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Forord

Innehallet i Konkurrensverkets rapport Konkurrensen i Sverige 2007 baseras i vissa
delar pa externa rapporter. P4 uppdrag av Konkurrensverket har KPMG Bohlins AB i
denna rapport beskrivit for- och nackdelar med kontraktsformen Offentlig-Privat
Samverkan (OPS) samt redogjort for internationella erfarenheter av OPS.

Det ar forfattarna sjdlva som svarar for slutsatser och bedomningar. Dessa behover inte

nodvandigtvis aterspegla Konkurrensverkets uppfattning.
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Sammanfattning

Offentlig privat samverkan (OPS), pa engelska kallad Public Private Partnership (PPP) och/eller
Public Finance Initiative (PFI) ar en samverkansform mellan offentlig och privat sektor som
syftar till att skapa hogre kvalitet och effektivitet. Genom funktioner och/eller tjanster specificeras
omfattningen av upphandlingen. Detta kallas i OPS sammanhang for en output specifikation. | de
flesta OPS projekt atar sig den privata sektorn design, byggande, finansiering samt drift och
underhall av en funktion under en langre period, vanligen mellan 20-50 ar, vilket driver fram ett
livscykeltankande. Efter avtalets/koncessionens slut aterlamnas tillgangen till den offentliga
sektorn enligt avtal.

Formen &r ett mellanting mellan en traditionell upphandling, dér staten &r &gare, och en
privatisering. Istallet for att offentlig sektor finansierar en tillgdng genom arliga anslag, sker
finansieringen efter i avtal uppsatta villkor (uppnaddda funktioner) eller/och via den privata
marknaden (brukarna). Projektet drivs av ett privat konsortium i form av ett projektbolag.
Betalningsmekanismen kan innehalla saval bonus som avdrag/béter om projektet skulle dra ut pa
tiden eller inte uppfylla alla krav.

OPS projekten ar ofta komplexa och av betydande storlek, manga faktorer maste darfor noga
bearbetas och Gvervagas for att de ska kunna genomforas med lyckat resultat. Bland annat maste
regelverk ses Over och konkurrenssituationen analyseras. Bade for bestallaren, som tar fram
forfragningsunderlaget, och for konsortiet, som ska lamna anbudet, &r processen tids- och
kostnadskravande.

Riskfordelningen &r en viktig aspekt och bor fordelas pa ett sadant satt att den part som bast kan
hantera risken skall bara den. Eftersom forutsattningar hela tiden andras ar det viktigt att skapa en
flexibilitet i OPS kontraktet och mojliggéra omforhandling.

Finansieringen av OPS projekten ar ifrdgasatt da projekten finansieras till en hogre réanta an
traditionella anslagsfinansierade projekt. Erfarenheter fran Storbritannien visar att OPS projekt
har betydligt battre forutsattningar att utforas i tid och inom budget an traditionellt upphandlade
projekt vilket kan kompensera de hdga kapitalkostnaderna.

Det ar av central betydelse att sékerstélla att OPS projekten verkligen ger de effekter som &r
avsedda. Innan projekten startas granskas de darfor utifran Value for Money, innebérande att
projekten ger lagre kostnader och hogre effektvitet &n vad ett jamférbart traditionellt upphandlat
projekt ger. Ses inga tydliga fordelar gentemot en traditionell upphandling skall projektet ej
genomféras som OPS.

I Storbritannien som har den langsta erfarenhet av att arbeta med OPS l6sningar har en metod
utvecklats i syfte att utvardera huruvida OPS projektet har lagre kostnader och ger fler fordelar
jamfort med en traditionell upphandling. Metoden kallas ”Public Sector Comparator” (PSC) och
ar en numerisk dvning som amnar ta fram en alternativ skuggmodell. Skuggmodellen som
anvands for detta maste skraddarsys och kvalitetsgranskas for varje enskild upphandling. Att fa
fram relevanta jamforelsetal kan ibland vara problematisk da det ar svart att veta exakt hur en
traditionell upphandling hade sett ut. Darfor har d&ven en modell kallad ”Should Cost”, som har ett
storre fokus pa processer an pa numeriska varden, istallet borjat anvandas alltmer.
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| rapporten redogors for fyra olika exempel pa projekt i andra lander dar OPS genomforts. Dessa
ar:

e ”Sky Bridge” i Storbritannien

e "The Dutch High-Speed Line” i Holland

e “Portugese SCUT” i Portugal

e ”Channel Tunnel Rail Link™ i Storbritannien

Projekten &r avsedda som exempel pa vilka lardomar som gjordes i samband med att dessa
upphandlades som OPS, hur svarigheter hanterades och vilka positiva effekter som genererades.

Rapporten redogor dven for radande lage pa den svenska marknaden géllande OPS.

Konkurrenspréaglad dialog introducerades i Storbritannien i januari 2006 och processen innebar
storre initial frihet till budgivarna i form av en 6kad dialog och forhandling mellan parterna.
Denna form ar dock s& pass ny att inget projekt ar fardigstallt an vilket medfor att nagra
erfarenhetsmassiga slutsatser pa lang sikt inte har kunnat dras. Det kan dock konstateras att denna
upphandlingsform varit framgangsrik under forhandlingsfasen och det har oppnat upp for
ytterligare innovation och designfrihet.

Slutsatsen av rapporten r att OPS med fordel kan anvandas framgangsrikt da vissa kriterier varit
uppfyllda:

Ratt projekt skall véljas ut genom en noggrann férberedelse,

Respektive part (offentlig och privat) skall ta ansvar for de delar de ar bast pa att hantera,
- Betalningsmodellen skall effektivisera saval samhéllet som projektet,
- Alla atgarder skall vidtas for att maximera konkurrensen i upphandlingen,

- Det &r viktigt att 6vervéga hur man skall jamfora traditionell upphandling mot OPS Gver
hela livscykeln,

- Upphandlingsformen bdr noga 6vervégas
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2.1.3

Offentlig Privat Samverkan

Vad ar OPS?

Historik

Det var under 70- och 80-talet som privatfinansierade infrastrukturprojekt borjade diskuteras allt
mer. Den underliggande faktorn bakom var radslan for budgetunderskott och for att den offentliga
sidans lanesituation skulle forsamras. Margaret Thatcher inledde diskussionen i Storbritannien,
men det var forst 1992 som John Mayor, davarande premiarminister, introducerade PFI, det forsta
metodiska system for denna typ av projekt). John Mayor och regerings underliggande mal med
PFI var att reducera den brittiska statens lanebehov, nagot som med facit i hand inte blev lika
effektfullt som man hade hoppats pd. Nar Tony Blair tog vid 1997 valde han dock att fortsétta
med OPS men flyttade dd Over fokus pa risktransfereringar och value for money, de
véardedrivande parametrarna bakom OPS.

Kontraktsformen

OPS ar en samverkansform mellan offentlig och privat sektor vid storre investeringar dar
offentlig sektor ar bestéllare. Definitionen av OPS varierar dock mellan lander och aktdrer. Nar
det pratas om OPS i Sverige asyftas ibland all form av samverkan mellan privata och offentliga
aktorer med syfte att dka effektiviteten eller méjligheten till att delfinansiera olika projekt. Den
internationella definitionen, PPP, innebér att projekten &ven inkluderar finansiering d v s att
projektbolaget belanar projektet med medel fran privata finansiella marknader. Det ar detta
helhetskoncept med bade finansiering och tillfallig agarévergang som denna rapport utgar ifran.
Skillnaden mellan en traditionell upphandling och OPS &r att vid ett OPS projekt star den privata
sektorn for en storre design inom vissa ramar, byggnation, drift och underhall samt finansiering
av projektet under en forutbestamd tid. | vissa fall 6verstiger detta 50 ar. Efter kontraktstidens slut
aterlamnas tillgangen till den offentliga sektorn.

Struktur

Kontraktsformen OPS omfattar fler tjanster och delmoment &n vad ett traditionellt
upphandlingskontrakt gor. Vid en traditionell upphandling lamnar till exempel en
byggentreprendr in anbud om att fa bygga en vag eller en bro. Ett anbud upphandlat enligt
kontraktsformen OPS skulle dven omfatta design, drift och underhall.. Av denna anledning &r det
storre konsortium som bildas och lamnar anbud pa ett OPS kontrakt. Konsortierna bildar
gemensamt ett projektbolag som blir det offentligas kontraktspart. Detta projektbolag kallas oftast
SPV (Special Purpose Vehicle) och ar sa kallat "bankrupcy remote” vilket innebar att
projektbolaget ar skyddat fran dgarnas eventuella konkurs. Detta ar mojligt eftersom projektet ar
fristéende fran entreprendrerna, som har kontraktet med SPV. Med fristdende menas att
entreprendrerna endast riskerar det satsade egna kapitalet i projektbolaget, s.k. non-recourse
investering. Skulle nagon av entreprendrerna ga i konkurs kan de ersittas med en annan
entreprendr och projektet forloper enligt plan.
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En viktig aktor i genomlysningen av projektholaget ar bankerna. Ett OPS-projekt kan i manga fall
lanefinansieras upp till 90 % vilket gor att bankerna ar en avgorande intressent. Bankerna har i
detta hanseende olika rattigheter, bland annat sa kallade “step-in” ratter. Dessa innebar att om
projektbolaget skulle hamna i finansiella svarigheter och om nyckeltalen inte uppnas har de ratt
att ga in i projektbolaget och vidta atgarder. Att bankerna har denna rattighet &r en extra trygghet
for bestallaren som vet att det kommer patryckningar fran fler hall att projektet 16per enligt plan.

Intressenterna i ett OPS projekt presenteras nedan. Bestéllaren har kontrakt med projektbolaget
som bestér av entreprendrer, operatérer och bolag som kan hantera drift och underhall. Agarna
bistar med minst 10 % av totala investeringskostnaden och finansiarerna star for resterande del,
upp till 90 %. Andelen Ian respektive eget kapital beror pa sjalva projektets riskprofil. Europeiska
Investeringsbanken (EIB) deltar som storsta langivare i ett flertal OPS projekt (I Norden kommer
aven NIB, Nordiska Investeringsbanken medverka).

Offentlig Sektor

OFS avial
Kreditgivare !
Projektholaget . Sluthyttjare
Agare
H
Entreprendr Operator Drift / underhall

En av de budgettekniska konsekvenserna av OPS finansiering &r att projekt kan tidigarelaggas
och/eller startas parallellt. Projekten betalas portionsvis genom hela livscykelperioden vilket gor
den hdga initiala grundinvesteringskostnaden sprids ut under en langre period. Vidare anvander
man sig av den privata sektorns konkurrensutsatta lage till att driva innovation och design framat.
Istallet for att ge de privata konsortierna en fardig bygghandling eller 16sning tillats konsortierna
sjalva lagga upp design och utformande i viss utstrackning. Genom denna méjlighet till paverkan
ar forhoppningen att konsortiet kan satta samman ett konkurrenskraftigt anbud och hélla nere
bade kostnader och byggtid. Genom att ge konsortiet ansvaret for drift och underhall under en
lang tid far man ett livscykeltankande. Den for entreprendren mest kostnadseffektiva 16sningen i
en traditionell upphandling ar inte nddvandigtvis den bésta for samhallet, da anbudsgivaren sallan
har ansvaret for drift och underhallet under projektets livstid. Om samma konsortium som bygger
vagen ocksa ansvarar for underhallsfasen ligger det i deras intresse att bygga en bra vag sa att
underhallskostnaderna minskar, eller alternativt att de véljer ett annat uppldagg med storre
underhall om de skulle ha klara konkurrensfordelar pa de momenten.
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Det grundlaggande ar att budgivande konsortium har méjlighet att 1agga upp projektet efter egen
plan sa lange som kraven i bestallarens tekniska specifikation uppfylls. Véagverket har nyligen
genomfort en upphandling dar drift och underhall ingick men ej finansiering, en s k
funktionsupphandling.

Det foreligger alltid risker vid storre projekt som traditionellt sett burits av bestéllaren. | en
upphandling enligt OPS metodiken fordelas dessa mellan offentlig bestallare och det privata
konsortiet dar den som har bast mojlighet att béra risken ansvarar for den. Detta innebér oftast att
bestéllaren exempelvis ansvarar for byggratter och tillstand, medan konsortiet ansvarar for bygg-
och underhallsrisker. Det ar ocksa vanligt att konsortiet star for tillgangligheten for det fardiga
projektet. Vissa risker som ingen part enklare kan hantera dn den andra parten blir féremal for
forhandling. Exempel pa en sadan risk kan vara skadegdrelse, olycksforebyggande och
arkeologiska risker. Rent teoretiskt kan alla risker transfereras till konsortiet, men i det l&get
skulle priset bli sa hog att OPS inte skulle vara lonsamt. Vad som ar ett rimligt pris att betala for
att bli av med risken ar givetvis en bedémningsfraga, man bor fraga sig vilket varde det har och
vilka fordelar det for med sig. Staten prissatter inte risker pa samma satt vid traditionella
upphandlingar, vilket gor dem svara att jamfora.

Samhallets ekonomi med OPS

Finansieringsfrdgan i OPS har varit ifragasatt da kritiker havdar att OPS leder till dyrare
finansiering eftersom staten lanar till lagst kostnad. Det finns dock andra parametrar &n
upplaningsmajligheter som bor beaktas. Det brittiska National Audit Offices matningar visar att
over 70 % av alla traditionella infrastrukturprojekt gatt éver tiden och/eller Gver budget. Av de
OPS projekt som avslutats &r det endast strax éver 10 %" av projekten som gjort det samma..
Effektivitetsvinster som dessa maste beaktas da kostnadsbesparingar kan goras for tids- och
budgetdverskrivelser.

For att lyckas med ett OPS projekt kravs noggranna forberedelser, bland annat maste regelverk
ses dver och konkurrenssituationen analyseras. Fordelarna med OPS ér inte alltid enkla att uppna.
For bestéllaren &r det sannolikt initialt mer tids- och kostnadskrdvande att ta fram ett
anbudsunderlag och for konsortiet som skall lamna anbud kommer kostnaden ocksa att vara hogre
i jamforelse med att ta fram ett anbudsunderlag for en traditionell upphandling. Detta beror bland
annat pa att det kravs ett storre fokus pa forutsattningarna samt noggrannare forarbete roérande
design, drift och underhall ur ett livscykelperspektiv. Upplagget skall dessutom vara attraktivt for
banker och investerare.

Den kanske viktigaste skillnaden mellan traditionella upphandlingar och OPS é&r att det sker en
utomstaende granskning ("Due Diligence™) av projektets forutsattningar. Alla de parter som avser
teckna finansiering, byggkontrakt etc vidtar alla forebyggande atgarder for att minimera sina
risker, vilket inte gors av staten i traditionella upphandlingar. | de lander dér OPS blivit utbrett
som koncept har dven riksrevisionen utvecklat en metod for att kunna granska helheten i OPS
projekten.

Eurostat har faststallt krav for att OPS projektens investeringskostnad skall kunna lyftas fran
statens balansrakning, s.k off-balance. Detta innebér att byggnadsrisk och tillganglighetsrisk

1 HM Treasury (2003), “PFI: Meeting the Investment Challenge™, sid. 43.
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maste transfereras till det privata konsortiet. Det ar jamforbart med kriterierna for en finansiell
respektive operationell lease. For att klassificeras som en operationell lease, dvs. utanfor
leasetagarens balansrakning, krdvs att leasegivaren (den privata parten i det hér fallet) tar de
huvudsakliga ekonomiska riskerna.

Kritiken mot att investeringar lyfts fran balansrakningen, genom en lang avbetalningslosning, ar
att det bland annat strider mot de s k konvergenskriterierna®. Motargument kan vara att det &r
rimligt att den generation som kommer att nyttja exempelvis vagen aven ar med och betalar den.

Konkurrens

Konkurrensen vid en upphandling enligt OPS metodiken ar helt avgorande for att staten skall fa
ett sa kostnadseffektivt anbud som mojligt.

Konkurrensen i ett OPS projekt ar annorlunda jamfoért med traditionell upphandling. Storleken
och komplexiteten i ett OPS projekt medfor att mindre aktorer i manga fall faller bort och endast
kan medverka som underentreprendrer. Saledes galler det att attrahera ett tillrackligt antal stora
aktorer for att uppna verklig konkurrens, vilket betyder att flera internationella entreprencrer
maste komma in pa marknaden. Nar till exempel Irland bestamde sig for att gora OPS pa ett antal
projekt reste representanter fran den irlandska regeringen runt pa en "Road show” | varlden for att
skapa intresse och informera om de irlandska projekten. Irland fick bra respons och turnén
betalade sig genom att manga internationella konsortier fick upp intresset for den irlandska
marknaden.

Andra exempel ar forbattrat investeringsklimat, sa som internationellt accepterade dokument,
avtal och processer. Andra omraden som kan paverka &r redovisningsregler, skattelagstiftning (t
ex moms &r en svar fraga | manga lander), arbetsratt och konkurrensregler i leverantorsleden.

Outputspecifikation

Den offentliga sektorn skall genom funktioner och/eller tjanster specificera omfattningen av en
upphandling, vad projektet skall resultera i. Detta kallas i OPS sammanhang for en output
specifikation. Det &r sedan upp till anbudsgivaren (konsortiet) att faststalla hur detta skall uppnas.
I en traditionell upphandling specificerar bestéllaren istéllet i detalj vad och ibland hur de vill att
kraven i upphandlingen skall nas. Exempel pa funktionskrav i en upphandling enligt OPS skulle
kunna vara antal sangplatser, helikopterlandningar eller antal rymningar fran ett fangelse. Det ar
sedan upp till konsortierna att sjalva lsa designen och utformning for att uppfylla ovanstaende
funktionskrav.

Konvergenskriterierna kan generellt likstalldas med sunda offentliga finanser, som i detta fall kraver att
bruttoskuldsattningens andel av BNP inte for dverstiga 60 % (i slutet av det foregdende budgetéret)
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Riskallokering

Nar det galler riskallokeringen bor riskerna fordelas pa ett sadant satt att den part som bést kan
hantera risken skall bara den. En del kritik riktat mot langa kontrakt bottnar i
riskférdelningen. En stor del av de problem som kan uppsta i ett senare skede i processen har
erfarenhetsmassigt dykt upp pa grund av att riskerna inte tydligt belysts och allokerats.

Alla risker &r dock inte helt enkla att férutspa eller enkla att paverka. Overvagande del av faktorer
som paverkar efterfrdigan vid ett vagprojekt ar makroekonomiska eller konsekvenser av
transportpolitiska beslut. Den som driver en vag kan exempelvis ha svart att paverka bensinpriser.
Helt opaverkbar ar dock inte efterfragan. | avtalet skrivs klausuler in som majliggor
omfdrhandlingar eller andra ldsningar vid of6rutsdgbara handelser. Omférhandlingen kan till
exempel handla om finansiering, prissattning eller tillganglighet. Da avtalstider for dessa kontrakt
ofta I6per under manga ar &r det viktigt att ha mojlighet till omforhandling. Detta ger en 6kad
flexibilitet som bland annat mojliggdr inarbetning av eventuella férandringar och uppdateringar
som kan uppsta under kontraktsperioden. Det ar ett vanligt forekommande missforstand att OPS
binder samhéllet for en I6sning under hela avtalsperioden. Valdigt mycket kommer att vara
foremal for omforhandling under avtalstiden.

Allokering av risk ar inte bara en frdga om att undvika okade kostnader, det kan ocksa handla om
att 0ka sina intakter eller 6ka den offentliga nyttan. I en viss typ av projekt, exempelvis vagar, ar
det rimligt att fokusera pa kostnadseffektivitet med sa lag total riskprofil som majligt. For en vég
ar nyttopotentialen relativt begransad, forutom bibehallen kostnadseffektivitet samt att halla
véagen tillganglig. Av den anledningen innehaller végprojekt sallan kommersiella eller
volymrisker. | projekt dér det finns en stérre kommersiell eller nyttopotential kan det vara mer
befogat att hoja risknivan for den privata parten. Den okade riskpremien som bestéallaren betalar
gentemot den privata aktoren kan aterbetala sig genom en storre offentlig nytta.

Betalningsmekanismen

En av de viktigaste delarna i OPS processen &ar utformandet av betalningsmekanismen.
Betalningsstrukturen maste vara konstruerad pa ett sadant satt att den ger incitament till att det
privata konsortiet utfor projektet med hog kvalitet och enligt tidplan. Detta gérs genom att bygga
in bonusfunktioner eller avdrag kopplade till konsortiets genomférande. Betalningsmekanismerna
kan delas in i foljande huvudomraden

e Tillganglighet. Vilken &r vanlig vid vagprojekt. Projektbolaget erhaller da ersattning fran
den offentliga bestéllaren (t ex Vagverket) for att halla vagen tillganglig for trafik.
Ersattning utgar dven for drift och underhall. Projektbolagets risk ar saledes begransad
och betalningarna sker via offentliga inbetalningar till projektbolaget.

e Skuggavgifter. De anvands ocksa ofta vid trafikprojekt. Projektbolaget erhaller ersattning
baserad pa exempelvis trafikvolym, s.k. skuggtull. Tullen betalas inte av bilisterna
eftersom det skulle tdnkas ha negativ paverkan pa de trafikmal man vill uppna.
Projektbolaget tar har storre risk men har ocksa ett storre incitament att utveckla projektet
for att generera mer trafik. Betalningarna sker dven har via det offentliga. Nivan pa
betalningarna ar mindre forutsagbara an i fallet med tillganglighetsmodellen.
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e Brukaravgifter. Anvands da det finns kommersiellt eller annat underlag att ta betalt direkt
av anvandarna. Detta férekommer ibland vid trafikprojekt men &r mindre vanligt i senare
ars OPS-projekt. Kan man fa anvandarna att betala direkt istéllet for att finansiera via
statshbudgeten och utan att nyttan forsamras sa ar det givetvis en fordel. Risken i projektet
blir betydligt hogre men den positiva potentialen okar ocksa i motsvarande grad. Ett OPS
projekt kan vara en blandning av brukavgifter och andra betalningar fran den offentliga
sidan.

Value for Money

Value for Money (VM) innebdr att projekten skall syfta till att i slutdndan ge lagre kostnader och
hogre effektvitet an vad ett jamforbart traditionellt upphandlat projekt ger. Ett projekt lampar sig
for OPS nar det granskats utifran gallande VfM parametrar och att projektet ar sadant att
fordelarna kan uppfyllas. Alla projekt passar inte for OPS. (Endast ca 20% av alla nya projekt i
England ar OPS.) Projekten maste forst och framst vara tillrackligt stora investeringsmassigt for
att konsortierna skall bemdda sig att l1agga ner de kostnader som ar férenade med anbudsgivande.
Vidare sa maste projektet vara lika samhallsekonomiskt nyttiga som de mer traditionella
projekten.

De faktorer bakom VfM som ger OPS mervirde &r i huvuddrag risktransfereringen,
upphandlingskonkurrensen, output specifikationen som ger incitament till designfrihet,
betalningsmekanismen som bygger in bade bonus och avdrag, langa kontraktsperioder som ger
upphov till livscykeltdnkande, samt nyttjandet av den privata sektorns expertis.

Det ar viktigt att forstd grunderna bakom dessa vardedrivare nar forfragningsunderlaget sétts
samman och nér affaren sluts.

Jamforande kalkyler — PSC och Should Cost

PSC é&r en forkortning for Public Sector Comparator med syfte att utvardera huruvida OPS
projektet har l&gre kostnader och ger fler fordelar jamfort med en traditionell upphandling. PSC &r
en numerisk évning som &mnar ta fram en alternativ skuggmodell.

For att denna modell skall vara till nytta och kunna utgora en vagledning for hur upphandlingen
skall fortskrida maste modellen noga kvalitetssékras och skraddarsys for varje enskild
upphandling. Att till exempel fa fram relevanta jamforelsetal kan vara besvarligt da det kan vara
svart att veta exakt hur en traditionell upphandling hade tett sig. Det kan till exempel rora sig om
skillnader i utformandet av kravstallningar i de olika tillvagagangssatten som gor att det blir svart
att likstalla alternativen. Det kan ocksa vara svart for bestallaren, den upphandlande enheten, att
identifiera risker, kostnader och fordelar respektive nackdelar férenade med upphandlingen om
den hade genomforts pa traditionellt vis.

For att denna numeriska modell skall fungera maste alltsa bestallaren ha mycket god kunskap och
k&nnedom om den tjanst eller produkt som skall upphandlas samt risker och kostnader relaterade
till denna. Om dessa parametrar saknas eller &r felaktigt uppskattade riskerar jamforelsen eller
utvarderingen att inte falla ut pa det satt som modellen ar konstruerad for.
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Av bland annat denna anledning har man internationellt borjat rora sig fran PSC till en modell
kallad Should Cost. Denna modell har storre fokus pa processer an pa numeriska vérden. Att
finna korrekta och jamforbara jamforelsetal ar saledes inte det primara. Istallet fokuserar man pa
mjuka varden och ser till processens helhet. Should cost syftar till att ge en beskrivande bild av
hur upphandlingsprocessen har fungerat, vilka fordelar respektive nackdelar som den har
genererat for bestéllaren. Hur var exempelvis konkurrenssituationen vid upphandlingstillféllet,
hur vél forstod bestallaren modellen och de kostnader som riskerna utgér, hur genomfordes
utvéarderingen och hur utsags det vinnande konsortiet, hur bedrevs forhandlingarna.

Should Cost fokuserar pa de mjuka vardedrivarna snarare an de numeriska vardena.

Konkurrenspraglad dialog

Konkurrenspréaglad dialog, Competitive Dialogue, introducerades genom artikel 29 i EU Direktiv
2004/18/EC. Tanken med inférandet av konkurrenspréglad dialog var att den skulle anvéndas
som upphandlingsmetod vid speciellt komplexa projekt, som exempelvis OPS.

Konkurrenspraglad dialog har anvénts i Storbritannien sedan 31 januari 2006 och processen kan
enkelt illustreras pa féljande vis:

Ta anbudet till marknaden

Generella Losningar

: .. Konkurrenspriglad dialog
Detaljerade Losningar

Raffinerade LDSHIngi[_f
S —

Slutgiltigt anbud

Vinnande konsortium
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Processen startar med annonsering av upphandlingen och ett antal Gvergripande anbud fran
konsortier. Efter den forsta prekvalificeringen bjuds de utvalda anbudsgivarna in till dialog.
Dialogsfasen ar till for att bestallaren tillsammans med anbudsgivarna skall kunna arbeta fram
den bésta l6sningen for att tillfredsstélla de behov och krav bestéllaren har for upphandlingen.
Nar losningarna identifierats avslutas dialogfasen. Erfarenhetsmaéssigt kan ett par punkter lyftas
fram nér dialog med fordel bor anvandas:

o Initialt vid budgivarnas forsta presentation av sitt Overgripliga anbud (Outline Solutions)
¢ Vid budgivarnas detaljerade helhets l6sning, som dven inkluderar pris (Detailed Solution)

o Mojligtvis pa forfinade detaljer som efterfoljs den detaljerade lésningen, innan den
konkurrenspréaglade dialogen avslutas

De anbudsgivare som ar kvar genom hela processen bjuds darefter in till att lamna ett slutgiltigt
anbud baserat pa de lésningar som parterna kom fram till under dialogfasen. De slutgiltiga
anbuden kan tydliggoras och majligen finjusteras, sa lange det inte innebar forandringar i de
materiella delarna av anbudet. Detta bor inte tolkas som att det i detta skede av upphandlingen ges
utrymme for forhandling.

Nér det bara ar en anbudsgivare kvar, Preferred Bidder Stage, finns det fortfarande utrymme att
tydliggora detaljer i anbudet samt att bekrafta innehallet i anbudet. Detta gors for att sakerstélla
att det ar samma anbud som avges som vid tidpunkten da det ursprungligen valdes, d v s att
konkurrensen inte snedvridits eller att inte nagon anbudsgivare diskriminerats.

Nedan presenteras en Oversiktlig bild 6ver upphandlingsprocessen for ett OPS projekt i
enhetlighet med konkurrenspraglas dialog. Observera att denna flodesmodell ar hamtad fran
Storbritannien och att vissa aspekter eventuellt skulle komma att se annorlunda ut om
konkurrenspraglad dialog skulle anvandas i Sverige pa liknande projekt.
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START

Farberedelser infor
upphandlingen

Annonsering av
upphandlingen

Information & PQQ
underlag sinds ut

Budgivarkonferens &
PQQ dokument
returne ras

Utvirdering,
prekvalificeringslista
tas fram & godkinns

Konkurrenspriglad
dialogfasen inleds

Initial dialog med
budgivare, Outline

Utvirdering och
dialog kring Outline

Dialog med de som
gatt vidare pd deras

Raffinaring av
projektet baserat pa

Solution Solutions Outline Solutions tidigare dialog
B]l.ldi.] in resterfmde [:'llalug m:ad I:It\rarde_rlng u!:h _Se over om Potentiell ytterligare
budgivare att lamna budgivarna gallande forhandling kring dialogfasen kan dialog vid behov
Detailed Solutions Detailed Solutions Detailed Solutions avslutas o
Stang " Budgivarna Eimnar F|n|L"|ster|_ng, slutlig s SR GEL Financial Close
konkurrenspraglad sitt s lutliga anbud utvirdering & due vinnande dtangandet, T
dialogfasen e diligence slutlig due diligence AVSLU

Konkurrenspraglad dialog férvéntas uppmuntra bestéllaren att ta vélstrukturerade projekt till
marknaden och att sen genom konkurrenspréaglad dialog raffinera och forsékra sig innovativa och
vardeskapande losningar i leveransen av lokala tjénster.

Foresprakare for konkurrenspraglad dialog héavdar att metoden &r bra i och med att anbudsgivarna
ges mojlighet att foresla hur projektet, utifran deras perspektiv, bast kan laggas upp. Pa detta satt
kan kompetenser och expertis utnyttjas pa ett optimalt sétt vilket ocksa reflekteras i det pris
anbudsgivaren offererar.

Kritiker séger déremot att den stora frihet som ges dven medfor risker. Det kostar mycket for
konsortierna att ta fram ett anbud och om det da inte &r nagra stabila anvisningar eller riktlinjer
riskerar anbudsgivarna att avldgga ett anbud som inte alls motsvarar offentlig sektors
forvantningar. Anbudsgivarna blir da exkluderade och har lagt pengar pa ett projekt som aldrig
tog fart eftersom de inte forstod vad bestéllaren ville ha. Pa sa satt ar vissa riktlinjer bra och tryggt
for bagge parter.

Konkurrenspréglad dialog ar ett mer strukturerat och reglerat forfarande an Negotiated Procedure
eller forhandlad upphandling, som var den upphandlingsform som oftast anvéndes i
Storbritannien innan konkurrenspraglad dialog infordes. Erfarenheter fran Storbritannien gor
géllande att man inte langre ar lika snabba att valja konkurrenspréglad dialog fére férhandlad
upphandling som de var da konkurrenspraglad dialog forst infordes. Detta beror sannolikt pa att
de anser att upphandlingsformen utgér en begrénsning i den meningen att ndr man i
Storbritannien upphandlar enligt férhandlad upphandling, ges madjlighet till férhandling
genomgaende fran dag ett. Vid konkurrenspraglad dialog daremot, tillats forhandling endast ske
fram till dess att de slutgiltiga anbuden inkommit. Dérefter kan det mojligen férekomma
fortydliganden och finjusteringar men endast under forutsédttning att det inte innebdr vasentliga
forandringar av anbudet som resulterar i att den tjénst eller funktion som avses anskaffas och som
ar definierad i forfragningsunderlaget ocksa ar den tjanst eller funktion som sedan verkligen
anskaffas.
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4.1

4.2
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Erfarenhet vad galler hur projekten som genomforts enligt konkurrenspraglad dialog faktiskt foll
ut har inte kunnat inhdmtas &nnu. Eftersom anvéndandet av upphandlingsformen tradde i kraft i
januari 2006 sa har annu inga projekt byggts klart och atergatt till offentligt &gande.

Internationella erfarenheter av OPS

Vilka lander har anvant sig av OPS som projektform?

| Europa har flertalet lander provat ett eller flera projekt i OPS form. Nagra exempel ar Finland,
Norge, Danmark, Tyskland, England, Holland, Belgien, Portugal, Frankrike, Grekland, Spanien,
Lettland, Schweiz, och Osterrike.

Nar det galler den amerikanska marknaden har USA anammat processen och det byggs for
tillfallet ett flertal vagar, bland annat i Texas. | Sydamerika ar KPMG med i ett pagaende
véagprojekt i Brasilien.

I Afrika och Mellandstern &r KPMG aktiva i bland annat Tchad, Sydafrika och Dubai. Det bor
noteras att Dubai, som &r ett sa pass ekonomiskt valmaende land, véljer OPS.

Avslutningsvis har KPMG varit radgivare, framst at offentlig sektor, aven i Australien och Asien.
Aktuella lander i Asien &r bland annat Sydkorea, Indien och Japan.

De projekt som varit aktuella for OPS hittills har bland annat varit vagar, jarnvagar, sparvagar,
tunnelbanor, broar, sjukhus, fangelser och tunnlar.

Exempel pa internationella OPS projekt

Tidiga projekt

OPS tog fart under nittiotalet och det &r under denna period som upphandlande enheter och
anbudsgivande konsortier testade sig fram till fungerade I6sningar. Misstagen har fort processerna
till en hogre niva och har gett marknaden kunskap som paverkat senare projekt. Nedan
presenteras ett antal Europeiska projekt dar det i efterhand gar att se vad som gick mer eller
mindre bra.

Projektet ”Sky Bridge” i Storbritannien

Sky bridge ar &n 400 meter lang bro over Loch Alsh som lankar Skottlands fastland med Isle of
Sky. Bron byggdes med planen att ha fysiska tullar d&r bilister betalade. Sky bridge projektet var
ett av de forsta infrastrukturprojekt som genomférdes genom PFI och kontraktet signerades 1991.
Det vinnande konsortiet var Miller-Dywidag, en joint venture mellan Miller Civil Engineering,
Edinburgh and Dyckerhoff & Widmann AG of Munich.
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Bron Oppnades for allménheten 1995 och kostade £25 miljoner att bygga. Utdver de £25
miljonerna spenderade den skotska staten ytterligare £15 miljoner, varav £12 miljoner gick till
vdg- och designmodifikationer, och de resterande £3 miljonerna gick till att férhandla fram
avtalet. Projektet var inte speciellt komplext vare sig det gallde teknik eller innovation, anda blev
kostnaderna for bron hogre &n estimerat.. De nya tullarna var egentligen inte dyrare realt an
farjebiljetterna men den lokala befolkningen kénde sig orattvist behandlade eftersom
direktfarjorna upphorde och det inte fanns nagra alternativ for bilister att ta sig till on, vilket ledde
till kritik. Nedlaggningen av farjetrafiken var en nyckelforutsattning finansiarerna hade for att de
skulle finansiera projektet. Som ett resultat av oppositionens patryckningar introducerades
rabatter for befolkningen pa Isle of Sky 1999. Protesterna mot brotullarna fick den skotska staten,
att senare avskaffa dem.

Upphandlingsprocessen var transparent, dock med nagra mindre felsteg. | budgivningen fick de
farre anbudsgivare an vantat, trots att atgarder vidtagits for att fa upp intresset. Nar det mot
slutfasen bara fanns en anbudsgivare kvar kunde bestéllaren gora jamforelser med vad projektet
skulle ha kostat om de gjort pa traditionellt satt och se vinster med OPS lésningen. Med facit i
hand kunde vissa processer i upphandlingen ha genomforts béttre. Rutiner hade kunnat
implementerats for att utse radgivare pa ett battre satt. Rutiner hade dven kunnat inforas for att fa
full tillgang till anbudgivarnas finansiella modeller och darmed utvérdera och forhandla om budet
pa ett battre satt.

Innan bron byggdes genomfoérdes stora forberedelser och foérundersokningar. Under
forhandlingarna bar skotska staten planeringsrisken. Detta demonstrerades genom att staten efter
protester mot estetisk design gick med pa att betala projektholaget ytterligare £4 miljoner for att
tdcka de kostnader som fororsakats av forseningen som uppstod i samband med en offentlig
utredning om detta.

Trots all kritik nyttjades bron dock mer an vantat. Olikt manga andra vagar med tullstationer var
trafiken pa Skye bridge hogre an vad som forutspatts. Projektkostnaderna hade beréknats till att
vara aterbetalda efter 20 ar, men tack vare fler trafikanter an vantat sa kunde projektet efter nagot
ar estimeras till att ha betalat sig redan efter 17 ar, viket gjorde att bron skulle kunna aterga till
statens &go tidigare.

| december 2004, 4 ar tidigare &n de 17 ar som beraknades tidigare, 16ste skotska staten ut bron
for £ 27 miljoner vilket resulterade i att tullarna genast upphorde.

Jamfort med farjan medforde bron ett antal fordelar till brukarna sasom bland annat kortare
resvag, kortare restid och palitligare service vid daligt vader. | detta ssmmanhang var definitionen
och syftet med projektet tydligt och utfallet var inte svart att méata.

Projektet var klart 1onsamt ur ett investerarperspektiv. En avkastning pa eget kapital pa 18,4% var
nagot som revisionskommittén senare kommit fram till var val generds i jamforelse med OPS
koncessioner som genomforts under senare tid. Eftersom bron l6stes ut i forvag var avkastningen
t o m &nnu hogre &n detta. Eftersom detta var ett av de forsta OPS projekten som startades i
Storbritannien fanns inte de klausuler som idag finns i kontrakten som begransar de privata
aktorerna vinst till en vettig niva.
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4.2.3

Projektet "The Dutch High-Speed Line” i Holland

The Dutch High-Speed Line ar en 100 km snabbjarnvdg mellan Antwerpen i Belgien och
Amsterdam i Holland. Snabbjarnvéagen ar en OPS och leds av Infraspeed BV Consortium vilket
bestdr av Siemens, BAM, NBM, Flour Daniel och institutionella investerare i form av
Charterhouse Project Equity Investment och Innisfree.

Den totala kostnader for jarnvagen uppskattades till €1.2 miljarder. Koncessionen &r pa 30 ar, dar
de forsta 5 aren bestar av byggnation/konstruktion. Projektavtalet slots i november 2001.

Kontraktet med konsortiet ar ett DBFM kontrakt (design, bygg, finansiering, underhall) vilket i
detta fall innebar att staten betalade konsortiet en arlig tillganglighetspremie for anvandandet av
jarnvégen. Standarden som maste uppfyllas for att en full tillganglighetsersattning skall betalas ut
ar 99 %. Allt under det resulterar i att staten, bestéllaren, reducerar beloppet genom straffavdrag.
Genom att lanka beldningsmekanismer till kontrakts utférande innebér att enbart bra prestanda
gor det mojligt for Infraspeed att betala tillbaka den finansierade investeringen och na en
tillfredsstallande vinst.

Den hollédndska staten stottade projektet genom att finansiera DB-kontraktet (design, bygg) vilket
inte kravde nagon langsiktig finansiering fran privata aktorer. Den hollandska staten transfererade
heller inte  efterfragerisken  till  konsortiet.  Projektets intakter  baserades pa
tillganglighetsbetalningar (d v s inte pad hur manga som akte strackan) som staten betalade till
konsortiet. N&r det gallde konkurrens konkurrerar snabbjarnvdgen fortfarande med
lagprisflygbolag, vagtransport och existerande vanlig jarnvag.

| efterhand kunde konstateras att trots detaljerade tekniska studier genomfordes pa projektet
skulle ytterligare arbete ha kunnat utforas. Kostnadsoverskridelser pa €562 miljoner rapporterades
under perioden 1 januari till 1 juli 2004. Né&r det gallde planeringen behdll den hollandska staten
planeringsrisken. Tekniskt sett var det ett utmanande projekt som innehdll avancerad
jarnvagsteknik.

Projektet var val marknadsfort till alla intressenter och det var en bred acceptans fran det
hollandska parlamentet Det fanns dock ett tydligt motstand pa kommunal niva i de regioner
snabbjarnvédgen skulle passera. Upphandlingsprocessen var val genomférd och transparent vilket
attraherade stort intresse fran valetablerade aktorer inom jarnvéagsindustrin. Den hollandska staten
spenderade flera ar med att strukturera upp avtalet. Anbudsgivningen startades efter att en
intensiv konsultationsperiod hade agt rum dar totalt 130 konsulter av olika slag uttalade sig. Den
konkurrensutsatta anbudstiden, som holls pa bade hollandska och engelska, varade i tva ar.

Den jamforelsestudie som gjordes, Public Sector Comparator, forutspadde att den hollandska
staten skulle spendera 5 % mindre pa projektet om det utformades som ett OPS projekt an om det
skulle upphandlas pa traditionellt satt.

Det &r annu for tidigt att avgora projektets I16nsamhet da det stod fardigt 1 januari 2006. Intakterna
baseras pa tillganglighet som utbetalas av den hollandska staten. Eftersom den hollandska staten
har en god rating ger detta en extra trygghet for projektet.. Hur lénsamheten kommer att se ut
beror pa hur val bestallaren foljer upp kontraktet och hur effektiv koncessionen ar pa att leverera
tjansten och att halla drift- och konstruktionskostnader sa laga som méjligt.
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4.2.4

Projektet “Portugese SCUT” i Portugal

Historiskt sett har portugisiska vagkoncessioner varit framgangsrika och har féregatt som goda
exempel for 6vriga Europa. Mot slutet av 1995 fanns 972 km motorvag i Portugal, bara fem ar
senare hade antalet motorvdgar 6kat med 53 % till 1,488 km. Av dessa var 808 km byggt av
BRISA, den storsta aktoren pa den portugisiska marknaden, och resterande del, 680 km, byggdes
av portugisiska staten.

1997 etablerades ett DBFO végprogram (design, bygg, finansiering, drift) for att utveckla och ta
fram ytterligare 1,500 km motorvdg. Detta projekt kallades SCUT och var indelat i 16 olika
projekt (7 SCUTs med skuggtullar och 9 med fysiska tullvdgar). Alla projekt tilldelades genom
offentlig upphandling. Totala vardet for dessa 16 projekt uppskattades till €8 miljarder.

En skuggtullsvag skiljer sig fran en fysisk tull eftersom sjalva tullkostnaden per passerat fordon
betalas av den portugisiska staten och inte av bilisterna. Betalningen gors baserat pa ett
forutbestamt belopp per passerande fordon. En skuggtullsmekanism sorjer for att konsortiet far en
nagot sa nar garanterad intaktskalla. | SCUT projekten var skuggtullsintakterna 95 % sakra, nagot
som utgjorde ca 60 % av de totala intakter. Den hoga sékerheten i intékterna fran skuggtullarna
utgor en sorts kredithojning fran den offentliga sidan in i projekten.

For majoriteten av SCUT projektens vagstrackor fanns inga konkurrerande végar. Staten hade
som policy att fysiska tullar dér bilisterna sjalva betalar bara skulle inféras pa vagar dar det
tydligt fanns alternativa vdgar. Detta gjordes av réttviseskél. De vdgar som konstruerades efter
skuggtullsprincipen blev ddrmed begrénsade till koncessioner utan finansiell och ekonomisk
genomfdrbarhet eftersom dessa restriktioner lyftes fram innan kontrakten signerades.

Nar det galler forarbetet kunde det ocksa ha varit mer omfattande &ven i detta fall. Aven om
detaljerade tekniska studier genomfordes i forarbetet bakom projekten borde ytterligare arbete
gjorts for att se till att staten hade adekvata garantier pd plats for att kunna identifiera
overkomligheter, vad staten faktiskt hade rad med, och identifiera begransningar innan kontrakten
signerades. Vagarna i SCUT programmet var dock inte tekniskt komplexa eller komplicerade pa
nagot satt. Flertalet av dem blev klara pa rekordfart och har visat sig i efterhand vara
framgangsrika aven i underhallsfasen. Detta indikerar att projekten generellt sett var
valdefinierade med tydligt formulerade outputparametrar vad galler form och funktion.

Upphandlingsmassigt var varje koncession i SCUT programmet amne for en konkurrensutsatt
anbudsprocess och oppna for offentlig granskning. Detta efterfoljdes av forhandlingar mellan
budgivarna och tilldelad statlig enhet, i detta fall Instituto das Estradas Portugal (IEP), vilka
slutligen valde tva anbudsgivare som fick presentera varsitt forslag.

SCUT projekten var bland de fdrsta i Portugal. Landet har ett vél etablerat regelverk och
kontrakten reglerades via stadgar i koncessionsavtal. Projektet i sin helhet hade tillgang god
finansiell kunskap, bade genom lokala och internationella banker i verksamma i Spanien och
Portugal, samt andra finanscentrum sasom London.

Aven om projektet ar ansett som framgangsrikt for att bygga motorvagar pa rekordtid hade
portugisiska staten inte de ekonomiska medel som kravdes for att betala det. FOr manga
skuggtullsprojekt startades samtidigt och skapade lénsamhetsproblem. De héga kostnaderna for
tullarna har lett till att den portugisiska staten tvingats se dver mdjligheten att konvertera
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4.2.5

skuggtullarna till riktiga vagtullar for att 16sa problem med budgeten. Formodligen kommer inga
fler skuggtullar byggas i Portugal framéver. Franvaron av offentliga beskyddare som forhindrar
staten fran att forbruka den framtida budgeten var en tydlig svaghet i programmet. FOr andra
lander som vill starta ambititsa motorvégskoncessionsprojekt &r detta en viktig lardom. Vad
galler den privata sidan har projektet varit ekonomiskt gangbart. Skuggtullsstrukturen gjorde
projektet attraktivt for investerare.

Projektet Channel Tunnel Rail Link” i Storbritannien

Channel Tunnel Rail Link ar en 108 km dubbelsparig snabbjarnvag for bade persontrafik och
gods mellan St Pancras Station i London och Channel Tunnel. Snabbjérnvagen har kapacitet att
transportera upp till emellan 40-45 miljoner passagerare varje ar, nagot som dven resulterar i att
passagerare kan ta sig mellan London och Paris pa lite mer &n tva timmar. Projektet ar ett av 14
transeuropeiska ndtverksprojekt och &r en viktig 1&nk i jarnvagsprojekten som knyter samman
Paris — Bryssel — Cologne — Amsterdam — London. Projektet kommer dven att hjélpa till att
tillhandahalla nodvandig kapacitet for att framja kommunikationen mellan Storbritannien och
kontinenten.

En konkurrensutsatt anbudsprocess inleddes 1993 och London and Continental Railways vann
upphandlingen. Projektet innefattade konstruktion, samt drift av jarnvagen. Processen innebar att
tva statligt agda foretag transfererades in i konsortiet. Det ena foretaget var European Passenger
Services Ltd, som tillsammans med SNBC och SNCF tog hand om driften av passagerarservicen i
sjalva Channel tunnel. Det andra var Union Railways Ltd vars uppgift var att formulera och
forbereda hela uppdraget.

Jarnvagssparet uppskattades till att ta ca 9 ar att bygga, till en kostnad pa mer an £6 miljarder.
Steg 1 var fardigstallt och 6ppnade bade enligt tidsschemat och innanfér givna budgetramar. Steg
2 &r i dagsldget néra sitt slutférande.

Storsta intaktskallan for att investeringen skulle betala sig var intékter fran Eurostar UK. Eurostar
trafikerar Channel Tunnel mellan Storbritannien och Frankrike och Belgien med snabbtag.
Eurostar startade sin verksamhet 1994.

Intéktsstrommarna var dock alldeles for optimistiskt kalkylerade. Det antal passagerare som
anvander snabbjarnvagen mellan London och Paris, tur och/eller retur, ar ungeféar halften av det
passagerarantal som forutspaddes initialt. Intaktsbortfallet innebar att projektbolaget inte klarade
av att sakra kapital till projektet. Som ett resultat av detta gick staten med pa att sta som garant for
upp till £3.75 miljarder i 1an varav £2.65 miljarder skulle relateras till steg 1 och resterande £1.1
miljarder till steg 2.

Eurostar har ocksa motts av konkurrens fran lagprisflygbolag med lagre kostnader och storre
utbud av destinationer. Aven farjor konkurrerar, dock i begransad omfattning.

Flertalet tekniska studier genomfordes som alla indikerade att utvecklingen av jarnvagstrafiken i
sodra England skulle hammas om inte ytterligare en jarnvag skulle ga genom Kent. Over fem
olika rutter diskuterades men ingenjorerna Ove Arup & Partners noterade ofullkomligheter i
samtliga fem forslag och utvecklade i mars 1990 en alternativ rutt for snabbjarnvédgen. Detta nya
forslag hade ett flertal tekniska fordelar jamfort med de andra.
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Staten konsulterade dvriga offentliga instanser innan ny lagstiftning introducerades som gjorde
det mojligt for det privata konsortiet att ga vidare med planprocessen och dess tillstdnd samt
ovriga verktyg for att fa projektet till stdnd. Den privata sektorn medverkade ocksa i hog grad i
forarbetet for en passande rutt for snabbjarnvégen.

I december 1998 bjod British Rail in sex privata konsortier inom ingenjor- och
jarnvagskonstruktion att 1amna anbud for designen och konstruktionen av snabbjarnvagen. En av
dessa anbudsgivare, London and Continental Railways, blev "preferred bidder” d v s det utvalda
konsortiet som fick uppdraget. Placeringen tilldelades baserat pa helhetskvaliteten pa inlamnat
anbud.

Detta projekt var ett av de mest komplexa och innovativa i brittisk jarnvagshistoria,
planeringsrisken delades saledes upp mellan staten och konsortiet.

Vad géller projektdefiniering var projektet fran borjan avsett att vara en DBFO (design, bygg,
finansiering, underhall) koncession under 99 ar. Under utvecklingen av projektet omférhandlades
dock koncessionen till att endast omfatta DBF (design, bygg och finansiering). Mdéjligheten att
sdlja den till Network Rail, det brittiska jarnvagsholaget, beaktades ocksa. Detta var dock ett av
de forsta OPS projekten som genomfdrdes i Storbritannien och da omstruktureringen skulle ske
hade manga andra projekt startats dar man kunde dra nytta av erfarenheter.

Annu ar det svart att saga ndgot om projektets I6nsamhet da steg 2 nyligen avslutats och tunneln
oppnats for trafik. Projektet har dock goda forutsattningar da inkomsterna till stora delar kommer
fran Eurostar. Projektet tillskéts extra kapital i form av obligationer med statliga garantier. De
statliga garantierna ger en extra trygghet till finansidrerna som kan erbjuda lagre kapitalkostnader.

Sverige — Nuléage

| juni 2007 kom VTI ut med en rapport éver hur de sag pa OPS samt forslag pa en kortlista av
projekt framtagen tillsammans med Banverket och Vagverket. Samtliga projekt pa kortlistan
ligger inom investeringsvallen 1-3 mdr SEK.

Végverket hade fyra projekt i sin kortlista: Riksvdg 50 Mjolby-Motala; E22 Hurva-Kristiansand,;
E4 Sundsvall; Lansvag 259 Sodertdrnsleden.

Banverket hade en liknande lista pa fyra intressanta jarnvagar/sparprojekt: Ostlanken;
Norrbotniabanan; MdélInlycke-Ravlanda/Bollebygd; Malmo-Staffanstorp-Dalby.

Fortsatt inriktningsbeslut vantas med Infrastrukturpropositionen under 2008.

Nagra andra som startat upphandlingar av OPS projekt ar Forsvarets Materielverk (FMV) och
Stockholms Lokaltrafik (SL). FMV lade under sommaren 2007 ut en PFI upphandling rérande
helikoptertraning, och SL ligger ute med Djurgardslinjen, en sparvagn som skall ga fran
Djurgarden till Centralen i Stockholm. Bade anbudsfristen for helikoptertraningen och fristen for
Djurgardslinjen &r februari 2008. Djurgardslinjens koncessionstid &r satt till 15 ar, vilket ocksa &r
den period det vinnande konsortiet kommer att ansvara for drift och underhall.
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Nya Karolinska Solha (NKS) genomférde en forstudie under juni 2007 for att undersdka
mojligheten att driva projektet med nya universitetssjukhuset som OPS.

Slutsats

For att ett OPS projekt skall bli framgangsrikt kravs det att man fran borjan valjer ratt projekt.
Alla projekt lampar sig inte for denna typ av kontraktsform. Projekten i tidigare avsnitt har alla
varit inom transportsektorn, detta eftersom dessa projekt ar mer standardiserade och enklare att
méata vad géller utfall och output. Erfarenheter visar att nar man ska préva pa OPS for forsta
gangen sa ar det just infrastrukturprojekt inom transportsektorn som i Gvervagande del blir
pilotprojekt. Erfarenheten &r ocksa valdigt tydlig vad det galler behovet av omfattande detaljerade
forberedelser. Det ar viktigt att parterna kan paverka projektets risker, detta géller bade den
privata och den offentliga sidan. Det har till exempel visat sig att trafikrisker &r svara att hantera
eftersom trafiken séllan ar en isolerad foreteelse pa en enskild vag. Trafikpolitiska beslut, andra
végar, jarnvagar o s v kan fa mycket stora effekter som den privata parten inte kunnat rdkna med.
Ett sadant upplagg vinner varken den privata eller offentliga parten pa.

En gemensam slutsats for genomforda projekt ar att politisk forankring ar en viktig forutséttning
for att lyckats. Det finns flera exempel dar projekt har stétt pa problem pa grund av politiska
motsattningar vilket i sin tur har forsvarat processer. | vissa fall har dalig forankring hos
allmanheten ocksa medfort problem. Med en ordentlig politisk och allman forankring ar det
lattare att marknadsfora OPS projekten. Kan man pa ett Gvertygande satt marknadsfora OPS
satsningen ar det ocksa lattare att attrahera internationella anbudsgivare vilket i sin tur skapar den
konkurrens man vill uppna.

Betalningsmekanismen i projekten kan se olika ut. | de flesta fall avbetalas projektet, pa ett eller
annat satt, av en myndighet via statsbudgeten. Portugal hamnade i en avbetalningsfalla eftersom
alltfor manga végprojekt sattes igang samtidigt. Utgifterna blev dessutom storre an forvantat
eftersom betalningarna var grundade pa skuggtullar, dar trafikvolymen blev hogre &n véntat,
nagot som tyngde budgeten. For att undvika en Gveranstrangd budget kan brukaravgifter istallet
vdljas. Det Okar normalt risken men kan samtidigt vara en reell avlastning for statsbudgeten.
Erfarenheten visar dock att OPS projekt baserat pa brukaravgifter ar mindre vanliga

Vem som slutligen betalar och pa vilka grunder ar viktigt for om projektet lyckas eller inte.
| ett lagriskprojekt, exempelvis dér projektbolaget endast bygger och atar sig att halla en vég
tillganglig, begransas risken for att projektet gar fel. Samtidigt minskas da ocksa utrymmet for att
skapa mervarde eftersom det handlar om att tillhandahalla bygg- och underhallseffektivitet samt
lagsta mojliga finansieringskostnad. Den internationella erfarenheten visar att just végar,
jarnvagar, broar och liknande anvénder tillgdnglighet som grund for betalning. Om projektet
struktureras med mer rorliga eller kommersiella faktorer 6kas bade risken men samtidigt
potentialen for att skapa mervarde. Det finns exempel pa projekt som har gatt fel pa grund av
missbeddmning av volymunderlag och kommersiella forutsattningar. Det finns ocksa exempel pa
projekt dar intdkterna har klart 6verstigit prognosen.

De projekt som har gatt fel har sallan berott pa den privata partens direkta misskétsel. Emellertid
har det ibland handlat om felbedémningar av efterfragan eller volymer. Efterfrdgan och volymer
ar ofta till stor del beroende pa externa svarkontrollerade faktorer. Som erfarenheter fran Portugal
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visar gjordes en felbeddmning géllande de hdga kostnaderna for skuggtullarna. Pa grund av att
trafikvolymen blev hogre an véntat évervager man nu att konvertera skuggtullarna till riktiga
vagtullar for att I6sa problem med budgeten.

Erfarenheter gor gallande att OPS bidrar till en annan typ av konkurrens &n vid traditionell
upphandling. Komplexiteten i projekten gor att mindre aktorer mer eller mindre utesluts och blir
underleverant6rer. De som bjuder pa OPS projekt &r ofta stora internationella entreprendrsbolag
eller en sammanslagning av flera bolag, s k konsortier. Detta beror pa att det kravs manga olika
typer av kompetenser i ett OPS projekt eftersom tjansterna som efterfragas oftast innefattar sa val
konstruktion som drift och underhall under en langre period.

Om OPS medfér nagot mervérde i jamforelse med annan kontraktsform eller inte utreds
genom framst tva metoder. Storbritannien har kommit langst, genom inférandet av Public Sector
Comparator och Should Cost. Metoderna syftar till att jamfora projektkostnaden med en alternativ
kostnad.

Erfarenheter fran Storbritannien gor gallande att man inte langre &r lika snabba att valja
konkurrenspraglad dialog fore férhandlad upphandling som de var da konkurrenspraglad
dialog forst inférdes. En anledning till det &r att moéjligheten till forhandling i slutskedet av
upphandlingsprocessen ar mycket restriktiv vid konkurrenspraglad dialog till skillnad fran
forhandlad upphandling déar sa ar mojligt. Hur denna fraga kommer att hanteras i Sverige gar
endast att spekulera om, da denna upphandlingsform inférs tidigast i januari 2009.

Eftersom OPS projekten har sd lang loptid ar det idag svart att analysera projektens totala
mervarde, livscykelanalysen. En aspekt som gor utvarderingen av OPS projekt svar ar
varderingen av Overfdrandet av risk till den privata parten, den risken &r inte Iatt att kvantifiera.
Dock forst nér projektperioden ar avslutad kommer det slutgiltiga resultatet att kunna utldsas. Att
ett projekt har blivit dyrare eller billigare att bygga an vad hade varit fallet med traditionell
upphandling behdver inte betyda att den totala projektkostnaden faktiskt ar dyrare eller billigare.
Erfarenheten visar att de allra flesta OPS projekten genomfors enligt tidplan och inom budget.

Anders Rostin Asa Hansson
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