet att pa kort

tid bygga en ny kontorsfastighet med den nytta som detta innebdr.

Overenskommelsen innebar ocksa att kommunen anlitade Norr-
porten for att genomféra projektet och att Norrporten garanterar att
anldggningen uppfyller de standardkrav som stills pa en allsvensk
arena. Peab fick kontrakt for att genomfdra byggarbetet medan
Norrportens egen organisation fick ansvar for drift och underhall av

den firdiga anldggningen.

Offentlig part
Sundsvalls
Uppdragskontrakt .~ kommun
Aktiekapital
Privat part Partner
Norrporten AB Q;t;gl m]i:;iér EU:s
Idrottsparken strukturfond
Kontorslokaler | :
i anslutning
ill arenan Kontrakt Kohtrakt )
(byggande) (drift och underhall)
Kontraktstecknare Kontraktstecknare

och utférare

Peab AB

och utférare

Norrporten/
Bravida AB

FIGUR 9.1. Kontraktsrelation mellan parterna i projektet Idrottsparken.

Kailla: Andersson (2008).
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Man tecknade ocksd tva frin OPS-avtalet separata hyreskontrakt.
Det forsta innebédr att Norrporten hyr restaurang- och konferens-
delen, som ligger i direkt anslutning till entrén till Idrottsparken, av
kommunen for en arlig kostnad om 500000 kronor. Detta kommer
att betalas av intéikterna fran den kommersiella férsiljningen och ut-
hyrningen. Det andra kontraktet betyder att Sundsvalls kommun ar-
ligen betalar Norrporten 108 000 kronor i hyra for entrén till Idrotts-
parken och f6r ldktarna. Detta kan atminstone delvis utgéra en er-
sédttning till Norrporten for det kapitaltillskott om 14 miljoner kro-
nor som ursprungligen limnades. Badda kontrakten l6per pa 25 ar
och indexuppriknas arligen. Kommunen betalar ocksa Norrporten
107000 kronor per ar for driften av arenan.

Kommunens uppdrag till Norrporten om att bygga den nya an-
liggningen var ett fastpriskontrakt om totalt 54 miljoner kronor med
den finansiering som beskrevs ovan. Det visade sig emellertid att
projektet 6verskred kostnaderna med mer 4n 7 miljoner kronor. Man
hamnade i en tvist om vem som skulle betala for den del av merkost-
naden som kunde hénforas till icke forutsedda palningsarbeten.
Trots att man skrivit ett fastprisavtal kom man i slutdndan att dela
pa kostnadsoverskridandet mellan parterna.

Samarbetet mellan kommunen och fastighetsféretaget Norrpor-
ten vixte fram ur foretagets engagemang i idrottsféreningen. Man
kom pa sa sétt att fi en stark position i genomforandet av projektet
och kunde ocksa uppfora en hyresfastighet pa kommersiella grunder
pa kommunal mark. Fragan om detta forfarande var forenligt med
lagen om offentlig upphandling prévades, och man kom fram till att
inga formella problem fanns eftersom man kunde tolka projektet
som en reinvestering i existerande fastighet.

Oavsett om detta var i enlighet med lagtexten eller inte finns det
anledning att resa principiella fragor med anledning av forfarandet.
Norrporten tycks i detta fall ha haft en aktiv roll i utvecklingen av
projektet och kan ha varit en drivande part bakom att det kunde ge-
nomforas pa kort tid. Om en kommersiell part skaffar sig forsprang
fore sina konkurrenter finns en latent risk for att affiren genomférs
utan insyn fran allminhet och utan att andra foretag har mojlig-
het att limna anbud i en upphandling. EU-kommissionen har ocksa
uttalat att man inte bor gynna en part i utvecklingen av projekt; se
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C(2007)6661. Problemstéllningen behandlas ocksa i kapitel 20.

Det dr en 6ppen fraga att avgéra om projektet var bra eller daligt
ur kommuninnevanarnas perspektiv. Av vad som nu redovisats fram-
gar att minimil6sningen hade inneburit en investeringskostnad om
5 miljoner kronor medan det inte framgér hur stor driftkostnaden
for detta alternativ hade varit; detta paverkar bedomningen av det
driftavtal som tecknades med Norrporten. Det har inte heller varit
mojligt att bedéma hur kommunen preciserat den funktionalitet som
Norrporten ska sédkerstidlla med det driftavtal som tecknats.

Den anldggning som kom att byggas var emellertid visentligt mera
omfattande 4n detta minimialternativ och kommunen och dess inne-
vanare fick tillgang till kommersiella tjinster i direkt anslutning till
arenan. Samtidigt dr detta tjdnster som anvidndarna far betala for
och som 1 princip hade kunnat erbjudas ndgon annanstans. Slutligen
fick Norrporten képa mark for 4 miljoner kronor och pa sa sitt byg-
ga en kontorsfastighet. Tillgéngligt underlagsmaterial 4r inte tillrdck-
ligt for att hédr avgéra om detta var ett hogt eller ett 1agt pris.

En viktig testfraga for den hir typen av projekt dr att undersdka
vad som skulle hinda om den kommersielle partnern i avtalet skulle
gd 1 konkurs. Det ér svart att se annat dn att de ursprungliga investe-
ringskostnaderna redan ir betalda, vilket skulle betyda att man fran
kommunens sida inte skulle behova ta over skulder. Det avgérande
ar 1 stillet om den anlédggning som byggts har en rimlig standard vid
ett kommunalt 6vertagande. Om inte, skulle kommunen kunna
drabbas av kostnader for att aterstélla anliggningen till rimlig stand-
ard. Det finns emellertid ingenting i underlagsmaterialet som talar
for att detta principproblem skulle vara aktuellt 1 det hir specifika
fallet.



10. Gotlandstrafiken — kandidat
till institutionellt OPS?

De tre fall som behandlats i kapitel 7, 8 respektive 9 dr alla exempel
pa kontraktsenliga eller vertikala OPS-avtal. Didremot har det inte
varit mojligt att identifiera ndgot svenskt exempel pa det som i av-
snitt 2.2 definierades som ett horisontellt eller institutionellt OPS.
Med tanke péa det intresse som avtalsformen vickt i Europa aterges i
avsnitt 10.I nagra aspekter pd denna form av avtal. Avsnitt 10.2 be-
handlar mot denna bakgrund mojligheten att utforma ett avtal om
linjesjofart till Gotland pa grundval av en institutionell OPS-kon-
struktion.

10.1 Vad ir ett institutionellt OPS?°

EU-kommissionen avser med ett institutionellt OPS ett samarbete
mellan den offentliga och privata sektorn inom ett féretag som verk-
stiller upphandlingskontrakt eller koncessioner, det vill siga upphand-
lad verksamhet som helt eller delvis bekostas med avgifter. Forutom
att bidra med kapital eller andra anliggningstillgdngar deltar den
privata parten i genomforandet av de arbetsuppgifter som projekt-
bolaget har. Enbart ett kapitaltillskott fran en privat finansiér till ett
offentligt féretag utgdr ddremot inte ett institutionellt OPS.

Det finns inte nagra specifika bestimmelser som reglerar bildandet
av ett institutionellt OPS. Huvudprincipen dr darfor att de principer
som f6ljer av EG-fordraget om icke-diskriminering, likabehandling,
insyn och overblickbarhet, 6msesidigt erkdnnande och proportiona-
litet ocksa ska tillimpas nir man ingdr denna typ av avtal. Detta ir
en legal aspekt pd OPS som ocksa behandlas i kapitel 20.

9. Det hir avsnittet baseras pa C(2007)6661.
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Ett institutionellt OPS kan inrittas pa dtminstone foljande tva sitt:

» Ett nytt féretag bildas som gemensamt dgs av den upphandlande
enheten och den privata partnern. Ett offentligt upphandlingskon-
trakt tilldelas denna nybildade blandekonomiska enhet.

* En privat partner gar in som delédgare i ett befintligt offentligt fére-
tag som utfor verksamhet som man tidigare tilldelats inom ramen
for ett »internt« forhallande.

Oberoende av hur ett institutionellt offentlig-privat partnerskap bil-
das maste den upphandlande enheten folja ett rittvist och 6verblick-
bart férfarande vid valet av privat partner. Det faktum att en privat
aktor och en upphandlande enhet samarbetar kan darfor inte moti-
vera att reglerna om offentlig upphandling inte efterlevs vid tilldel-
ning av kontrakt till OPS-foretaget.

Kommissionen menar emellertid att det inte dr nédvindigt med
ett dubbelt upphandlingsférfarande. Med detta avses att man inte
behover genomféra en forsta upphandling for valet av privat partner,
och en andra for att besluta vem som tilldelas ett upphandlingskon-
trakt. I stdllet kan man tinka sig att den privata partnern viljs ut
inom ramen for ett konkurrensutsatt och ¢verblickbart forfarande.
Valet av privat partner atfoljs av bildandet av det institutionella of-
fentlig-privata partnerskapet och tilldelningen av det offentliga upp-
handlingskontraktet eller koncessionen till den blandekonomiska
enheten.

Vad 4r da fordelen med ett institutionellt OPS jaimfort med ett
OPS som baseras pa ett avtal mellan en bestillare och en utforare?
Vad skulle man kunna astadkomma genom ett samgédende i bolag
som inte dr mojligt att dstadkomma genom ett avtal med klausuler
som reglerar uppdrag och ersidttningar?

Ett mojligt svar pa denna fraga ér att bestéllaren i ett institutio-
nellt OPS i det praktiska arbetet kommer att sitta visentligt ndrmare
den verksamhet som ska utféras dn déa utforaren — inom ramen for
en uppdragsspecifikation — ges fria hinder att sjidlvstindigt genom-
fora ett uppdrag. Saméigandet innebidr med denna tolkning att be-
stilllaren l4r sig mer om sjidlva verksamheten. Detta kan exempelvis
bidra till en 6kad handlingsfrihet i samband med framtida utlysning-
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ar om det da visar sig att konkurrensen ir svag. Utféraren har med
andra ord mojlighet att sjélv ta 6ver verksamheten om kostnaderna
okar. En niraliggande tanke illustreras 1 nédsta avsnitt dir vi resone-
rar om mojligheten att anvinda ett institutionellt OPS for att trafik-
forsorja Gotland.

10.2 Gotlandstrafiken!®

Staten har varit engagerad 1 linjesjofart till och fran Gotland sedan
1971. I dag har Rikstrafiken uppdrag att 4 statens vignar teckna av-
tal om transportpolitiskt motiverad interregional kollektivtrafik, som
inte uppritthélls i annan regi och dir det saknas férutsidttningar for
kommersiell drift. Som en del av denna uppgift har man sedan 1999
ansvaret ocksa for avtal om linjesjofart till och fran Gotland.

For nérvarande tillimpas upphandling i konkurrens for att avgora
vilken redare som ska fa i uppdrag att bedriva linjesjéfarten. Konkur-
rensen i anbudsforfarandet har dock alltid varit svag. I anbudsproces-
sen 2005 inkom inget anbud och vid andra anbudstillfillen har endast
ett anbud inkommit.

Rikstrafiken menar att det finns fyra omstindigheter som, var fér
sig eller tillsammans, kan vara orsaken till den svaga konkurrensen:

e Nuvarande operatér har ett informations- och kunskapsévertag
som byggts upp genom att man bedrivit Gotlandstrafiken under
lang tid.

» Forfragningsunderlag och anbudsprocess upplevs som svartolka-
de, vilket gor att risken att rdkna fel for eventuella nya budgivare dr
stor. Dessutom ldmnar avtalet litet utrymme fér anpassningar och
affiren upplevs dérfér som statisk.

* For att kunna konkurrera med nuvarande operator kréivs stora
investeringar i fartyg. Detta gor att en ny operator skulle ta en
visentlig risk om denne inte vinner ocksa nistkommande avtal.

* Inom firjenédringen verkar det finnas en tradition av att inte kon-
kurrera med andra aktorer pa enskilda linjer.

10. Det hir avsnittet baseras pa Rikstrafiken (2009).
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Rikstrafiken har mot denna bakgrund 6vervigt ett antal handlings-
alternativ:

 Alternativ 1 — Kommersiell trafik: Om Gotlandstrafiken avreglera-
des kan man tdnka sig att det med betydande férdndringar av tra-
fikuppldagget — det vill siga med en minskning av utbudet — borde
vara mojligt att fa trafiken kommersiellt gangbar. Det édr emellertid
inte sannolikt att det vore mojligt féor mer 4n ett bolag att bedriva
trafik och det dr darfor oklart om en sddan utbudsminskning skulle
vara samhéllsekonomiskt acceptabel, inte minst med tanke pé de
prisdkningar som sannolikt skulle bli féljden.

» Alternativ 2 — Fortsatt upphandling av trafiken for att sdkerstélla
ett rimligt utbud och en acceptabel prissittning, men med fokus
pa att sidkerstilla fler anbud under upphandlingen. Man har 6ver-
vigt tre versioner av detta alternativ:

— 2a: En modifierad variant av dagens modell for att béttre infor-
mera marknaden om trafiken.

— 2b: Upphandling av en samarbetspartner inom ramen for ett
institutionellt OPS. Detta kan minska den risk som nya anbuds-
lamnare kan uppleva, inte minst tack vare att parterna har ett
delat ansvar vid anskaffning av limpligt tonnage.

— 2c¢: En uppdelad affiar dér fartyg och drift upphandlas separat.
Man ténker sig att det finns tre olika mojligheter att sékerstélla
tillhandahéllandet av ett fartyg: upphandling av ett fardigt far-
tyg, upphandling av en OPS-partner for gemensam anskaffning
av fartyg eller att fartygen har anskaffats (och &gs) av staten.
Efter det att fartyg inférskaffats upphandlas alltsa den trafik som
ska utforas. Avsikten dr att med detta forfarande motverka den
barridr som fartygsanskaffning och dgande kan utgéra for nya
anbudsldmnare. Forfarandet kan ocksd 6ppna marknaden for
en ny typ av aktorer vilket kan motverka rddande marknads-
struktur.

» Alternativ 3 — Trafik i statens egen regi.

Séavil modell 2b som 2c¢ skulle kunna utformas som ett institutionellt
OPS. I stillet for att upphandla en utférare ingar i sa fall staten ett
samarbetsavtal med ett kommersiellt foretag. I alternativ 2b #ger
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parterna gemensamt ett rederi som bade bedriver trafik och koper
erforderligt tonnage medan det samégda foretaget i alternativ 2¢ be-
driver trafik med tonnage som staten star for.

En fordel med detta forfarande ér att det blir lédttare att férhandla
med mer dn en utférare. Som ndrmare utvecklas i kapitel 20 kan
man ocksa utforma trafiken pa koncessionsbasis. Det betyder bland
annat att verksamheten bir en kommersiell risk, vilket i sig ger ut-
rymme for forhandlingar mellan alternativa partners pa ett annat sitt
dn dd man upphandlar ett standardavtal. Inom ramen for ett kon-
cessionsavtal kan man anvidnda den konkurrenspriglade dialogen
(som behandlas i kapitel 20) for att utse vilken part som avtalet ska
tecknas med.

I jamforelse med dagens avtal far staten pa detta sitt en béttre
kontroll 6ver kostnaderna for att bedriva den aktuella trafiken tack
vare att man sitter med i bolagets styrelse. Sa linge som upphand-
lingen av en samarbetspart genomfors i konkurrens finns ocksa en
strdvan fran anbudsgivarna att anvinda all sin férmaga att hélla kost-
naderna nere, eftersom detta ér ett avgorande kriterium for att an-
litas som samarbetspartner.

Utmaningen med ett institutionellt OPS &r givetvis att pa forhand
veta om man kommer att fi mer #n en anbudsgivare. Aven om man
ocksa i den nya avtalssituationen far enbart ett féretag som vill pa-
borja forhandlingarna kvarstar mojligheten for bestéllaren att kopa
in det tonnage som kréivs for verksamheten och dérefter traffa ett ut-
forandeavtal enligt alternativ 2c. Detta skulle atminstone begrinsa
utforarens mojlighet att pa skattebetalarnas bekostnad gora storre
overskott pa en egen investering.

Rikstrafiken har sedermera beslutat sig att genomfGra alternativ
2¢ utan att utnyttja mojligheten att anvianda ett institutionellt OPS
for dgandet av fartyget. Detta baseras pa att man tror att det kom-
mersiella intresset for att ligga anbud pa fartygsleverans ir visentligt
storre 4n alternativet med en affir som kombinerar fartygsleverans
och trafik.

Man kan notera att detta innebidr motsatsen till en av huvudtan-
karna i denna bok, ndmligen strdvan efter att integrera beslut om
byggande och drift. Samtidigt ger exemplet en illustration av att det
kan vara svart att utforma fyrkantiga rekommendationer som skulle
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innebéra att en sddan integration alltid dr 6nskvird. I det specifika
fallet har man uppenbarligen gjort bedomningen att bristen pa kon-
kurrens under en integrerad upphandling leder till s& stora kostna-
der for bestillaren att man dr beredd att ta risken for att fartygen inte
utformas f6r att sdkerstilla ldgsta tdnkbara livscykelkostnader.



I1I
MOTIV FOR OPS

Bygg- och anldggningsbranschen har i princip funnits sedan ménni-
skor borjade hjilpa varandra att bygga hus. I Sverige finns i dag nag-
ra fa riktigt stora byggforetag, nidgra medelstora och ett stort antal
sma foretag som ofta arbetar som underleverantorer till de storre.
Trots att det tycks som om konkurrensen dr acceptabel finns emel-
lertid skil att oroa sig for kostnadsutvecklingen i branschen, nigot
som utvecklas i kapitel 11. Som avslutning pé kapitlet argumenteras
for att OPS skulle kunna goras till ett instrument f6r att hantera pro-
blem med en otillricklig kostnadspress. I kapitel 12 g6rs dérfér en
genomgang av de erfarenheter som finns av att anvinda OPS i olika
delar av virlden. Kapitel 13 innehadller en diskussion om OPS som fi-
nansieringsverktyg, nigot som fran tid till annan framférs som ett
motiv till varfor samhéllet bor anvéinda OPS.

Bokens tredje del anger vilka motiv som finns fér offentlig-privat
samverkan: OPS éir inte en finansieringsmetod utan ett forfarande
som kan anvédndas for att forbéattra effektiviteten i ekonomin genom
att minska livscykelkostnaderna for att bygga och underhalla stora
anldggningar. Detta d4stadkoms genom att ersitta bestéllarens detalj-
kontroll av projektutférande med radikalt forbiattrade mojligheter
for utforarna att 16sa problem pa ett innovativt sitt.






11. Problemen 1 bygg- och
anlaggningsbranschen

I avsnitt 11.1 ges en beskrivning av de problem med bristande dyna-
mik och otillfredsstillande kostnadsutveckling som tycks finnas i
bygg- och anliggningsbranschen. Avsnitt 11.2 dgnas dérefter at en
diskussion om vad som skulle kunna forklara utvecklingen, varefter
resonemanget sammanfattas i avsnitt 11.3.

11.1 Den svaga produktivitetsutvecklingen

Manga infrastrukturprojekt 6verskrider sin budget. Av Banverkets
och Vigverkets arsredovisningar framgar att problemen med detta i
dag tycks vara mindre dn for tiotalet ar sedan. Trots detta har Ban-
verkets projekt i genomsnitt 6verskridit kostnaderna med 28 procent
och Vigverkets med 12 procent mellan aren 2000 och 2006 (Arnek
m.fl. 2007). I en serie publikationer har Bent Flyvbjerg visat att kost-
nadsoverskridanden inom bygg- och anldggningsbranschen ér en
internationell foéreteelse; se till exempel Flyvbjerg m.fl. (2002) och
(2003).

Figur 11.1 ger ytterligare underlag for att beskriva Banverkets kost-
nadsproblem. Ett sammanvigt index!! av de huvudsakliga verksam-
heterna vid anldggningsprojekt visar att kostnaderna under de senas-
te knappt 20 aren okat dubbelt si snabbt som bade konsument- och
nettoprisindex.

I Byggkommissionens utredning fran 2002 (»Skirpning gubbarl«,
SOU 2002:115) gjordes vissa forsok att beskriva och analysera kost-
nadsutvecklingen, framfor allt 1 byggbranschen. Detta dr emellertid

11. Indexet bestar av foljande aktiviteter (andel av kostnadsmassan inom parentes): Jord-
och bergterrassering (30 %), bergdéverbyggnad (5 %), trafikbelysnings- och trafiksignal-
anlidggningar (25 %), broarbeten (5 %), betongarbeten (5 %), springningsarbeten, berg-
rum och tunnlar (5 %), projektering (10 %) och processat stenmaterial (15 %).
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svart, bland annat till f6ljd av att varje projekt dr si unikt. Statskon-
toret (2009) gor en uppfoljning av de problem som rapporterades
vid sekelskiftet. I en rapport som har den talande rubriken »Sega
gubbar« konstaterar man bland annat att sektorn ir starkt fragmen-
terad i olika byggled och organisationer. Med négra undantag har de
atgirder som vidtagits for att forbéttra sektorns funktion haft karak-
tdren av punktinsatser. Inget av de férslag som limnades av Bygg-
kommissionen har inneburit nagon storre férindring av sektorns ar-
betssitt och attityder.
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FIGUR II.I. Utvecklingen av Banverkets investeringskostnader jamfort med
konsumentprisindex, KPI, och nettoprisindex, NPI.
Kaélla: Banverket.

I stéllet for att belysa kostnadsutvecklingen kan man nidrma sig en
forstaelse av situationen i branschen genom att analysera produktivi-
tetsutvecklingen. Produktivitet definieras som méngden varor eller
tjanster som tillverkas i forhallande till den méngd produktions-
resurser som utnyttjas. Om man producerar mer utan att anvinda
mer resurser forbéttras produktiviteten. D4 forbéttras ocksa kost-
nadslédget eftersom kostnaden per producerad enhet minskar.

Figur 11.2 redovisar utvecklingen av arbetskraftsproduktiviteten i
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Sverige for en lingre tidsperiod. Av figuren framgar att produktio-
nen per arbetad timme har mer 4n tredubblats for konkurrensutsatt
industri mellan 1980 och 2007. Den har néstan fordubblats fér nd-
ringslivet som helhet, medan produktionen per arbetad timme i
bygg- och anldggningsbranschen under samma period har 6kat med
blygsamma 23 procent.
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FIGUR II.2. Produktion per arbetad timme i néringslivet, industrin och
bygg- och anldggningsbranschen.
Kalla: Konjunkturinstitutets rapport Konjunkturldget, tillganglig pa www.konj.se.

Det matt som anvinds, arbetsproduktiviteten, innebér att man mé-
ter viardet av det som tillverkas och dividerar med antalet arbetade
timmar inom respektive bransch. Mattet dr partiellt och det har dér-
for funnits en osidkerhet om hur vil man péa detta sitt lyckas méta ut-
vecklingen. Man kan till exempel tinka sig att just detta matt — av
nagot skil — dr sdmre pa att finga utvecklingen i anldggningsbran-
schen 4n i1 andra branscher. I sa fall skulle figur 11.2 ge intryck av att
utvecklingen dr sdmre 4n vad den i realiteten 4r.

En ny databas som konstruerats pa europagemensam niva har
emellertid gjort det mdjligt att méta inte bara arbetsproduktiviteten
utan ocksa den samlade produktivitetsutvecklingen. Figur 11.3 avser
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en kortare tidsperiod 4n vad som 4r mojligt att astadkomma med en-
dast svenska data. Det framgar emellertid att samtidigt som indu-
strins totala produktivitet 6kat med nédstan 10 procent i Sverige och
ett par procent for EU-15'2, s uppvisar bygg- och anliggningsbran-
schen en kraftigt negativ utveckling.
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FIGUR 11.3. Total produktivitet i industrin som helhet och i bygg- och

anldggningsbranschen, Sverige och EU-15, 1995=100.
Killa: www.euklems.net.

Den nya databasen mojliggor ocksa sa kallad tillvixtredovisning
(growth accounting). Pa sa sétt kan man nidrmare tolka den utveckling
som framgar av aggregerade data, det vill sdga att man kan hérleda
forandringarna till dess kéllor i form av forindrad forbrukning av ar-
betskraft och kapital. Det dr forst ndr man pa detta sétt tagit hinsyn
till hur anvéindningen av samtliga insatsvaror i produktionen férind-
rats som det dr mojligt att hdvda att produktiviteten 6kat. Man bru-
kar tala om en restpost som representerar férdndringen i total faktor-
produktivitet.

12. EU-15 avser hir uppgifter fran de av EU:s 15 medlemsldnder fére maj 2004 dér denna
typ av statistik finns tillgénglig: Belgien, Danmark, Finland, Frankrike, Italien, Nederldn-
derna, Spanien, Storbritannien, Tyskland och Osterrike.
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Figur 11.4 visar utvecklingen av denna restpost. Som framgar varie-
rar produktivitetsutvecklingen starkt mellan aren. En forklaring kan
vara att det dr forsta gangen man konstruerar databasen varfor in-
gangsdata fortfarande &r forenade med kvalitetsproblem. Genom att
man studerar en restpost, det vill sdga utvecklingen efter att ha tagit
hinsyn till hur ett antal olika ingangsvirden som vart och ett kan
vara forenat med sddana métproblem, kommer ocksa restposten per
definition att kunna variera mycket.
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FIGUR II.4. Arlig foréindring av total faktorproduktivitet i industrin som
helhet och i bygg- och anldggningsbranschen, Sverige och EU-15, procent.
Kalla: www.euklems.net.

Under den aktuella perioden tycks emellertid bygg- och anlidggnings-
branschen i Sverige i princip inte ha fatt ut mer av de resurser som
forbrukats samtidigt som industrin som helhet sett en forbittring
med atminstone 10 procent. Denna observation pekar darfor i sam-
ma riktning som da man enbart méter arbetsproduktivitet. Monstret
dr likartat om man jAmfor situationen pa europeisk niva.

Pi lang sikt dr produktiviteten avgorande for vilstandet. Det &r
genom en stdndigt mer forfinad arbetsdelning och specialisering av
produktionsresurser, och genom att utveckla nya produktionshjilp-
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medel och -tekniker som det blir mojligt att fa ut allt mer av de knap-
pa resurser som star till vart forfogande. Om bygg- och anldggnings-
branschen konsekvent har svag produktivitetsutveckling kommer
kostnaden for att bygga infrastruktur och fastigheter inte att sjunka
pa samma sétt som sker i andra branscher. Relativt sett allt mer re-
surser maste da avséttas for att sdkerstilla tillgang till moderna loka-
ler, bostidder, vigar och jirnvéigar.

Kostnadsokningar och kostnadsoverskridanden skapar ocksa pro-
blem pa en mer jordnira niva. De anslagsmedel som avsatts racker
inte for att slutfora projekt enligt planerna. Detta fir som konse-
kvens att genomforandet av de investeringsplaner som upprittats
stindigt drabbas av eftersldpningar. Det 16pande arbetet med inve-
steringar méste diarfor ofta anpassas efter stindigt nya omstindig-
heter, exempelvis genom att stoppa projekt under hdsten nér arets
anslagstilldelning tagit slut.

11.2 Varfor ser det ut som det gor?

Med reservation for att jamforelser mellan olika branscher kan vara
metodmaéssigt svara att gora, refererar Henrik Lindberg (2008) flera
studier som pekar pa att innovationstakten i anldggningsbranschen
varit 1dg under en f6ljd av ar. Han diskuterar ocksd den paradox som
ligger i att man i en sektor med hog omséttning pa féretag — ndgot
som vanligen forknippas med ett infléde av nytt tinkande — dnda ser
en langsam teknisk utveckling. De nya foretag som etableras erbju-
der emellertid i huvudsak samma varor och tjinster som de gamla
och organiserar tillverkningsprocesserna med samma teknik. Nytidnk-
ande och innovationer blir dyrt och riskerar att misslyckas pa grund
av svarigheter med att nd ut med nya tjdnster och produkter. Bygg-
sektorn dr ocksa en hemmamarknadsbaserad verksamhet, styrd av
nationella lagar och regler liksom av sektorsspecifika normer och
standarder.

I fokus for Lindbergs studie &r tanken att korporativa karteller ut-
gor en viktig forklaring till den langsamma produktivitetsutveckling-
en i (bland annat) bygg- och anlidggningsbranschen. Med detta avses
branscher eller marknader dir inhemsk och utlindsk konkurrens be-
grinsas. Detta sker dels genom korporativa arrangemang mellan stat
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och intresseorganisationer, dels genom kartelliknande 6verenskom-
melser mellan foretag, arbetsgivare och lontagare samt deras respek-
tive organisationer.

Lindberg pekar ockséd pa andra forklaringar som bristen pa incita-
ment och férekomsten av ett komplext regelsystem och tekniska nor-
mer. Denna tankegang ligger ocksa bakom den tolkning som vi hér
viljer att gora av den svaga produktivitetsutvecklingen. Ndrmare be-
stimt kan man formulera féljande hypotes: Bristen pa utveckling i
bygg- och anldggningsbranschen beror till en icke férsumbar del pa
den avtalsform som ir standard i branschen.

For att forklara tankegingen finns det skil att dterknyta till be-
skrivningen i kapitel 4 av det dominerande forfarandet da projekt
inom branschen ska upphandlas, utférandeentreprenaden. Forfaran-
det baseras pa att bestillaren styr utférarens genomférande pa skruv-
och mutternivd. Man anvinder en ersittningsmodell baserad pa
styckpriser som 1 sjédlva verket ger incitament att nte genomfora pro-
duktivitetsforbittrande atgirder. Man kan forklara detta pa foljande
satt.

Ett foretag som tilldelats ett projekt som ska genomforas som en
utférandeentreprenad har en arbetsbeskrivning med exakta ming-
der for alla arbetsmoment. Av exemplet i tabell 4.1 framgick att en-
treprendren far betalt for att schakta bort maximalt 47180 m? jord
och 3500 m? kantskidrningar. Det vinnande foretaget har sjilv speci-
ficerat hur mycket betalt man vill ha per m? for att utféra dessa ar-
betsuppgifter.

I sitt anbud har varje entreprendr skil att forsoka hélla sina styck-
priser sa laga som mojligt eftersom detta innebér en ldg sammanlagd
produktionskostnad och en hoégre sannolikhet fér att vinna upp-
handlingen. Sa langt fungerar alltséd incitamenten pa avsett sétt.

Efter att ha vunnit ett kontrakt har ocksa utforaren skil att forsoka
forfina sitt tillvigagangssitt for att genomfora uppdraget pa ett séitt
som innebdr att styckkostnaden sjunker. Kanske har man baserat sitt
anbud pa att det gar at fem lastbilar for uppdraget. Under forbere-
delserna uppticker man emellertid att det 4r mojligt att képa in fyra
nya lastbilar som har storre kapacitet och som innebér att kostnaden
for utforaren sjunker. Pa sa sitt 6kar utforarens vinst. Detta dr sam-
hillsekonomiskt véirdefullt &ven om det vid detta tillfille endast dr
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utféraren (och inte bestillaren) som drar nytta av besparingen. Ock-
sa 1 detta avseende ger dirfor ersidttningsformen korrekta incita-
ment.

Diéremot har utforaren ingen anledning att forsoka utveckla meto-
der som innebér att man behover flytta pa farre kubikmeter mate-
rial. Tvért om har entreprenadforetaget skil att argumentera for att
bestillaren har underskattat de mingder som behover flyttas for att
pé s sitt oka bestillningen och tjina mer pengar.!® Utférarens eko-
nomiska resultat ligger i att det a-pris som ldmnats i anbudet inrym-
mer ett overskott. Ju storre kvantitet som uppdraget innebér, desto
mera lénsamt blir dédrfor uppdraget.

Detta skapar ocksa svaga motiv for att under genomforandepro-
cessen anvinda sig av andra 16sningar 4n vad som bestillts eftersom
det i avtalet saknas underlag for att betala f6r sddant arbete. Det dr
till och med sé att andra produktionsmetoder av (forlorande) kon-
kurrenter skulle kunna tas till intékt for att 6verklaga upphandlings-
resultatet eftersom man inte fitt mojlighet att limna anbud pa det
projekt som kom att genomforas.

11.3 Slutsatser

Det ir inte mojligt att beldgga att problemen i bygg- och anligg-
ningsbranschen med svag produktivitetsutveckling kan sparas till
den avtals- och ersidttningsform som anvinds. Det finns dessutom
argument som pekar pa att utférandeentreprenaden har vissa ekono-
miska fordelar, ndgot som é&r tdmligen sjidlvklart med tanke pa hur
vanligt forekommande detta férfarande ir, 1 Sverige sévil som i and-
ra ldnder. Vi dterkommer till dessa fordelar bland annat i diskussio-
nen kring risk i kapitel 16.

Av dessa skél formuleras tanken pa att utférandeentreprenaden ér
en mojlig forklaring till den svaga kostnadseffektiviteten som en hy-
potes, inte som ett bevisbart pastdende. Med samma typ av resone-

13. Det finns till och med forskning som pekar pa att budgivarna har anledning att f6rs6-
ka genomskada om bestéllaren/projektéren systematiskt éver- eller underskattat angivna
volymer. Om sa ir fallet kan man tjdna pengar pa att balansera om sina bud; man later
volymer som man tror underskattats vara dyra medan volymer som &verskattats dr bil-
ligare én den egna »egentliga« kostnaden.
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mang kan man formulera ett argument fé6r OPS; denna form for av-
tal kan — ratt utformad — goras till ett instrument for att 6verge de
traditionella formerna for att fullgora den offentliga sektorns uppgif-
ter. I stillet f6r att upphandla projektering, byggande, drift och un-
derhall var for sig och teckna separata kontrakt med varje uppdrags-
tagare upphandlas hela verksamheter i paket. Och i stillet for att
bestillaren detaljreglerar Aur ett projekt ska genomféras gors en be-
stillning av funktionella egenskaper. Utféraren far direfter sjilv av-
gora vilka tekniska l6sningar som ska véljas.

Kapitel 12 dgnas it att underséka om det i dag finns erfarenheter
fran de OPS-projekt som genomfors som kan anvindas for att beldg-
ga att OPS har dessa egenskaper. Del fyra av boken kommer dérefter
att dgnas at en diskussion kring hur samarbetsavtal b6r utformas for
att maximera sannolikheten for att OPS ska fid det onskade resul-
tatet.
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12. Samlade erfarenheter av OPS

I kapitel 11 formulerades en tanke som innebir att OPS kan vara ett
instrument for att forbéttra kostnadseffektiviteten i bygg- och an-
liggningsbranschen. Avsikten dr darfor att i detta kapitel redovisa de
erfarenheter som vunnits av att anvidnda OPS i ett antal olika ldnder,
nagot som gors 1 avsnitt 12.2. Inledningsvis ges emellertid i avsnitt
12.1 en kort redovisning av hur vanligt forekommande avtalsformen
ir, medan slutsatserna av diskussionen sammanfattas i avsnitt 12.3.

12.1 Hur vanligt 4r OPS?

Begreppet Public-Private Partnership tycks fran borjan ha anvénts i
USA for att beskriva hur privat och offentlig sektor gemensamt be-
kostade vissa utbildningsinsatser under 1950-talet. Begreppet kom i
mera allmént bruk under 1960-talet da det anvindes som samlings-
beteckning for projekt som syftar till att bygga om nedgangna stads-
delar (urban renewal). Det anvinds ocksa i USA for att beskriva hur
vissa sociala tjanster som bekostas med skattemedel tillhandahélls
utanfor offentlig sektor, inte séllan av den frivilliga sektorn. Inom det
utvecklingsekonomiska omradet hinfors begreppet till den verksam-
het som bedrivs gemensamt av bistdindsmottagande lédnder, bistdnds-
givarnas myndigheter och initiativ fran privat sektor for att hantera
exempelvis AIDS och malaria.!*

Det finns manga olika sétt att méta betydelsen av OPS. Tabell 12.1
ger en Gverblick Over situationen runt om i virlden kring ar 200s5.
Det ér uppenbart att anvindningen av OPS domineras av Europa
vad avser savil vig- som jarnviagsprojekt. Tabell 12.2 visar att Stor-
britannien och ocksd Spanien har en stor volym privata lanemedel 1
de projekt som administreras i form av OPS.

14. Se vidare Yescombe (2007).
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TABELL 12.I. Kumulativa investeringar i OPS (antal projekt och virde i
miljoner USA-dollar) i regioner och transportslag 1985—2005.

Region Vigar Jarnvagar

Finansierade  Antal projekt Virde, miljoner Antal projekt Virde, miljoner

projekt (% av alla USD (% av alla (% av alla USD (% av alla
i vérlden) i vérlden) i vérlden) i vérlden)
Europa 106 (27 %) 68329 (39%) 43 (38 %) 74 133 (51 %)

Nordamerika 112 (29 %) 35 871 (20 %) 17 (15 %) 14 361 (9 %)
Asien exklusive

Mellanéstern 79 (20 %) 50039 (28 %) 30 (27 %) 48 842 (34 %)
Latinamerika

och Karibien 85 (22 %) 19 474 (11 %) 22 (19 %) 7189 (5 %)
Afrika och

Mellanéstern 7 (2 %) 3656 (2 %) 1 (1 %) 168 (0,1 %)
Totalt 389 (100 %) 177369 (100 %) 113 (100 %) 144 693 (100 %)

Killa: OECD (2008), tabell 2.1.

TABELL 12.2. Privat upptagna lan fér OPS-investeringar (antal projekt och
virde 1 miljoner USA-dollar) i nagra linder.

Antal projekt Virde

(miljoner USA-dollar)

Storbritannien 62 10 723
Spanien 10 7092
ITtalien 8 4 504
USA 5 3304
Sydkorea 4 3179
Kanada 5 3157
Australien 9 2221
Frankrike 3 1208
Japan I 675
Portugal 3 481

Kailla: Yescombe (2007), tabell 3.1.
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12.2 Vunna erfarenheter

Aven om det i dag finns linder som anvint OPS under relativt lang
tid dr det vanskligt att dra langtgaende slutsatser om erfarenheterna
och om avtalsformen leder at ritt hall. Det finns dtminstone fyra for-
klaringar till varfér det dr sa.

En anledning har att géra med OPS-kontraktets beskaffenhet. Av-
talen innebdr normalt att en uppdragstagare atar sig att bygga och
underhélla en anldggning till en fast, pd forhand given ersittning.
Man vet darfor hur mycket bestéllaren fir betala men det saknas in-
formation om hur stor den faktiska kostnaden kom att bli. I Arlanda-
fallet vet vi till exempel inte vad det kom att kosta projektbolaget att
borra tunnlar, bygga stationer och ldgga spar. Pa samma sdtt som
varje gdng man anvinder fastpriskontrakt vet man inte om utforaren
tjanat mycket eller lite pengar pa uppdraget eller om foretaget i sjil-
va verket gatt med forlust. Detta 4r alltsd en egenskap hos alla fast-
priskontrakt, diribland de ganger sddana anvinds fér OPS.

En andra forklaring dr att en bedomning av OPS maéste géras ut-
ifran ett livscykelperspektiv. Det dr f6rst nér ett tillrackligt stort antal
sddana projekt gatt i mal som det dr mojligt att slutligt bedoma om
dess fordelar 6verviger nackdelarna. Det dr ocksa forst da som det
ar mojligt att utvdrdera OPS mot traditionella upphandlingsformer.
Eftersom OPS-projekt innebér avtalstider pa mellan 15 och 30 ar,
och med tanke pé att fi projekt avslutats, finns inga sddana uppfolj-
ningar.

En tredje forklaring dr att en utvidrdering efter avslutat projekt
maste ta stillning till alternativet; vad hade utfallet blivit om man
anvint nagot annat férfarande? Manga av de problem ett projekt kan
réka ut for under avtalstiden kan vara oberoende av avtalsform. Den-
na typ av si kallade kontrafaktiska jimforelser dr ddrmed notoriskt
svara att genomfora. Med tanke pa de ldnga avtalsperioderna kanske
det aldrig kommer att bli mojligt att géra meningsfulla sddana upp-
foljningar!

Ett fjarde skil dr bristen pa uppféljningar. Det finns tre exempel
pa systematiskt genomférda utviarderingar av OPS i1 Europa efter det
att projektens investeringsdelar genomforts; fran England, Skottland
och Norge (National Audit Office 2003, Cambridge Economic Po-
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licy Associates 2005 och Sandberg Eriksen m.fl. 2007). Det finns
ocksa analyser av erfarenheterna av OPS-projekt som genomforts i
Sydamerika (Guash 2004 och Guash m.fl. 2005). Ockséa bristen pa
systematiska utvirderingar gor det svart att uttala sig om effekterna
av OPS.

De uppfoljningar som dndé gjorts innehaller emellertid nagra ater-
kommande observationer.

Transaktionskostnader: Erfarenheten fran flera ldnder dr att det tar
lang tid att forbereda OPS-upphandlingar och att kostnaderna for att
forbereda kontrakten 4r hoga. Det finns uppskattningar fran Storbri-
tannien som pekar pa att transaktionskostnaderna kan vara upp till
tre ganger hogre dn dd man anvidnder traditionella entreprenad-
former. Detta har att gora med de ldnga avtalstiderna, de mer kom-
plicerade finansieringsstrukturerna och den annorlunda riskfordel-
ningen.

Som framgick av figur 3.1 innebédr OPS emellertid att man genom-
for en enda upphandling som avser verksamheten under en lang
tidsperiod. En traditionell genomforandeprocess kan under samma
tidsperiod foranleda fyra till sex upphandlingar, forst for att vilja
projektor, darefter for att identifiera vem som ska fa bygga ett pro-
jekt och vidare for att med négra ars mellanrum upphandla drift, un-
derhéll och reinvesteringar. I ett livscykelperspektiv dr déarfor troligt-
vis skillnaderna i transaktionskostnader inte sé stora mellan OPS och
traditionella entreprenadformer.

Vidare finns det anledning att tro att de hdgre transaktionskostna-
derna atminstone till en del utgdr en ldroprocess. Uppfoljningen av
tre norska OPS-projekt i vigsektorn (Sandberg Eriksen m.fl. 2007)
pekade pa att det gick vésentligt ldttare for bade bestillare och ut-
forare att upphandla projekt nummer tre én det forsta av de tre pro-
jekten.

Kortare byggtider och minskade kostnadsiverdrag: Byggtiden, den tid
det tar fran det att man borjar bygga en anlidggning till dess att an-
liggningen ir klar att tas i drift, minskar med OPS jamfort med tra-
ditionella entreprenadformer. P4 si sidtt kommer ocksa nyttan av ett
projekt att kunna realiseras tidigare én vad som annars vore mojligt.
Exempelvis kan trangsektorer och olycksdrabbade delar av ett trafik-
system snabbare elimineras.
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Till en del kan en kortare tid for att genomfora projekt hinforas
till att OPS gor det mojligt att runda den offentliga budgetprocessen.
Lat oss anta att det idealt skulle ta tre ar att genomfGra ett stort
byggprojekt med ett traditionellt forfarande. Till foljd av statliga
budgetrestriktioner i samband med arsskiften méaste emellertid arbe-
tet strickas ut 6ver fyra ar; pengarna under vart och ett av aren riack-
er helt enkelt inte utan man maste kanske avbryta arbetet négra
veckor fore varje arsskifte. Med OPS slipper man denna restriktion
eftersom utforarens ersittning betalas ut forst nér projektet 6ppnas
for trafik och eftersom man dirfor har all anledning att bli firdig sa
fort som mojligt.

Anledningen till att kostnadsoverdragen minskar d4r mindre upp-
enbar. Av beskrivningen av Norrortsleden i kapitel § framgar att man
behovde avsitta en visentligt mindre reserv for att hantera felberdk-
ningar i projekteringen. Detta kan bero pa att bestéllaren i sitt for-
fragningsunderlag inte hade genomfort nagra kvantitetsberikningar
pa det sitt som normalt gors d4 man anvidnder den traditionella ut-
forandeentreprenaden. Darmed blir det mindre viktigt att pa ett ti-
digt skede tvingas till kvantitetsbedomningar och i stéllet kan utféra-
ren anpassa genomférandet av projektet inom ramen for det fasta
belopp som regleras i avtalet. Detta kan saledes vara en férklaring till
minskningen av antalet kostnadséverskridanden.

Starkt entreprenorskap inom infrastruktursektorn: Det finns tecken
pa att den vixande anvindningen av OPS inom infrastruktursektorn
virlden Over har skapat en ny typ av féretag och konsortier som an-
viander sina kunskaper for att vinna nya affirer i andra ldnder. Den
franska motorvigsoperatéren Cofiroute dr inblandad i OPS-projekt
i Tyskland, Grekland, Storbritannien, USA och Chile. Cintra, ett
spanskt foretag, genomfor OPS-projekt i Portugal, Irland, Italien,
Chile, Kanada och USA. Andra exempel pa foretag som genomfér
OPS-projekt utanfér det egna landets grianser dr det spanska foére-
taget Dragados, de tyska foretagen Hochtief och Bilfinger Berger
samt Bouygues och Balfour Beatty fran Frankrike respektive Stor-
britannien. Till denna grupp hor dven Skanska och NCC.

Ytterligare en aspekt pa denna utveckling ér framvéxten av fore-
tag vars huvudsakliga verksamhet tycks vara att dga och driva OPS-
koncessioner. Som framgatt av beskrivningen av Arlandabanan &r
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australiska Macquarie Bank en stor aktor pa marknaden och ir stor-
dgare av infrastruktur runtom i Europa. Som nidmndes i avsnitt 7.1
har man 1 USA bland annat ingatt ett avtal som innebér att man kon-
trollerar Chicago Skyway och har rétt att ta ut tullavgifter for en pe-
riod av 99 ar. For detta har man betalat staden Chicago en engangs-
summa.

Omforhandlingar: Inte minst i Sydamerika har omférhandlingar av
OPS-avtal varit legio (Guash 2004 och Guash m.fl. 2005). En viktig
forklaring 4r att manga projekt paborjades under 1990-talet 1 linder
som Argentina och Mexico utan att det fanns ett regelverk for att
hantera partsrelationen. Genom att sidana regler utformades forst i
efterhand blev det mojligt for projektbolagen att kridva att det ur-
sprungliga avtalet skulle omforhandlas eftersom man efter nagra ar
stilldes inf6r delvis nya forutsédttningar for projekten.

En annan forklaring dr att produktionskostnaderna blivit hégre dn
forvintat, vilket har forsatt entreprendren i ekonomiska svérigheter.
En omférhandling som leder till en 6kad ersittning fran bestéllaren
dr da en forutsittning for att OPS-foretaget inte ska ga 1 konkurs.

Samma typ av problem kan uppstd om efterfragan pa den tjinst
som ska tillhandahallas férdndras 6ver tid. Om trafiken blir mindre
dn berdknat och om projektet dr beroende av tull- eller biljettintékter
(som i Arlandaexemplet) kan hotet om konkurs ligga ndra. Omvint
kan en resandetkning som ir storre dn vintat innebéra att den of-
fentlige bestillaren vill omférhandla avtalet for att begridnsa stor-
leken pa den vinst som gors.

De langa avtalstider som OPS-avtal normalt tecknas for innebar i
sig att viktiga forutsittningar for avtalet kan komma att fordndras
under kontraktsperioden. Man kan till och med gissa sig till att det
under en ling avtalsperiod néistan undantagslost kommer att intréiffa
hindelser som paverkar forutsidttningarna for avtalets genomféran-
de. Flertalet av dessa yttre hindelser hade ocksa intriffat om man
hade anvint ett traditionellt férfarande.

Det dr naturligt att tdnka sig att bada parter har anledning att kri-
va och acceptera omférhandlingar till f61jd av dessa yttre hindelser.
Omforhandlingar av villkoren for offentlig-privata samarbetsprojekt
dr emellertid problematiska eftersom man riskerar att forfela hela
idén med privat byggande och drift. Tanken ir ju att det privata fére-
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taget genom att ta pa sig risken for fordyringar, mindre intikter med
mera ges starka drivkrafter att vara effektiv for att maximera lonsam-
heten. Vetskapen om att det gar att omforhandla villkoren om det vi-
sar sig gd sdmre dn planerat forsvagar incitamenten och Okar risken
for att man slarvar eller att man inte tar ansvar for de konstruktions-
l6sningar som valts och som efter ett antal ar kanske visar sig fungera
sidmre dn forviantat. Det blir i sa fall skattebetalarna som far sta for
notan for de misstag som begatts, och ddrmed férsvinner sjédlva grun-
den for att anvidnda sig av OPS. Inte minst de erfarenheter som redo-
visats fran Latinamerika illustrerar detta fenomen.

Sammanfattningsvis kan dérfor omforhandlingar vara problema-
tiska eftersom man dé kan flytta 6ver kostnaden for daliga utfall pa
skattebetalarna: Gar det bra tjdnar det privata konsortiet pengar, gar
det daligt far skattebetalarna sta for notan. Det kan ocksa vara svart
att i avtalen gardera sig mot sadana situationer eftersom det &r svart
att pa forhand veta vad som kan héinda i framtiden. I synnerhet om
utforaren star infoér ett konkurshot kan bestéllaren ha en svag for-
handlingsposition, ndgot som vi aterkommer till i kapitel 17.

Ett naturligt tillfdlle att omforhandla avtalsvillkoren dr da ett pro-
jekt byggts fardigt och tagits i bruk. Som bland annat framgick i av-
snitt 8.3, ddr en engelsk uppfoljning av ett sjukhus som kontrakterats
som OPS redovisades, kan man skriva in i de ursprungliga avtalsvill-
koren att sddana omforhandlingar ska kunna genomfotras i samband
med att ldn som tas upp under byggtiden ska skrivas om och sidkras
pa ldngre avtalstider. De finansiédrer som har ldnat ut pengar till pro-
jektet kan ha tagit ut en relativt hog rénta for att gardera sig f6r den
osdkerhet som alltid ligger i bedémningen av konstruktionskostna-
derna. Nir man har kunnat konstatera hur stor kostnaden blev har i
ett slag en viktig del av osdkerheten med projektet eliminerats, varfor
man kan komma Overens om att omfinansiera (re-finance) lanen. De
resulterande besparingarna kan pa olika sétt férdelas mellan bestél-
lare och utforare.

Inga kostnadsbesparingar?: Det florerar i olika sammanhang upp-
gifter om att OPS blir billigare fér det offentliga jamfort med tradi-
tionella upphandlingsmetoder. Siffror som ndmnts dr 5—20 procents
minskning av bestéllarens kostnader jimfort med traditionella entre-
prenadmodeller. De analyser som finns i den akademiska litteratu-
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ren och de (fa) uppfoljningar som gjorts av offentliga tillsynsmyndig-
heter saknar emellertid underlag for sadana slutsatser. Man bor da
halla i minnet att kostnadsminskningar mycket vil kan ha skett men
att det saknas beldgg, bland annat dirfér att man anvint fastpris-
kontrakt. Som redan framhallits goér sddana ersdttningsformer det
svart att klargoéra kostnadsutfallet 1 forhallande till de ursprungliga
berikningarna.

12.3 Slutsatser

OPS ir uppenbarligen forenat med flera virdefulla kvaliteter sam-
tidigt som det inte varit mojligt att visa att det verkligen dr en metod
for att vinda kostnadsutvecklingen. Det fortjdnar i detta samman-
hang att upprepas att kostnadsbesparingar kan ha skett jamfort med
om avtalen hade kontrakterats pa traditionellt sdtt. Eftersom fore-
tagen inte redovisar sitt resultat pa projektniva kan sddana eventu-
ella besparingar inte heller registreras i efterhand.

Indirekt kommer emellertid sddana besparingar till uttryck via na-
tionalrikenskaperna. Pé aggregerad niva skulle det visa sig i att man
behover anvidnda mindre resurser i branschen dn tidigare, det vill
sdga genom att produktiviteten forbidttras. Detta doljs 1 bruset av all
information om maéanga olika typer av verksamhet i branschen som
ibland géar béttre och ibland sdmre &n tidigare. Forst efter ett antal ar
med flera projekt med minskat resursutnyttjande skulle effekten
kunna skonjas 1 aggregerade data.

OPS har uppenbarligen andra egenskaper é4n kostnadseffektivitet
som kan beldggas. Inte minst betydelsefullt 4r att projekten blir fir-
diga i tid och att kostnaderna inte skenar jamfért med det ursprung-
liga avtalet. Det grundlidggande problemet med avtalsformen tycks
vara den risk for omférhandlingar som uppenbart foreligger. Vi kom-
mer dirfor att i del 4 dterkomma till hur man kan agera for att mini-
mera risken for att skattebetalarna far std fér notan fér misslyckade
OPS-experiment. Dessférinnan dgnas emellertid kapitel 13 at en an-
nan typ av argument for OPS, ndmligen att det skulle vara en metod
for att finansiera investeringar.
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13. Det svaga finansierings-
argumentet

I detta kapitel behandlas ett argument som ofta fors fram for offent-
lig-privat samverkan, ndmligen att man med sddana avtal kan finan-
siera sambhillets infrastrukturbyggande. Som framgér av Andersson
(2008) har detta exempelvis varit huvudargumentet fér de svenska
kommuner som provat olika former av icke-konventionella avtal
med privata entreprendrer.

Avsikten dr att hir forklara varfér finansiering inze ir ett logiskt
konsistent motiv for att inféora OPS. Man kan da omedelbart avfirda
en koppling som stundtals gérs mellan OPS och brukarfinansiering,
exempelvis 1 form av vigtullar. Det ar forvisso mdjligr att lata anvin-
darna betala, och i kapitel 19 presenteras argument for att det ibland
till och med kan vara limpligr att anvinda brukarfinansiering. Men
eftersom trafikanterna skulle kunna betala for att anvinda en vig, bro
eller jarnvig ocksa om projekt genomfors pa ett traditionellt sitt, sak-
nas en logisk koppling mellan OPS och anvidndarfinansiering. Moti-
vet for OPS é&r dérfor inte att kunna anvénda brukarfinansiering.

Diskussionen fors i stéllet efter tva huvudlinjer. Avsnitt 13.1 be-
skriver hur finansiering via OPS skiljer sig fran traditionell finansie-
ring av investeringar i offentlig sektor. Med detta som utgangspunkt
breddas beskrivningen i avsnitt 13.2 for att mera generellt behandla
argument fér och emot att halla isér kapital- och driftsutgifter i han-
teringen av offentliga budgetar. Avsnitt 13.3 sammanfattar genom-
gangen.

13.1 Betala nu eller senare?

Av figur 13.1 framgar att huvuddelen av de statliga investeringarna i
vidgar och jarnvigar i dag betalas Over varje ars anslag. Skillnaden
mellan det belopp som spenderas pa investeringar och myndigheter-
nas anslag utgérs av de lan som myndigheterna bemyndigas att ta
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upp. Figuren visar diarfor att staten under drens lopp till en del ocksa
lanat upp medel till infrastrukturinvesteringar.

Huvuddelen av statens investeringar bekostas ddrmed det ar peng-
arna forbrukas i stéllet for att balanseras och fordelas 6ver en lingre
tidsperiod. Inte séllan anvinds begreppet direktavskrivning. Investe-
ringen likstélls ddrmed i realiteten med 16pande konsumtion, trots
att man betalar for en anldggning som kommer att utnyttjas under
en foljd av ar.

Med hjilp av figur 13.2 4r det mdojligt att belysa den principiella
skillnaden mellan tre modeller for att betala for infrastruktur: tradi-
tionell finansiering eller direktavskrivning, lan i Riksgélden respek-
tive finansiering inom ramen for ett OPS-avtal. Exemplet i figuren
utgar fran en vig eller jirnviag som antas kosta 100 (miljoner kronor)

2 \ /
\ / /./' —+ Totala investeringar

10 -+ Totala anslag

8 \ /

Miljarder kronor

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

FIGUR 13.1. Utvecklingen av Vigverkets och Banverkets investeringar
respektive anslag fér investeringar, miljarder kronor, lopande priser.
Kalla: Arnek m.fl. (2007).
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och som byggs under ett enda ar. Projektet antas ha en livslingd om
5 ar'® och det kostar 5 (miljoner kronor) per ar att underhélla anligg-
ningen.

FIGUR 13.2a. Traditionell direktavskrivning
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FIGUR 13.2b. Upplaning hos Riksgilden
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15. Livsldngden i flertalet infrastrukturprojekt 4r mycket lingre, men den princip som hir
illustreras paverkas inte av hur lang livslingd som viljs.
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FIGUR 13.2c. Projektfinansiering via OPS-bolag
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FIGUR 13.2. Effekter for statsbudgeten av tre sitt att betala {for infrastruktur.

Om man véljer en modell med direktavskrivning visar figur 13.2a
hur statsbudgeten belastas av investeringskostnaden och av fem ars
kostnader for drift och underhall. Figur 13.2b visar i stéllet budget-
belastningen om man véiljer att 1dna upp medel via Riksgildskonto-
ret. Man drar da pa sig en skuld om 100 det forsta aret. I fem éar
kommer man att betala av 20 pa skulden. Till detta kommer kost-
nader for underhall och for rdnta pa skulden, som i exemplet antas
vara § procent. Budgetbelastningen &r darfor nagot storre dn 25 det
forsta aret och minskar nagot vartefter skulden betalas av.

Ett tredje tillvigagangssatt ér att teckna ett OPS-avtal som innebér
att den privata parten finansierar investeringen och att pengarna se-
dan betalas via statsbudgeten. Figur 13.2¢ visar att de érliga kostna-
derna i detta fall blir 20 i form av en avbetalning, 5 fér underhallet
och dérutdver en rintekostnad som antas till 6 procent. Normalt far
en privat entreprendr betala nagot mer 4n staten foér att ldna upp
medlen, och skillnaden antas hér vara 1 procentenhet.

Till skillnad fran da man tar upp lan i Riksgilden innebédr OPS att
det i nationalrikenskaperna inte redovisas en skuld, trots att man
gjort ett betalningsatagande av samma art som da staten lanar. I den
internationella litteraturen brukar man déirfor tala om finansiering
off budget, vilket innebér att det inte syns i den officiella redovisning-
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en att man har ett betalningsitagande. Detta forklarar varfér man i
vissa ldnder vill anvinda sig av OPS for att bokféringsmaéssigt minska
storleken pé statsskulden.

Av exemplet framgar ocksa att en Overgdng fran en modell med
direktfinansiering (figur 13.2a) till att ta upp lan (figur 13.2b) eller
till OPS (figur 13.2¢) skapar ett statsfinansiellt utrymme. Anledning-
en dr att man under byggaret slipper en kostnad om 100 for att i stédl-
let sprida ut betalningarna over flera ar. Detta utrymme kan anvin-
das till att 6ka investeringarna i andra tillgangar, att 6ka den l6pande
konsumtionen eller till att sdnka skatter. Resonemanget blir dnnu
tydligare om man betdnker att kostsamma investeringar kan bli
mycket smértsamma — de kan tringa undan andra investeringar eller
annan konsumtion — om de ska direktfinansieras under nagra korta
byggér samtidigt som den firdiga anliggningen har en lang livs-
lingd. Detta illustrerar de argument for en 6vergang fran den forsta
till den andra eller tredje modellen som baseras pa att kostnaderna
bor fordelas under projektets hela livslingd for att pa sa sitt for-
hindra att annan verksamhet trings undan.

Dilemmat dr att budgetutrymmet frigérs endast under en Over-
gangsperiod, vilket blir uppenbart om man bygger ut ovanstdende
exempel. Lat oss ddrfor anta att man under varje dr under en f6ljd av
ar investerar 100 1 att bygga ny infrastruktur och att man lanar till
dessa investeringar. Avbetalningen dr da, som framgatt av exemplet,
20 det forsta aret. Ar 2 gors en avbetalning pa det forsta ldnet om 20,
och en forsta avbetalning pa det andra arets lan som dr 20, det vill
siga budgetbelastningen vad giller avbetalningar 4r 40. Ar 3 4r av-
betalningen uppe i 60, ar 4 i 80 och fran och med ar 5 belastas stats-
budgeten med 100 per ar. Dirutover tillkommer kostnaden for ridnta
pa den skuld som byggs upp och fér underhall.

En central slutsats av detta enkla exempel dr att det 1 ett fortvarig-
hetstillstaind — med ungefir lika stora investeringar ar fran ar — inte
finns nagon skillnad i statsfinansiellt hinseende mellan direktavskriv-
ning och avbetalningsfinansiering; ddremot maste man med den se-
nare l6sningen betala rdntekostnader. Med de siffror som anvinds i
exemplet dr avbetalningen 100 det femte aret och man betalar dér-
utoéver en ridnta om (5 % pa 500) 25.

I den utstrickning som statens, landstingets eller kommunens in-
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vesteringar dr ungefir lika stora fran ar till ar finns det med andra
ord inga skil att ga 6ver fran direkt- till avbetalningsfinansiering pa
grundval av att man pa sa sitt kan frigéra budgetmedel. I OECD
(2008, Annex 1.3) redovisas hur man i Portugal under 1990-talet
overgick till att anvidnda OPS. Nir man i borjan av 2000-talet insag
att betalningarna till OPS-bolagen tringde undan alla andra investe-
ringsutgifter tvingades man ldgga om sin politik. Erséttningen till
projekten tas darfor i dag upp via trafikantavgifter i stéllet for att som
tidigare ha betalats via statsbudgeten.

13.2 Bor investeringar sirbehandlas
i statsbudgeten?!®

I den ekonomisk-politiska debatten framfors stundtals uppfattning-
en att investeringar prioriteras ned till formén for 16pande utgifter.
Sérskilt i samband med ekonomiska kriser finns det en risk att de
mest oundgéngliga 16pande behoven i samhillet tillgodoses pa be-
kostnad av investeringar vars nytta inte upptrader forrdn efter ett an-
tal ar.

Det finns ocksa en koppling mellan dessa upplevda problem och
det mal som 1 Sverige stillts upp for det finansiella sparandet; malet
innebdr att skillnaden mellan den offentliga sektorns inkomster och
utgifter ska uppga till 1 procent av BNP i genomsnitt 6ver en kon-
junkturcykel. Som framgar av tabell 13.1 uppgick det finansiella spa-
randet till 3,7 procent av BNP 2007, det hogsta sparandet sedan
2000. Konjunkturinstitutets beddomning ér att det finansiella sparan-
det kommer att vara tydligt negativt under 2009 och 2010.

Som framgar av diskussionen i avsnitt 13.1I belastar hela investe-
ringskostnaden anslaget det r som en investering genomfors. Nar
man far problem med att mo6ta saldomalet uppstar krav pa att 6ka
inkomsterna och/eller att minska kostnaderna. Det kan da ligga nira
till hands att dstadkomma detta genom att minska investeringsbud-
geten.

16. Resonemangen i detta avsnitt baseras pd Mintz och Smart (2006) och pa Finanspoli-
tiska radet (2008). Se dven Perée och Vilild (2005).

97



98

III. MOTIV FOR OPS

TABELL 13.I. Den offentliga sektorns finanser, procent av BNP.

2007 2008 2009 2010
Inkomster 53,6 52,8 51,2 50,4
Utgifter 49,8 50,3 54,0 5550
Finansiellt sparande 3,7 2,5 —2,7 —4,6

Kalla: Laget i svensk ekonomi, mars 2009, www.konj.se.

Det totala sparandet utgérs av summan av finansiellt sparande och
nettoinvesteringar. Medan vi 1 Sverige har mal for det finansiella
men inte det totala sparandet, finns en internationell diskussion om
att 1 stdllet sidtta upp mal for det totala sparandet. Storbritannien,
Tyskland och méanga amerikanska delstater d4r exempel pa ldnder
eller delstater som har sddana mal. Det kommunala balanskravet i
Sverige dr ocksa utformat pa detta sitt. Sverige har tidigare tillimpat
ett sddant system ocksa for statsbudgeten. Under 1950-talet skiljde
man mellan en driftbudget for statens 1opande inkomster och utgif-
ter och en kapitalbudget for statens investeringar. I en normalkon-
junktur skulle driftbudgeten vara i balans, medan kapitalbudgeten
skulle lanefinansieras.

Man talar ibland om en gyllene regel for det finansiella sparandet
som brukar tolkas som att ett land enbart eller &tminstone huvudsak-
ligen kan ténka sig att lana om pengarna anvinds for investeringar.
Motivet skulle vara att man pa detta sitt far en béttre bild av hur den
offentliga sektorns totala nettoformoégenhet, inklusive realkapitalstock-
en, utvecklas i stéllet for att enbart fokusera det finansiella sparandet.

Ett helt annat tillvigagangsséitt for att hantera fragan om saldot
for statens betalningar over ldngre tidsperioder 4r att skapa sérskilda
myndigheter med samlat ansvar bade for finansiering och fér hur
medlen anvidnds inom en bransch. Ett aktuellt exempel inom infra-
struktursektorn dr Asfinag i Osterrike som getts ansvaret for landets
motorvigsnit. Det statsigda bolaget har rétt att ta upp lan som be-
kostar byggandet av nya vigar och att ta ut avgifter av trafikanterna
som ska bekosta det l6pande underhallet savil som kapitaltjadnst-
kostnaderna (en kort beskrivning finns i OECD 2008, avsnitt AI.1).
Med en sidan myndighet dr avsikten att skapa en mer transparent
redovisning av den verksamhet som bedrivs i sektorn.
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Erfarenheterna av de olika typer av forfaranden som beskrivits
skapar emellertid en konflikt om vad som ska definieras som investe-
ring respektive 16pande konsumtion. Genom att flytta kostnader fran
det ena till det andra kontot 4r det mojligt att ga runt det regelverk
som syftar till att garantera ett fornuftigt investeringsbeteende. Mot-
svarande svarigheter upptriader ocksa med en infrastrukturmyndig-
het som ges samlat budgetansvar. Som framgar av redovisningen i
OECD (2008) av det Osterrikiska fallet dr det ocksa betydelsefullt att
avgora hur existerande tillgdngar (vdgar) ska virderas eftersom det
avgor hur mycket den nya myndigheten ska ersétta staten for gamla
investeringskostnader. Aven om man pa pappret vill skapa en sjilv-
stindig myndighet visar exempel ocksa att finansministeriet har svart
att slippa fran sig kontrollen 6ver avgiftsuttag till en (férment) obe-
roende myndighet. I avsnitt 13.1 patalades ocksa att den enda skill-
naden som kan uppstd mellan en direktavskrivning och en aktivering
av investeringar i en balansrikning intriffar under en Overgangs-
period. I langsiktig jamvikt finns ingen egentlig skillnad i budget-
belastning.

Finanspolitiska radet (2008) foreslar att regeringen later en offent-
lig utredning prova om ett framtida saldomal skulle kunna avse den
offentliga sektorns totala sparande och inte som nu bara det finan-
siella sparandet. En eventuell sddan omlédggning kriver stdllnings-
taganden péa en rad olika punkter.

» Ska alla offentliga investeringar inkluderas? Ménga sddana inves-
teringar kan vara samhillsekonomiskt I6nsamma — exempelvis i
utbildning och forskning liksom infrastrukturinvesteringar — men
ger ingen monetér avkastning. Det 4r motiverat att inkludera ock-
si dessa investeringar om man i forsta hand ér intresserad av for-
delningen mellan olika generationer. Ar ddremot det dverordnade
malet att av effektivitetsskil utjaimna skattekvoten 6ver tiden, bor
endast investeringar som ger monetir avkastning inkluderas. Vil-
ka avgriansningar som bor goras dr ett politiskt stdllningstagande
utifrdn en viktning av olika motiv bakom ett 6verskottsmal.

* Hur kan man skapa garantier for att ett eventuellt system med
saldomal for det totala sparandet inte manipuleras? Riksdagen
skulle behova ldgga fast tydliga principer for detta i det finanspoli-
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tiska ramverket. Man kan dérefter ge exempelvis Riksrevisionen i
uppgift att bevaka att dessa principer foljs.

* Hur kan ett omformulerat saldomal for den offentliga sektorns
totala sparande kombineras med en grins for hur ldg den offent-
liga sektorns finansiella nettoféormoégenhet (eller hur hég den finan-
siella nettoskulden) far bli?

* Sedan 1998 publicerar Finansdepartementet langsiktiga uthallig-
hetsberikningar for de offentliga finanserna, det vill séga kalkyler
pa om framtida prognostiserade offentliga utgifter dr férenliga med
en of6érindrad skattekvot. Sddana kalkyler skulle bli dnnu viktigare
med en gyllene regel. Detta kan markeras genom att man skriver
in i budgetlagen att det ska finnas ett saldomal och att regeringen
arligen for riksdagen ska redovisa hur uppfyllandet av det bidrar
till langsiktig hallbarhet.

Slutsatsen av denna korta redovisning av ett komplext problemom-
rade &r att det inte finns nagra enkla institutionella 16sningar — inga
enkla budgettekniska knep — for att garantera att tillrdckligt mycket
pengar avsitts for aldrig sa vil motiverade investeringar. Ett skl till
detta 4r att det &r svart att etablera konsensus om vilka investeringar
som dr vdl motiverade och att alla typer av realt kapital riskerar att
ges manipulerade viarderingar. Det dr darfor svart att hitta starka ar-
gument for separata kapital- och utgiftsbudgetar.

13.3 Slutsatser

Finansieringsargumentet for OPS dr uppenbarligen svagt. Om man
med finansiering syftar pa att anvindarna ska betala sa dr detta upp-
enbarligen mojligt ocksa utan att ta till OPS, varfor detta motiv faller
bort. Genomgéngen har ocksa visat att en 6vergang fran att betala
for stora investeringar direkt 6ver budgeten till att ldna pengar som
betalas 6ver projektens livsperiod inte heller innebér nagra avgéran-
de fordndringar av de finansiella forutsidttningarna. Det dr endast
under 6vergangsfasen, fran det gamla till det nya tillvigagangssittet,
som resurser kan frigoras. P4 lang sikt finns inga egentliga budget-
skillnader mellan de tva tillvigagangssitten, dtminstone sa linge
man tror att investeringsbehovet i samhillet som helhet dr nagor-
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lunda konstant i férhallande till den totala produktionsvolymen. Om
man misstar sig i denna logik dr det ocksa latt att rdka illa ut efter
ndgra ar med det man trott varit en radikalt ny finansieringsmeka-

nism.






IV

UTFORMNING
AV OPS-AVTAL

I bokens avslutande del behandlas ett antal aspekter pa utformning-
en av de Overenskommelser som reglerar offentlig-privat samverkan.
Den bakomliggande tanken hérror fran den slutsats som drogs i del
tre dér vi konstaterade att det inte finns belédgg for att OPS verkligen
leder till effektivitetsforbattringar i samhiéllet. Samtidigt finns uppen-
bara problem med kostnadseffektiviteten inom bygg- och anlidgg-
ningsbranschen. Det finns ddrmed anledning att etablera principer
for hur OPS bor utformas for att 6ka sannolikheten for att man med
detta instrument verkligen ska kunna forbéttra branschens kostnads-
utveckling. Del fyra ger déirfér rekommendationer for dessa prin-
ciper.

Inledningsvis behandlas i kapitel 14 hur man avgor om ett projekt
bor genomforas pa traditionellt sétt eller som offentlig-privat sam-
verkan. Kapitel 15 diskuterar hur sddana avtal kan utformas for att
sdkerstélla att livscykelkostnaderna minimeras. Sérskilt viktigt 4r da
att kunna sdkerstélla en acceptabel kvalitet under hela kontrakts-
perioden. Kapitel 16 tar upp en annan aterkommande utmaning,
niamligen hur projektrisken ska férdelas mellan parterna. Kapitel 17
dgnas at valet mellan funktionsavtal och OPS och klarg6ér argumen-
ten for att anvidnda privat finansiering. »S« 1 OPS star fér samverkan,
och 1 kapitel 18 diskuteras innebérden av detta begrepp i skenet av
den 6verenskommelse som triffas.
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S4a langt utgar analysen fran att utforaren far betalt for sitt upp-
drag frén staten. I kapitel 19 diskuteras forutséittningarna for att i
stilllet lata brukarna betala. Kapitel 20 dgnas at det legala ramverk
som reglerar upphandling i allminhet och OPS i synnerhet medan
kapitel 21 slutligen dgnas at behovet av bestdllarkompetens for att
kunna genomfora OPS pa ett lyckat sétt.



14. Virde for pengarna

Naéar man har kommit sd langt i planeringsprocessen att det finns ett
beslut att verkligen ga vidare med en projektidé — nagonstans under
planeringsfasen i figur 3.1 — méste bestéllaren ta stéillning till hur
projektet ska genomforas: pa traditionellt sitt eller som OPS. Man
maste da gora en forhandsbedémning av kostnaderna for varje ge-
nomférandealternativ for att identifiera det tillvigagangssitt som dr
billigast eller som ger storst samhéllsnytta. En sddan jamforelse mas-
te goras under forutsittning att de alternativ som provas ska resul-
tera i en anliggning med samma nytta eller funktion.

I den anglosaxiska litteraturen refereras detta som att hitta den
avtalslosning som ger bést »virde for pengarna« (value for money).
Under arens lopp har man ocksd utvecklat nagra tumregler for att
kunna jaimfora OPS med det traditionella forfarandet. En del av det-
ta arbete dr att berdkna kostnaderna for att genomféra ett projekt pa
traditionellt sidtt, ndgot som gar under beteckningen Public Sector
Comparator (PSC).

Figur 14.1 ger en schematisk bild av jimforelsen. Den nedre gra-
fen med snedstillda kvadrater representerar kostnaderna for ett tra-
ditionellt genomforande av projektet, det vill siga samma resone-
mang som behandlades i anslutning till figur 3.2. Man betalar da ut
en ersittning till byggaren i anslutning till de tre forsta drens genom-
forande av byggnationerna varefter man arligen betalar for drift, un-
derhéll och reinvesteringar. Den 6vre grafen, med ritstidllda kvadra-
ter, motsvarar betalningsstrommarna med en OPS-l6sning. Inga ut-
betalningar gors under det att projektet byggs. I stillet har investe-
ringskostnaden betalats tillbaka forst d& avtalstiden gar ut, i figuren
43 ar efter det att arbetet paborjats.

Figuren har emellertid konstruerats under antagande om att de
tre forsta arens byggkostnader ersidtts med en arlig erséttning for av-
betalning och rintekostnad (en annuitet). De tva graferna har sa-
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ledes konstruerats for att ge samma kostnad under projektets hela
livstid. Ndr man ska jaimfora det traditionella tillvigagangsséttet med
OPS bestar utmaningen 1 stillet i att pa bésta sitt berikna kostna-
derna for respektive alternativ och identifiera vilket av alternativen
som ger ldgsta kostnad under avtalstiden.

120
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FIGUR 14.1. Livscykelkostnader och annuitet for en infrastrukturinvestering.

Tanken bakom att pa detta sétt jimfora kostnaderna for tva alterna-
tiva strategier for att genomfora ett projekt dr god. Att omsétta tan-
ken och kunna gora jimforelsen i praktiken dr svarare.

En f6rsta uppenbar utmaning ligger i att vilja den tidpunkt d& det
finns information framme som verkligen kan anvidndas for en syste-
matisk jimforelse av kostnaderna. Kostnaden for ett utférande via
OPS idr uppenbar nir anbuden kommit in. Kostnaden for ett tradi-
tionellt genomforande av projektets investeringsdel dr ocksa uppen-
bar nir alla anbud kommit in. Innan dess méste emellertid bestilla-
ren projektera investeringen, och denna kostnad maéste déirfor ingd i
det traditionella alternativet. Det &r ocksd noédviandigt att gora en
féorhandsbedémning av vad driftkostnaderna kommer att bli nir des-
sa i framtiden ska upphandlas. Kostnaden for OPS ska dérfor jam-
foras med summan av dessa poster.

Dilemmat dr givetvis att beslut om vilket genomforandealternativ
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som ska anvidndas maste fattas ldngt innan nagra anbud har kommit
in. Informationen om kostnaderna dr dérfor mycket knapphéndig
nér beslut ska fattas.

En andra svérighet ligger i att bestillaren, nir olika anbud ldmnas,
kommer att kunna granska de tekniska 16sningar som foreslas av oli-
ka budgivare. Genom att anpassa sin egen berikning av kostnaderna
for ett traditionellt genomforande till de goda idéer som kan ha ut-
vecklats av anbudsgivarna kan man ocksa forbittra férutsittningar-
na for detta genomférandealternativ. Resultatet skulle kunna bli att
man viljer ett traditionellt genomforande som atminstone delvis ba-
seras pa tankar som tidnkts av de foretag som limnar anbud under
processen.

Ett tredje problem med att géra denna typ av jimforelse ir att de
kommersiella budgivarna kommer att vilja gardera sig for de risker
som tas under avtalstiden. Man hanterar mojligheten att ovintade
hindelser eller ogynnsamma forutsidttningar kommer att kunna dri-
va upp kostnaderna for genomférandet genom att légga in en risk-
marginal i sina anbud. Motsvarande forfarande &r mindre vanligt i
offentlig sektor. Om ett statligt drivet projekt blir dyrare dn berdknat
kommer detta inte att visa sig i réda siffror i ett bokslut utan genom
att andra projekt senareldggs. Det finns dédrfér begriansad vana med
att 1 forhandskalkyler gora reservationer for ovintade kostnads-
o6kningar. Detta avspeglas bland annat i de systematiska problem
med kostnadsoverskridanden inom infrastrukturbyggande som tidi-
gare behandlats. Sammantaget finns ddrmed en risk for att man jaim-
for ett alternativ (OPS) dir man har vivt in risken for fé6rdyringar i
kostnaden med ett annat (traditionellt genomforande) dir detta sak-
nas.

Trots dessa uppenbara svarigheter maste bestéllaren vid nagot till-
fille ta beslut om vilket tillvigagéngssitt som ska viljas, ett traditio-
nellt genomférande eller OPS. En mojlighet dr da att forfragnings-
underlaget innehaller den basta bedomningen som vid detta tillfélle
kan goras av kostnaderna for ett traditionellt genomférande. Man
har si att séga ett »alternativt anbud« som budgivarna informeras om
innan man ger sig in i processen. Detta alternativ méaste d4 inkludera
samtliga kostnader for det traditionella forfarandet, det vill sdga
kostnader for projektering, byggande och drift och underhéll under
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samma tidsrymd som vid OPS. Utgangspunkten fér OPS-upphand-
lingen 4r dé att inga anbud kommer att antas med mindre én att de
ligger ldgre dn den beridknade kostnaden for traditionellt genomfor-
ande.

Inte heller detta férfarande 4r emellertid invindningsfritt. Som re-
dan noterats dr det mojligt att gora optimistiska antaganden nér
kostnaden for ett traditionellt genomférande beriknas, och det finns
inte nagot sitt att i efterhand géra nagon part ansvarig for sidana
bedémningar. Kostnaderna for att ha valt ett traditionellt genomfor-
ande blir hogre dn vad som kanske hade blivit fallet med OPS utan
att detta gar att rétta till.

Det ér, aterigen, rimligt att tinka sig att bestillaren forsoker gora
en systematisk jimforelse mellan traditionellt och icke-traditionellt
genomforande. De praktiska svarigheterna med att géra detta dr
emellertid sa stora att man ofta kan tvingas fatta de avgérande beslu-
ten pa grundval av mera 6vergripande 6verviganden, exempelvis for
att 6ppna doérren for nya tekniska l6sningar i branschen.



15. Livscykelkostnader
och kvalitet

I projekt som genomfors pa traditionellt sétt tar bestéllaren det fulla
ansvaret for hur en investering ska utformas. En avgorande fordnd-
ring vid Overgangen till funktionskontrakt och OPS ir att huvud-
delen av detta ansvar Overgar till utféraren. Avsikten dr att i detta ka-
pitel diskutera hur forfragningsunderlag och avtal ska utformas for
att man 4nda ska kunna sékerstilla att projekt genomfors till sa laga
livscykelkostnader som mojligt. I detta ingar att ta hidnsyn inte bara
till bygg- och driftkostnader utan ocksa till effekterna av olika ut-
formningar fér de framtida anvédndarna.

Diskussionen inleds i avsnitt 15.1 med en principiell beskrivning
av kostnader under ett projekts livscykel och hur kostnader och kva-
litet hinger samman. Avsnitt 15.2 behandlar hanteringen av dessa
fragor i traditionella avtal medan livscykelkostnader i infrastruktur-
projekt respektive byggprojekt som genomfors som OPS behandlas i
avsnitten 15.3 och 15.4. Avsnitt 15.5 belyser betydelsen av att f med
utférarna i ett tidigt skede av planeringsprocessen medan avsnitt
15.6 diskuterar hur langa avtalen bor vara. Avsnitt 15.7 sammanfat-
tar nagra slutsatser av genomgangen.

15.1 Balansgangen mellan livscykelkostnader
och kvalitet

Tanken bakom att sld samman byggande, drift och underhall av ett
projekt i ett enda paket i stéllet for att upphandla varje del for sig dr
att det finns en utbytbarhet mellan dessa olika kostnadskomponen-
ter: Ju mer som spenderas pa att bygga nytt, desto mindre behéver
man betala for att ta hand om den firdiga anldggningen. Samtidigt
finns en grians for hur mycket man ska spendera pa den nya anlédgg-
ningen, eftersom allt for hog kvalitet kanske aldrig kan motiveras av
besparingar i framtida kostnader for drift och underhall.
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I figur 15.1 har kostnaderna i figur 3.2 redovisats pa ett annorlun-
da sitt for att battre kunna belysa sambandet mellan livscykelkost-
nader och kvalitet. Den horisontella axeln representerar nu anldgg-
ningens standard; ju ldngre till hoéger man befinner sig, desto hogre
ar standarden. Standard kan métas i termer av hur bra grundarbete
som gors, hur en vigs underbyggnad ser ut, vilken isolering som an-
viands i fastigheter och sa vidare. Eftersom byggkostnaden 6kar med
anldggningens standard vidxer den kurva som representerar bygg-
kostnaden.

Tack vare den hogre standarden blir anldggningen billigare att un-
derhalla. Vi tinker oss att alla framtida underhallskostnader — alla
kostnader i hogra delen av figur 3.2 — ridknats om (diskonterats) till
ett enda virde. Den streckade kurvan visar hur dessa drift- och un-
derhallskostnader sjunker tack vare att standarden héjs. q, i figuren
representerar den bista kombinationen av bygg- och underhallskost-
nader, det vill siga den standard som innebiér att de samlade finan-
siella kostnaderna — kostnaderna for bestdllaren och/eller utféraren
— sett 6ver anldggningens hela livscykel minimeras.

Kostnader
A

Bygs-
kostnader

Kos\ﬂ\ader for
drift oche_

N Kostnader for
underhall >~

trafikanter, samhille
rift och underhall

- - . P Kvalitet
9p q

FIGUR 15.1. Balansgiangen mellan kostnaderna for att bygga med hog och
lag standard.
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Men nir anldggningens kvalitet forbéttras sjunker inte bara kostna-
den for drift och underhall. Hogre kvalitet innebér bland annat att
en vig blir béttre att kora pa for trafikanterna och att trafiksiker-
heten 6kar. Férre kringboende blir utsatta for buller fran en vig med
mindre bullrande beldggning. Vissa vigbeldggningar dr hardare 4n
andra, vilket betyder att firre partiklar slits loss fran vigbanan av
dubbdick. En hogre kvalitet pa en fastighet innebér att uppviarm-
ningskostnaderna sjunker, att hyresgéisterna behover tapetsera om
vid firre tillfdllen, att ror- och ledningsstammar héller lingre och att
bekvimligheten i ligenheterna i generell bemérkelse dr storre.

I figuren innebér alla dessa forhallanden sammantaget att man
maste ldgga pa en nytta for anvindare och fér samhaillet 1 6vrigt for
att fi en komplett bild av vad som utgor en limplig standard eller
funktion pa den firdiga anlidggningen. Den sjunkande heldragna
kurvan representerar darfor nyttan av hogre standard for samhaéllet
som helhet, det vill sidga for sdvil den som har hand om drift och un-
derhall som for brukare och (eventuellt) for kringboende. Den hel-
dragna kurvan skir kurvan for investeringskostnader till hoger om
qp. Det innebér att en samhéllsekonomiskt 1dmplig standard pé an-
laggningen dr hogre 4n om man enbart ser till de direkta, finansiella
kostnaderna for investeringar, drift och underhall.

For att sdkerstélla en optimal standard och att kostnadsbesparing-
ar inte sker pa bekostnad av kvalitet maste huvudmannen — den of-
fentlige bestillaren — déarfor stélla krav pa den funktion och kvalitet
som utféraren ska tillhandahalla. Vi ska nu 6vergé till att beskriva
hur detta gors i dag respektive hur det kan ga till med OPS.

15.2 Livscykelkostnader och kvalitet 1 projekt
som genomfors pa traditionellt sétt

Med ett traditionellt genomforande av investeringsprojekt och den
efterfoljande driften av den firdiga anldggningen styrs kvaliteten av
manualer och handbdcker. Dir regleras i detalj hur en ny anldggning
ska konstrueras, hur tjock underbyggnaden till en vig eller bana ska
vara och hur de olika lagren ska packas, vilket material de ska besta
av, hur broar och andra konstbyggnader ska utformas och sa vidare.
P& motsvarande sitt finns byggnormer for fastigheter som reglerar
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bjilklag, isolering och en stor méingd andra aspekter pa hur fastig-
heten ska byggas.

Sadana regler och normer baseras pa erfarenheter som byggts upp
under en lang foljd av ar. Aven om man aldrig genomfort systema-
tiska berdkningar av anvdndaraspekter pa det sétt som diskuterats i
foregdende avsnitt, har man dnd& direkt och indirekt tagit sidana
forhallanden i beaktande. Syftet med regelverk av denna art dr dér-
for att sikerstélla att man far en anldggning som haller tillrdckligt
linge sa att man slipper att allt for ofta behova underhalla den och
som dessutom innebir att de framtida anvindarna far mojlighet att
konsumera — att resa, bo, bedriva vird med mera — med acceptabel
kvalitet.

Manualer som bygger pa ackumulerade erfarenheter 4r darfor ex-
tremt viardefulla och utgér en grundpelare for att man i ett modernt
men komplext samhélle ska undvika kortsiktigt billiga men langsik-
tigt dyrbara 16sningar. Det finns emellertid flera risker med att allt
for strikt forlita sig till vedertagna normer. En fara dr sjilvklart att re-
gelverket kanske i vissa avseenden helt enkelt dr felaktigt. Till foljd
av de komplexa orsakssambanden och den langa tidshorisonten kan
somliga felaktigheter vara svéra att upptéicka och att man fortsétter
att géra sa som man alltid gjort av okunskap. Det dr ocksa mojligt att
bestillaren, pa grundval av ambitioner om att bygga in sidkerhets-
marginaler i kombination med samverkan mellan anliggningarnas
olika komponenter forsdkrar sig for mycket. En bro kanske byggs
for att klara fordon med 300 tons totalvikt trots att det ridcker med
100 ton.

Normerna kopplas inte séllan till yttre forutséttningar i form av till
exempel jordmén, trafikmidngd och férviantad trafikbelastning. Ett
uppenbart problem &r emellertid att de faktiska forutsittningarna pa
varje specifik byggplats trots detta kan avvika fran den situation som
man ténkt sig nir normerna utformas. Ju mer de faktiska forutsatt-
ningarna avviker frin normens genomsnitt, desto mindre vil anpas-
sade dr normerna. Men det traditionella upphandlingsforfarandet
med noggrant specificerade regler for hur ett bygge ska genomféras
gOr det svart att avvika fran normerna. Till detta bidrar ocksé att den
konsult som under period 2 (se figur 3.1) genomfor en projektering
inte vet vilket foretag som under period 3 kommer att fa i uppdrag
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att genomfora projektet. Det blir di svart att anpassa genomférandet
till de specifika kunskaper och férutsidttningar som just det foretaget
kanske har.

15.3 OPS och kvalitet: infrastrukturprojekt

Medan man i projekt som genomf6rs pa traditionellt sitt bevakar
kvaliteten via normer och regler gors detta i funktionsentreprenader
och OPS genom att utforma kriterier for vilken funktionalitet som
ska uppnas. De kvalitetskrav som styr vig- och jirnviagsprojekt mas-
te darfor utformas for att atminstone tillgodose féljande aspekter.

« Tillginglighet: Syftet med en ny vig eller bana ir att trafikanter
ska kunna resa och transportera gods. Erséttningen fran bestéllare
till utforare bor darfér kopplas till att anldggningen hélls 6ppen for
trafik. Ett sitt att 4stadkomma detta ir att ersidttningen inte boérjar
betalas innan ett projekt 6ppnas for trafik. Det ér bra for trafikan-
terna att kunna anvianda ny infrastruktur och det blir bra foér entre-
prendren att snabbt leverera en anldggning om ersittningen borjar
betalas ut forst ndr anlidggningen kan tas i bruk. Man kan ocksa
minska utférarens ersittning dé korfilt stéings av for trafik vid drift
och underhall. Dessa avtalsklausuler kan dessutom utformas pa ett
sadant sitt att utforaren ges skil att genomf6ra arbetet nir si fa
trafikanter som mojligt berors, till exempel under nitter eller delar
av dagen da trafiken 4r begrinsad.

» Vigyta: Ju mera ojimn en vig dr, desto mindre bekvim blir en
resa. Riktigt daliga vigar paverkar ocksa drivmedelsatgang och
andra fordonskostnader. Avtalet maste utforma uppfoljningsbara
krav som sdkerstéller att vigen har en acceptabel ytstandard och
gora avdrag fran ersédttningen om man misslyckas med att leverera
en sadan standard.

» Sidkerhet och miljo: En entreprendr kan ocksa paverka trafik-
sdkerhet och miljo. Vinterviaghallning, rojning av vegetation, val
av beldggning och sa vidare paverkar risken for olyckor och ocksé
miljon i1 form av bland annat mer eller mindre buller. Avtalet bor
beldna sérskilt goda resultat i dessa avseenden.
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De OPS-avtal som tecknats exempelvis i Norge och Finland visar att
det utvecklats genomarbetade principer for att hantera denna typ av
funktionskrav.!” Av beskrivningen av Norrortsleden i kapitel § fram-
gick ocksi att ersittningen till utforaren beror pé att de funktions-
krav som stéllts upp verkligen har tillgodosetts. Tabell 15.1 aterger
ett av flera exempel pa hur kopplingen mellan ersittning och kvalitet
kan se ut. Utgangspunkten for tabellen ir att entreprendren har ritt
att stinga av vidgen for underhall ett visst antal nétter per ar. For at-
girder pa mittrdcken far entreprendren dessutom utfora planerade
I5-minutersavstingningar under helger samt under vardagar mellan
10 och 14 utan att avdrag gors. Men om entreprendren tar vigen i
ansprak for underhall under andra tider gors avdrag pa det sdtt som
framgar av tabellen.

Med stdd av dessa regler maste utféraren jamfora sina egna kost-
nader for arbete under olika delar av dygnet med de avdrag man
drabbas av om arbetet genomf6rs nir vigen dr hart trafikerad. Om
avdragens storlek &r korrekt utformade ges utféraren incitament som
innebdr att underhallet genomfors pa ett samhillsekonomiskt opti-
malt sdtt.

Kunskaperna om de principiella samband som illustreras i figur
15.1 &r relativt goda inom infrastruktursektorn. Skilet &r att beslut
om investeringar i nya viagar och jirnvigar normalt foregas av sam-
hillsekonomiska kalkyler. Dér gérs bedémningar av hur mycket tid
som kan sparas, hur drivmedelsforbrukningen paverkas av en ny vag,
vilka sidkerhetsvinster som kan goras och sa vidare. Detta ir precis
samma samband som maste bevakas i ett OPS-avtal. Det dr dérfor
mojligt att formulera krav pa den fiardiga anldggningens funktio-
nalitet och att basera detta pa effektsamband som tagits fram av helt
andra skal.

17. Se Sandberg Eriksen m.fl. (2007) for en genomgéing av de norska erfarenheterna
respektive appendix A i Nilsson m.fl. (2006) foér en beskrivning av férfarandet i ett finskt
projekt.
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TABELL 15.I. Avdrag fran ersittning de perioder entreprendren tar vigen
i ansprak; kronor per paborjad timme. Per vigdel och kérriktning.

Vardag Vardag Lor-, sén- och Lor-, son- och
06—21 21-06  helgdag o9—21 helgdag 21-09

I av 1 korfilt,

eller 2 av 2 korfilt,

forsta 2 timmarna 20000 5000 10000 2000
1 av 1 korfilt,

eller 2 av 2 korfilt,

efter 2 timmar 10000 2000 5000 1000
1 av 2 korfilt,

forsta 2 timmarna 10000 2000 5000 1000
I av 2 korfilt,

efter 2 timmar 5000 1000 2000 500

Forutom att formulera funktionella krav méste dessa kontinuerligt
foljas upp for att sidkerstilla att kraven tillgodoses. Man maéste ocksa
faktiskt dra ner pa ersittningen med stdd av de regler som ingér i
forfragningsunderlag och avtal om detta framstdr som motiverat.
Ocksia detta dr en forhallandevis enkel del av kontraktets genomfor-
ande. Exempelvis genomfors redan i dag regelbundna métningar av
vigytans standard for att finga upp hur spardjup och longitudinell
jamnhet utvecklas och for att avgora nér vigen maste repareras eller
nir en ny beldggning krivs.

15.4 OPS och kvalitet: kommunala anldggningar
och sjukhus

I kapitel 9 diskuterades en fotbollsarena i Sundsvall. Kvalitet i detta
avtal ligger uppenbarligen i att halla anldggningen tillgédnglig f6r spel
och for publik samt att ldktare, serveringsutrymmen med mera inte
sjunker i standard. Det har emellertid fran tillginglig dokumenta-
tion inte varit mojligt att genomskada hur avtalet mellan parterna
hanterar dessa kvalitetsfragor.

Vi har inte nigot svenskt exempel pad OPS for fingelser, men det
finns 1 bade Storbritannien och USA exempel pa sddana projekt. Ett
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privat foretag kan da fa i uppdrag att bygga och driva ett fingelse.
I detta ingar att ta hand om de intagna néir anldggningen 6ppnas vil-
ket skapar motiv att hélla nere kostnaderna fér verksamheten. Det
finns emellertid en risk att man bygger extra mycket staket, har de
intagna inlasta under lang tid och inte bedriver rehabilitering. Om
bestillaren inte kan reglera vad ett »gott omhéindertagande« innebér
finns en risk for en oménsklig behandling. I férlingningen kan detta
ge tillrdckliga motiv for att inte anvidnda OPS; se Hart m.fl. (1997).

Ett nytt sjukhus i Solna (Nya Karolinska Solna, NKS) ska hirbér-
gera vard, utbildning och forskning. Byggande av det nya sjukhuset
liksom dess drift och underhall samt vissa férvaltningstjianster (faci-
lity management, FM-tjinster) upphandlas som OPS. »Harda« FM-
tjanster knyter i huvudsak an till drift och underhall av fastigheten
medan »mjuka« tjénster avser verksamhetsnéra service som stddning,
tvitt, servicebutiker och personalmatsalar.

Avsikten dr att lata de harda FM-tjdnsterna inga i OPS-projektet.
Man har dnnu inte tagit slutlig stéllning till vilka mjuka FM-tjdnster
som ska inga. Stidning, tvitt och viss distribution kommer sannolikt
att vara aktuella. Didremot dr bedomningen att utrustning och fram-
for allt medicinteknisk utrustning inte dr ldmpliga att inrdkna i en
OPS-upphandling for NKS. Ett skil dr det ndra samarbetet med
Karolinska Institutet (KI) och de krav forskningen stéller pa val av
utrustning.

Som framgick av kapitel 8 har landstinget beslutat att den medi-
cinska verksamheten, som exempelvis slutenvard, dppenvard, labo-
ratorier, bild- och funktionslaboratorier, 4r landstingets grundlig-
gande ansvar och inte kommer att §verlatas till annan part.!® Vidare
har landstinget ett lagstadgat ansvar och genom avtal med staten och
avtal med KI inom ramen fér Stockholms akademiska sjukvards-
system till uppgift att medverka i forskning och undervisning. Detta
ansvar dr grunden for forvaltningens uppfattning att en OPS-16sning
for NKS inte bér omfatta den medicinska verksamheten eller verk-
samhetsnira FM-tjédnster.

Inom ramen for OPS ges utforaren frihet att genomfora projektet

18. Det tycks finnas exempel fran Spanien dir man handlar upp sévil fastighet som vard
av en och samma utforare.
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pa ett sitt som haller nere de samlade kostnaderna, frdn planering
och byggande till drift och underhall. Detta skiljer sig fran ett tradi-
tionellt genomférande som hade inneburit att en bestéllare i1 detalj
talar om f6r en byggare vad som ska goras och dérefter i egen regi
driver den fiardiga anldggningen.

Fragan dr da vilka funktionella krav som maste stillas pa en sjuk-
husfastighet i samband med att forfragningsunderlaget skickas ut
och avtalet ingds for att minimera risken for att framtida kostnader
Okar pa ett ovéntat sétt och/eller att kvaliteten blir otillrdcklig. Fran
varden finns ett exempel dér ett OPS-sjukhus ska ha byggts med sne-
da fonsterbriador. Skélet sédgs vara att det kontrakterade foretaget pa
sé sdtt kunde minska sina framtida stidkostnader. Om det inte finns
nagonstans att stilla de blommor som bes6kande har med sig till pa-
tienterna, slutar man att ta med sig blommor! Oavsett om exemplet
ar korrekt eller inte, belyser det behovet av att i forhand definiera
vad som avses med kvalitet i det avtal som skrivs och ocksa att kunna
verifiera om tillrdcklig kvalitet verkligen har levererats.

Det underlagsmaterial som refereras i kapitel 8 pekade pa behovet
av flexibilitet i lokalforsoérjningen. Eftersom man sannolikt stindigt
kommer att stéllas infor tekniska och medicinska landvinningar som
kan komma att fordndra forutsittningarna for verksamheten finns
det mycket som talar for att det ocksd kommer att finnas behov av
att géra ombyggnader for att anpassa lokalerna till de nya férutsétt-
ningarna.

Fastighetsdgare har givetvis inga problem med att genomfora pre-
cis vilka anpassningar som hyresgisten vill ha, bara denne betalar.
I sjdlva verket kan hyresvirden tjina en god slant pa sadana om-
byggnader eftersom hyresgisten inte har mojlighet att vinda sig till
nagon annan; hyresgisten befinner sig i en beroendestillning. Men
detta betyder ocksa att OPS-féretaget inte har speciellt starka skil att
fran borjan bygga anliggningen pa ett sddant sétt att det blir enkelt
och billigt att i framtiden genomfora denna typ av anpassningar. Av-
sikten 1 NKS é4r att hantera detta genom att fran borjan kridva att ar-
betet med sddana fordndringsarbeten upphandlas sa att bestéllaren
kan jaimfora olika utforare med varandra. Detta 16ser emellertid inte
fragan om hur man kan skapa incitament att frdn borjan utforma
byggnaden péa ett sidtt som minimerar kostnaderna 6ver livscykeln
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med hinsyn till att man tror att det finns behov av 16pande férdnd-
ringar.

Ett latent problem i varden ér att en otillricklig standard pa fastig-
het och FM-tjinster snabbt kan fa konsekvenser for den verksamhet
som bedrivs. Bristande hygien kan exempelvis leda till smittsprid-
ning och det dr viktigt att operations- och behandlingsrum finns till-
gingliga. Som framgick av redovisningen i avsnitt 8.3 visade uppfolj-
ningen av det engelska OPS-sjukhuset inte pa nagra problem i dessa
avseenden. Man tycks dérfoér ha etablerat fungerande rutiner for att
hantera dessa aspekter av avtalet.

15.5 Nyttan med framforhallning

Upphandlingsforfarandet i OPS skiljer sig fran ett traditionellt ge-
nomférande framfor allt i att en tjédnst, inte ett foremal eller en bygg-
nad ska upphandlas. Man betalar darfor for tillgdnglighet till lokaler
och for servicetjdnster kopplade till den verksamhet som ska bedri-
vas, inte for byggnaden i sig. Funktionskraven ska utgé fran de di-
mensionerande krav som for exempelvis NKS del bland annat finns i
projektprogrammet i form av antal vardplatser, tekniska system med
mera. Didremot anvinds exempelvis inte tvingande ritningar pa det
sitt som dr vanligt vid traditionella upphandlingar. Funktionsbeskriv-
ningen utgdr dirfor basen for det forfragningsunderlag som de ut-
valda konsortierna ska ldmna anbud pa.

Avsikten med att kopa funktion, inte féremal, 4r att ge entrepre-
noren frihet att utveckla nya tekniska l6sningar for genomférandet,
l6sningar som den centralt placerade bestéllaren inte sjdlv hade tdnkt
pa. Pa sa sitt skapar man mojlighet att minimera kostnaderna over
avtalsperioden.

Utforarens mojlighet att inom ramen for OPS hitta nya och bade
billiga och bra l6sningar blir uppenbart storre ju tidigare man kan
engageras i planeringsarbetet. Om det dr mojligt att redan 1 borjan
av planeringsprocessen utse den entreprendr som far i uppdrag att
genomfora ett projekt kan denne, pd grundval av en beskrivning av
de funktionella egenskaper som bestéllaren vill att den firdiga an-
liggningen ska ha, sjilvstindigt soka identifiera det béista sittet att
genomfora uppgiften. Jamfort med ett traditionellt férfarande 4r det
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alltsa Onskvirt att skapa bista tdnkbara forutsittningar for entrepre-
norens handlingsfrihet.

Arlandabanan illustrerar tankegiangen. Projektet planerades ur-
sprungligen for att bygga en enda stor jirnvigsstation i berget under
flygplatsen. Till f6ljd av att Banverket inte fungerade som bestéllare
av en traditionell entreprenad kom A-Train att 1 stillet vilja en 16s-
ning med tva separata tunnlar och tre stationer. En konsekvens var
att det blir kortare gangvégar for trafikanterna 4n med en enda sta-
tion, men detta var uppenbarligen en aspekt som ocksa Banverket
hade tagit stéllning till.

A-Train maste ha valt den nya 16sningen pa grundval av att man
pa detta sitt kunde forbéttra ekonomin i projektet, endera genom att
spara in kostnader eller genom att fa fler framtida resenérer och dér-
med hogre intdkter. Det finns ingen kunskap om exakt vilka 6ver-
vidganden som gjordes men det dr inte orimligt att tinka sig att den
16sning som valdes var béttre inte bara for byggherren utan ocksa for
samhiillet i dvrigt.

Figur 15.2 ger ett annat exempel, himtat fran Végverkets over-
vidganden kring i vilken utstrickning som avtalet skulle innehélla
funktionsbeskrivningar respektive vad som skulle detaljregleras i av-
talet om Norrortsleden. Det vinstra diagrammet visar utforandekrav
och tekniska bestimmelser som styr en traditionell utférandeentre-
prenad och som innebir att utféraren har mycket begrinsat utrym-
me att avvika fran bestéllarens krav. De vita ytorna i det hogra cirkel-
diagrammet illustrerar de frihetsgrader som Vigverket upplever att
funktionsavtalet gav. Det framgdar att man fortfarande stéller relativt
stora krav pa hur broar och tunnlar ska utformas medan kraven pa
viagens utformning har krympts och att utforaren ddarmed fatt relativt
stor handlingsfrihet i sidana avseenden.

15.6 Avtalens lingd

En alltid levande problematik i samband med att den ldmpliga ut-
formningen av OPS ska preciseras avser avtalets lingd. Fordelen
med ett langt avtal &r att entreprendrens uppdrag kopplas ndrmare
till anldggningens tekniska livslingd. Man tvingar pé sa sétt projekt-
bolaget att ta de fulla konsekvenserna av de investeringsbeslut man
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TRADITIONELLT FUNKTIONS-
GENOMFORANDE ENTREPRENAD
Lasningar i forhéllande Lésningar i forhéllande
till totalkostnad till totalkostnad

Del av
Tunnel 99
Funktions-

Berg- och
installationer

Ovriga delar
TB

Tunnel 99 Konstbyggnader
TB

Ritningar
Ritningar Vig
ATB Vig
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Ovrigt samt
drift och underhall
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"Frihetsgrader”

Ritningar  ‘Bro 2003
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Forslags- eller
konstruktions-
ritningar

Del av ATB Vig
Funktionskrav

FIGUR 15.2. Jimforelse av ldsningar med traditionell upphandling respek-
tive med funktionsentreprenad. Forkortningarna refererar till de olika
tekniska normer som Vigverket utarbetat for varje moment i ett nybygg-
nadsprojekt.

Kalla: Vigverket Stockholm.

sjédlv fattar. Inte minst om utforaren fordndrar ett projekts design
jamfort med ett traditionellt forfarande, exempelvis vad avser tjock-
lek pa en vigs bérlager, dr det alltsa viktigt att man far ansvar for de
framtida besparingar eller merkostnader detta kan innebdra. Om
inte, dr risken uppenbar att man sparar pa investeringskostnaden for
att lata bestillaren bdra merkostnaderna for det framtida extraarbete
som kan komma att behovas.

Ett avtal som omfattar fa ar innebér att man enbart har kunnat se
de forsta arens konsekvenser av den tekniska 16sning som valts. Det
finns darfor skil att anvinda kanske atminstone 20 ars avtalstid, ef-
tersom man under en sadan avtalsperiod har tvingats genomfora en
eller eventuellt tva reinvesteringar (ny beldggning; se figur 3.2 ovan
som ger en principskiss av kostnadernas fordelning under ett pro-
jekts livslangd).
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Aven med relativt langa avtalstider dr anliggningen uppenbarligen
anviandbar under ytterligare en f6ljd av ar. Man maste darfor i av-
talet sdkerstilla att standarden &r av acceptabel kvalitet vid 6verldm-
nandetidpunkten. I franvaro av sidana bestimmelser finns annars
en risk att utféraren viljer ett utforande eller en underhallsstrategi
som medfor stora Okningar av kostnaderna for drift och underhall
kort efter det att bestéllaren tar 6ver vigen. Detta ger ocksd en bak-
grund till de resonemang om teknisk standard vid 6verldmnandetid-
punkten som forts vid utformningen av forfragningsunderlaget for
Norrortsleden.

Det finns emellertid atminstone tva problem med ldnga avtals-
tider. Ju ldngre in i framtiden ett avtal har giltighet, desto storre dr
sannolikheten att ovintade hindelser paverkar forutsittningarna for
att slutfora avtalet pd avsett sdtt. Detta kan innebédra att anbuds-
givarna garderar sig for sddana risker i anbuden; avtalet blir dyrare ju
lingre tid det omfattar och ju mer osikerhet man dirmed maéste gar-
dera sig mot.

En annan svarighet har att géra med mojligheten att — med ett tra-
ditionellt avtal — genomfora relativt regelbundet dterkommande upp-
handlingar pa det sétt som illustrerats av figurerna 3.1 och 3.2. Ju of-
tare man upphandlar drift och underhall, desto storre 4r mojligheten
att kontinuerligt skapa konkurrens om ritten att genomféra verk-
samheten. LLdnga avtal groper ur detta konkurrenstryck. Det blir i s
fall utforaren som under lang tid kan tjina pengar pa nya produk-
tions- (underhélls-) metoder, innan en ny upphandling gér det moj-
ligt ockséa for bestillaren att tillgodogora sig en sddan besparing.

Man har ocksa uppmaérksammat att framtida fordndringar av lagar
och bestimmelser kan paverka forutsidttningarna for att ta hand om
en anlidggning pa det sétt som regleras i det ursprungliga avtalet. Ny
lagstiftning paverkar givetvis ocksd dagens driftavtal. De nya regler-
na kan emellertid da hanteras i samband med nidstkommande upp-
handling, som normalt gérs vart femte ar. Ett langt funktionsavtal
innebér att bestillaren kan tvingas till omforhandlingar med en ut-
forare som har ett juridiskt 6vertag. Det kan da bli dyrare att inféra
de nya bestimmelserna for verksamheten 4n om man tecknat kor-
tare avtal.
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15.7 Slutsatser

Resonemangen i detta kapitel har bland annat resulterat i foljande
rekommendationer:

* Normer ska vara radgivande, inte styrande.

* Funktionskrav méste utformas for att sidkerstilla att tredje parts
intressen inte kommer i kldm 1 stridvan efter att minimera verksam-
hetens kostnader. Dessa krav maste utformas pa ett sidtt som gor
det mojligt att folja upp efterlevnaden, och bonus och avdrag ska
kopplas till om man levererar tjdnster som dr bittre eller simre én
den norm som sitts.

 Ju tidigare i en upphandling som man kan teckna ett avtal med
utforaren, desto storre frihet kan denne ges att anpassa genom-
forandet till de funktionella krav som bestéllaren vill ha tillgodo-
sedda.

» Avtalen maste vara tillrdckligt langa for att sdkerstélla att utféraren
maste bira de fulla konsekvenserna av de tekniska 16sningar man
viljer. Detta betyder att avtalet dtminstone bor omfatta den tid
som krivs for att den forsta reinvesteringen behodver genomforas.
Det kan ocksa finnas skél att utforma tekniska minimikrav pa
anliggningens standard vid det framtida 6verlamnandetillfillet.

En av de storsta utmaningarna i arbetet med att utveckla funktio-
nella krav ligger i den forindring av parternas roller som uppstar.
I stillet for att sjdlv kunna peka ut precis vad utféraren ska astad-
komma maste bestillaren ldmna Over manga sadana fragor till ut-
forarens eget gottfinnande. Ju mer bestéllaren hinger kvar vid gamla
invanda monster, exempelvis ddrfor att man tvivlar pd utférarens
formaga 1 dessa avseenden, desto mindre tydlig blir férdelningen av
ansvar mellan parterna. Det kommer exempelvis att vara svart att
stilla utforaren till svars for tekniska 16sningar som under hand »fore-
slagits« av bestéllaren och som efter en tid visat sig vara forenade
med ovintade kostnader.



16. Anldggningsprojekt och risk

Infér en upphandling och ett avtal har parterna en uppfattning om
kostnaderna for att bygga en anldggning, kostnaderna for att ta hand
om den och om hur anldggningen kommer att anvindas och eventu-
ellt generera intdkter under avtalsperioden. Detta 4r uppenbarligen
forhandsbedomningar, de bésta gissningarna som i dag kan goras
om hur framtiden kommer att gestalta sig. Avsikten ir att i detta ka-
pitel diskutera vem som ska béra ansvaret for om dessa bedomning-
ar visar sig felaktiga, det vill siga om kostnaderna 6kar i forhallande
till féorhandsbedémningarna eller om anvindningen och didrmed nyt-
tan av den firdiga anldggningen visar sig vara mindre 4n vad den ur-
sprungliga analysen visade.

Inledningsvis ges i avsnitt 16.1 en beskrivning av vad som avses
med risk och vilka risker vi pratar om. Avsnitt 16.2 behandlar de in-
strument som finns for att fordela risker och nirmare bestimt vad
ersittningsformen i kontraktet betyder for riskfordelningen, medan
avsnitt 16.3 visar hur projektbolaget dr en konstruktion som begrian-
sar utforarens risktagande. Avsnitt 16.4 identifierar vilka principer
som ska vara styrande for riskférdelningen mellan parterna, medan
avsnitt 16.5 sammanfattar kapitlets slutsatser.

16.1 Vilka ar riskerna?

Med risk avses en osédker men kvantifierbar konsekvens av en verk-
samhet, endera med avseende pd dess kostnader eller dess nytta/
intdkt. Osédkerhet dr ett vidare begrepp och omfattar ocksa foreteel-
ser som dr svéra att konkretisera och déir man pa férhand inte kan
skapa matt pa sannolikheten for att olika hindelser ska intriffa. En
vanlig uppfattning ir att avtal mellan olika parter kan slutas férst nir
det 4r mojligt att omvandla osédkerhet till en precis, kalkylerbar risk
(Riess och Vilild 2005).
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Det finns ménga typer av risk, och olika projekt d4r normalt forena-
de med olika risker. En central uppgift under de férberedande faser-
na av ett nytt projekt dr att belysa dess specifika forutsiattningar och
de risker som dessa ger upphov till. Risker kopplade till kostnaderna
for och nyttan eller intdkterna fran ett projekt kan exempelvis brytas
ner pa foljande sitt (upprikningen har ingenting att gora med vem
som bér risken utan dr helt deskriptiv):

* Designrisk eller teknisk risk syftar pa problem som beror pa fel-
aktiga bedomningar under utformningen av ett nytt projekt och de
tekniska végval som gors under planeringen.

* Byggrisk syftar pa om ett projekt genomférs pa ett skickligt sétt
eller inte och om tids- och kostnadsplanen f6ljs.

« Tillginglighetsrisk har koppling till nyttjandet av en firdig anldgg-
ning. En anldggning som inte &r fiardig i tid innebér att man tap-
par i tillginglighet och om den helt eller delvis maste stingas
for ombyggnader forsdmras tillgdngligheten fér de slutliga anvin-
darna.

 Efterfragerisk handlar om hur stor den framtida efterfrigan kom-
mer att bli. For en fastighet ér frigan om man far hyresgister. Man
kan notera att Norrporten redan fran borjan hade en hyresgést till
den kontorsfastighet som byggdes i anslutning till Idrottsparken i
Sundsvall, och att man dirmed kunde eliminera denna killa till
osédkerhet. I infrastruktursektorn kommer alla firdiga vidgar och
jarnvigar att kunna anvindas. Inte sidllan motiveras siddana inves-
teringar med en forviantad efterfragetillvixt, och om denna inte
materialiseras borde man kanske ha vidntat med att genomfora ett
projekt. Lonsamheten hos anldggningar som finansieras med tullar
dr ocksa beroende av hur stor den forvintade 6kningen av trafik &r,
och det finns gott om exempel pa tullvigsprojekt som misslyckats
till foljd av felaktiga bedomningar av trafiktillvixten.

» Operativa risker har att gora med att kostnaderna foér drift och
underhall avviker fran de ursprungliga bedémningarna. Inte sillan
har sadana avvikelser kopplingar till den tekniska 16sning som val-
des nir ett projekt firdigstilldes. Om projektbolaget provar en ny
teknisk 16sning kan det efter nigra ar visa sig att kostnaderna blir
hogre d4n vad man ursprungligen trodde.
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 Finansiella risker kan uppsta till f6ljd av felaktiga forhandsbed6m-
ningar av skuldtjdnstkostnaderna, framfor allt rianteutvecklingen.

* Politiska risker beror pa att politiska foérsamlingar, efter det att ett
projekt pabdrjats, kan fatta beslut som har konsekvenser for moj-
ligheten att genomfora ett projekt enligt planerna. Exempelvis kan
nya lagar fa betydande konsekvenser for kostnaderna for ett pro-
jekt.

* En néraliggande risk har koppling till de tillstdnd som krévs for
att f4 paborja ett projekt. Tillstandsprovningar enligt miljolagstift-
ningen liksom upphandlingar som 6verklagas kan fi stora konse-
kvenser for mojligheterna att genomfora ett uppdrag enligt den
planering som ursprungligen faststallts.

* Miljorisker har framfor allt kopplingar till negativa miljokonse-
kvenser av en anliggning som inte pa ett korrekt sitt har identifie-
rats i samband med att ett projekt paborjats.

» Force majeure syftar pa oférutsedda hiandelser av naturkatastroftyp
(som extrema vidersituationer, jordbédvningar, jordskred) som inte
hanterats i planeringsarbetet.

Ett sdtt att kategorisera risker dr att gora en atskillnad mellan exoge-
na (eller globala) och endogena (eller projektspecifika) risker. Exo-
gena risker dr genuint omojliga att paverka for bade bestillare och
utférare. Risken for naturkatastrofer dr ett uppenbart exempel. Ett
annat exempel kan vara att konjunkturutvecklingen avviker fran vad
man forvintat sig vid beslutstillfdllet. I andra dnden av skalan finns
de endogena risker som direkt kontrolleras av ndgon av parterna i ett
avtalsforhéllande. Utforaren har uppenbarligen ansvar for, och full
mojlighet att paverka kvaliteten pa sina arbetsinsatser, exempelvis
genom att anstringa sig mer eller mindre under genomforandepro-
cessen.

Yescombe (2002, kapitel 8, 9 och 10) anvinder en nigot annor-
lunda klassificering. Han definierar den kommersiella risken eller
projektrisken som en del av projektet i sig eller av den marknad som
projektet ska leverera varor eller tjdnster till. Makroekonomiska eller
finansiella risker kopplas till externa ekonomiska forhéllanden som
inte dr direkt relaterade till projektet men som uppenbarligen har
betydelse for projektresultatet. Exempel dr hur prisnivan utvecklas
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liksom fordndringar av rinta och vixelkurser. Slutligen har den poli-
tiska risken eller landrisken att géra med de konsekvenser atgirder
som vidtas inom offentlig sektor kan ha for projektresultatet. I detta
begrepp innefattas ocksa krig eller civil oro.

16.2 Erséttningsform och risk

Det finns en omfattande litteratur kring avtalsutformning och risk.
En central del av denna forskning behandlar valet av erséttnings-
form; ska en utforare fa en fast ersidttning (fast pris) for att utfora ett
uppdrag, ska ersidttningen motsvara de faktiska kostnaderna (16pan-
de ridkning) eller ska ersittningen ligga nagonstans mellan dessa ex-
tremformer (incitamentsavtal)?

Man kan sammanfatta balansgdngen mellan ersittning pa l6pan-
de rikning respektive till ett fast pris pa foljande sitt:!°

» Avtal med fast ersdttning innebér att entreprendren drar nytta av
kostnadsbesparingar. Denne far pa sd sidtt maximal anledning att
anstringa sig for att halla nere kostnaderna for uppdraget, efter-
som alla besparingar innebér ett forbéttrat ekonomiskt resultat.
I en samhillsekonomisk analys dr detta ocksa viardefullt for sam-
hillet som helhet, eftersom entreprendren givetvis dr en del av
samhillet. Samtidigt kommer ovédntade kostnadsdkningar att fa
béras av utféraren som ddrmed far béra hela denna risk. Anbuds-
givarna kan gardera sig mot obehagliga 6verraskningar genom att i
upphandlingen l4dgga in en sdkerhetsmarginal i sina anbud.

» Ersittning pa l6pande rikning innebdr i stillet att det dr bestél-
laren som bér hela kostnaden for osidkerhet; om ndgot ovéntat
intriffar kommer den som koper tjdnsten att fi betala rikningen.
Utforaren har med denna ersittningsform inte heller anledning att
anstringa sig mer in nodvindigt for att genomféra ett uppdrag.

19. Forutom att paverka balansgangen mellan risk och kostnadseffektivitet har valet mel-
lan fast pris och lopande rikning ocksé betydelse for utférarens mojlighet att gora vinster
pé ett uppdrag. Detta behandlas i litteraturen kring asymmetrisk information, med l4ro-
boken av Jean-Jaques Laffont och Jean Tirole (1993) som den centrala referensen. Denna
dimension av valet dndrar emellertid inte de avvigningar som diskuteras, varfor utféra-
rens utrymme for att gora vinster inte behandlas ytterligare har.
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Detta kan driva upp kostnaderna, vilket innebér att ersittnings-
formen inverkar negativt pa kostnadseffektiviteten; ersidttningar pa
I6pande rikning blir ofta dyra.

Incitamentsavtal 4r en mellanform mellan ersdttning till fast pris och
pa lopande rikning. Ett sddant avtal baseras pa forhandsbedémning-
en av kostnaderna for att genomféra ett projekt. Om det visar sig
att kostnaden blir hogre eller ldgre 4n forvintat delar man pa mer-
respektive mindrekostnaden med utgiangspunkt frin en kostnads-
delningsparameter som ocksa anges i 6verenskommelsen. I vissa fall
kanske man delar pd kostnadsoverskridanden eller kostnadsbespa-
ringar lika, andra ganger kanske delningsparametern ska vara 30/70
och under ater andra forutsittningar antar den andra virden.

I funktionsavtalet avseende Norrortsleden anvindes ett incitaments-
avtal for en del av den totala kostnaden for att bygga vigen. Utgangs-
punkten i forfragningsunderlaget var att ersidttningen till utforaren
skulle ske till fast pris. I det vinnande anbudet var detta 575 miljoner
kronor (vilket i slutinden kom att férhandlas ner till 5§55 miljoner
kronor). Den riskanalys som gjordes innan upphandlingen inleddes
pekade emellertid pd en betydande osidkerhet om kostnaderna for
den tunnel som ingér i projektet. Man kom dérfor att bryta ut denna
del av kostnadsmassan for att betala ut ersittning enligt en sirskild
modell.

Arbetet med en tunnel utgors av fyra delverksamheter: drinering,
forstirkning, injektering och berguttag. Den sista komponenten kan
1 princip beriknas genom att multiplicera tunnellingd med diame-
ter, och kostnaden for att transportera bort berget dr ddrmed forhal-
landevis l4tt att berdkna. Sa dr inte fallet fér de tre 6vriga delarna.
Drineringen bestér av de atgirder som krivs for att leda bort vatten
fran tunneln, bland annat med syfte att minska risken for isbildning
under vintern. Forstdrkning och injektering beror pa bergets kvali-
tet; ju simre berget ir, desto mer maste man borra och desto mer
material méaste injekteras for att minska risken for att berget spricker.
Det dr ofta svart att pa forhand berdkna omfattningen av det arbete
som maste utforas for att minimera risken for framtida ras.

I de anbud som ldmnades sérbehandlades dérfor denna del av kost-
naden och det vinnande anbudet innefattade en kostnad foér berg-
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arbeten som uppgick till 51 miljoner kronor. Detta belopp baserades pa
anbudsgivarens egen klassning av bergets kvalitet och det arbete som
kravs for de tre beskrivna kategorierna av arbetsinsatser. Skattningarna
baserades i sin tur pa de geotekniska undersokningar som bestéllaren
latit genomfora och som redovisats for samtliga anbudsgivare.

I avtalet stipuleras ocksa hur kostnadsokningar respektive -minsk-
ningar férdelas mellan parterna: Om den sammanlagda kostnaden
for denna del av arbetet blir mindre édn §1 miljoner kronor far utféra-
ren behalla 40 procent av besparingen som en bonus; om kostnaden
i stillet Overstiger riktpriset maste entreprendren sjilv std for 30 pro-
cent av merkostnaden. Det betyder att om den verkliga kostnaden
skulle uppgé till 60 miljoner kronor fir utféraren en ersidttning om
(60—0,3 (60—51) =) 57,3 miljoner. Man gor pa sa sitt en foérlust pa
denna del av uppdraget med 2,7 miljoner men férlusten begridnsas
jamfort med om man hade behovt béra hela risken sjdlv. Om det i
stillet skulle visa sig kosta 40 miljoner kronor att genomfora uppdra-
get far utforaren (0,4 (51—40) + 40 =) 44,4 miljoner och skulle dér-
med gora en vinst pa denna del av uppdraget. Ocksa bestéllaren spa-
rar pengar da kostnaden blir ldgre én ursprungligen beriknat.?’

Aven den ersittningsform som anvinds i utférandeentreprenaden
kan sdgas utgéra en mellanform mellan fast pris och lopande rik-
ning. Den ena delen av ersidttningen bestdr av de méngder som be-
stilllaren har ansvar for att berdkna. Det betyder att bestéllaren far ta
konsekvenserna av om man underskattat midngderna. Utforaren bér
1 stéllet prisrisken. Om det visar sig mojligt att genomfora ett upp-
drag till ldgre styckkostnad dn vad som ingick i anbudet tjdnar ut-
foraren pa detta; samtidigt far denne ta de fulla konsekvenserna om
priset i anbudet visar sig vara for 1agt.

Det kan vara klokt att pa detta sétt lata bestéllaren, som har ldttare
att bira ovintade kostnadsdkningar, bira denna exogena risk. Detta
baseras emellertid pd en underliggande tanke om att det existerar
visentligen ett enda tillvigagangssitt for att genomfora projektet.
I den utstrdckning det faktiskt 4r mojligt att dndra genomforandet
begrinsar i stéllet ersdttningsmodellen mojligheten att hitta kreativa
l6sningar. Incitamentsavtalets styrka ligger inte bara i1 att parterna

20. Vi har inte information om kostnadsutfallet fér denna del av projektet.
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delar pa upp- och nedrisker utan ocksa att utféraren ges en frihet att
hantera den situation som foreligger pa byggplatsen pa ett sidtt som
tillgodoser bada parternas 6nskemal.

Forutom incitamentsavtalet ryms i de traditionella utforandeentre-
prenaderna ytterligare ett tillvigagangssitt for att hantera riskfordel-
ningen mellan parterna. Detta ligger i att lata olika delar av kostnads-
massan omfattas av olika ersittningsprinciper. Tabell 4.1 illustrerar
denna tanke. Vissa delar av arbetsuppgifterna kan inte pa forhand
kvantifieras varfor anbudet i denna del avser ett fast pris. I tabellen
gors dirfor en atskillnad mellan »reglerbar« erséittning (som beror pa
hur stor kvantiteten i slutdnden blir) respektive »icke reglerbar« ersitt-
ning eller fast pris. Konsekvensen &r att riskerna pa detta sétt inte han-
teras pa ett helt homogent sétt i utférandeentreprenaden.

16.3 Projektbolag

Avsnitt 16.2 pekade pa hur ersédttningsformen ér av stor betydelse for
att hantera riskfordelningen mellan parterna i ett avtal. Det finns
emellertid ytterligare en mekanism for utféraren att avgridnsa den
risk man bir. Genom att »sitta ett projekt pa bolag« avgrdnsar man
sitt risktagande till det egna kapital som gar in i projektet. Om pro-
jektresultatet skulle bli riktigt daligt kommer det eller de foretag som
genomfor ett projekt inte att riskera att behova ta fram ytterligare ka-
pital for att rddda ett sjunkande skepp.

Norrortsleden dr inze ett exempel pa ett sjilvstindigt bolag i denna
bemairkelse utan parterna i avtalet dr Vigverket och NCC. Konse-
kvensen dr att NCC kommer att fi bdra konsekvenserna av alla tdnk-
bara kostnadsokningar som skulle kunna intriffa. Det var ett krav
fran Viagverket att man skulle hantera avtalet pa detta sétt.

Det kan finnas flera forklaringar till att féretaget accepterade den-
na konstruktion. For det forsta kommer man att fi betalt for projek-
tets byggdel sa snart vigen tas i bruk. Detta innebér att de risker
man biér i forsta hand hinfor sig till ovintade stegringar av de fram-
tida underhallskostnaderna. Avtalet, och didrmed riskexponeringen,
dr ockséd — for det andra — relativt kortvarigt. Ju storre kostnader och
ju lingre avtalstider, desto storre ér risken for att utforare kommer
att tacka nej till att delta i OPS.
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Om utforaren bestar av ett projektbolag kommer inte heller dgar-
na eller de olika parterna (jamfor med Arlandabanan som hade fem
deldgare 1 konsortiet) att sta risken for hela den kostnad som ér for-
enad med att genomfora den initiala investeringen. Beroende pa hur
stor man bedOmer att risken i ett sddant projektbolag dr kommer
andra finansidrer — banker och olika typer av finansinstitut — ocksa
att vilja lana ut olika mycket. Det finns exempel pa projektbolag som
bara behovt ligga in mellan § och 7 procent av projektkostnaden
som eget kapital medan man andra génger tvingas ga in med ett risk-
kapital pa mellan 15 och 20 procent, det vill siga att man inte far
lana mer én 80 till 85 procent av investeringskostnaden.

Balansen mellan eget och lanat kapital beror pa langivarnas be-
domning av hur stora risker som éir forenade med ett projekt. Lan-
givarna kommer dirfor att géra en noggrann genomlysning av pro-
jektbolagets planer for att avgora vilka lan man kan stilla upp med.
Efter det att byggfasen 4r avslutad har ocksa en betydande del av ris-
ken i ett projekt forsvunnit. Det dr inte ovanligt att man di re-
finansierar projektet och pa sa sétt kan minska rintan for de langsik-
tiga lan som tagits upp for att bekosta investeringen.

Bank- och obligationsldn och andra finansiella instrument har
prioritet framfor utforarens eget kapital i hédndelse av konkurs. Detta
ar ocksa grunden for att projektbolaget behover betala en ldgre rdnta
jamfort med den avkastning man kriver fér det egna riskkapitalet.
Det dr mycket troligt att finansidrernas bedomningar av projektrisk
och andel av kostnaderna som kan ldnas upp kommer att paverkas
av den finansiella kris som drabbade virldsekonomin 2008, atmin-
stone pa kort sikt.

16.4 Hur ska man gora?

Avsnitt 16.1 har dgnats at att beskriva vilka olika typer av risker som
ir forenade med genomforandet av bygg- och anldggningsprojekt
medan olika tekniker for att fordela riskerna mellan parterna har be-
skrivits 1 avsnitt 16.2 och 16.3. Avsikten dr att i detta avsnitt ta nésta
steg i analysen och sl fast vilka principer for riskfordelning som bor
tillimpas under olika forutséttningar.

Ett centralt resultat frin ekonomisk teori r att risker bor férdelas
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mellan bestillare och utforare pa ett sidtt som minimerar de forvin-
tade kostnaderna for att genomféra en verksamhet. Ibland brukar
detta sammanfattas som att »den part som har littast att béra risk
ocksa bor gora si«. En sidan formulering kan emellertid resultera i
felaktiga slutsatser. Vanligtvis anser man att staten har littare 4n den
privata sektorn att bira risk. Det har att géra med att staten dr invol-
verad i ett mycket stort antal olika aktiviteter, vilket innebir en god
riskspridning inom »bolagets.

Med ett sddant perspektiv vore det lampligt att staten tar pa sig sa
mycket risk som mojligt. Dagens standardavtal — utférandeentrepre-
naden — dr dé bra: Staten bér all volymrisk eftersom man har l4ttare
att ta pa sig de merkostnader som olyckliga omstdndigheter innebdr,
exempelvis 1 form av att de geotekniska forutsittningarna dr simre
dn vad man ursprungligen trodde.

Problemet dr emellertid att nédr for mycket risk ldggs pa bestilla-
ren tar man ocksd bort alla incitament for utforaren att hushalla, och
genomforandekostnaderna kan springa ivdg. Logiken dr enkel och
behandlades redan i foregdende avsnitt. Den entreprenér som vin-
ner en anbudstivling kanske redan péa forhand inser att den upp-
dragsbeskrivning man fatt kommer att leda till kostnads6éverdrag.
Exempelvis kanske man forstar att de geotekniska forutsiattningarna
pa byggplatsen ir simre dn bestillaren tror, varfér man kommer att
beho6va griava bort mycket mer daligt material 4n vad som framgér av
det avtal som ingés.

Utforaren skulle kunna géra nagot at kostnadsutfallet genom att
genomfOra vissa arbetsmoment pa ett annat sitt dn vad som ur-
sprungligen var tidnkt, eller genom att vélja en nagot annorlunda
dragning av vigen for att pa sa sitt begrinsa det olyckliga utfallet.
Men en entreprenér som inte behover ta kostnadskonsekvenserna av
obehagliga Overraskningar har givetvis inte skil att ldgga ner pengar
pa att fordndra genomférandeprocessen. Man har ingen anledning
— och i princip inte heller ndgon mdojlighet — att utfora arbetet pa na-
got annat sitt 4n vad bestéllaren preciserat i sin beskrivning.

Aven i de fall da utforaren inte kan paverka sannolikheten for att
en hindelse ska intriffa — da risken dr helt exogen — kan det vara
mojligt att i utformningen av ett projekt begrinsa kostnaderna om
olyckan skulle vara framme. Risken for att ett fartyg seglar pa en
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bropelare ir i huvudsak exogen eftersom sannolikheten inte beror pa
vare sig vad bestillaren eller utféraren gor utan pa befilhavarna pa
de fartyg som passerar. Men en bropelare kan forses med belysning
for att minska risken for att bli paseglad, och den kan forstérkas eller
byggas in for att begrinsa konsekvenserna av en pasegling.

Ett vil avvigt kontrakt méste viga dessa och flera andra aspekter
pa risk mot varandra: Om utforaren inte bir négon risk alls finns
inga skil att vara innovativ och att prova nya lésningar; om utfora-
ren far bira for mycket risk som inte gar att paverka kommer denne
att begira en hog riskpremie. Varje OPS maste dirfoér foregas av en
noggrann genomlysning av de risker som kan finnas. Beroende pa de
specifika férutsidttningarna som ir for handen kan avtalen for olika
projekt behdva utféras pa delvis olika sidtt. Man kan sammanfatt-
ningsvis peka pé féljande rekommendationer:?!

I. Om en entreprenér inte har nagra problem med att béra risk bor
man anvinda sig av fastprisavtal.

2. Ju mera illa en viss entreprendr tycker om att béra risk, desto mer
risk bor ligga kvar hos bestéillaren. Detta kan tala for att stora
foretag som har mojlighet att diversifiera sin produktportfélj, och
som déarfor kan ha ldttare att biara kostnaderna for ogynnsamma
utfall, ska biara mer risk 4n sma foretag. Ett incitamentsavtal skul-
le exempelvis ligga ndrmare ett fastprisavtal fér det stora dn for
det lilla foretaget.

3. Ju bittre mojligheter entreprendren har att paverka kostnadsut-
fallet, desto nirmare fastpriskontrakt ska man ldgga sig i utform-
ningen av ersittningsmodellen. Med »paverka« avses hiar mojlig-
heten att anpassa tillvigagangssittet for att genomf6ra uppdraget
till forutsittningarna pa platsen. Incitamenten ska dérfor vara sér-
skilt starka — man ska ligga néra fastpriskontraktet — nir utféraren
kan reagera pa incitamenten genom att anpassa utforandet efter
omsténdigheterna. Om det inte finns ndgra alternativa losningar
att ta till finns heller ingen anledning att lata utforaren béra risk.

21. Just den hir formuleringen av rekommendationer baseras pa kapitel 7 i Milgrom och

Roberts (1992).
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4. Ju ndrmare man kommer en ersittning pa lopande rikning, desto
mer resurser maste bestdllaren ldgga pa att kontrollera kostna-
derna fér genomforandet.

Det finns skil att dter betona den koppling som finns mellan den
tredje punkten i upprikningen och den distinktion som gjorts mel-
lan exogena respektive endogena risker. Exogena risker syftar pa de
hindelser som har sannolikhetsférdelningar som ingen kan paverka.
Exempel 4r merkostnader som uppstdr till f6ljd av ovidntade vider-
fenomen, konjunktursvingningar eller ogynnsamma (men pa for-
hand okinda) geotekniska forutsidttningar.

Eftersom exogena risker inte kan paverkas skulle detta — allt annat
lika — tala f6r att bestillaren bor bira den exogena risken. Om inte,
maste de anbud som ldmnas vid en upphandling dels ta hinsyn till
risken for olyckliga omstindigheter — att kostnaderna blir hégre dn
vad man i genomsnitt har anledning att tro — dels kanske innehalla
en riskpremie, ett ersidttningskrav for att man tar pa sig denna risk.
Detta kan bli kostsamt for bestéillaren. Men trots att utforaren (per
definition) inte kan péverka sannolikheten for exogena risker, kan
denne stundtals vidta atgidrder som lindrar konsekvenserna om de
olyckliga omstindigheterna intriffar (punkt tva ovan).

Det finns flera exempel pa avtalskonstruktioner som kan tolkas i
termer av de avvédgningar som nu lyfts fram:

Arlandabanan: Som framgick av kapitel 7 bir utféraren hela efter-
fragerisken for Arlandabanan. Minskningen av flygresandet i bérjan
av 2000-talet, som uppenbarligen berodde pa faktorer som utféra-
ren inte hade mojlighet att paverka, slog hart mot foretagets ekono-
miska resultat. De foridndrade forutsittningarna for trafiken kan
emellertid ha tvingat fram motatgérder fran bolagets sida for att mi-
nimera konsekvenserna av det minskade resandet, exempelvis i form
av fordndrad prissittning och nya former for marknadsforing. Med
denna avtalskonstruktion har den som bedriver trafiken bade incita-
ment och kunskaper for att begrinsa skadeverkningarna av den exo-
gena chocken.

De enda risker som bestéllaren tog pa sig var att std f6r merkostna-
der som kunde hirledas till att man antog nya lagar. Ocksa om man
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under genomforandet av projektet hade gjort arkeologiska fynd som
inte forutsetts skulle kostnaden for detta fa baras av bestéllaren. Det-
ta dr exempel pa risker som lampar sig mindre vil att fora 6ver pa ut-
foraren eftersom denne inte kan paverka risken och inte heller har
mojligheter att viillja andra 16sningar for att hélla nere kostnaderna.??

Sdkerhet pa flygplatser: Man kan med samma logik tolka fordel-
ningen av kostnader for terrorhot mellan flygindustrin och samhillet
som helhet. Tidigare var sdkerhetskontroller pa flygplatser en poli-
sidr uppgift och betalades via skattsedeln. Ansvaret for sdkerheten
ligger emellertid nu pa flygplatserna och 2008 kostade det 35 kronor
per resa for svenska flygresenirer att ticka kostnaderna for siker-
hetskontroller, en kostnad som ligger inbakad i flygplatsavgiften och
ddrmed i biljettpriset. Trots att terrorhot 4r en helt exogen foreteelse
skapas pa detta sitt incitament att genomfora kontrollerna pa ett
mera kostnadseffektivt sitt 4n om uppgiften legat hos en central stat-
lig byrakrati.

Skuggtullar: Hanteringen av efterfragerisk i viagprojekt i form av
OPS-avtal kan tolkas i motsatt riktning. De forsta exemplen pa sada-
na avtal i England gav utforaren erséttning baserad pa skuggtullar,
vilket innebér att denne fick betalt fran staten beroende pa trafikens
storlek och tillvixt. Avtalen gav emellertid utféraren sma mojligheter
att anvinda priset for att paverka trafiken. Man har dirfor i succes-
sivt 0kande utstrickning valt att i stéllet ldgga trafikrisken pa bestél-
laren. I tre norska OPS-projekt som (delvis) bekostas av tullavgifter
bir utféraren kostnadsrisken for de projekt som byggs medan staten
bir (den exogena) risken kopplad till framtida trafikokning (se Sand-
berg Eriksen m.fl. 2007).

Force majeure: Aven om man inte kan paverka sannolikheten for
skyfall och atfoljande jordskred kan det vara mojligt att begrinsa
konsekvenserna av det olyckliga utfallet. Ofta dr det ocksé utféraren
som befinner sig ndrmast dessa konsekvenser och som dirfor har
bast overblick over vad som kan goras, exempelvis att bygga skydd
mot vider och vind f6r att minska risken for stérningar av sidana or-

22. I sjilva verket kanske en annan férdelning av ansvaret for merkostnader for arkeologis-
ka utgrivningar hade skapat andra och o6nskade incitament: I den utstrickning utféraren
star for sidana kostnader finns alltid en risk att denne forsdker délja eventuella nya arkeo-
logiska fynd.
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saker. Ocksa detta talar for att det dr lampligt att ldgga atminstone
en del av den exogena risken hos utforaren.

Med denna riskfordelning ges utforaren dessutom anledning att
pa forhand skaffa sig béttre kunskaper om riskerna. Berget eller jor-
den dir en anldggning ska byggas har de facto vissa bestimda egen-
skaper och man kan vilja att skaffa sig béttre eller simre kunskap om
dessa. En noggrant genomford geoteknisk forstudie kan ddrmed nér-
mast till fullo eliminera sannolikheten for obehagliga 6verraskningar
och diarmed ocksa risken for kostnadsoverskridanden. Samtidigt dr
det givetvis kostsamt att genomfora sddana forstudier, vilket i sin tur
bromsar viljan att géra forhandsstudier av denna art.

Sammanfattningsvis dr alltsa syftet med ett optimalt kontrakt att
hitta en balans mellan kostnaderna for att béra risk respektive de in-
citament man vill skapa for att vara kostnadseffektiv. Ofta &dr det den
entreprendr som far kontrakt pa att genomfora ett projekt som ocksa
dr bast informerad om f6érutsidttningarna pa platsen och ddrmed ock-
sd mest ldmpad att bdra de risker som péa olika sétt kan begréinsas.
I vissa andra fall kan det vara helt meningslost att fordela risken pa
detta sétt.

Diskussionen har helt och héllet uppehallit sig vid risken for att
kostnader skenar eller att intdkter fran trafikanter och hyresgister
blir ldgre dn forvintat. I riskbegreppet ligger emellertid ocksa att
man kan ha gjort felbedomningar at andra hillet, vilket innebér att
utfallet blir béttre dn forvintat. Sa ldnge som avtalet dr utformat pa
ett sitt som innebér att parterna delar pa 6verskottet dr detta inte
nagot problem for ndgon av parterna. Om enbart utforaren skulle fa
ett béttre utfall 4n vad man ursprungligen avsett kommer inte pro-
jektet 1 sig 1 fara. Ddremot kan det bli en politisk belastning att ett
kommersiellt foretag tjinar mycket pengar pa ett avtal med offentlig
sektor.

Nagra av Englands forsta OPS-projekt inom végsektorn hanterade
utfoérarens ersittning via skuggtullar, det vill sdga staten betalade ut
ersidttningen kopplat till den trafik som anviande viagen. Till foljd av
att trafikbkningen kom att bli storre 4n beriknat kom ocksa entre-
prendren att tjina mer dn vad som ursprungligen var avsikten. Ett
sitt att begrinsa dessa intdktsOkningar har varit att anvidnda struk-
turerade skuggtullar som innebiér att ersidttningen per fordon sjunker
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nir trafikflédet passerat vissa troskelnivder. Man har ocksé i dkad
omfattning kommit att anvinda tillgdnglighetsbetalningar pa det sétt
som behandlades i forra kapitlet. Pa sa sitt begréinsas risken for att
utféraren ska kunna tjdna pengar pa nigot som denna inte sjilv har
bidragit till att astadkomma.

Ocksé Arlandabanan innehéller en komponent som medverkar till
att staten far del av eventuella resultat som #r béttre dn férvintat.
Statens villkorslan kommer inte att borja betalas tillbaka férrdn alla
andra l4n har dterbetalats. A andra sidan har d4 staten ritt att vara
med och dela pa intdkterna. Ju béttre verksamheten gar — ju béttre
operatdren kan fa verksamheten att 16pa — desto snabbare intriffar
den tidpunkt da staten kan fa vara med och tjdna pengar pa dverens-
kommelsen. Péa sa sétt lindras ocksé kritiken mot att operatéren kan
tjdna stora pengar pa en investering som redan ir slutbetald.

16.5 Slutsatser

Ett avgorande forsta steg for alla projekt ddr man Overviager OPS be-
star i att pa féorhand fors6ka identifiera vad som kan ga fel i genom-
forandet. Aven om man genomfor en siddan kartliggning finns emel-
lertid ingen enkel formel for att fordela risken mellan parterna utan
detta maste géras med héinsyn till de specifika forutsédttningar som ir
for handen. Vissa risker dr det naturligt att ligga pa bestéllaren. Van-
liga exempel dr risker kopplade till nya lagar och bestimmelser och
arkeologiska utgrivningar som inte férutsetts vid kontraktsskrivan-
det. Andra risker maéste liggas pa utféraren som framfor allt maste
ges skil att genomfora projektet pa ett grannlaga siatt. Mellan dessa
uppenbara exempel finns en stor midngd risker som maéste identifie-
ras och fordelas pa ett limpligt sétt.

Det vanligaste séttet att operationalisera riskfordelningen ligger 1
valet mellan erséittning till fast pris respektive 16pande rikning. Ut-
forandeentreprenaden utgér en mellanform mellan dessa i s matto
att bestéllaren bér risken for att man beréknat arbetsméngden pa fel-
aktigt sdtt medan utforaren far ta konsekvenserna av felaktiga styck-
priser. Denna modell innebir emellertid stora begrinsningar pa ut-
forarens frihet att anpassa projektets genomforande till forutsitt-
ningarna pa platsen. I stillet 4r incitamentsavtal dér parterna delar
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pa kostnadsoverskridanden respektive kostnadsbesparingar enligt
nagon formel béttre &mnade att ge utforaren frihetsgrader i genom-
forandet.

Etableringen av projektbolag ir ett sitt for den vinnande anbuds-
givaren att begréinsa sitt risktagande till det egna kapital som sétts in
1 projektet. Langivarnas benigenhet att ge lan beror i stor utstrack-
ning pa hur stor denna risk dr. Projektbolaget har ocksa flera andra
egenskaper som gor det till ett attraktivt sétt att begrdnsa den risk
olika parter bér.
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OPS innebir att ett kommersiellt féretag — projektbolaget — genom-
for en investering med en kombination av ldn och riskkapital och
dérefter far betalt under avtalets 16ptid. Ett uppenbart argument mot
privat finansiering dr att staten normalt kan lana till ligre kostnad 4n
ett privat foretag. Detta beror i princip pa att langivare vet att man
far tillbaka pengarna fran staten dven om projektet skulle ga sdmre
dn planerat, det vill sdga att den lidgre rintesatsen inte har med det
enskilda projektet att gora utan har koppling till statens »djupa fick-
or«. Det finns ocksa exempel pa ldnder som nze pa motsvarande séitt
betraktas som sikra ldntagare och som dérfor far betala hégre rantor
dn linder som har ordning pa statsfinanserna.

Privat finansiering i Sverige innebér dérfor — allt annat lika — att
projektets kostnader blir hogre dn om staten sjilv lanar upp erfor-
derliga medel. Annorlunda uttryckt kridvs det att allt annat inze ar
lika for att OPS ska kunna legitimeras; ett OPS-projekt madste leda till
ldgre kostnader for bestéllaren i andra avseenden for att kunna legiti-
mera den hogre ridntekostnaden.

Genom att i stillet for OPS anvéinda en funktionsentreprenad vore
det mojligt att ga runt problemet. Fragan 4r diarfor om det verkligen
ar lampligt att 1ata ett projektbolag betala for investeringen. I avsnitt
17.1 behandlas de argument som trots allt finns for att anvinda ett
projektbolag inom ramen for OPS. Dessutom behandlas i avsnitt
17.2 en foljdfraga med aterkoppling till de resonemang som fordes i
kapitel 13 om finansiering; hur bor de statsfinansiella konsekvenser-
na av OPS hanteras om man skulle vilja denna l6sning?

17.1 Nyttan med att lata projektbolaget
bekosta investeringen

Om ett projektbolag star for kostnaderna foér en investering gors det-
ta med en kombination av riskkapital och kommersiella ldn pa det
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sitt som behandlades i avsnitt 16.3. En fordel med den privata upp-
laningen ir att finansidrerna kommer att kontrollera projektbolagets
sitt att genomfora uppdraget for att inte riskera sina pengar. Krav
stiills pa effektivitet i projektorganisation och projektstyrning. Verk-
samheten granskas savil innan ett projekt pabodrjas — innan langivar-
na skriver pa en forbindelse — som under byggfasen och den foljande
driftsfasen.

Det finns sjélvfallet ingenting som utesluter att man skulle kunna
genomfora motsvarande externa granskningar ocksa av atgidrder som
genomfors inom ramen for traditionella upphandlingar.??> Sidana
rimlighetskontroller dr emellertid i dag ovanliga inom offentlig sek-
tor.

Agarnas engagemang med riskkapital i ett OPS-projekt kan ocksa
medverka till ett okat intresse for kvalitet. Denna aspekt kan hér-
ledas till att ett foretag manar om sitt rykte och sitt varumiérke. For
Macquarie Bank som dger Arlandabanan vore det olyckligt om »de-
ras« projekt skulle férknippas med dalig service, olyckor med mera,
eftersom detta skulle kunna forsvara andra afférer.

Ett tredje argument for privat finansiering i ett OPS-kontrakt har
att gora med att man pa detta séitt starkare binder utforaren till det
avtal som ingatts; man skapar vad som pa engelska brukar kallas
commitment. Man kan pa detta sitt skapa drivkrafter som bidrar till
att anldggningen utformas pa ett sidtt som begrinsar risken for fram-
tida 6kningar av kostnaderna for drift och underhall och som dér-
med begrinsar risken for framtida omférhandlingar.

Foljande stiliserade exempel illustrerar tankegangen: En entrepre-
nor kan vilja mellan att bygga en bra vig med rejil underbyggnad
som ir dyr eller en dalig vig med svagare underbyggnad som &r jaim-
forelsevis billig. Den dyra vigen innebér att de framtida drifts- och
underhallskostnaderna blir ligre medan en sdmre nybyggnadsstan-
dard leder till hogre framtida kostnader for drift och underhall. Hur
den enskilde budgivaren viljer att balansera dessa motriktade effek-
ter manifesteras i det anbud som limnas. Aven om alla vet att sam-

23. I Norge genomf6rs granskningar av projektidéer under ett tidigt skede av besluts-
processen for att sdkerstélla att man inte driver samhillsekonomiskt olénsamma projekt
alltfor langt. Detta dr emellertid inte exempel pa due diligence-granskningar.
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banden ser ut pa det sétt som nu beskrivits dr det inte mojligt — eller
atminstone mycket kostsamt — att bevisa vilken standard som den
nybyggda vigen har. Det dr inte heller mojligt att avgora om ett 1am-
nat anbud baseras p4 rimliga 6verviganden i dessa avseenden.?*

Lat oss nu anta att en budgivare drar ned pa anldggningskostna-
den genom att vilja att genomfora en billig nyinvestering. Detta
innebér att man ofelbart kommer att fa h6ga underhallskostnader i
framtiden. Man latsas emellertid inte om detta i sitt anbud utan be-
rdknar och ldmnar ett anbud pé framtida underhéllskostnader som
om en hogkvalitativ vig byggts. Anbudet bestar dédrfér av en 1ag in-
vesteringskostnad och ladga underhallskostnader vilket innebér en
hog sannolikhet for att foretaget i fraga vinner upphandlingen.

Lat oss vidare anta att vigen efter tio ar har brutits ned sd mycket
att en icke planerad reinvestering blir nddviandig. Med en funktions-
entreprenad har byggherren fatt den slutliga betalningen for investe-
ringen nér den fardigstillts, ar 3 i figur 3.2. Man far dérefter I6pande
betalt for sitt underhéllsarbete baserat pa det ursprungliga anbudet.
Nar kostnaderna skenar ar 10 pakallas en omférhandling. Det kan
finnas flera argument for att utféraren vill ha mer betalt, exempelvis
att marken i realiteten visat sig vara simre dn vad som framgick vid
avtalstidpunkten och att trafiken 6kat snabbare én berdknat, eller
ocksa hdnvisar man till ndgot annat forhallande som inte regleras av
det ursprungliga avtalet.

Utforaren har i denna situation ett fordelaktigt forhandlingslage
eftersom det alltid dr kostsamt for bestéllaren att byta entreprendr.
Utf6éraren har ocksa lite att forlora eftersom projektbolaget sitter
med mycket sma resurser och darfor inte har nagot att férlora pa en
konkurs. Oavsett utfallet av forhandlingarna — oavsett om den ur-
sprunglige entreprendren far mer betalt eller om en ny kontrakteras
— dr risken stor att bestédllarens kostnader 6kar jaimfort med om en
optimal 16sning hade valts fran borjan.

24. Ett kuriosaexempel for att illustrera svarigheterna. Det vinnande anbudet pa den f6r-
sta upphandlingen av en tunnel genom Hallandsasen kostade cirka 1 miljard kronor for
att borra de tva tunnelréren. Detta var med stor marginal billigare dn de forhandsbedom-
ningar som hade gjorts av en traditionell springd l6sning. Bestéllaren hade emellertid
ingen grund for att tacka nej till den ovéntade besparingen. Som bekant kom verklig-
hetens kostnader att utvecklas i en riktning som ingen férutsag vid den tidpunkt da avtalet
skrevs pé.
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Ocksd med en OPS-16sning kan man stillas infor ovintade kost-
nadsokningar. Liget vid omforhandlingstidpunkten dr emellertid da
annorlunda. Projektbolaget har fortfarande en fordran pa bestilla-
ren, det vill séiga pa staten. I denna fordran ligger en del av den vinst
som man hoppas kunna gora pa sitt engagemang i bolaget. Eftersom
man har nagot att forlora vid en eventuell konkurs befinner man sig
inte i samma utpressningssituation gentemot bestillaren som med
den traditionella 16sningen. Konsekvensen &r att sannolikheten &r
storre att utforaren fran borjan viljer tekniskt lampliga 16sningar
med en OPS-konstruktion.

Man kan illustrera detta resonemang med det avtal som skrevs for
Arlandabanan. Nir trafikprognoserna under de forsta dren av 2000-
talet kom pa skam kom Arlanda Express i ett besvirligt lige med da-
lig intjdinandeféormaga. Konkursen kan ha varit ndra under en period.
Liget har sedan dess forbéttrats avsevirt och framtidsutsikterna ar
goda. Vad som ir betydelsefullt for resonemanget hir dr emellertid
att om Arlanda Express hade gatt i konkurs hade detta i forsta hand
drabbat de privata finansidrerna. Investeraren skulle ha forlorat sitt
eget kapital pa kanske 600 miljoner kronor medan banker och staten
skulle sitta med en fordran pa konkursboet. Trafiken skulle kunna
fortsdtta oavsett om bolaget skulle ga i konkurs och en forhandling
mellan fordringsdgarna skulle dga rum.

Det avtal som skrevs i borjan av 1990-talet innebér dérfor att pro-
jektbolaget tvingas bidra de fulla konsekvenserna av det atagande
man gjort pa ett helt annat sidtt &n om man hade anvint en utforan-
de- eller funktionsentreprenad. I hidndelse av obestind hade man
haft svaga argument for att forma staten att ldmna bidrag till bo-
lagets fortbestand eftersom trafiken skulle kunna bedrivas med an-
nat huvudmannaskap efter rekonstruktion.

Det dr inte nodvéndigt att tro att ett projektbolag avsiktligt mor-
kar framtida kostnads6kningar pa det sdtt som skisseras i exemplet.
Inte desto mindre innebér funktionsavtal att utféraren har mindre
anledning att bekymra sig om framtida kostnader for drift och un-
derhall 4n med ett OPS-avtal.

Sannolikheten for att avtal som stricker sig 6ver manga ar kom-
mer att behova omférhandlas ér stor. Huvudargumentet fér OPS ér
déarfor att parterna kan genomfora sddana forhandlingar pa ett mera
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balanserat sitt &n om man anvinder funktionskontrakt. I franvaro
av sadana incitament, finns betydande risker for att skattebetalarna
kommer att fi bira konsekvenserna av tekniska l6sningar som efter
ett antal ar visar sig inte halla maéttet.

Ett alternativt forfarande &r att anvinda funktionsavtal pa det sétt
som skedde for Norrortsleden déir Vigverket hade som utgangs-
punkt fér upphandlingen att man inte skulle ingd avtalet med ett
skapat projektbolag. Mycket talar emellertid for att detta kan minska
antalet anbud 1 upphandlingen. Som tidigare patalats kommer det
att vara mera riskabelt och mindre attraktivt att teckna sddana avtal
ju storre belopp som avses och ju ldngre tid avtalen tdcker. En siddan
konstruktion innebér ocksa att man tappar den granskningsfunktion
som externa finansidrer tar pa sig.

17.2 Statsfinansiella konsekvenser

Det finns skil att nu aterknyta till diskussionen i kapitel 13 om de
statsfinansiella konsekvenserna av OPS. Slutsatsen var dér att det
inte finns négra finansieringsargument fér att overgd fran direkt-
avskrivning till att betala for infrastruktur 6ver en ldngre tidsperiod.
Samtidigt har resonemanget i férra avsnittet lett fram till att det finns
starka skil for att 4nda lata projektbolaget std for finansieringen, i
synnerhet for riktigt kostsamma investeringar. Finansieringen blir pa
sa sitt ett instrument for att 6ka sannolikheten for att parterna ge-
nomfoér eventuella framtida omforhandlingar pa ett forutsittnings-
16st sitt.

Som en konsekvens av denna rekommendation uppstar med lo-
gisk nodvindighet ett budgetutrymme vid varje tillfdlle man viljer
att 1ana i stillet for att betala for investeringen via anslaget pa tradi-
tionellt sédtt. Fragan dr hur man ska vélja att hantera detta utrymme,
det vill sdga hur man kan ténka sig att kombinera ldne- och anslags-
finansiering.

Det finns atminstone tva sitt att géra detta pa. Det ena &r i prin-
cip att fortsétta som i dag. Som framgick av figur 13.1 beslutar riks-
dagen bade nu och da att ldna upp pengar via Riksgilden for att be-
kosta infrastrukturinvesteringar. Man gor detta for att kunna genom-
fora projekt som annars inte hade fatt finansiering, man intecknar
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siledes det framtida budgetutrymmet f6r att kunna investera mer i
dag utan att detta gar ut 6ver dagens konsumtion. Skillnaden med
OPS ér enbart att det betalningsdtagande som staten tar pa sig gent-
emot projektbolaget inte syns i den officiella redovisningen av sta-
tens tillgdngar och skulder pa det sétt som é&r fallet med ett ln via
Riksgilden.

Ett alternativt forfaringssétt dr att ett OPS-projekt beslutas av re-
gering och riksdag pa traditionellt sitt. Men i stéllet for att betala ut
de medel som atgar for en investering till utféraren fonderas dessa
pa ett sdrskilt konto. Det avtal som tecknas med utféraren kan utfor-
mas pa det sétt som diskuterats i kapitel 15: ersidttningen baseras pa
att man levererar den efterfraigade funktionen under kontraktets livs-
lingd. Detta eliminerar budgeteffekten av OPS och det betalnings-
atagande som ingas balanseras av en tillgang som kan anvéindas for
att betala ut ersittningen till projektbolaget. Med detta férfarande
kommer man dessutom att tvingas lyfta fram att motivet for OPS &r
att man vill stérka effektiviteten, i stéllet for att hamna 1 olyckliga re-
sonemang om finansiering.

En invindning som ibland framf6rs mot OPS #r att man tillater sig
genomfora investeringar som kommer att fa betalas av framtida ge-
nerationer. Oavsett om pastdendet ir relevant eller inte — exempelvis
kommer framtida generationer att kunna dra nytta av de investering-
ar som gors i dag — sd innebér en fondering att man helt och hallet
kommer runt denna invindning.

17.3 Slutsatser

Med avtal som stricker sig 6ver langa tidsperioder ér sannolikheten
betydande for att man kommer att behdva omforhandla innehallet 1
och ersittningen for uppdragen. Valet mellan funktionsavtal och
OPS har bland annat betydelse for den relativa styrkeférdelningen
mellan parterna vid sddana omforhandlingar. OPS innebér att pro-
jektbolaget fortfarande sitter med en fordran pa bestéllaren/staten
om en omforhandling pakallas. Detta gér att man loper risken att
forlora en del av detta kapital om man inte tillmotesgir atminstone
en del av bestéllarens krav och 6nskemal.

Denna mekanism innebir ocksa att risken for att utforaren viljer
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oprovade tekniska 16sningar minskar; det blir en hogre grad av si-
kerhet kring kostnadsutvecklingen under projektets livslingd. Dess-
utom innebdr OPS att utomstdende granskare i form av langivarna
till projektbolaget kommer att detaljgranska projektets utformning
for att minimera risken for att forlora pengar pa att ldna. Nédgon sa-
dan extern granskning finns inte om man baserar éverenskommel-
sen pa funktionsentreprenaden.

Det kan avslutningsvis finnas skil att patala att den distinktion
som hir gors mellan funktionsentreprenad och OPS — att det senare
dr en funktionsentreprenad dér utféraren finansierar projektet — inte
ar generellt vedertagen. En viktig forklaring till detta dr att funk-
tionsentreprenaden tycks vara relativt ovanlig i var omvérld. I forsk-
nings- och utredningslitteraturen har man dirfér 4nnu inte analyse-
rat de tva avtalsformerna pé det sétt som gors hér.



18. Samverkan

S:et i OPS star for samverkan. Avsikten ir att i detta kapitel i korthet
diskutera inneborden av detta begrepp for att klarldgga likheter och
skillnader mellan OPS och traditionella avtal i detta avseende. Detta
gOrs 1 avsnitt 18.1 genom att dterge de delar av Johan Nystroms
forskning som behandlar partnering, ett begrepp som ligger nira
inneborden av samverkan. I avsnitt 18.2 behandlas samverkan med
utgiangspunkt fran de ekonomiska delarna av OPS-avtal.

18.1 Partnering®

Partnering har forts fram som en 16sning pa problem i bygg- och an-
liggningsbranschen i flera linder. Syftet har varit att bygga upp en
bittre relation mellan bestillare och entreprenér. Det har beskrivits
som att man ska tillbaka till ett tinkande dér ett handslag géller och
parterna litar pa varandra.

Partnering ir ingen ny upphandlingsform, entreprenadform eller
ersittningsform utan bor snarare ses som ett strukturerat séitt att or-
ganisera den dagliga verksamheten i syfte att skapa en god relation
mellan parterna. Det inkluderar komponenter som gemensamma
mal, tillit, 6ppenhet och kontinuerlig uppfoljning. Avsikten ir att ett
gott forhallande mellan bestéllare och entreprendr ska resultera i god
kvalitet till léigsta tinkbara kostnad.

Ett traditionellt byggprojekt innebir att den vinnande entrepre-
noren paborjar sitt uppdrag med stdd av ritningar och kontrakt. Un-
der genomférandeprocessen sker nagra f& moéten mellan parterna for
att stimma av arbetet. Man har dérefter en slutbesiktning innan
uppdraget anses slutfort.

Partnering innebir att bestéllare och entreprendr triffas mer frek-
vent bade innan och under byggnationen i syfte att skapa en god re-

25. Det hir avsnittet baseras pa Nystrom (2008); se dven Nystrom (2007).
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lation. Ddrmed kan man ocksd reda ut oklarheter pa ett smidigt sétt.
Efter det att en upphandling slutforts och kontraktet dr paskrivet an-
ordnas darfor ett startmote. Dérefter tar nyckelpersonerna fram ett
gemensamt maldokument som ska genomsyra arbetet. Maldoku-
mentet uppdateras l6pande som ett resultat av de moten som ge-
nomfors. FIA:s2° modell for samverkan i anldggningsbranschen illu-
strerar vilka Overviganden som hanteras inom ramen for vad som
kallas »utokad samverkan¢; se figur 18.1.

I en fallstudie har Nystrom granskat Vigverkets driftomrade Ar-
vika som ligger i Region Vist och tillhor distrikt Karlstad. Omradet
har 790 kilometer vidg och grinsar till Norge, med tung trafik till och
fran grannlandet pa riksvig 61 som foljd.

Driftomradet konkurrensutsattes ar 1997 och en andra upphand-
ling gjordes ar 2003. I forfragningsunderlaget fanns en mojlighet att
driva entreprenaden som partnering. Arbetet skulle ersidttas med ett
fast pris, men om parterna valde att jobba i partnering skulle ersitt-
ningsformen #ndras till vad som kallades riktkostnad med incita-
ment, det vill sdga till incitamentsavtal enligt den definition som
gjordes i kapitel 16. Eventuella avvikelser frin riktkostnaden ska i
detta fall delas lika mellan parterna. Kontraktet var pa tre ar med en
option pa ytterligare tre ar.

Ett sétt att identifiera effekten av partnering dr att géra en jam-
forelse med ett annat kontrakt som i §vriga avseenden ir si lika som
mojligt. Arvika matchades darfor mot det angrinsande driftomradet
Fryksdalen. Omradena ir i flera avseenden jimforbara. Bland annat
hade man samma projektledare, samma geografiska forutsittningar
och samma entreprenadform. Dédremot skilde sig ersidttningsformen
och andelen reglerbara midngder mellan projekten.

I den jamforelse som gjordes finns flera indikationer p4 att partne-
ringavtalet i Arvika hade betydelsefulla fordelar. De diskussioner
mellan parterna som redovisades i byggmotesmaterialet var mer
konstruktiva och ledde till fler innovativa 16sningar vad géller teknis-
ka 16sningar. Detta innebar ocksa att omforhandlingar av kontraktet

26. FIA (2006). FIA star for Fornyelse i anliggningsbranschen, och skapades pé initiativ av
generaldirektérerna pa Vigverket och Banverket i december 2003. FIA samlar hela den
svenska anlidggningsbranschen — bade bestillare och utférare — for att skapa ett forum for
nodvindig fornyelse.
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blev littare att genomfora. Dessutom var driftkostnaden per kilome-
ter lagre 1 Arvika dn i Fryksdalen.

Benchmarking

Rutiner for kontinuerlig upp-
féljning och férbittringsarbete

Omvirlds-
kommunikation

Okad delaktighet av
ovriga aktorer

Branschutvecklande Oppenhet i frigor av gemensam art Konfliktlésningsmetoder

Fordjupad malstyrning

aktiviteter

Gemensam riskhantering Gemensam malstyrning

Gemensam organisation
med processledning

Aktiv design

FIGUR 18.1. Partneringblomma med FIA:s komponenter.
Kalla: Nystrom 2007.

Systematisk
kompetensutveckling

Fordjupade insatser for
grupputveckling

Den allménna uppfattningen bland de involverade i projektet var
overvigande positiv dven om det fanns utrymme for forbittringar,
bland annat pa féljande punkter:

* Det krivs alltid extra resurser forsta gangen som ett nytt arbetssétt
provas, bade for bestillare och for entreprendér.

* Ledningen maste béttre kunna motivera vad man vill uppna med
partnering for att fa med sig dem som ska utfora arbetet.

 Bestillaren maste ha klart for sig hur arbetet paborjas och hur det
ska foljas upp innan projektet sitts igang.

* En ledare som driver pa arbetet med partnering ir att rekommen-
dera.

* Nagon typ av ekonomiska incitament i kontraktet underlédttar
arbete med partnering.

18.2 Samarbete ex ante och ex post

Redovisningen av erfarenheterna av att anvinda partnering i Virm-
land pekar pa flera potentiella fordelar med forfarandet. Man bor
samtidigt komma ihdg att partnering i detta fall kombinerades med
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incitamentsavtal, vilket innebér att man inte utan vidare kan avgora i
vilken utstrdckning det var samarbetet eller de annorlunda ekono-
miska incitamenten som paverkade utfallet.

Det dr emellertid uppenbart att kommunikationen mellan bestél-
lare och utférare har betydande fordelar. Bestdllaren kan da béttre
klargéra intentionerna med projektet medan utféraren kan redovisa
vilka problem man stoter pd under genomférandefasen. All kommu-
nikation av denna art som sker efter det att avtalet skrivits pa kom-
mer dérfor att 6ka sannolikheten for att bade bestéllare och utforare
blir mer ndjda med resultatet av projektet. Den uppenbara begrins-
ningen ligger i att de resurser i form av tid for ansvariga pa bada si-
dor om bordet som avsitts for den 0kade intensiteten i kontakterna
inte far kosta mer 4n de besparingar man kan rikna hem.

Man kommer saledes pa detta sétt att kunna l6sa problem som
annars hade kunnat innebdéra tvister mellan parterna. Samtidigt finns
det ingenting som talar for att kommunikation i sig kan eliminera
oviantade negativa utfall. Nir kostnaderna passerar de nivier som
man kommit dverens om uppkommer darfor ett uppenbart behov av
att faststilla vem som ska betala rikningen: bestéllare eller utforare.

I exemplet fran Sundsvall i kapitel 9 hade man ett kostnadséver-
drag om 6 miljoner kronor till f6ljd av att marken visade sig vara
simre in berdknat vilket kridvde kompletterande palningsarbete.
Man hade ingétt ett fastpriskontrakt, vilket innebir att det borde ha
varit utforaren som statt for merkostnaden. Man valde emellertid en
forlikningslosning som innebar att merkostnaden delades mellan
parterna.

Av skil som vi inte kidnner till kan kostnadsdelningen ha varit en
lamplig 16sning pa det uppkomna problemet. Exemplet illustrerar
emellertid att ovéintade fordndringar i forutsittningarna for ett pro-
jekt kan leda till merkostnader som vare sig partnering eller samver-
kan kan eliminera. I slutinden kan darfor situationer uppsta dér par-
terna ir djupt oeniga om vem som ska betala. Samarbete dr viktigt
for att 6ka sannolikheten for att projekt genomfors pa ett smidigt
siatt. Man kan emellertid inte pa detta sitt eliminera den grundlidgg-
ande intressemotséittning som alltid finns i denna typ av uppdrag.



19. Vem ska betala?

Resonemangen i boken har sa hir langt i huvudsak dgnats at en av-
talskonstruktion som baseras pa tillgdnglighetsbetalningar, det vill
sdga att ett projektbolag far ersidttning fran staten under en kon-
traktsperiod for att bygga och tillhandahélla en anldggning. Avsikten
dr att i1 avsnitt 19.1 1 korthet resonera om nagra alternativa tillviga-
gangssitt for att 1 slutinden betala rikningen for anldggningarna.
I avsnitt 19.2 argumenterar vi direfter for att allt som ségs i de atta
rekommendationskapitlen i del 4 har bérighet oavsett hur den slut-
liga ersédttningen utformas.

19.1 Vilka ir alternativen?
Det finns tv4, i enstaka fall tre olika egentliga finansiérer:

e De som anvinder infrastrukturen, fastigheten eller idrottsanligg-
ningen och betalar i form av tullar, hyror och biljettpriser.

» Skattebetalarna.

* En intressent som har direkt nytta av en investering.

Den tredje finansieringslosningen kan i vissa fall ge virdefulla bidrag
till att tdcka kostnaderna for infrastrukturprojekt. Ett exempel dr den
utbyggnad som genomférts av Kopenhamns tunnelbana. Investe-
ringen har bekostats genom att staten och staden salt mark som tidi-
gare anvindes av militdren for att i stéllet bygga nya kontors- och
bostadsomraden. Ett annat exempel dr de bussterminaler som byggts
1 Madrid och som bekostats med en kombination av avgifter pa de
bussforetag som anvinder terminalerna, hyresintéikter frain kommer-
siell verksamhet i terminalerna och stod fran staden som ansvarar for
tunnelbanenitet (Di Ciommo m.fl. 2009). Som exemplen antyder
ir det emellertid endast i vissa situationer som en fastighetsidgare har
sa stor nytta av en infrastrukturinvestering att det motiverar en di-
rektfinansiering. Denna mdgjlighet behandlas dirfor inte ytterligare.
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Finansiering av vigar med anvindaravgifter dr relativt ovanlig i
Sverige. Motivet d4r uppenbart. Om man bygger en ny, fin vig ir
kostnaden for att slippa péa trafiken och for att tillata ytterligare for-
don laga. Personbilar ger upphov till mycket marginellt slitage med-
an lastbilar som har hog vikt per fordonsaxel sliter ndgot mer. Avgif-
ter som skulle ricka for att betala for investeringen skulle darfor
medfOra att vigen inte anvinds om trafikanterna kan véilja nidgot an-
nat, avgiftsfritt alternativ.

Om trafiken Okar sa att det blir trangt pa vigen stidrks argumenten
for att ta betalt. Det kan da vara skil att ta ut tringselavgifter pa det
sdatt som 1 dag sker 1 Stockholm. Detta dr emellertid sdllan ett pro-
blem pa en ny vig.

Argumentet mot brukaravgifter i form av tullar dr alltsa att man
riskerar att tringa undan trafik trots att kostnaderna for att anvinda
den nya vigen dr mycket lag. Nir man 6ppnade en ny tullmotorvig i
Ungern 1 slutet av 1990-talet blev konsekvensen att huvuddelen av
trafiken kom att ocksa fortsidttningsvis anvinda de gamla, simre men
avgiftsfria vigarna. Pa motsvarande sitt innebér franska tullmotor-
vigar att trafiken anvinder mindre vigar och bidrar till fler olyckor
dn om de stora vidgarna vore avgiftsbefriade.

Normalt menar man dérfor att tullar och andra avgifter dr olamp-
liga eftersom det innebir att den dyra resursen underutnyttjas. I stél-
let bekostas merparten av all infrastruktur, inte bara i Sverige utan
ocksa i stora delar av virlden, av skatter.

Men det édr emellertid inte bara tullar som har oonskade bieffek-
ter; det har ocksa de skatter som i stéllet betalar for investeringarna.
Man brukar tala om att skatter leder till dodviktskostnader. Tanken
ir att en skatt, exempelvis pa konsumtionen i form av moms, inne-
bér att varorna blir dyrare och ddrmed att minniskor képer mindre.
Skatten representerar emellertid ingen »riktig kostnad«, och dérfor ar
undantringningen av konsumtion samhillsekonomiskt odnskad.
Ocksé skatter pa 16n (arbetsgivaravgifter) och manga punktskatter
har saddana odnskade effekter.?”

27. I de samhillsekonomiska investeringskalkyler som gors hade storleken pa denna aspekt
tidigare till och med ett specifikt virde genom att man antog att varje skattekrona i sjilva
verket kostar 1:30. Den snedvridning av resursanvindningen som skatter ger upphov till
anges darfor till 30 procent.
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Eftersom skattefinansiering har snedvridningseffekter kan man
tdnka sig att acceptera sadana snedvridningseffekter ocksa av tullar
och avgifter. Man skulle darfor kunna lata infrastrukturen bekostas
av avgifter, bara inte snedvridningseffekten av tullen blir »f6r hoge.
De tullar som tas ut pd Oresundsbron och p& den nya Svinesunds-
bron kan sigas illustrera denna tankegéng. Trafikanterna har i dessa
fall relativt daliga alternativ; de far kora en lang omvéig eller avsta
fran att resa. Tullarna har dirfor inte s stora samhiéllsekonomiska
snedvridningseffekter. Ocksa de nya broar som i skrivande stund
planeras av regeringen och Vigverket i Motala och Sundsvall, och
som kommer att delfinansieras med tullavgifter, har alternativ som
innebdr omvigar, i synnerhet for lastbilar.

En samlad beddomning dr mot denna bakgrund att vig- och jirn-
vagsprojekt i Sverige normalt sett bor bekostas via statsbudgeten.
Det kan emellertid i specifika situationer finnas anledning att dver-
vidga om brukarfinansiering kan vara ett lampligt undantag fran den-
na dvergripande princip.

Det finns ocksa situationer ddr man kan ténka sig att anvinda av-
gifter som tas ut pé ett stélle i vignitet for att bekosta investeringar i
andra delar. Exempelvis finns i dag en sddan koppling mellan tring-
selavgifterna i Stockholm och byggandet av en vistlig forbifart. Aven
om sddana l6sningar ir fullt mojliga handlar det i sa fall i mycket be-
grinsad utstrickning om en konstruktion som kan kopplas till OPS-
fenomenet i sig. I stéllet dr det en politisk forhandling som kan leda
fram till en 6verenskommelse som synbarligen skapar en koppling
mellan ett projekt och en tringselavgift nagon annanstans.

19.2 Har det ndgon betydelse for
rekommendationerna?

I Norge tar man ut tullavgifter pa cirka 25 platser i vignitet. En tolk-
ning dr att detta i Norge har relativt begrinsade effekter for effektivi-
teten eftersom alternativet till att betala en »bompeng« dr en lang om-
vig kring ett fjill, om det 6ver huvud taget finns alternativa vigar.

I den uppfoljning som redovisas i rapporten av Sandberg Eriksen
m.fl. (2007) av de tre norska OPS-projekten framgar att dessa at-
minstone delvis bekostas med tullintdkter. Det dr emellertid staten
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och inte respektive utforare som bir risken for eventuella avvikelser
mellan prognostiserat och faktiskt resande. Rent praktiskt tas avgif-
ten upp av OPS-bolaget men om det skulle visa sig att intdkterna dr
ldgre 4n vad som avtalats kommer man att fi en kompletterande er-
sittning fran staten.

Exemplet illustrerar att den framstéllning som gors i boken, som i
huvudsak fokuserar pa finansieringskonstruktioner dir ett projekt-
bolag far betalt fran staten pa grundval av att anldggningen &r till-
ginglig och i1 acceptabel standard, kan generaliseras ocksa till en er-
siattning som helt eller delvis kommer fran anvindarintikter. De in-
citament som skapas genom att pa olika sdtt postulera en anligg-
nings funktion och genom valet av riskdelningsprinciper med mera
ar tillimpbara ocksd om man anvinder brukarfinansiering.

Samma forhallande illustreras av diskussionen kring Arlanda-
banan. En betydande del av investeringskostnaderna kommer dir
att betalas av resenidrerna via det biljettpris som tas ut. Dessutom
har staten direkt statt for de delar av projektet som innebar att man
byggde fyra spar pa huvuddelen av strdckan. Staten har ocksa bistatt
med ett sa kallat villkorslan som i realiteten innebér att staten och
dgaren kommer att dela pa Overskotten nér vil ovriga lan har beta-
lats. Logiken i dverenskommelsen vad giller riskdelning och annat
kvarstar.

Inte heller vad giller finansiering av projekt utanfor infrastruktur-
sektorn fordndras analysen av strukturen pa OPS av att konsumen-
terna dr med och betalar. Man kan notera att Gotlandstrafiken re-
dan i1 utgangsliaget betalas med en kombination av biljettintékter och
statliga driftbidrag. Pa samma sétt finansieras kommunala simhallar
och ofta ocksé storre idrottsanldggningar med en kombination av av-
gifter och skatter. Sjukhus betalas i allt visentligt med skattemedel.
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Privata foretag kan anvinda underleverantdrer och kopa varor och
tjdnster 1 stort sett enligt eget gottfinnande. Det dr férst och fraimst
Onskemalet om att sdkerstélla ett gott verksamhetsresultat som avgor
hur, mera precist, man gar till viga for att bestimma med vem som
sadana avtal ska skrivas och hur erséttningen ska utformas.

Situationen dr mera komplex i offentlig verksamhet. Myndigheter
har att halla sig till ett omfattande regelverk for offentlig upphand-
ling nér man ska bestimma vem som ska fa leverera en vara eller en
tjanst. Reglerna omfattar ocksd upphandling av entreprenader i all-
ménhet liksom OPS i synnerhet. Nagra aspekter pa det regelverk
som styr upphandlingarna redovisas i avsnitt 20.1. Avsnitt 20.2 defi-
nierar och behandlar de upphandlingar som klassificeras som kon-
cessioner. Ytterligare ett steg pa denna vig utvecklas i avsnitt 20.3
dir den konkurrenspriglade dialogen beskrivs, en ny upphandlings-
form som ingdr som en del av EU-lagstiftningen men som &dnnu inte
har inférlivats i det svenska regelverket. I avsnitt 20.4 gors nagra av-
slutande observationer med anledning av genomgangen.

20.1 Vad siager LOU?

Fran den 1 januari 2008 har den gamla lagen om offentlig upphand-
ling (LOU) ersatts av tva nya, dels lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling (klassiska lagen och man talar om klassisk sektor), dels
lagen (2007:1092) om upphandling inom omridena vatten, energi,
transporter och posttjdnster (forsdrjningslagen respektive forsorj-
ningssektorn). Regelverken ir i langa stycken lika men har nagra
skillnader, som anges nedan, med viss betydelse for tillimpningar
inom transportsektorn.

Lagarnas grundprinciper édr att alla offentliga ink6p ska ske 1 kon-
kurrens, vara affirsméssigt genomf6érda och ske pa ett objektivt sitt.
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De grundlidggande gemenskapsrittsliga principer som ska efterlevas
dr icke-diskriminering, likabehandling, transparens (6ppenhet och
forutsebarhet), proportionalitet och 6msesidigt erkdnnande.

Med detta regelverk begréinsas risken for att somliga leverantorer
favoriseras pa andras bekostnad. I férlingningen bidrar reglerna till
ett samhaélle dér risken for ineffektivitet och korruption dr mindre 4n
om representanter for offentlig sektor skulle fa anlita leverant6rer
enligt eget gottfinnande. Priset for detta ir regler som stundtals upp-
levs som byrakratiska.

Det svenska lagverket d4r harmoniserat med EG:s direktiv. Tros-
kelviarden anger vilka projekt som maste upphandlas enligt det EU-
gemensamma regelverket. Om upphandlingen uppgar till eller 6ver-
stiger troskelvirdet maste den publiceras i TED (Tenders Electronic
Daily) som dr EU-ldndernas databas for upphandlingar. I maj 2009
ar troskelvirdet for byggentreprenader ungefir 54 miljoner kronor.
I Sverige tillimpas reglerna ocksd fér upphandlingar under dessa
troskelvérden.

Det finns tre forfaranden som kan anvéndas for upphandlingar.

Oppen upphandling: En upphandling dér alla leverantdrer som vill
far lamna anbud. Leverantoren begir efter annonsering ett forfrag-
ningsunderlag fran myndigheten. Inga forhandlingar forekommer.

Selektiv upphandling: Myndigheten annonserar pa samma sétt som
vid en 6ppen upphandling, men anger dessutom att man genomfor
en selektiv upphandling. De leverantorer som anser sig uppfylla de
krav som formuleras i utlysningen styrker detta och anmaler sitt in-
tresse. Myndigheten viljer ut ldgst 5, hogst 20 foretag som far delta i
upphandlingen. Forfragningsunderlaget skickas samtidigt ut till dem
som valts ut. Inga andra anbud far provas dn fran dem som fatt for-
fragningsunderlaget. Nagon forhandling med leverantdrerna far inte
forekomma.

Forhandlad upphandling: En kvalificering gors av ett antal leveran-
tOrer, exempelvis pa det sitt som beskrevs for den selektiva upphand-
lingen, varefter bestéllaren forhandlar med de féretag som valts ut.

Upphandlingsformerna skiljer sig at dels med avseende pé vilka som
i slutdnden far ligga anbud, dels med avseende pa mojligheten till
forhandlingar mellan bestéllare och utférare. Om det d4r mdojligt att
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forhandla dr det ocksa mojligt att successivt anpassa beskrivningen
av den vara eller den tjidnst som ska kopas till de faktiska krav som
bestillaren vill tillgodose. Den flexibilitet som férhandlad upphand-
ling medger far emellertid endast anvidndas i undantagsfall inom den
klassiska sektorn, dit bland annat Vagverket hér. Undantaget avser
situationer déir de anbud som har kommit in 4r ofullstindiga eller
om endast en anbudsgivare finns. Inom férsérjningssektorerna, dit
bland annat Banverket hor, far ddremot de upphandlande enheterna
vilja fritt mellan de tre upphandlingsférfarandena.

Gemensamt for alla tre upphandlingsformerna 4r att man inte far
dndra pa forutsidttningarna for upphandlingen efter det att en an-
budsforfragan lamnats ut. Forhandlingen i den tredje upphandlings-
formen avser darfér primirt tolkningen av det uppdrag som diskute-
ras men ger inte utrymme att forédndra uppdraget baserat pa det som
framkommer under forhandlingarna. Om man skulle finna det nod-
viandigt att genomféra mera omfattande fordndringar av uppdragets
inriktning maste det dédrfér upphandlas pa nytt. Detta r ett sitt att
garantera att alla potentiella leverantorer fir samma mojligheter att
ldimna anbud pé den verksamhet man i slutinden bestimmer sig for
att man vill ha utford.

20.2 Koncessioner

Under vissa omstidndigheter kan en upphandlande enhet ocksa inom
den Kklassiska sektorn genomf6ra en férhandlad upphandling. Sa &r fal-
let dd& man upphandlar en koncession, det vill séga en entreprenad dér
ersittningen for uppdraget helt eller till en betydande del utgérs av in-
tékter fran avgifter, biljettforsiljning och dylikt. Detta dr den juridiska
motsvarigheten till de avgiftslosningar som behandlades i kapitel 19.

En koncessionshavare har alltsa rétt att kommersiellt utnyttja an-
liggningen eller tjdnsten. Det betyder att den upphandlande enhe-
ten Overlater en ekonomisk risk pa utféraren. Koncessionshavaren
bir da inte endast den risk som forekommer under sjidlva bygget
utan dessutom de risker som ir férenade med drift och nyttjande av
anldggningen. Upphandlingar dir entreprendren ges garantier om
full kostnadstickning i de fall han utfor arbetet tillfredsstidllande &ar
dérfor inte en koncession.
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Syftet med att upphandla en koncession i stéllet for ett offentligt
upphandlingskontrakt dr inte att ge den upphandlande enheten moj-
lighet att férhandla inom ramen fér en férhandlad upphandling.
I stillet 4r avsikten att offentliga byggnationer eller tjdnster ska kun-
na levereras till en ligre kostnad for den offentliga sektorn. Med en
koncession flyttar bestéllaren 6ver risken for eventuella forluster pa
utféraren vilket har de konsekvenser som diskuterades i kapitel 16.

20.3 Konkurrenspriglad dialog

Vid upphandlingar av kontorsmateriel, datorer och en stor méngd
andra varor och tjdnster dr det forhallandevis ldtt att beskriva vilken
produkt bestillaren vill ha. Inom infrastruktursektorn och i méanga
andra sammanhang dir man vill kopa mera komplexa tjédnster kan
uppdragsspecifikationen vara svdrare. Man kan ofta ha en 6vergri-
pande tanke om vad som ska dstadkommas men det kan vara svart
att omvandla denna tanke till ett avtal som verkligen kan binda utfo-
raren till ett konkret atagande.

Som framgatt av beskrivningen i tidigare kapitel har man i anldgg-
ningsbranschen hanterat dessa svarigheter genom att i detalj reglera
inte bara vad, utan ocksa hur ett projekt ska genomféras. En kon-
sekvens har varit att utférarens mojligheter att 16sa det grundldggan-
de problemet i form av otillricklig vigkapacitet och behov av nya lo-
kaler pa nagot annat sitt d4n vad bestéllaren kommit fram till har
blockerats. Man har inte heller haft mgjligheter att under genom-
forandeprocessen hitta 16sningar som med bibehéllen kvalitet sdnker
genomforandekostnaderna.

Det har mot denna bakgrund funnits ett intresse av att forséka an-
lita en utforare i ett tidigt skede i planeringsprocessen eftersom man
pa sa sitt dnnu inte hunnit lasa sig vid specifika metoder. Men ju ti-
digare i1 planeringsprocessen man vill anlita en utforare, desto svara-
re dr det att specificera uppdragets natur. Med st6d i1 framfor allt
engelska erfarenheter har en ny upphandlingsform upptagits i EU:s
regelverk. Avsikten dr att man for sirskilt komplexa upphandlingar
ska kunna anvinda sig av konkurrenspriiglad dialog.?®

Ett exempel pa hur regelverket har utnyttjats i Sverige kan hidmtas
fran Sollefted kommun som genomfért en upphandling i form av
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konkurrenspriglad dialog om byggande och drift av en friskvards-
anliggning med simhall i koncessionsform.?° En simhall kan bli en
simhall med dventyrsbad, den kan ocksa utrustas med gym eller sa
bygger man rent av en multifunktionsanliggning som ocksa inklude-
rar till exempel spa, caféer, restauranger och biograf.

I en konkurrenspriglad dialog finns varken ett komplett forfrag-
ningsunderlag eller en kravspecifikation nir upphandlingsprocessen
pébdorjas. I Sollefteds beskrivande dokument var ocksa vildigt fa fak-
torer bestdmda fran boérjan. Kommunen ville att anldggningen skul-
le innehalla en 25-meters simbassédng och vara dimensionerad for
140000 besdk om aret. I 6vrigt kunde anbudsgivarna foresla inne-
hall och utformning. Aven anliggningens placering var en &ppen
fraga. Avsikten var att alla relevanta aspekter pa projektet, sisom
innehall, utformning, riskférdelning, avtalstid och erséittning frén
kommunen ska behandlas under dialogen.

Kommunen ansag sig ha rétt att anvinda den konkurrenspriglade
dialogen trots att denna upphandlingsform dnnu inte inforts i den
svenska upphandlingslagstiftningen eftersom man avsag att lata in-
tridesavgifter betala fér en betydande del av anldggningskostnader-
na. Som framgétt av forra avsnittet dr det uppenbarligen mojligt att
upphandla koncessioner pa ett mer flexibelt sitt 4n traditionella en-
treprenadkontrakt.

Solleftea hade kunnat vilja ett forhandlat upphandlingsférfarande
men man menade att en konkurrenspriglad dialog ger bittre utrym-
me for forhandlingar som gor det mojligt att ta upp alla relevanta
aspekter pa uppdraget. Dialogen fiar dessutom fortgd s linge den
upphandlande enheten anser sig ha behov av att fora den. De »slut-
giltiga anbud« som leverantorerna limnar efter det att dialogen av-
slutats dr alltsd inte detsamma som »anbud« i en forhandlad upp-
handling.

Det finns atminstone tre skil till varfér den konkurrenspriglade
dialogen kan vara lampad for upphandling av OPS-avtal:

28. Direktiv 2004/18/EC; se dven den brittiska forklarande texten pa http://www.govopps.
co.uk/guidance db _files/guidances/guidance 18 2006.pdf.
29. Exemplet bygger pa Sylwan (2007).
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En konkurrensprdglad dialog far vara mer forutsdttningslos. Néar dia-
logen inleds finns varken en kravspecifikation eller ett anbud. I stéllet
tar bade kravspecifikation och anbud form i dialogen. Den upphand-
lande enheten ska visserligen ange sina behov och krav, men detta
far, som framgar av exemplet Sollefted, goras i mycket allmidnna
termer. Den upphandlande enheten behéover inte heller ha bestdmt
sig for om projektet ska genomforas som en koncession eller med
offentlig direktfinansiering. En forhandlad upphandling forutsétter
i stillet att man utgar fran en kravspecifikation och fran limnade
anbud. Forst dérefter fair man forhandla och forhandlingen far inte
visentligen avvika fran de ramar som satts i dessa tva handlingar.

. Imitialkostnaderna for att delta 1 en konkurrensprdglad dialog dr ldga.

Att limna anbud i en entreprenadupphandling dr forenat med
hoga transaktionskostnader. Bland annat darfér lamnas i ménga
entreprenadupphandlingar fi anbud. I exemplet Sollefted beh6v-
de ansOkan endast innehalla bevis pa att utféraren har tillricklig
kreditviardighet och erfarenhet av liknande byggprojekt. Nér dia-
logen vil borjar maste entreprendren kunna presentera nigot mer
konkret, men fortfarande ldngt ifran ett fullstindigt anbud. Efter-
som dialogen far foras i successiva steg kan den upphandlande
enheten ocksa tidigt vilja bort lI6sningar som inte ir intressanta.
Inget hindrar heller att utforaren sjilv viljer att 1dmna dialogen.
Ju ldngre dialogen pagar desto mer arbete maste anbudsgivarna
ldgga ner pa beskrivningen av sina respektive 16sningar. Samtidigt
dr det da ocksa mojligt att viga sddana kostnader mot sannolik-
heten att vinna upphandlingen.

Utforaren har ett starkare idéskydd 1 en konkurrenspriglad dialog.
I lagen om upphandling inom klassisk sektor finns en sdrskild
regel som forbjuder den upphandlande enheten att roja konfi-
dentiell information som néagon deltagare ldmnat i dialogen utan
dennes samtycke. Motsvarande skydd saknas i reglerna for for-
handlad upphandling. Syftet 4r att utforaren ska vaga beskriva sin
16sning i detalj utan att informationen kommer till 6vriga deltaga-
res kinnedom. Det kan dock tidnkas att tva deltagare presenterar
losningar som kompletterar varandra. Enligt direktivet &r det da
mojligt for den upphandlande enheten att foresla att parterna fors
samman for ett trepartssamtal.
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Den konkurrenspriglade dialogen har tillkommit fér att underldtta
upphandling av OPS-avtal. Ar 2005 hade cirka 500 konkurrensprig-
lade dialoger inletts, framfo6r allt i Frankrike och England (Treumer
2006).

Ett problem med den konkurrenspriglade dialogen héinger sam-
man med den tredje punkten ovan, och risken for att bestéllaren trots
allt for over information mellan olika anbudsgivare. Genom att stélla
skickligt formulerade fragor till ett av foretagen som deltar i dialogen,
ett foretag som kanske pa ndgon grund foredras av bestéllaren, kan
det vara mojligt att fa foretaget i fraga att ta upp en idé som i sjilva
verket framkommit frin nigon av de andra anbudsgivarna. Aven om
detta inte ér tillatet kan det vara svért att i praktiken kontrollera.

En annan risk med den konkurrenspriglade dialogen ir att det el-
ler de foretag som foljt med langt i dialogen, men inte fatt det slut-
liga anbudet, kommer att kunna overklaga bestillarens tilldelnings-
beslut. Det kan i sddana situationer vara svart att beldgga att be-
stillaren verkligen foljt de grundldggande intentionerna i direktivet.
Konsekvensen kan bli komplicerade processer som handlar om juri-
diska tolkningar av direktivet i forhéllande till hur upphandlingen
genomforts.

Ett sérskilt problem som kan bli akut i samband med att projekt
upphandlas via en konkurrenspriglad dialog dr den sammankoppling
som stundtals gérs mellan uppdraget att genomfora ett projekt och
dess finansiering via olika former av exploateringsavtal. Kommuner
utnyttjar sdledes nu och dd mojligheten att knyta tillkomsten av en
samhiéllelig nyttighet till rittigheten for ett foretag att exploatera kom-
munal mark. Ett exempel gavs i kapitel 9 ddr Sundsvalls kommun
kopplade upprustningen av en fotbollsarena till uppforandet av en
kontorsfastighet pa intilliggande, av kommunen 4gd, mark.

Ett annat exempel kan himtas fran Eskilstuna kommun som hos-
ten 2000 godkinde ett samarbetsavtal med ett stort byggbolag.
Kommunen ville ha moderna tidvlings- och tridningsarenor for fot-
boll, speedway och friidrott, och man ville ocksa att det skulle byg-
gas cirka 1100 bostédder i centrala ldgen samt att det uppférdes nya
lokaler for att forstirka befintliga kopcentrum. For dessa dndamal
upprittades tva avtal mellan kommunen och exploatéren.
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 Kommunen utfiste sig att silja vissa fastigheter till exploatéren
med syfte att denne i gengild skulle fa byggratter for bostidder och
affairsomraden. Kopeskillingen uppgick till 61 miljoner kronor och
exploatoren tog pa sig all risk for férekomst av eventuella mark-
fororeningar, arkeologiska utgrédvningar med mera samt alla kost-
nader for planldggning och exploatering av omradena.

 Kommunen forband sig att under minst 25 ar hyra de tre idrotts-
anlidggningarna till en kostnad som motsvarade kapitalkostnaden
med en lika ldng avskrivningstid. Kommunen skulle svara for drift
och underhill av anldggningarna. Det fanns ocksa ett antal andra
delar i 6verenskommelsen med koppling till byggande av lokala
gator och dylikt.

Efter ett overklagande fann EG-kommissionen att de avtal som teck-
nats stred mot géillande EU-bestimmelser i flera delar, bland annat
eftersom kommunen inte hade upphandlat byggandet av idrotts-
anlidggningarna enligt gillande regler. Exemplet dr hdmtat fran Ma-
dell (2007) som ocksa menar att de olika till viss del motstridiga be-
stimmelser som aktualiseras i samband med OPS gor det svart att pa
detta sitt koppla samman kommersiellt motiverad exploatering av
mark med genomforandet av samhillsnyttig verksamhet. Inte heller
en konkurrenspriglad dialog, som gor det mdojligt att féra forhand-
lingar under upphandlingsfasen, 16ser upp dessa knutar.

Det finns ocksd anledning att lyfta fram att flera av de problem
som patalats dr generiska for upphandlingar och dérfor inte primért
kan kopplas till den specifika upphandlingsform som tillimpas. Sva-
righeterna hinger nira samman med det dilemma som ligger i att
bestillaren behover bestimma sig for vilken produkt man vill till-
handahalla vid en tidpunkt i beslutsprocessen d4 man dnnu inte rik-
tigt vet sjédlv vad man vill astadkomma.

20.4 Slutsatser

OPS innebir att man limnar formerna fér de upphandlingar som
traditionellt gors 1 bygg- och anliggningsbranschen. Detta betyder
emellertid inte att man kan ligga lagen om offentlig upphandling at
sidan. I franvaro av konkurrens i upphandlingen finns ocksé en risk
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att de besparingar som gors i forsta hand tillfaller utforaren och att
kostnaden for skattebetalarna ar ofordndrad. Det finns ocksa en risk
for att behovet av att utveckla produktionstekniken minskar med en-
dast nagra fa féretag pa marknaden.

Om upphandlingarna inom ramen féor OPS kan utformas som
koncessioner okar uppenbarligen mojligheterna for bestéllaren att
kunna kommunicera med olika anbudsgivare. Denna mdjlighet dr
emellertid fortfarande begrénsad i jimforelse med det forfarande
som inf6rts pa europeisk nivd men dnnu inte i Sverige. Mycket talar
for att en konkurrenspréglad dialog har viktiga bidrag att limna till
utvecklingen av OPS i Sverige. Med denna upphandlingsform be-
hovs sannolikt inte heller ndgon sirskild lagstiftning for att under-
ldtta genomforandet av OPS; se vidare Burnett (2007) for en diskus-
sion av denna fraga.

Diremot maste sannolikt riksdagen ta stillning till denna typ av
projekt pa det siatt som skedde for Arlandabanan. Detta betingas
emellertid mindre av den konkurrensrittsliga problematiken &n av
att riksdagen normalt vill ha sista ordet i situationer da staten beslu-
tar om stora ekonomiska ataganden.

Det finns uppenbarligen ocksd begridnsningar i potentialen hos
den konkurrenspriglade dialogen. Tva sadana utgérs av svarigheter-
na att verkligen garantera att goda idéer inte fors vidare i férhand-
lingsprocessen samt risken fér att hamna i utdragna processer med
overklaganden. Kommunernas tendens att koppla samman genom-
férandet av samhéllsnyttiga investeringar med kommersiella intres-
sen genom att 6verféra kommunala tillgadngar till utféraren har ocksa
uppmirksammats. Detta torde emellertid ha mindre att gora med
OPS i sig 4n att kommunerna pé detta sétt vill slippa bekosta inves-
teringar via skattsedeln eller med brukaravgifter. Det maste darfor
alltid vara ett krav att halla isdr forsdljningen av tillgingar fran ge-
nomférandet av specifika stOrre investeringar, 4ven om detta pa kort
sikt skulle begriansa kommunernas handlingsutrymme. Om inte, ris-
kerar man att bryta mot grundldggande principer i lagstiftningen, till
exempel vad giller likabehandling och transparens.
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Del fyra av boken har behandlat ett antal fragor kring den lampliga
utformningen av avtal baserade pa offentlig-privat samverkan. Fo-
kus har sa hir langt riktats mot behovet av att definiera och folja upp
funktion och att koppla betalningarna till utféraren till att denna
funktion verkligen levereras. En annan central fraga har handlat om
hanteringen av risk, bdde vem som ska fa std for ovéntade kostnads-
O6kningar och hur ersidttningskonstruktionen ska anviandas for att for-
dela ansvaret for olyckliga omsténdigheter.

Inom ramen f6r négra 6vergripande principer har emellertid en
aterkommande slutsats varit att »det beror pa«. Den specifika 16sning
som bor viljas kommer i stor utstrickning att variera med de forut-
sittningar som ir for handen i respektive projekt. Beroende p4a i vil-
ka avseenden osikerheten om byggkostnader och framtida efterfra-
gan dr sdrskilt stor kan man behova ta till olika kontraktstekniska
l6sningar. For att kunna hantera dessa avvigningar pa ett klokt sétt
krdvs en kompetent bestéllare.

Det dr ocksa uppenbart att man sédrskilt i kommunala samman-
hang mer prioriterar att fi ett projekt genomfo6rt 4n att avtal tecknas
pa ett sitt som verkligen ir till gagn for skattebetalarna. Framstéll-
ningen i Andersson (2008) reser indirekt fragan om skattebetalarna
verkligen far valuta for pengarna. Ocksa detta pekar pa behovet av
bestillarkompetens for att minska risken for att saker gar snett, inte
minst i form av att de framtida kostnaderna for bestéillaren vixer
jamfort med ett traditionellt forfarande.

Merparten traditionella upphandlingar innebér att bestéllaren ko-
per input i projekt. Man genomfor en projektering som resulterar i
en detaljerad lista som beskriver exakt vilka arbetsmoment som ska
genomforas och i vilken méngd. Efter det att forfragningsunderlaget
skickats ut handlar relationen mellan bestéllare och utforare i bety-
dande utstrickning om ingenjorsmaissiga bedémningar av vad som
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dr rimliga utékningar av méngden arbete i férhallande till den ur-
sprungliga beskrivningen.

OPS innebir en radikal fordndring av denna rollférdelning mellan
parterna. Den typ av ingenjorsméssiga avvigningar som krivs for att
utforma ett OPS-projekt dr av en annan natur dn da traditionella en-
treprenadformer anvinds. Kopplingen mellan de effektsamband
som knyter samman kvaliteten pa den firdiga anldggningen med
kostnader och nytta for dem som i framtiden ska anvinda den kom-
mer att vara av stor betydelse for att avgora standardkrav och for att
berikna bonus till, eller avdrag fran, en grundersittning.

Man madste exempelvis veta hur mycket som drivmedelsférbruk-
ning och slitage 6kar nir vigens standard forsdmras. I franvaro av
sddana kunskaper blir det svart att utforma krav pa vigytans stan-
dard, och dédrmed att berdkna vilka avdrag fran ersidttningen som ska
goOras nir standarden sjunker. P4 motsvarande sidtt maste man pa
forhand bestimma sig for projektbolagets mojligheter att paverka
trafikséikerhet och miljo, och hur man pé bésta sétt ska skapa incita-
ment for att hantera sddana hinsyn.

Som ocksa framgatt av diskussionen i tidigare kapitel ska bestélla-
ren ddremot i princip inte ta ansvar for hur ett projekt ska genom-
foras, som exempelvis vilken tjocklek olika konstruktioner ska ha och
vilket material som ska anvindas. Ju ldngre tidsperiod som ett avtal
omfattar, och ju tydligare krav som kan formuleras pa anliggningen
vid den tidpunkt som den sedermera Overldmnas till bestéllaren,
desto mindre paverkan ska bestillaren ha pa hur ett arbete utfors.

Samtidigt som betydelsen av ingenjorskunnande minskar maéste
bestéllaren 1 storre utstrickning ha tillgang till expertis pa hur avtal
ska utformas for att ge parterna limpliga incitament. Kombinatio-
nen av ekonomisk och juridisk expertkunskap ar dérfér visentligt
viktigare for OPS én for traditionella kontrakt. Till detta kommer att
man ocksd méste tdnka sig att det finns betydande skillnader mellan
olika OPS-projekt eftersom risker varierar beroende pa projektens
forutsittningar.

I England etablerades 1997 Treasury Taskforce for att koordinera
arbetet med OPS/PPP i England. Avsikten var att ateruppliva Private
Finance Imitiative, vilket dr den arbetsbendmning som OPS har i Eng-
land sedan borjan av 1990-talet. Gruppen bemannades bidde med
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tjdnstemin pa departementet och med experter fran privat sektor.
Den nya arbetsgruppen var ett sétt att markera att interaktionen
mellan privat och offentlig sektor holl pa att bli allt mer komplex och
att det fanns ett behov att stddja utvecklingen av bestillarkompe-
tens. Nya avtalsprinciper blev klara 1999.

Ar 2000 omvandlades denna tillfilliga grupp till Partnerships UK
(PUK). PUK iér i sig ett OPS med en dgarandel om 51 procent for
den privata sektorn medan den offentliga delen av foretaget &dgs av fi-
nansdepartementet i London och av Scottish Executive. Foretaget be-
driver sin verksamhet pd kommersiell grund for att bidra till en for-
dndring av den offentliga bestdllarkulturen men ér icke vinstdrivan-
de. Man vill pa detta sitt slippa att sdtta samman nya grupper av ex-
perter varje gang nya projektforslag tas fram och dven sidkerstélla att
offentliga bestéllare har tillgédng till kompetens och kunskap.

PUK iér aktivt i alla delar av Storbritannien och i projekt som ge-
nomfors i alla delar av offentlig sektor. Sedan PUK etablerades har
man deltagit i 6ver 450 projekt med ett sammanlagt virde av mer d4n
40 miljarder pund. Efter att inledningsvis haft ungefir 15 anstillda
uppgar personalen nu till omkring 60 personer. Samtliga uppgifter
avser situationen i slutet av 2008; se vidare http://www.partner-
shipsuk.org.uk.

I Italien etablerades Unita tecnica Financa di Progretto (UFP, unge-
far Italiens arbetsgrupp for OPS) 1999. Bemanningen utgors av 15 ex-
perter fran bade privat och offentlig sektor dir bade juridisk, finan-
siell och teknisk expertis finns representerad. Man har tre arbets-
uppgifter: utbildning, direkt bistadnd till centrala, regionala och lokala
myndigheter och policyutveckling i sd matto att man kan foresla re-
geringen ny lagstiftning och ocksa etablera vad som kan anses vara
bésta praktiska forfarande inom olika omraden. Mer information
finns pa hemsidan http://www.utfp.it. P4 motsvarande sitt har man i
Tyskland etablerat VerkehrsInfrastrukturFinanzierungsGesellschaft
mbH (VIFG); se http://www.vifg.de.

Edward Yescombe (2007) menar att alla linder som overviger att
anvinda OPS bor etablera en sirskild enhet for att utveckla gemen-
samma principer for tillimpningar inom olika omrédden. En sadan
enhet kan exempelvis ha nedanstdende arbetsuppgifter:



21. OPS och bestdillarkompetens

e Utarbeta ett juridiskt ramverk.

* Publicera radgivande dokument.

* Anordna trining av sektorsspecifik kompetens.

» Utveckla pilotprojekt.

* Limna I6pande teknisk radgivning och st6d.

* Folja upp projekt for att 1opande kunna rekommendera fordnd-
ringar i avtalsformerna.

« Sikerstilla en enhetlig strategi inom offentlig sektor.

* Koordinera utlysningar for att begridnsa risken att fler projekt ge-
nomfors dn vad det finns kapacitet for.

OPS handlar ofta om upphandlingar av stora virden av komplexa
projekt. Sund projekthantering och sunda upphandlingsrutiner rack-
er emellertid ofta langt for att genomfora ocksd sadana projekt. De
nya formerna for avtalsskrivande talar emellertid for att man atmin-
stone under en inledningsperiod bor etablera en sirskild expertfunk-
tion f6r att bistd i utvecklingen av de nya principerna. Man bor pa
detta sitt sdkerstélla ett gemensamt tdnkande kring den nya avtals-
formen 4ven om detta inte innebéir att man landar i gemensamma
regler for hur de 6vergripande principerna ska tillimpas.

I utformningen av avtalen maste man ocksa ha i dtanke att om pri-
vata foretag inte tror att man kan tjina pengar pa OPS, och om ban-
ker inte tror att man far tillbaka de pengar som lanas ut till projektet,
sa blir det heller inget OPS. Detta perspektiv dr viktigt att hélla i
minne for den som 4r ansvarig foér upphandlingen.
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128,131, 1331, 148

milj6 43, 54, 57, 113, 163

miljorisk 125

mangdbeskrivning 38

mitproblem 79

nationalridkenskaper 91, 95

naturkatastrof 125

nettoférmogenhet 98, 100

nettoinvesteringar 98

nettoskuld 100

norm 13, 30, 40, 47,80 f, 111 ff,
122



NYA VAGAR FOR INFRASTRUKTUR

objektivt sédtt 153

offentlig sektor 23 ff, 84, 92, 107,
126, 135, 139, 154, 164 f

offentlig upphandling 15, 59, 65,
68, 153, 160

offentligt dgda bolag 12, 17

omf6rhandling 55, 89 ff, 121,
139 ff, 146

operativ risk 124

optimalt kontrakt 135

osdkerhet 29, 44, 77, 90, 121,
123 £, 127, 162

output 41

partnering 145 ff

politisk risk 125 f

priser 36 f, 44, 46, 81, 93, 136,
149

priskonkurrens 24

privatisering 18, 24

produktionskostnad 81, 89

produktivitet 76, 78

produktivitetsutveckling 16, 19,
75 ff

produktportfél; 132

projektbolag 12 ff, 26, 46 f, 67, 86,
89, 119, 123 f, 129 f, 137 ff,
149, 152, 163

projektering 15, 30, 35 f, 37 f, 40 f,
43 £, 57 f, 75, 83, 88, 107 f, 112,
162

projektidé 105, 139

projektutformning 14

proportionalitet 67, 154

Public Sector Comparator (PSC)
105

Public-Private Partnerships (PPP)
9,17,163

refinansiera 61 £, 130

regelverk for offentlig upphandling
153

regler 39, 43, 68, 80, 89, 105,
112 ff, 115 f, 121, 153 ff, 158,
160, 165

reglerbar 38 f, 129, 146

reinvestering 30 f, 37, 40, 59, 65,
87, 105, 120, 122, 140

resultat 13, 15, 30, 36, 41, 43, 46,
52,56, 821,91, 107, 113, 125 f,
129 f, 133, 136, 146, 148, 153

risk 12 ff, 30, 42, 44, 48, 52, 60,
65, 69 ff, 82, 90, 97, 107, 112,
116 f, 121, 123 ff, 138 ff, 154

riskexponering 129

riskkapital 12, 130, 138 f

riskpremie 132 f

rdnta 14, 31, 51, 60, 90, 94 ff, 126,
130

rantekostnad 46, 51, 95 £, 105,
138

samarbete 15, 27, 65, 67, 116,
147 £

samarbetspartner 70 f

samhéllsekonomisk effektivitet 54

samhillsekonomiskt lamplig
standard 111

samverkan 12, 17, 23, 25, 46 ff,
73,92,103, 112, 145 ff, 162

saméigande 9, 68

selektiv upphandling 154

sjukhus 12 f, 15, 30 ff, 46, 56 ff,
61 £, 90, 115 ff, 152

sjukvard 23, 31, 57, 60, 116

sjilvvalsmodell 24

skuggavgift 46

slutbesiktning 145

snedvridningseffekt 151



specialisering 79

standard 30 ff, 37, 45, 62, 64, 66,
71,801, 1101, 1113, 115,118,
1211, 131, 139 f, 152, 163

sikerhet 60, 63,77, 111 ff, 126,
134, 144, 163

teknisk risk 124

tekniska l6sningar 14 f, 83, 107 f,
118, 122, 142, 144, 146, 162

tillgdnglighet 45,59, 113, 118, 124

tillgdnglighetsbetalning 136, 149

tillgdnglighetsersittning 46

tillgdnglighetsrisk 124

tillstandsprovning 125

tillvixtredovisning 78

ganst 12 f, 17 £, 23 ff, 29, 41, 46,
58f, 61, 66, 76, 80, 84, 89, 116,
118, 122, 1251, 153, 1551, 164

total faktorproduktivitet 78 f

totalentreprenad 40 f

totalt sparande 98 ff

trafikupplédgg 70

transaktionskostnad 87, 158

transparent 98

tredje part 13, 50, 122

tringselavgift 150 f

troskelvirden 154

tull 46 f, 53, 89, 92, 124, 134 f,
149 ff

underleverantor 73, 153
uppdragsbeskrivning 26, 44, 131
uppdragsspecifikation 68, 156
uppféljning 56, 58 f, 61. 76, 86 f,
90f, 113, 118, 145, 147, 151
upphandling 12, 15, 17 f, 24, 33,
35 ff, 41, 44, 47, 56, 58 f, 65,

Register 175
67 ff, 81 £, 90, 104, 108, 112,
116, 118, 120 ff, 125 ff, 133,
139 f, 142, 145 £, 153 ff, 165

utforandeentreprenad 14, 16, 19,
33, 35 ff, 40 f, 43, 47, 81 f, 88,
119, 128 £, 131, 136

utféraren 12, 14 ff, 29, 42, 44 f,
46 ff, 58 f, 61 f, 68 f, 71, 81 ff,
86, 88, 90, 104, 109 ff, 113 f,
116, 118 ff, 122 f, 125 ff 139 ff,
143 f, 148, 155 f, 158, 161 f

utviardering 13, 35,86 f

vertikal relation 26

villkorsldn 51 £, 54, 136, 152

volymrisk 131

vig 213, 27, 29 ff, 35 ff, 46, 49,
52 ff, 80, 84 f, 92,98 f, 110 f,
1131, 1201, 124, 127, 129, 131,
135, 139 f, 146, 150 f

viagomrade 43

vagtull 47, 53, 92, 124, 150

viagverket 14, 23, 35, 37, 39, 41 ff,
48, 75,93, 119 f, 129, 142, 146,
151, 155

vagyta 113,115,163

vilstand 79

?vérde for pengarna” 105 ff

dgarforandring 60
dldrevard 23

Omsesidigt erkdnnande 67, 154
oppen upphandling 154
overblickbarhet 67
overlaimnandetidpunkt 121



