Investera med flera

Ndr passar offentlig-privat samverkan vid fastighetsinvesteringar?

UFOS

navigator




© UFOS 2009

18 82 Stockholm

TFN: 08-452 70 00

E-POST: fastighet @ skl.se

WEBBPLATS: www.offentligafastigheter.se

ISBN: 978-91-7164-439-8
TRYCK: Edita, Vésteras 2009

TEXT: Linda Andersson och Larissa Sirén, Ernst & Young AB
LAYOUT OCH PRODUKTION: Kombinera

Bestallningar av skriften kan goras pa
tfn 020-31 32 30, fax 020-31 32 40,
eller pa www.skl.se/publikationer



DE TRADITIONELLA GENOMFORANDE- och finansieringsformerna fér den
offentliga sektorn har fatt konkurrens frén nya former. Dessa nya former
bestar av samverkanslésningar mellan privata och offentliga aktérer och ger
mojlighet att pa ett nytt sitt sprida risker och skapa incitament f6r att tid
och budget hélls. Ett samlingsbegrepp for dessa nya sitt att genomféra och
finansiera infrastrukturprojekt ar "Offentlig Privat Samverkan” (OPS). En
viktig aspekt med OPS-16sningar ér tidshorisonten, ofta skrivs kontrakt pa
mellan 20-40 ar vilket bade stiller speciella krav men skapar mojligheter att
agera ur ett livscykelperspektiv.

Denna skrift syftar till att beskriva och diskutera de parametrar som
ir avgérande for att pa ett bra sitt kunna ta beslut om hur en investering
ska genomf6ras. Fokus i skriften #r pa fastigheter men paralleller kan med
latthet dras till andra infrastrukturprojekt.

Tanken ir att skriften ska visa de inledande steg som bor analyseras
innan man viljer genomfdrandeform, samt vilka utgdngspunkter som &r
viktiga att f6rstd och resonera kring. Det #r viktigt att podngtera att OPS
i detta sammanhang ses som en av flera moéjliga genomférandeformer for
planering, byggnation och férvaltning av fastigheter.

Skriften har initierats och finansierats av samarbetsprojektet Utveckling
av Fastighetsféretagande i Offentlig Sektor (UFOS). Hir ingér Sveriges
Kommuner och Landsting, Akademiska Hus, Fortifikationsverket, Statens
fastighetsverk samt Specialfastigheter Sverige AB.

UFOS inledde redan 2005 en diskussion kring olika alternativa genom-
forande- och finansieringsformer som da kallades Private Public Partnership
(PPP). Detta ledde s& smaningom till att FORMAS anslog medel till en dok-
torandtjinst i iamnet pa Kungliga Tekniska Hgskolan i Stockholm. Denna
doktorandtjéanst gick till ddvarande UFOS handldggaren Linda Andersson
och hennes licentiatuppsats har tjinat som en viktig grundsten till det
vidare arbetet inom UFOS, bland annat denna skrift.

Skriften #r férfattad av Linda Andersson och Larissa Sirén, Ernst &
Young AB. Till sin hjilp har de haft en styrgrupp som bidragit med virde-



fulla synpunkter. Styrgruppen har bestatt av Jonas Hagetoft och Frida Foley
pa Sveriges Kommuner och Landsting.

Projektledare har varit Magnus Kristiansson pa Sveriges Kommuner och
Landsting.

Stockholm i april 2009
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OFFENTLIGA INVESTERINGAR AR i manga fall omfattande sett till bade tid
och pengar. Projekten ir ofta omdebatterade och har en stor paverkan pa
béde ekonomi och verksamhet under 13ng tid. Politiker och tjinstemin har
till uppgift att sikerstilla att dessa investeringar lever upp till invdnarnas
forvintningar samt att de blir klara i tid och till den budgeterade kostnaden.

Just nu pagér en diskussion kring olika typer av sitt att genomfdrande
och finansiera infrastrukturprojekt. Traditionellt sett har projekten delats
upp i olika skeden. Férenklat kan man siga att det finns tre olika skeden:

1) programskedet d& projektet planeras och ritas, 2) byggskedet samt 3)
forvaltningsskedet som kan pagé i ménga ar. Ett problem har varit att det
inte har funnits en tillrickligt direkt koppling mellan dessa skeden, det vill
sidga beslut som tas i programskedet inte kopplas till de effekter det far i
forvaltningsskedet.

Under bérjan av 2000 talet diskuterades nya former fér att pa ett bittre
och tydligare sitt knyter ihop de olika skedena. Mycket influenser har
kommit frén Storbritannien som har arbetat intensivt med nya samver-
kansformer. En viktig bestdndsdel i dessa nya sitt att genomfora infra-
strukturprojekt ir dels att se till hela projektets livscykel, frén det tidiga
programskedet till rivning, och dels att hitta en optimal riskférdelning mel-
lan de olika aktorerna. Ett samlingsbegrepp for dessa nya sitt att genomféra
och finansiera infrastrukturprojekt ar "Offentlig Privat Samverkan” (OPS)".

Precis som namnet antyder handlar det om ett samarbete mellan en
offentlig aktdr och en eller flera privata aktérer. Det vill siga en relation
mellan en skattefinansierad verksamhet och en kommersiell aktér med
vinstintresse. Det gemensamma malet med ett OPS-uppligg ir att till hog
kvalitet och p8 ett effektivt sitt hantera offentliga investeringar éver hela
livscykeln vilket leder till att kontrakten och afférsrelationerna ofta ir
mycket 1dnga, det 4r inte ovanligt med 20—40 ar.

* OPS kallas dven fér OPP, Offentlig Privat Partnerskap som ir en direktéversittning av det
engelska namnet PPP Private Public Partnership.
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Det finns flera olika skil till en OPS-16sning kan vara attraktiv f6r investe-
ringar och de huvudsakliga drivkrafterna kan indelas i tre omraden:

1. OKAD EFFEKTIVITET: En 6kad effektivitet i byggproduktionen och i
forvaltningen 6ver tid. Ett gemensamt intresse med finansidrerna gor att
den offentliga akt6ren far stdd i att bedoma avtalskonstruktion, riskal-
lokering et cetera och dessutom bevakning och uppféljning av projektet
over tid.

2. FINANSIELLA DRIVKRAFTER: Uppligget i en OPS-16sning gor att ersitt-
ning fér den kontrakterade tjinsteleveransen sker kontinuerligt 6ver
livscykeln, det vill siga sa linge tjdnsten levereras till de kvalitetskrav
som dverenskommits. Ersittningen ir baserad pa investerings-, finansie-
rings-, férvaltnings- och FM-kostnader som uppkommer i projektet.

3. INNOVATION: Ar man ansvarig for en byggnad 6ver hela livscykeln s3 ér
chansen storre att man tar en 6kad investeringskostnad fér exempelvis
ett dyrare materialval om det sdnker drifts- underhélls- och reinveste-
ringskostnaderna 6ver tid. De 1dnga kontrakten méjliggor alternativa
angreppssitt, tekniska innovationer och en optimering av livscykelkost-
naden.

Det huvudsakliga syftet med denna skrift ir att beskriva och diskutera
parametrar som ir avgdérande for att pa ett bra sitt kunna ta beslut om hur
infrastrukturprojekt ska genomféras. Skriften visar de inledande stegen
som bér analyseras innan man viljer hur projektet ska genomféras samt de
utgdngspunkter som #r viktiga att férstd och resonera kring. Det ar viktigt
att poingtera att OPS bér ses i ett sammanhang dir det finns flera mojliga
genomférandeformer f6r planering, byggnation och férvaltning av fastighe-
ten.

Varje storre investeringsbeslut bér foregas av analys av méjliga genom-
forandeformer. Detta gors i vad som nedan kallas fér forstudie. Férstudien
beskriver den inledande beslutsprocessen och vi gér hir igenom de férsta
fyra stegen:

1. MAL OCH VISION
® Det ir viktigt att koppla infrastukturprojektets vision till den 6ver-
gripande visionen fér den offentliga parten.
e Det behovs en specifik vision och specifika mél fér projektet. Dessa
mal kan senare anvindas fér uppféljning och utvirdering.
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. INNEHALL/OMFATTNING

Innehall och omfattning i investeringen maste definieras tydligt,
allt frén programskedet till vad forvaltningsskedet ska innehalla.
Samtliga alternativa genomférandeformer som ska jaimforas maste
innehalla samma komponenter.

En investeringskalkyl gérs ur ett livscykelperspektiv vilket innebar
att kostnader fér uppforande, drift och underhéll, FM-tjanster och
reinvesteringar ingar. Dessutom bor kostnader fér finansiering inga.

. RISKANALYS

Det dr viktigt att inventera vilka risker som investeringen &r férknip-
pad med. Dessa risker ska sedan delas upp i projekt- och 18sningsspe-
cifika risker.

De risker som #r identifierade ska om mojligt virderas i pengar.

En central del i riskanalysen #r att se till att férdela riskerna mellan
parterna utifrdn den som &r bist lampad att bira risken.

Det #r viktigt att komplettera en riskanalys med en beskrivning av de
risker som inte gar att virdera i pengar.

. FINANSIELL ANALYS OCH MODELLERING

For att kunna jamféra olika alternativa genomférandeformer gors

en nuvirdesberikning av samtliga kostnader éver livscykeln. Det ér
viktigt att berikningen baseras pd samma innehall och giller samma
tidsperiod.

Nuvirdesberikningen kompletteras med riskanalysen och sedan kan
ett val av genomférandeform goras.

Finansiering av investeringar kan goras pa olika sitt, med bade eget
kapital frin den offentliga aktéren och fran den privata aktéren eller
genom ldnefinansiering. De olika typerna av kapital och finansiella
instrument kombineras ihop och optimeras utifrdn det specifika
projektets férutsittningar och aktuella marknadsvillkor. Varje typ av
kapitalstruktur och finansiella instrument innebér olika typer av risk
vilket i sin tur leder till olika typer av kostnad.

Det finns ett flertal framgéngsfaktorer i samband med ett genomfoérande
av en OPS-16sning. Det handlar om att ha ritt organisation, kompetens,
instéllning och processer. I denna skrift dterfinns tvd omréden som &r vik-
tiga att beakta vid alla typer av investeringsbeslut.

Tidiga skeden och samarbete med nyttjarna/brukarna
Organisation och styrning (New Public Management)
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DET GENOMFORS EN mingd investeringar inom den offentliga sektorn i
infrastruktur, exempelvis végar, jirnvigar, sjukhus, skolor och arenor. Dessa
investeringar behévs for att kunna leverera de vilfirdstjinster som produ-
ceras genom staten, kommunerna och landstingen. Sammanlagt levereras
vilfirdstjinster for cirka 700 miljarder kronor varje r och alla medborgare
tar del av dem pa négot sitt, beroende pé dlder och livssituation.

Efterfrdgan pé dessa tjinster, till exempel 6kad kvalitet inom skola och
mer kvalificerad vard och dldreomsorg, bedéms dka de nirmaste dren. Sam-
tidigt som det finns en begrinsad mingd resurser att tillgd blir det en stor
utmaning att prioritera och satsa pa ny infrastruktur.

Véra offentliga investeringar ror svil ny- som ombyggnation och ir i
manga fall omfattande sett till bade tid och pengar. Projekten &r ofta omde-
batterade och kommer att ha en stor paverkan pa bade ekonomi och verksam-
het under en 18ng tid framéver. En av uppgifterna for politiker och offentliga
tjanstemin dr att sikerstilla att dessa investeringar lever upp till invénarnas
forvintningar samt att de blir klara i tid och till budgeterad kostnad. Utgéngs-
punkten #r att anvinda resurserna (skattemedel) s3 effektivt som moijligt.

Just nu pagér en diskussion kring nya sitt att genomféra och finansiera
infrastrukturprojekt. Traditionellt sett har projekten delats upp i olika ske-
den, forenklat kan man siga att det finns tre olika skeden: 1) Programskedet
da projektet planeras och ritas, 2) Byggskedet samt 3) Forvaltningsskedet
som kan paga i manga ar. Ett problem har varit att det inte har funnits en
tillrackligt direkt koppling mellan dessa skeden, det vill siga beslut som tas
i programskedet inte kopplas till de effekter det far i forvaltningsskedet.

Sjalva byggnationen har ofta genomférts i form av total-, general- eller
funktionsentreprenad. Direfter har hela eller delar av férvaltningen hand-
lats upp separat alternativt genomforts i egen regi. Nir det giller finansie-
ringen har detta vanligen skett via anslag eller 1&n.

Under bérjan av 2000-talet har det diskuterats nya former som pa ett
bittre och tydligare sitt knyter ihop de olika skedena. Mycket influenser
har kommit frén Storbritannien som har arbetat intensivt med nya sam-
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verkansformer. Viktig bestdndsdelar i dessa nya sitt att genomfora infra-
strukturprojekt ar dels att se till hela projektets livscykel, frén det tidiga
programskedet till rivning, och dels att hitta en optimal riskfordelning mel-
lan de olika aktdrerna. Ett samlingsbegrepp for dessa nya sitt att genomféra
och finansiera infrastrukturprojekt ir "Offentlig Privat Samverkan” (OPS)".

Skriftens upplagg

Det huvudsakliga syftet med denna skrift r att beskriva och diskutera
parametrar som ir avgérande for att pa ett bra sitt kunna ta beslut om hur
infrastrukturprojekt ska genomf6ras. Fokus i skriften ér pa fastigheter men
paralleller kan med litthet dras till andra infrastrukturprojekt.

Tanken #r att skriften ska visa de inledande stegen som bér analyseras
innan man viljer hur projektet ska genomféras, samt vilka utgdngspunk-
ter som ir viktiga att dels forstd och dels resonera kring. Det ir viktigt att
poiangtera att OPS i detta sammanhang ses som en av flera méjliga genom-
forandeformer for planering, byggnation och forvaltning av fastigheter.

Det ir viktigt att gora en specifik analys fér respektive projekt, da
forutsittningarna i ndgon man alltid dr unika. Olika alternativ bér noga
Svervigas och jaimféras sinsemellan.

Skriften riktar sig framst till ledande tjanstemén inom stat, kommun
och landsting. Skriften dr framf6rallt till f6r den som star infor ett stort
investeringsbeslut och pé ett strukturerat sitt vill arbeta fram bésta mojliga
genomforandeform.

[ kapitel ett gors en 6versiktlig beskrivning av OPS med utgdngspunkt i
de drivkrafter som finns: 6kad effektivitet, finansiella drivkrafter samt inno-
vation. Men det finns naturligtvis 4ven utmaningar med samverkansformen
och det dr viktigt att férstd de skillnader och likheter som finns jamfort
med andra alternativ.

Kapitel tvd beskriver och analyserar en metod for att utvirdera vilken
genomforandeform som dr ldmpligast f6r ett nytt projekt. Har finns viktiga
parametrar beskrivna sdsom exempelvis arbetet med mal o vision, innehall
och omfattning (kopplingar mellan olika skeden i processen, att se kostna-
der over hela livstiden), riskanalys samt finansiell analys.

Det tredje och sista kapitlet beskriver kort tvd omraden som #r fram-
gangsfaktorer for att lyckas battre om man viljer att anvinda samverkans-
16sningen "Offentlig Privat Samverkan”.

Skriften innehaller dven en enkel checklista som gir igenom stegen i
kapitel tvd samt en bilaga som 6versiktligt beskriver en licentiatavhandling
inom omradet.

* OPS kallas dven fér OPP, Offentlig Privat Partnerskap som ir en direktéversittning av det
engelska namnet PPP Private Public Partnership.
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KAPITEL 1:

OFFENTLIG PRIVAT SAMVERKAN (OPS) ir ett samlingsnamn for alternativa
genomfdérande- och finansieringsformer for projekt som syftar till att
renovera eller bygga all sorts infrastruktur i samhillet. Det kan till exempel
rora sig om sjukhus, skolor, dldreboenden, arenor och kulturanldggningar
men ocksd vigar och jirnvigar. Precis som namnet antyder handlar det om
ett samarbete mellan en offentlig aktér och en eller flera privata aktorer.
Det vill séiga en relation mellan en skattefinansierad verksamhet och en
kommersiell aktor med vinstintresse. Det gemensamma malet med ett
OPS-upplégg ér att till hég kvalitet och pa ett effektivt sitt hantera offent-
liga investeringar 6ver hela livscykeln. Vilket leder till att kontrakten och
affirsrelationerna ofta ir mycket 14nga, det 4r inte ovanligt med 20-40 &r.

Né&ra samarbete mellan offentliga och privata aktorer

Gemensamt fér uppliggen i dessa projekt ar att de alla inbegriper mycket
nira samarbeten mellan en kommun, ett landsting eller en statlig aktor

4 ena sidan och privata aktorer & andra sidan. Samarbetet géller allt fran
initiering, planering och design (programskedet) till byggande och finansie-
ring men dven forvaltningen, den 16pande driften och underhéllet. Sjilva
dgandet av byggnaden kan delas mellan akt6rerna eller helt vara den privata
eller den offentliga akt6rens ansvar.

Funktion eller tjanst i fokus

Rollen for den offentliga aktéren i ett OPS-uppldgg dr annorlunda jamfort
med i en traditionell upphandling. I en traditionell upphandling agerar ofta
den offentliga aktéren byggherre, forvaltare och bestillare av servicetjians-
ter. I ett OPS-uppligg ir det som upphandlas en funktion och inte primirt
en byggentreprenad. Funktionen innebir exempelvis tillgéng till en firdig
lokal dir forvaltning och eventuella servicetjinster ingar. Ersittningen
utgér forst i samband med att tjinsten utférs, i det hir fallet nar man far
tillgdng till den firdiga lokalen. Ersittningen bestar vanligen av en férutbe-
stimd summa, en hyra eller avgift.
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I nedanstéende bild beskrivs en principskiss av konstruktionen av ett
OPS-upplégg. Den offentliga parten genomfér en upphandling av ett
konsortium. Konsortiet bestér av ett eller flera privata bolag och &r tinkt
att ansvara fér byggnation, férvaltning inklusive servicetjanster (FM) samt
finansiering av anlidggningen. Konsortiet startar i sin tur ett projektspecifikt
bolag som bland annat har till syfte att projektera och bygga samt finansiera
anlidggningen samt upphandla, eller sjilv leverera tjanster, inom drift- och
underhall och annan service till den offentliga aktéren.

OFFENTLIG PART
Staten
Landsting och Regioner
Kommuner
STEG 1
Agande
PRIVAT AKTOR
Byggentreprenérer, FM OPS Affarsbanker
—leverantérer, Investeringsbank
driftentreprensrer PROJEKTBOLAG
Private Equitybolag
STEG 2
Genomférande

BYGGENTREPRENOR DRIFTENTREPRENOR + FM

BILD 1. Struktur fér avtalsmassig OPS.
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e OPS innebdr att en offentlig aktor samverkar med en eller
flera privata aktorer kring ett infrastrukturprojekt.

e Samverkan sker inom flera omraden som till exempel initie-
ring, planering, design, byggande, finansiering samt drift,
underhall och annan service.

e Risker och ansvar fordelas mellan aktrerna Gver livscykeln.
Operativa och finansiella risker fors over till privata aktoren
medan planeringsrisk och ansvar for olika tillstand vanligen
ligger kvar hos den offentlige aktéren.

e Den skattefinansierade verksamheten och den kommersiella
aktoren har en affdrsrelation och ett partnerskap 6ver hela
projektets livscykel.

e Livscykeln for en OPS-l6sning inleds med planering och upp-
handling for att ddrefter 6vergd i byggnation och forvaltning.
Detta ger en stark koppling mellan bygg- och forvaltningsske-
det.

e Kontrakten stracker sig 6ver manga ar, exempelvis 20-40 ar.
¢ Finansieringen dr helt eller delvis privat.

» Agandet av byggnaden kan delas eller helt vara den privata
eller offentliga aktorens ansvar.

¢ Investeringen ar vanligtvis [anefinansierade med en hog
belaningsgrad pa upp till 70—90%. Bankens roll & ddrmed
mycket aktiv i byggskedet och nar det galler uppfoljning.

All form av infrastruktur kan uppféras och férvaltas med hjélp av OPS.
Det ir saledes inte typen av infrastruktur, det vill siga om det ir en skola,
arena, sjukhus eller vig, som avgér om en investering ldmpar sig for OPS
eller ej.

En grundlidggande idé &r att en investering bér vara ngorlunda kapital-
intensivt och riskfylld for att en OPS-16sning ska vara intressant. Av denna
anledning &r det viktigt att noga analysera investeringens unika forutsitt-
ningar och risker.
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De stérsta drivkrafterna for stat, kommun och landsting att hitta nya
genomférandeformer dr ofta den pressade ekonomiska situationen, ckade
krav pé effektivisering och férbittrat resursutnyttjande samt béttre meto-
der for kvalitetsuppféljning. De huvudsakliga drivkrafterna kan indelas i tre
omréden:

1. OKAD EFFEKTIVITET
Det finns framférallt tvd ekonomiska argument fé6r OPS%
e En 6kad effektivitet i byggproduktionen och i férvaltningen 6ver tid.
o FEtt gemensamt intresse med finansidrer gor att den offentliga
aktoren far stéd i att bedoma avtalskonstruktionen, riskallokering
et cetera och dessutom i att bevaka och félja upp projektet 6ver tid.

En stark och viktig drivkraft i sammanhanget ér att de privata intressenter-
na har uttalade 16nsamhetskrav. Det gér dem mer medvetna om kostnader
vilket anses driva fram ett mer effektivt sitt att genomfora byggnation och
férvaltning. Det faktum att ersittning erliggs férst i efterhand nir tjinsten
levererats gor att forseningar sillan férekommer i en OPS-16sning.

Aven 6ver tid finns inbyggda incitament for effektivitet. Om ett privat
konsortium ansvarar for de langsiktiga driftskostnaderna samtidigt som
ersdttningen ir faststilld fran bérjan péverkas dirmed vinstmarginalen pa
ett positivt sidtt om konsortiumet lyckas sinka kostnader 6ver tid, detta gér
det extra viktigt att avtalen dr mycket tydliga kring kvalitetsnivaer.

2. FINANSIELLA DRIVKRAFTER
Uppléagget i en OPS-16sning gor att ersdttning fér den kontrakterade
leveransen sker kontinuerligt dver livscykeln, det vill siga sa linge
funktionen levereras till de kvalitetskrav som 6verenskommits. Ersitt-
ningen dr baserad pa investerings-, finansierings-, férvaltnings- och FM-
kostnader som uppkommer i projektet. Dessutom ingér en riskpremie i
ersittningen vilket férklaras mer utférligt i nésta kapitel. Kostnaderna
for den offentliga parten &r sdledes férutbestaimda och férutséigbara dver
en lang tidsperiod, det férekommer inte nagra initiala investeringskost-
nader.

3. INNOVATION
Ar man ansvarig fér en byggnad 6ver hela livscykeln #4r chansen stérre
att man tar en dkad investeringskostnad fér exempelvis ett dyrare
materialval om det sdnker drifts- underhélls- och reinvesteringskostna-
derna 6ver tid. De 1anga kontrakten méjliggor alternativa angreppssitt,
tekniska innovationer och en optimering av livscykelkostnaden fér den
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privata parten. Eftersom det finns en koppling mellan bygg- och fér-
valtningsskedet och att den privata aktorens ersittning 6ver livscykeln
ar faststillt i kontrakt finns ett tryck for den privata aktoren att minska
kostnaderna dn mer och pa sa vis 6ka sin vinstmarginal. Ddrmed finns
incitament fér nya arbetssitt och smarta tekniska 16sningar. I ett 1&ng-
siktigt perspektiv kan dven offentlig-privat samverkan bidra till 6kad
tillvaxt och kunskapséverforing och dirmed innovation.?

[ samband med genomférande av ett OPS-projekt finns det vissa utma-
ningar fér den offentliga aktéren som ir viktiga att beakta. Framfér allt
forandras bestillarrollen fran att vara byggherre till att vara strategisk
bestillare av en funktion. Detta kriver badde en kompetensférandring i
organisationen, men framfor allt krivs en perspektivférskjutning hos de
inblandade aktérerna.

Fér att lyckas med OPS ir det viktigt att i ett tidigt skede kunna formu-
lera funktionskrav och pé ett tydlig sitt kunna forklara och tinka sig in i
vad som ska levereras framéver, dven om det dnnu inte finns ndgon byggnad
att relatera det till. Lésningarna dr komplexa och det ir viktigt att kunna se
till s&vil helheten som detaljerna.

1. Formulering av funktionskrav

2. Uppfoljning av kvalitetskrav i leveransen samt
funktionskrav 6ver livscykeln

3. Komplettering med NKI-undersokningar

Det &r dven viktigt att den offentliga aktdren ser till att ta fram ambitidsa

riskanalyser samt att inte underskatta vikten och komplexiteten i korrekta
juridiska avtal samt analyserar och formulerar ersittningsmekanismer som
hanterar varje aktdrs ansvars- och risktagande pé ett klart och koncist sitt.
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Méjligheter

Effektivare anvandning av resurser Gver tid, forskning visar pa totalt
sett 17 % minskade kostnader Gver livscykeln®.

Effektivare och kortare byggnationsskede.
Okat fokus pa hela projektets livscykel.

Okad kvalitet i byggnationsfasen och mer strategiska
materialval.

Okad innovationsférmaga.

Okad kvalitet och effektivitet i forvaltningsfasen tack vare
leverantorer med langsiktigt perspektiv.

Okat utbyte av kompetens mellan den offentliga och privata parten.

Utmaningar

Ny roll och férandrade kompetenskrav som bestéllare av en funktion.
— Formaga att i ett tidigt skede beskriva 6nskade funktioner
och krav pa dessa, det vill sdga att pa ett tydligt satt beskriva
vad som ska levereras och inte hur det ska ga till.

Formaga att upphandla mycket komplexa helhetslésningar med fokus
pa funktion.

Formaga att bedéma, berdkna och fordela projektets risker Gver livs-
cykeln.

Formaga att formulera avtal som reglerar samtliga aktorers
ataganden och ersattning under hela livscykeln.

14
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I en OPS-16sning &r kostnaderna fér finansieringen normalt sett hogre 4n
vad de &r i ett traditionellt upphandlat projekt. Detta beror pé att en OPS-
16sning helt eller till viss del innehéller privat finansiering. Privata aktérer
far betala en hdgre rinta i samband med lanefinansiering 4n vad offentliga
aktorer gor nir de ldnar pengar. P4 grund av att bankerna bedémer offentli-
ga aktorer som mycket sikra lantagare da skatteintikterna sikerstiller betal-
ningsférmagan. Samtidigt kan man konstateras att de privata aktérerna ofta
anvinder de langsiktiga OPS-kontrakten med den offentliga aktéren som
sidkerhet nir de ska ldna. D3 bedoms projektet inte som lika riskfyllt och
rantenivan blir lagre.

Utéver lanefinansiering gar dven den privata parten in med eget kapital
i en OPS-16sning. DA tillkommer avkastning pa dessa medel vilken ingar i
finansieringskostnaden som avkastning pé eget kapital. Denna avkastning
ir hogre 4n ldnerdntan och andelen eget kapital hélls dirmed ofta till ett
minimum f6r att halla nere finansieringskostnaden.

Ur den offentliga aktdrens perspektiv bor den 6kade finansieringskost-
naden som en OPS-16sning medfér ses som en "riskpremie”, det vill siga en
extra kostnad som betalas fér att vissa risker i projektet bérs av den privata
parten. Det man far ut av att féra 6ver riskerna ir en dkad effektivisering
och totalt sinkta kostnader fér bygg och férvaltning 6ver livscykeln.

[ Storbritannien visar en utredning frén finansdepartementet (HM Treasury
se not 4) pa sinkta livscykelkostnader pé 17%. En viktig slutsats ir att en
OPS-16sning inte enbart 4r en finansieringslésning. Finansieringen r en
viktig del liksom exempelvis funktionskrav, livscykeltinkande och riskfér-
delning. Den privata finansieringen skapar i sig incitament for effektivise-
ring.

Det som ir viktigt nir man analyserar "riskpremien” 4r bedémningen
huruvida det 4r lampligt eller ej att betala en riskpremie, fér vilka risker och
hur mycket som ska betalas for olika risker. Darfor dr det oerhort viktigt att
virdera och rikna med risker. Detta beskrivs mer utforligt i nista kapitel.

OPS skulle kunna ses som nista steg i evolutionen av entreprenadformer.

I dagslaget férekommer flera olika entreprenadformer diar OPS-16sningen
kan ses som den mest heltickande och dirmed mest komplexa. Utgéngs-
punkten i denna skrift dr att det finns en palett av entreprenad- och
genomforandeformer att vilja pa fér bestillaren. Traditionellt har man ofta
anvint sig av generalentreprenader, for att direfter mer och mer ga over till
total- och funktionsentreprenader.
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Inom byggsektorn betraktas ofta OPS-16sningen som en vidareutveck-
ling av en s kallad funktionsentreprenad. Bestillaren tinker i termer av
de funktioner som en byggnad ir tinkt att leverera i motsats till att styra
byggentreprenaden genom detaljerade instruktioner. En avgérande skillnad
mellan OPS-18sningen och andra entreprenadformer #r att finansieringen
sker av den privata partnern®,

Fér att analysera huruvida en OPS-16sning r en ldmplig genomféran-
deform fér en investering dr det intressant att se vilka andra upphandlings-
och genomférandeformer som kan vara relevanta att jamféra med.

OPS

e System-
projektering

¢ Finansiering

|
|
|
|
|
FUNKTIONS- | ¢ Inbygda
ENTREPRENAD | incitament
| ® Utférande
e System-
projektering | o Drift och
" |  underhall
e Utférande
. | * Funktions-
TOTAL- e Underhall | upphandiing
ENTREPRENAD o [vissa & |
aven drift
e Detalj- |
projektering |
¢ Utforande |
GENERAL- I
ENTREPRENAD |
|
¢ Utférande I
|
|
Ny genom-
I foérandeform
Traditionella entreprenadformer I _ops

BILD 2. Entreprenadformer samt OPS.¢
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Det finns idag primirt tre andra upphandlings- eller genomférandeformer:’

1) GENERALENTREPRENAD. Detta ir en utférandeentreprenad dir projek-
teringen sker av bestillaren innan upphandling. Entreprenéren ansvarar
sedan fér byggnation och eventuella kompletteringar. Entreprenérens
ansvar begrinsas till att byggnationen r utford i enlighet med de doku-
ment som ingdr i kontraktshandlingarna. Vid generalentreprenad upp-
handlas en generalentreprenér som ansvarar for all annan upphandling
och samordning av underkonsulter.

2) TOTALENTREPRENAD. Hir upphandlas en enda entreprentr som ar
ansvarig fér bade projektering och byggnation. Entreprendren ansvarar
for upphandling och samordning av andra underentreprendrer. Bestil-
laren har endast en avtalspart.

3) FUNKTIONSENTREPRENAD ir en utveckling av totalentreprenad. En enda
entreprendr upphandlas som dr ansvarig fér projektering och byggna-
tion. Atagandet kan dessutom innehalla underhall under en tid efter fir-
digstillande. Forfragningsunderlaget dr oftast baserat pa funktionskrav i
stéllet f6r krav pa utféranden och 1sningar.

Det finns idag inte ndgon speciell lagstiftning fér OPS-16sningar, utgangs-
punkten ir att de ska upphandlas enligt Lagen om offentlig upphandling
(LOU). Beroende pa OPS-16sningarnas individuella uppligg kan flera olika
lagrum vara tillimpliga. Exempelvis r det inte ovanligt internationellt att
anvinda férhandlad upphandling, men det finns &ven andra upphandlings-
former.

Det pagér dock en diskussion kring flexibiliteten i LOU i Sverige och det
ar mojligt att det kan komma férdndringar nir EU:s upphandlingsdirektiv
ska implementeras. Mest intressant dr dd upphandlingsformen konkurrens-
praglad dialog som tillimpas i m&nga andra EU-linder.

Oavsett tillvigagangssitt giller det att tinka pd OPS-l8sningens sirart.
Som tidigare beskrivits 4r OPS en funktionsupphandling och inte en vanlig
byggentreprenad vilket betyder att den branschpraxis som giller f6r byg-
gentreprenader inte kan anvindas rakt av. Detsamma giller for branschstan-
darder i forvaltningsskedet.
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KAPITEL 2:

Systematisk metod for
val av genomférandeform

SOM BESKRIVITS i kapitel 2 4r en OPS-16sning ett verktyg i verktygslddan och
kan vara mer eller mindre intressant for olika investeringar. Men det finns ett
antal spinnande méjligheter och utmaningar med denna genomférandeform.

Varje stérre investeringsbeslut bor foregés av analys av méjliga genom-
forandeformer vilket gors i vad som nedan kallas forstudie. Férstudien
beskriver den inledande beslutsprocessfasen och har sex steg. I denna skrift
kommer vi att g8 igenom de férsta fyra stegen i férstudien:

Bestillarens mal och visioner
Innehéll/Omfattning

Riskanalys

Finansiell analys och modellering

A W N =

genom bland annat livscykelkostnadsanalys

De tva sista stegen i forstudien, ersittningsmekanismer och kontraktsstruk-

tur gés endast igenom oversiktligt.

FORSTUDIE

Mal och
vision

Innehall/
Omfattning

Finansiell
ELEIV

Riskanalys

BILD 3. Metodik fér framtagande av beslutsunderlag fér OPS.

Nir forstudien dr genomford tas slutgiltigt beslut om investeringen och hur
den ska genomféras. Baserat pa dessa beslut gérs en eller flera upphandlingar
som leder till byggnation och sedermera en slutleverans. Delarna som hand-
lar om upphandling och leverans kommer inte att beréras i denna skrift.
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Fér att framgangsrikt kunna genomfora ett projekt r det viktigt att ha en
gemensam vision och en gemensam malsittning med projektet. Ibland kan
vissa bestillare slarva med denna del men erfarenhet visar att det 4r mycket
virt att ligga ner resurser och engagemang for att arbeta med mal och
visioner.

Mal formuleras av tva skil: for att styra och for att f6lja upp. I ett OPS-
projekt formuleras évergripande mal som sedan éverfors till sjilva projektet
genom funktionsbeskrivningar. De mal som sitts inledningsvis 4r pa detta
vis styrande genom hela projektet.

[ vissa fall kan visions- och mélformulerandet vara en enkel process,
medan det ibland krivs mycket diskussioner fér att man ska uppné en
gemensam bild. Vision, dvergripande mél och funktioner 4r viktiga start-
punkter och bor tas fram och formuleras av bestillaren i ett tidigt skede.

Fér att vara framgéngsrik i sitt visionsarbete underlittar det om visionen
och mélen med investeringen ir linkade pa ett tydligt sitt till organisa-
tionens dvergripande vision. P4 sé vis fir man en gemensam f6rstielse for
alla inblandade om hur investeringen hjilper till att nd uppfyllelse av den
Svergripande visionen. Det skapar dven en acceptans fér investeringen och
ett gemensamt engagemang. Att skapa en stabil gemensam virdegrund ar
ocksé mycket viktigt eftersom investeringen kommer att beréra ménga
beslutsfattare under en lingre tid. Visions- och mélarbetet bér ses som ett
styrinstrument som aktivt bor anvindas under investeringens livscykel.

Det dr mycket vanligt att det redan i exempelvis kommuners och
landstings 6vergripande vision och inriktningsmal finns en ansats till
investeringar i ny och befintlig infrastruktur. Det ir inte alltid s att det ar
formulerat s8 tydligt att investeringar maste goras, men for att nd ett vissa
mal kommer antagligen investeringar att krévas. I vissa fall 4r visionen s
offensiv att kraftiga investeringar i infrastruktur de facto maste till. Om till
exempel en kommun har som vision att vara den mest kulturvinliga kom-
munen behdver antagligen kulturanldggningar uppféras eller rustas upp for
att nd visionen. Om visionen &r att 6ka en regions tillvixtmal, ekonomiskt
och personellt, behéver man bland annat locka nya féretag precis som
arbetstagare. D4 behovs antagligen investeringar i transportinfrastruktur
som exempelvis kollektivtrafik.
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For att uppna en kommuns eller ett landstings mal och vision kravs
vanligen ndgon typ av investering i infrastruktur. Tank efter! Vilken
vision och vilka mal har ni satt upp? Vilken typ av infrastruktur
behovs for att stodja din organisations vision?

De mal som kommer fram i arbetet med en investering bor sjilvklart berora
investeringen som sddan men kan ocksé innehélla andra mal som 4r mer
overgripande, exempelvis att investeringen ska generera 20 extra arbetstill-
fillen eller 6ka turismen med ett visst procentantal. Malen bér formuleras
tydligt inom ett flertal omraden, vara mitbara och kopplas till ekonomi,

tid och kvalitet. De kan ocksd formuleras ur exempelvis medborgar-, miljé-,
och ekonomiperspektiv. Allt detta bér formuleras i ett visions- och maldo-
kument.

Exempel fran Uppsala kommuns visions- och malarbete i samband med
framtagande av forstudie f6r en multisportarena

I Uppsala har kommunen formulerat féljande évergripande vision:

"Uppsala dr en kommun diir alla ménniskors lika vdirde, innebo-
ende kraft och kreativitet respekteras och tas tillvara genom att
var och en far mojlighet att pdverka sin livssituation i en ldngsik-
tigt hdallbar miljo som priglas av positiv dynamik, sppenhet och
gemensamt ansvar.”

Direfter har kommunstyrelsen tagit fram en sirskild vision fér evenemang
som ska genomsyra alla initiativ och aktiviteter:

"Uppsala dr framtidens mitesplats — nyskapande, ungdomlig, liit-
tillginglig, trygg, mangkulturell och internationell med en mdng-
fald av evenemang — en forebild for evenemangsplatser i Sverige
och internationellt.”
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Vidare har Uppsala kommun formulerat ett antal inriktningsmal dir ett
direkt anknyter till just evenemang och idrott:

"Uppsala ska aktivt utveckla sitt varumdrke bl.a. genom sina
kultur-, natur-, fritids- och idrottsvirden.”

[ samband med att férstudien fér alternativt genomférande och finansie-
ring togs fram formulerades nedanstéende vision fér projektet:

"Uppsala arena ska vara ett upplevelsecentrum for alla ddr idrott,
kultur, ndje och handel forenas pa ett djdrvt, spdnnande och
langsiktigt hallbart scitt. Arenan ska hdlla hégsta nationella niva
och vara en fiorebild for hur foreningsliv, offentlighet och néringsliv
samverkar.”

Nar det gdller stora investeringar som genomfors med OPS ar
det viktigt med en bred politisk enighet. En OPS-I6sning beror
manga medborgare, politiker och tjdnstemadn under en lang tid.
Med langa kontraktstider (ca 20-40 ar) kommer de politiska
majoriteterna och férutsattningarna forandras. Det forutsdtter en
gemensam langsiktig vision for investeringen.

Det ar dven viktigt att potentiella anbudsgivare (den privata
parten) upplever trygghet i att investeringen fortgar som Gverens-
kommit oavsett politiskt styre. Annars kommer de att tveka att ga
in i investeringen alternativt krava en hogre riskpremie.

[ alla sammanhang, men i synnerhet i samband med storre investeringar

ar det viktigt att kunna utvirdera resultatet av investeringen. Nar den
fardigstillda byggnaden upp till de stillda kvalitetsmélen? Oavsett genom-
forande- och finansieringsform krivs att det gér att utvirdera projektet
som helhet. For att detta 6verhuvudtaget ska 1ata sig goras for ett komplext
projekt méste tydliga visioner och mitbara mal formuleras, férankras och
faststillas.

Avslutningsvis dr det viktigt att forstd samtliga inblandade parters driv-
krafter. Den offentliga aktéren behover forstd att det dr de kommersiella
mojligheterna i form av avkastning pé verksamheten och pé det insatta
kapitalet som dr den huvudsakliga drivkraften fér privata aktorer. Den pri-
vata aktoren maéste & sin sida f6rstd vikten av samhéllsnytta och transparens.
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Den huvudsakliga anledningen till att bida parter méste forstd varandra
ir att man i en OPS-16sning har en gemensam leverans till medborgarna att
hantera pa bista sitt. Det dr ett samarbete som ska pdga och fungera under
en lingre tid. D4 de olika parterna har sa olika férutsittningar maste man
forsta vilka drivkrafter respektive part har, utan att veta vad som driver en
aktor dr det svart att sdvil férutsiga beteenden och skapa ritt incitament.

Fér att kunna gora en objektiv investeringskalkyl fér en potentiell investe-
ring behévs en definition av vad som ska ingd. Detta omnimns ibland som
upphandlingens innehall/omfattning eller projektets scope. Exempelvis
ar det ofta i traditionella kalkyler endast byggkostnaden som inkluderas. I
detta perspektiv foresprikas ett vidare innehall som omfattar s&vil uppfo-
rande, férvaltning, servicetjanster (FM), reinvesteringar och finansiering.

Vid jimférande av flera alternativa genomférandeformer 4r det viktigt
att anvinda samma innehéll/omfattning for att kostnadsjimférelsen ska bli
relevant och kunna pévisa vilken som #r lampligast.

Innehallet i en investering kan inkludera féljande huvudsakliga omra-
den:

® BYGGPROCESSEN

- Programskede: planeringen av projektet

- Projektering

- Byggnation
® FORVALTNING

- Harda FM-tjanster, exempelvis drift och underhéll och energi

- Mjuka FM-tjinster, exempelvis reception, sophantering och sikerhet
® REINVESTERINGAR

KAPITALKOSTNADER

- Till exempel Réntor och avskrivningar
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Facilities Management (FM) definieras av branschorganisationen
IFMA (International Facilities Management Association) som
"konsten att fa fastigheter, lokaler, deras miljé och utrustning att
maximalt stodja lokalanvandarnas karnverksamhet.”

Enligt denna definition innebar FM en koordinering av alla de
stédtjanster som behovs for att skapa en arbetsplats. En arbets-
plats dr mer @n bara en lokal. Det &dr ocksa viktigt att komma

ihag att FM inte definierar hur stédtjansterna ska levereras. FM &r
saledes inte synonymt med extern upphandling, utan tjansterna
kan lika gdrna levereras i egen regi. Det viktiga ar att koordinering
och leverans sker till avtalad kvalitet med kunden i fokus.®

FASTIGHETSANKNUTNA VERKSAMHETSANKNUTNA
FM-TJANSTER (HARD FM) FM-TJANSTER (MJUK FM)
Fastighetsunderhall Lokalvard
Reparationstjdnster Tvatt
Energi Flyttservice
Vatten Avfallshantering
Avlopp Reception
Etc. Redovisning
Inkép
Etc

Exempel av hard och mjuk FM.

Paketering

Da fler steg eller faser av en investering knyts ihop kallas det for paketering
(eller pa engelska "bundling”). Med paketering avses till exempel att ett tra-
ditionellt byggentreprenadkontrakt utvidgas till att omfatta dven drift och
underhall av byggnaden i ett antal &r. Syftet &r att skapa incitament for utfo-
raren att bygga med hég kvalitet och sa effektivt som mdijligt. Tanken ar

att genom koppla byggskedet till ansvar fér drift och underhéll ska minska
kostnaderna under livscykeln.

Ofta pratar man om att paketera byggentreprenaden med hard och mjuk
FM. Tanken &r att investeringen sdledes inte enbart innehéller budget for
byggnation utan att ett stérre perspektiv inbegrips i analysen. Detta synsitt
anvinds numera inom fler och fler omrdden, bland annat inom energiom-
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radet dir inte enbart grundinvesteringen beaktas utan dven de kommande
energi/driftskostnaderna samt utbyte av teknik. Malet &r helt enkelt att
forsoka se till hela livscykeln for att pa s sitt grunda sina investeringsbeslut
pa sd heltickande analyser som méjligt.

Se till helheten - Livscykelperspektivet

Anvindandet av livscykelkostnad (LCC) i investeringskalkyler syftar till
att berdkna och minimera en investerings totalkostnad. Det ir allts8 inte
enbart grundinvesteringen som ska styra utan istéllet fokuseras vilken
investering som medf6r lagst totalkostnad inkluderat forvaltningskostna-
den.

En hégre byggkostnad kan exempelvis vara motiverat om det leder
till en minskad kostnad fér drift och underhall. P samma vis kan en viss
design av en byggnad, som vid forsta anblicken dr dyrare 4n en annan typ
av design, leda till att byggnaden kan stiddas pa ett mer effektivt sitt eller
underhéllas mer effektivt. Om ett mer héllbart material anvinds, eller
annan byggteknik, behéver dessutom sannolikt reinvesteringar genomforas
mer sillan vilket dessutom leder till farre stérningar f6r verksamheten.

[ en OPS-16sning sker framtagande av investeringskalkyler med avseende
pa den totala livscykelkostnaden. Nir projekt jamfors med varandra dis-
konteras (nuvirdesberiknas) samtliga kostnader till dagens penningvirde i
syfte att mojliggora jamforelse. I en OPS-16sning dr fokus pé att minimera
totala livscykelkostnaden, inte att minimera en enskild kostnadspost som
byggkostnader eller kapitalkostnader. LCC-analys bér dock anvindas vid
samtliga investeringsbeslut.

Att LCC diskuteras sirskilt i samband med beslut och upphandling av
OPS-16sning ir naturligt da det innebér en upphandling géller tjinster som
ska levereras 6ver livscykeln. Samarbetet stricker sig mer eller mindre per
definition 6ver en tinkt livscykel och den offentliga bestillaren har att upp-
handla en akt6r dir kontraktet stracker sig 20—40 ar fram i tiden. D3 krivs
att berdkningsunderlaget innehéller samtliga kostnader som uppkommer
under denna tid.

Den infrastruktur som uppfors och férvaltas, samt den verksamhet
som bedrivs, kommer att finnas f6r lang tid framéver. Darfér borde det
vara sjilvklart att bdde investeringskostnader och framtida driftskostnader
beddms vid beslut om nya investeringar®.

Innovationskraft

Ar man ansvarig for en byggnad &ver hela livscykeln s3 4r chansen storre att
man tar en 6kad investeringskostnad fér exempelvis ett dyrare materialval
om det sinker drifts- underhalls- och reinvesteringskostnaderna éver tid.
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Langa kontrakt mojliggdér pa samma sitt alternativa angreppssitt, tekniska
innovationer och en minimering av livscykelkostnaden.

Det dr huvudsakligen tre parametrar som ger ett 6kat innovationstryck
en OPS-16sning:

® Den privata aktéren bir utféranderisk och dr en kommersiell aktér med
vinstintresse.

e Ersittningen till den privata aktéren ar fast och kontrakterad inled-
ningsvis.

e Det finns en kontrakterad koppling mellan bygg- och férvaltningsskedet
("paketering” se ovan).

Den utsatthet som drabbar den privata aktéren da den inte fir betalt om
leveransen inte uppfyller funktionskraven samt det faktum att samtliga
besparingar i férvaltningsskedet direkt kommer den private aktéren till
godo, da ersittningen redan #r satt, 6kar trycket pd nya arbetssitt och tek-
niska innovationer som minskar férvaltningskostnader. Det &r viktigt att
komma ihag att de innovationer vi talar om i denna skrift dr innovationer
for en effektivare och smartare férvaltning.

En viktig aspekt vad giller incitament till ett den privata parten i en
OPS-16sning dr mojligheten att skapa ytterligare affdrsidéer, det vill séga
att se ytterligare kommersiella mojligheter och pé sd vis skapa ytterligare
mervirden fér alla parter. Mervirdena kan exempelvis vara 6kad handel,
dkad turism eller 6kade kommersiella mojligheter fér den privata aktéren.
Aven samhillsekonomiska mervirden kan f3s p3 detta vis genom utveckling
av stadsdelar, infrastruktur och andra tillvixtpolitiska mal.
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Alla projekt, stora som sma3, ir forknippade med risker av nagot slag och
dessa risker kan ofta dversittas i monetira termer. Ett exempel pé risk i det-
ta sammanhang kan vara en férsening av fiardigstillandet eller fordyringar

i samband med genomférandet. Den viktiga frigan &r i vilken utstrickning
dessa risker hade kunnat férutses och virderats? Hade projekten da genom-
forts pa samma vis?

Fér att kunna géra en rittvisande och heltickande investeringsbedém-
ning av ett projekt krivs det ett resonemang kring risk. I den mén det
gar bor risker dversittas i monetira termer och summeras med de 6vriga
kostnaderna for uppforande, férvaltning och FM-tjanster. Utdver dessa sé
kallade kvantifierbara risker sa finnas det risker som dr svéra att virdera i
pengar men som 4ndd maste tas med i den dvergripande bedémningen.

En risk bestér av tvd komponenter; sannolikhet fér att ndgot oonskat
intriffar och konsekvenserna om det oénskade trots allt intréffar. For att
bedéma hur stor risken for fardigstillande blir férsenat, méste man beddma
dels hur stor sannolikheten for férseningen ér dels vilken konsekvensen blir av
forseningen.

Sannolikheten fér att fardigstillandet blir férsenat dr givetvis olika i
olika projekt. Det samma giller f6r konsekvensen om det intraffar. Om en
arena byggs infor en stor konsert och inte dr fardigstilld till konsertdagen—
da 4r konsekvensen av det férsenade fardigstillandet stor. Men om arenan
byggdes utan att behova sta firdig till ett specifikt datum, skulle konsekven-
sen av férseningen inte vara lika omfattande. Sannolikheten f6r férseningen
skulle dock kunna bedémas vara lika stor i de bada fallen. Utmaningen i
detta exempel 4r att i ett tidigt skede bedéma hur stor konsekvensen for
forseningen ir i pengar.

[ ett dvergripande perspektiv kan risk diskuteras i tre dimensioner nir
det giller investeringar i byggnader: tid, pengar och kvalitet. Samtliga av
dessa tre dimensioner bor beaktas nir risker i ett projekt diskuteras. Om
risken intridffar vad hinder d&? Blir det férseningar (tid) som i sin tur kan
innebira kostnader (pengar)? Eller tummar man pé kvaliteten for att klara
av tids- och kostnadskraven? En diskussion om risk 4r néstan alltid en dis-
kussion om férhallandet tid-pengar-kvalitet.

I och med att det i en OPS-16sning finns s& tydliga incitament fér att
hélla tidplan och budget ér det centralt att formulera tydliga funktionskrav
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samt sikerstilla uppféljning av dessa éver tid. Avsteg fran funktionskrav, till
exempel att ett vaningsplan inte uppnar hela sin funktion, leder till kraftiga
avdrag i ersittningen f6ér den privata aktoren.

TID

PENGAR KVALITET

BILD 5. Tre dimensioner av risk.

Projekt- och I6sningsspecifika risker

Vid jamférelse av tva eller flera alternativa genomférandemodeller kan det
finnas risker som ir lika fér alla alternativen, det vill siga de projektrelate-
rade riskerna (bade kvantitativa och kvalitativa risker). Utdver detta kan det
finnas I8sningsrelaterade risker som enbart ar risker fér en specifik genom-

forandeform.

For att gora en korrekt helhetsbedémning av alternativa genomférande-
former dr det viktigt att identifiera och bedéma sévil de projektrelaterade
och de l6sningsrelaterade riskerna.

TRADITIONELLT OPS-PROJEKT
PROJEKT

Avbrott i verksamheten

Of6rutsedda markférutsattningar

Servicetjdnster levereras inte till 6nskad kvalitet

Brist pa projekterings- Brist pa kunskap om OPS-
kunskap upphandling
Personalintensivt att hantera Komplicerat skapa funktions-
entreprenaden sjalv krav fér ménga ar framéver

BILD 6. Exempel pa projekt- och lésningsrelaterade risker.
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Vem ska ta ansvar for vilken risk?

[ ett traditionellt projekt tar den offentliga parten det storsta ansvaret fér
de risker som kan uppkomma. Det vill siga eventuella férseningar, férdy-
ringar och kvalitetsbrister hanteras oftast av den offentliga parten i form av
att man ir byggherre eller bestillare och dessutom finansiir.

Det dr just resonemanget kring vem som ska bira risken som #r kirnan
i OPS-16sningen. Grundidén &r att den som &r bist ldimpad att hantera och
béra en risk ska gora det. Med tanke pé att de flesta risker kan virderas
i pengar innebir detta sledes en ekonomisk férdel fér alla om riskerna
fordelas optimalt. Om den som &r nést bist pé att bira en risk ska gora det,
innebir det att den parten behover ta ut en extra kostnad (riskpremie) for
att skydda sig om hindelsen intréiffar. Det 4r dirfér inte lampligt for en
offentlig aktdr "att trycka dver” risken bara for att det gér.

Att fordela ansvaret gors genom férhandlingar och specificeras i kon-
traktet. Hur riskerna ska fordelas i detalj dr specifikt for varje investering
och kontrakt, men pé en 6vergripande niva finns en mer generell riskfordel-
ning som ofta anvinds i en OPS-16sning. Vanligtvis innebir detta att de fles-
ta riskerna som ror finansiering och de operativa skedena som byggnation
och férvaltning férs over till den privata aktoren. Risker som ror planering,
tillstdnd av olika slag, malformulering och sikerstillande av samhillsnyttan
birs fortfarande huvudsakligen av den offentliga aktoren.

Finansiering Finansiering
Planering Planering
Myndighetskrav Myndighetskrav
Opinion Opinion
Organisation Organisation
Byggande Byggande
Drift/Underhall Drift/Underhall
Traditionellt projekt OPS-projekt

BILD 7. Fordelning av risker mellan offentlig och privat part.
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Syftet dr att genomfé6ra en riskférdelning som minimerar projektets totala
riskexponering. For att detta ska fungera i praktiken 4r det viktigt att en
risk alltid kopplas samman med den méjlighet man har att styra 6ver den
(radighet). Exempelvis dr det inte 1ampligt att risker férknippade med siker-
stillande av viss typ av samhillsnytta fors 6ver till en privat aktdr, dd den
offentliga parten antagligen 4r den som har bast moéjlighet att hantera och
styra detta. Om en sddan risk fors 6ver till en privat part blir de ansvariga fér
att hantera en risk de inte har mandat eller méjlighet att styra éver. Férutom
att detta inte ir en bra fordelning, kommer sannolikt den privata aktéren
att kriva ndgon typ av kostnadstickning for detta genom att projektet anses
som mer riskfyllt.

Vardering av risker

[ en OPS-16sning dr kostnaden for finansiering hégre 4n vad den #r i ett tra-
ditionellt upphandlat projekt. Finansieringskostnaden bestar dels av kapi-
talkostnader som exempelvis rintor och avskrivningar dels av avkastning pa
eget kapital. I dessa ssmmanhang pratar man ibland om WACC som star fér
Weighted Average Cost of Capital. Begreppet anvinds ofta nir man pratar om
foretagsfinansiering och den kan sammanfattningsvis sigas vara den ligsta
mojliga avkastning som kan tolereras fér att kunna betala langivarnas rinta
samt #garnas avkastningskrav. Férenklat kan man siga att WACC beskriver
avkastningskravet pa totalt kapital, vilket i en OPS-16sning kan dversittas
som finansieringskostnaden.

Som tidigare diskuterats férs risker 6éver till den privata aktéren och den
hogre finansieringskostnaden (i jaimforelse med ett traditionellt upphandlat
projekt) kan som tidigare diskuterats ses som en riskpremie. I det besluts-
underlag som tas fram i samband med projektets férstudie maste en bedém-
ning géras huruvida det dr rimligt att betala en sddan riskpremie eller ej.

For att géra denna virdering méste riskerna bedémas och virderas och
en prislapp behdover sa 1angt det dr mojligt sattas pa riskerna. P3 detta vis
kan det géras en bedémning huruvida en OPS-16sning 4r mer ekonomiskt
fordelaktig i jaimforelse med en annan genomférandemodell. Det dr ocksa
med hjilp av dessa kvantifieringar man kan utvirdera inkomna anbud.

Ekonomiskt kan sigas att en investering ldmpar sig for en OPS-16sning
om de nuvirdesberiknade kostnaderna inklusive risk fér ett "traditionellt
uppldgg” ir hogre dn for OPS-16sningen. Utmaningen ir att i en férstudie
forsoka forutsiga var ett vinnande anbud kommer att landa bade f6r en
traditionell 16sning och fér en OPS-16sning. Hiar maste finansiella instru-
ment samt olika aktorers avkastningskrav och vilja att bira risk analyseras.
Dessutom maéste hinsyn tas till att det uppkommer effektiviseringar i en
OPS-16sning for 6vriga kostnadsposter.
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Risk

Finansiering
Ev. (WACC)
Finansiering
Projektets I Projektets
Facilities
Facilites totala totala
Management kostnad, M e kostnad,
traditionellt Drift & OPS
Drift & Underhall
Underhall
Bygg
Bygs

BILD 8. Internationella erfarenheter visar att livscykelkostnaderna &r ca 15-20 % lagre i en
OPS-16sning dn i ett traditionellt upphandlat projekt. Allt handlar dock om vem som &r bast

pa att hantera riskerna.

Som konstaterats ovan maste en risk analyseras utifrdn bade sannolikhet
och konsekvens fér att kunna virderas. En risk virderas hogt om den bade
har hég sannolikhet att infalla och innebir stor negativ paverkan pa pro-
jektet om den intréffar Ett exempel pa en sddan risk 4r om markférhéllan-
dena helt felbedémts och att hela projektet ddrmed stannar upp foér utokad
pélning.

Ett exempel pa en risk som har stor sannolikhet att infalla men inte ger
sd stora konsekvenser pé investeringen dr exempelvis vidervixlingar. Det
hinder sannolikt under investeringens tid och innebér att atgirder méste
vidtas men &r inte sirskilt betungande utifran dess konsekvens.

Samtliga projektrelaterade risker som ir kvantifierbara (métbara) bér
uppskattas i monetira termer. Denna aktivitet dr en viktig del i en investe-
ringsbedémning av ett stort projekt, och det ar viktigt att riskvirderingen
tillats ta tid. I detta sammanhang ska man vara objektiv och bedéma ris-
kerna p3 ett realistiskt sitt. Riskbedémning av projektet bor goras av bestil-
laren i samband med projektets forstudie. For att f3 en heltickande bild av
projektets totala kostnad bor de nuvirdesberiknade kvantifierade riskerna
adderas till 6vriga kostnader i investeringskalkylen, se ovanstdende bild.

I bilden nedan illustreras ett sitt att tydliggora riskerna i forhéllande till
varandra. Samtliga risker virderas i dimensionerna sannolikhet och kon-
sekvens och illustreras direfter i en graf. Detta tydliggdr pa ett enkelt sitt
vilka risker som virderas hégt, det vill siga har hogst sannolikhet att infalla
samt ger mest negativ konsekvenser om de gor det.
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RISK 1: Stigande energipriser
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‘5:4 o RISK 2: Overklaganden
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; RISK 4: For fa anbudsgivare

0 RISK 5: Fordyring av material
o RISK 6: Férsenad start av byggnation
RISK 7: Féroreningar i mark

»
o

KONSEKVENS

BILD 9. Ett exempel pa risker bedémda enligt sannolikhet och konsekvens i ett fingerat

exempel.

Virdet pé riskerna kan inte oproblematiskt summeras ihop, da flera risker
kan ha ett samband med varandra och om en risk faller ut kan det i sin tur
Oka eller minska sannolikheten fér att en annan risk faller ut. Exempelvis
kan det vara tinkbart att om det i den inledande markundersékningen
pévisas féroreningar i marken (Risk 7) kommer sannolikheten for att bygg-
starten férsenas (Risk 6) antagligen att 6ka.

Mot denna bakgrund gors en risksimulering. Dessa simuleringar kan vara
mer eller mindre komplicerade att géra men syftar till att ge en sa rittvis
bedémning som méjligt av den totala risken i projektet.

Det bér ocksé noteras att riskvirderingen inte enbart gors for att kom-
plettera investeringskalkylen utan ocksa for att ta fram handlingsplaner fér
att hantera de risker som finns.

Det finns dven risker som ir svara att kvantifiera

Hittills har vi frimst diskuterat risker som gar att dversitta i monetira ter-
mer. Det finns dven andra risker som kan vara betydande, men som inte gér
att direkt dversitta i pengar. Exempel pa detta kan vara fériandringar i all-
min opinion, politisk vilja eller konjunkturnedgangar. Aven dessa risker 4r
viktiga att beakta i en helhetsbedémning av en stor investering men maéste
snarare diskuteras 4n virderas i pengar. I helhetsbedémningen diskuteras
darfor alla typer av risker for att ge en sé heltickande bild som méjligt.
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Fér att mojliggora en korrekt jamférelse mellan olika genomférandeformer
har vi hittills konstaterat att:

Projektet bor relateras till bestillarens vision och mal

e FEn investeringskalkyl baserat pad samma innehéll/omfattning bér goras
for alla de genomférandeformer som ska jamforas

® Projekt- och 18sningsspecifika risker identifieras och vérderas i pengar
nir sa ir mojligt

Nir ovanstiende steg genomférts 4r det dags att gora en ekonomisk jam-
forelse av de genomféradeformer som valts ut. Denna jamférelse bor goras
over en lingre, forutbestimd tidperiod. Investeringens livslingd kan exem-
pelvis anvindas som tidshorisont, ofta 20—40 &r. Oftast anvinds i kalkylen
samma tidsperiod som det kontraktslingden i en tinkt OPS-16sning.

En ekonomisk jamférelse éver tid gors enklast genom att rikna om
berdknade betalningsfldden till ett nuvirde. Det vill séiga de férviantade
kostnaderna under 40 &r riknas om till den summa de skulle motsvara idag.

[ virt exempel nedan jamfor vi ett traditionellt projekt och en OPS-16sning.
Traditionellt projekt innebir i detta sammanhang att den offentliga parten
upphandlar ndgon form av byggentreprenad, exempelvis en totalentrepre-
nad, som sedan kompletteras med en upphandling av drift, underhall, hérd
och mjuk FM samt reinvesteringar och kapitalkostnader. Till detta adderas
sedan ett tilldgg for risk for att &terspegla de risker som férknippas med
projektet. Betalningen for projektet sker 16pande, med olika kostnad under
olika ar.

Det traditionella projektets kassaflode 6ver tid illustreras i bild 10 pa
nista sida. Staplarna representerar de kostnader som uppstar ar fér r.
Inledningsvis, i bygg- och uppférandefasen, 4r kostnaderna héga. Efter
uppférandefasen minskar den arliga kostnaden nir projektet dvergar i
forvaltningsfasen. Férvaltningsfasens kostnadsniva dkar de &r reinvestering
genomfors i syfte att se till att uppritthélla byggnadsfunktionens kapacitet
eller i syfte att helt ersitta en uttjint byggnadsdel.

[ vissa projekt hinder dock att det planerade kassaflédet Gverstigs av
det verkliga utfallet. De mérkgréna staplarna beskriver den budgeterade
kostnaden for byggnationen och férvaltningen men den den totala héjden,
inklusive den ljusgréna delen, beskriver det verkliga utfallet.
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Staplarna
symboliserar
betalningsflodet,
under byggnadens
livstid. Staplarna
visar budget och
verkligt utfall.

B ar

123 45 6 7 8

Uppforandefas Férvaltningsfas

BILD 10. Betalningsflode for ett traditionellt projekt. Staplarna representerar arliga

betalningar for den offentliga parten.

Utmaningen i en férstudie dr att i forvig bedéma vad det verkliga utfallet
hamnar pé. Skillnaden mellan de prognosticerade betalningsflodena enligt
budget 4r och de prognosticerade betalningsflédena av utfall kan séigas vara
den virderade risken. For att ta reda p& denna skillnad/risk gérs den riskvir-
dering som beskrivits tidigare.

OPS-losningen som beskrivs i det féljande innebir helt privat finansie-
ring och riskéverféring till privat part. Den offentliga parten upphand-
lar en privat part att bygga och férvalta samt leverera hirda och mjuka
FM-tjinster under en lingre avtalsperiod. Det som dirmed levereras enligt
funktionskrav ir séledes en totalfunktion. Den privata parten stér f6r finan-
siering, genomforande och férvaltning samt bir risk for kostnadsékningar
och férseningar. Ersidttningen till den privata parten sker i form av en fast
avgift. Avgiften ir avtalad i kontrakt.

OPS-16sningens betalningsflode illustreras i bild 11 p nasta sida. Den
offentliga parten betalar en fast avgift under den period som &verenskom-
mits i kontraktet. Under de forsta dren, bygg- och uppforandefasen, betalar
den offentliga aktéren ingenting utan avgiften bérjar betalas férst dd man
far tillgdng till byggnaden. Den avgift som betalas inkluderar samtliga
kostnader fér planering, design, byggnation, forvaltning, FM-tjanster, rein-
vestering och finansiering.

Genom att titta pa nedanstdende bild 4r det litt att inse varfor de flesta
OPS-16sningar blir fardigbyggda i tid. Den privata aktéren har l16nsamhets-
krav och ir didrmed relativt utsatt. Om den privata aktdren inte fir ndgon
ersittning alls under uppférandefasen ges maximalt incitament att bygga
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Staplarna
symboliserar
betalningsflodet,
inkl. finansierings-
kostnad 6ver
livscykeln

\J

ar

12 3 45 6 7 8

Uppférandefas Férvaltningsfas

BILD T1. Betalningsfléde i OPS-projekt. Staplarna representerar arlig avgift som betalas av

den offentliga parten.

klart i tid. Man vill helt enkelt s& snabbt som méjligt komma fram till den
tidpunkt d& den offentliga parten bérjar betala fér den tjinst som levereras.
Utifran ett kvalitetsperspektiv dr det l4tt att inse vikten av att noga formu-
lera funktionskrav och att sikerstilla uppféljning av dessa. Avgiften som
den offentliga parten betalar bor dven minska rejilt under den tid funktio-
nen inte levereras enligt avtal.

De ekonomiska flodena Gver tid for ett traditionellt projekt
respektive en OPS-I6sning kan liknas vid rorlig och fast rdnta. Det
traditionella projektet har en kostnad som varierar 6ver tid och
som gdr att forutsdga fullt ut. OPS-I6sningen ddremot innebér en
fast kostnad for den offentliga parten. Denna har 6verenskommits
och kontrakterats innan projektet startas vilket ger bestallaren
total kostnadskontroll.

Ett annat satt att jamfora betalningsflodena ar att tanka pa OPS
som en forsakringslésning. Har kommer man Gverens om en fast
avgift att betala 6ver tid och da forsdkrar man sig ocksa mot even-
tuella kostnadsokningar, forseningar och brister i kvalitet. Skulle
projektet dra pa sig till exempel en kostnadsokning dr det den
privata parten som star for denna.
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Jamforelse av livscykelkostnader i ett traditionellt projekt
och i en OPS-I6sning

Fér att kunna jamféra de totala kostnaderna for dessa tva olika genomfor-
andeformer krévs att en nuvirdesberikning gérs av prognoser fér samtliga
betalningsfléden i respektive 16sning. Nuvirdesberikningen riknar samman
alla betalningar 6ver tid och diskonterar dessa till ett nuvirde. Nuvérdet talar
om vad kostnaden fér hela projektet skulle vara om allt skulle betalas idag.

kr kr

Staplarna

symboliserar Staplarna
betalningsflodet, symboliserar
under byggnadens betalningsflodet,
livstid. Staplarna inkl. finansierin gs-
visar budget och kostnad dver
verkligt utfall livscykeln

ar ar
123456738 .. 12345678 .

Uppférandefas Forvaltingsfas Uppférandefas Forvaltningsfas

JAMFOR ALTERNATIVEN!
Risk
Finansiering
Ev. (WACC)
Finansiering .
Pr°l|9kt9t5 F— Projektets
4 totala acilities
Facilites totala
Management kmtf'?"' Mt kostnad,
traditionellt Drift & OPS
Drift & Underhall
Underhall
Bygg
Bygg

BILD 12. Jamférelse av nuvdrdet for respektive modell.

Det &r forst ndr man har gjort nuvirdesberdkningen som det gér att disku-
tera om projektet lampar sig for en OPS-16sning eller ej. Om det berdknade
nuvirdet fér OPS-18sningen 4r mindre 4n det berdknade nuvirdet fér
det traditionella projektet kan det vara intressant att g& vidare med OPS-
l16sningen. For att kunna férutsiga betalningsflodet i en OPS méste man
gora en jamforelse utifrén tidigare genomférda projekt och modellera kring
vilken typ av finansieringskostnad som kan komma att inga samt vilken
effektivisering i genomférandefasen som r trolig,

[ sammanhanget r det viktigt att komma ihag att jamf6relsen base-
ras pa bestillarens uppskattningar och att en privat aktér kan bedéma
verkligheten annorlunda. Det vill siga att den privata aktérens risk-, betal-
ningsflédes- och nuvirdesanalys kan skilja sig fran den offentliga partens
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bedémning. Den verkliga kostnaden 6ver livscykeln kan férst bedémas
nir anbuden kommer in. En slutsats ir att ett viktigt motiv med en OPS-
16sning dr att pressa LCC-kostnaderna.

Nuvirdeskalkylen kan sedan kompletteras med olika scenarieanalyser
for att modellera olika riskantaganden och andra variabler. Ovanstdende
"enkla” jamférelse ska av denna anledning endast ses som indikativ.

Kom ihag att dessa berdkningar endast &r indikativa och inte
ensamma kan ligga till grund for beslut. En mer nyanserad diskus-
sion maste foras.

Finansiering

Finansieringen i OPS-16sningen hirrér frin det som inom finansierings-
teorin brukar kallas fér "project finance” eller "structured finance”. Nedan
beskrivs kort ndgra begrepp och moment att kdnna till i samband med
avseende att man tittar pd den finansiella modellen i en OPS-16sning. Den
finansiella modelleringen &r vanligtvis komplicerad och kriver kunskap om
béde finansiella instrument och om finansiella marknader.

Det finns ett flertal olika typer av finansiella instrument som anvénds i
samband med finansiell modellering. En av idéerna med en OPS-16sning 4r
att anvinda helt eller delvis privat finansiering. Att den privata aktéren star
for finansieringen innebir att de har ett maximalt incitament f6r att uppna
effektivitet och leverera enligt 6verenskommen kvalitet.

[ OPS-16sningen finns en finansieringslosning som kan besta av flera
olika typer av kapital exempelvis:

e FEget kapital
e Linat kapital (seniora, juniora, multilaterala l6sningar etc)
e Hybrider (mezzanin finansiering)

De olika typerna av kapital och finansiella instrument kombineras ihop
och optimeras utifrdn det specifika projektets forutsittningar och aktuella
marknadsvillkor. Varje typ av kapitalstruktur och instrument innebér olika
typer av risk vilket i sin tur leder till olika typer av kostnader. Exempelvis
ir eget kapital dyrare 4n 18nat kapital da den finansiella risken &r stérre vad
giller eget kapital 4n lanat. Dirfor finansieras de flesta OPS-16sningar med
en relativt liten andel (10-20 %) eget kapital.
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Aven de olika typerna av 1an 4r férknippade med olika risk. Ett 1an av
senior karaktir innebér en lagre risk f6r langivare da denna typ av 18n r
prioriterat forst om lantagaren fir bekymmer med betalningar. Den som
lanar ut ett 1&n av junior karaktir har en ligre prioritet vilket betyder att
risken blir storre och ridntan hégre. En mezzanin finansiering innebir en
slags blandning av eget kapital och 13nat kapital och har en kostnad som &r
hogre 4n en "vanlig” rinta men ligre 4n avkastning pa eget kapital.

Vidare kan kapitalet komma fran sévil den offentliga aktéren som den
privata. Ett vanligt tillvigagingssitt ir att den offentliga aktéren limnar
ndgon form av kreditgaranti for den privata ldntagaren. Pa detta vis blir
rantan vanligtvis ligre for den private ldntagaren. Garantin bor dock inte
ges till 100 % av ldanesumman da finansieringslésningen som sddan da tappar
sin roll som incitament for ett effektivt genomférande.

Nagra parametrar som inte diskuteras i denna skrift ar skattef-
fekter och momsfragestallningar. Skatteaspekterna far stor effekt i
dessa |6sningar och maste diskuteras ingaende. Detta giller saval
dgande, genomférande och finansiering.

Utover de fyra ovanstiende stegen ingdr dven de tva stegen ersittnings-
mekanismer och kontraktsstruktur i férstudien. Nedan finns en mycket
kortfattad beskrivning av dessa.

Ersattningsmekanismer

Ersittningsmekanismen i ett OPS-kontrakt gor det mojligt for den offent-
liga parten att styra den privata aktoren i den riktning man 6nskar. Det

ar ersittningsmodellen som #r basen i styrningen av att funktionskraven
foljs. Det ar dock mycket viktigt att det finns reglerat hur uppféljning av
tillgédnglighet, kvalitet och utforande ska mitas.

Den offentliga aktoren bestéller i en OPS-16sning en tjidnst. Betalning
sker i efterhand utifran prestation. Det finns huvudsakligen tva sitt att
betala for tjinsten. Bdda ir kopplade till den risk- och incitamentsférdel-
ning som kontraktet 4r uppbyggt pé:

® Det privata konsortiet fir betalt utifran tillginglighet, det vill siga att
infrastrukturen finns dir och dr méjlig att anviinda enligt funktionskraven.
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® Det privata konsortiet far betalt utifrdn nyttjandet, det vill siga ju fler
som anvinder infrastrukturen desto mer okar ersittningen.

Ersittningsmodellen méste hallas s okomplicerad som méjligt och transpa-
rant fér alla ingdende parter. De inbyggda incitamenten som finns i model-
len ska réra:

o Okad effektivitet
e (Okad innovationskraft

Kontraktsstruktur

Att bedéma risker 2040 ar framét i tiden &r komplicerat. Samtidigt innebir
det affirs- och innovationsmojligheter fér en privat aktér vilket dven kan ge
mervirden for den offentliga aktoren. Att inneha ett kontrakt under mycket
lang tid ger trygghet och incitament att viga anvinda ny smart teknik som
minskar driftkostnader éver tid. Ett alltfér langt och komplicerat kontrakt
kan himma alla parter samtidigt som det kostar mycket pengar att skriva.

Rittsliget dr komplext i sdvil Europa som Sverige avseende former for
OPS. Det ir framforallt fem rattsomraden som ir aktuella att beakta: kom-
munallagen, lagen om offentlig upphandling, konkurrenslagstiftningen,
immaterialritten och EG’s statsstédsregler.

Kontraktsteoretiskt finns tva sitt att hantera de ldnga OPS-kontrakten:

e S3 kompletta kontrakt som moijligt
e Mer 6ppna kontrakt

Det forstndmnda férfarandet dr mycket vanligt i den anglosaxiska kon-
traktstraditionen. Detta innebir att man vid formulering av kontrakt
forsoker att forutse alla hindelser som kan uppstd samt att man reglerar

i kontraktet exakt vad som giller for alla parter. Att gora detta dr mycket
svart nir det handlar om kontrakt som giller under lang tid. Detta vet
parterna och férséker dirfér tydligt formulera sa kallade "utgdngsklausuler”,
det vill sdga optioner att antingen avsluta kontraktet eller omférhandla.
Hela klausulférfarandet maste i sin tur regleras for varje part varvid kon-
trakt och bilagor blir mycket 1&nga och juridiskt komplicerade.

Denna komplexitet gor att alla ingdende parter maste ha mycket kompe-
tenta och forhandlingskunniga jurister for att se till att man inte hamnar i
ett avtal som dr oférdelaktigt eller till och med omoiligt att sta fast vid.

Alternativet till fullstindiga kontrakt ir att skriva mer éppna sidana,
det vill siga att inte reglera allt in i minsta detalj. Oppna kontrakt 4r mer i
enlighet med svensk réttspraxis vilken bygger pa en ligre detaljeringsgrad.
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Skillnaden dr att man istillet for att férsdka férutse alla eventualiteter och
reglera alla parters ersittning i samband med en hindelse si beskriver man
istillet processen for hur man léser en sddan eventualitet. Ofta har man

da ett skiljendamndsférfarande dir en grupp med personer (som parterna
gemensamt accepterat frin borjan) vid eventuella meningsskiljaktigheter
ska medla alternativt reda ut ansvarsfrigan.
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KAPITEL 3:

DET FINNS ETT flertal framgangsfaktorer i samband med genomférande
av en OPS-16sning. Det handlar om att ha ritt organisation, kompetens,
instillning och processer. I detta kapitel dterfinns tvd omradden som enligt
erfarenhet i genomférda projekt dr sdrskilt viktiga att beakta:

e  Tidiga skeden och samarbete med nyttjarna/brukarna
e  Organisation och styrning (New Public Management)

Investeringar i infrastruktur innebér att beslut som tas i samband med
planering, projektering och genomférande far stora konsekvenser for savil
fastighetsorganisationen som brukaren under ldng tid. I en OPS-16sning
sker savil upphandling som uppféljning pa basis av de funktionskrav som
formuleras tidigt i projektet. Funktionsbeskrivningar tas fram inom det som
vanligen brukar kallas for programarbete. Det dr ddr man anger forutsatt-
ningar for byggnation och férvaltning samt stiller krav pa resultat. Funk-
tionskraven formuleras tidigt och dr dirmed styrande och ocksé en viktig
del i uppfoljningsarbetet.

Eftersom lokalerna ska tillgodose verksamhetens behov krivs att dessa
funktionskrav formuleras i ett tidigt skede och sedan genomsyrar hela
processen. En verksamhetsférindring som innebir att byggnaden méste
forandras kraver kostsamma atgirder. Att verksamhetens behov forandras
over tid kan ocksa hanteras genom att krav stills pé generell och flexibel
lokalutformning.

Maélet med att samarbeta i tidiga skeden handlar om hur man samman-
lankar kunskap fran alla kompetenser som ir inblandade i samband med
genomforande. I samband med framtagandet av funktionsbeskrivningar
krivs att verksamheten dr mycket delaktig.

Utgangspunkten #r att uppna ett helhetsperspektiv pa kvalitet och hall-

40 INVESTERA MED FLERA



barhet, genom goda férberedelser, férankring och tidig samverkan mellan
de olika kompetenser som medverkar i ett planerings- och byggforlopp fran
forsta idé till fardigstillande."

PROGRAM- -
ARBETE PROJEKTERING PRODUKTION FORVALTNING

Behovs- For- Byggnads- System- Bygg- Produk-
studie studie pr Otg"“”“ handling /" handling tion
me

BILD 13. Beskrivning av faser i byggnation och férvaltning.

For-
valtning

Den traditionella beskrivningen av byggprocessen kan se ut som ovanstien-

de bild. Att samarbeta i tidiga skeden innebir att arkitekter, representanter
fran bygg- och fastighetsorganisationen i staten, kommunen eller landsting
och kidrnverksamhet samarbetar i programarbetesfasen fér att pa si sitt
gemensamt uppné en forstdelse fér de behov som finns i verksamheten Det
ar viktigt att finga brukarnas behov och férvintningar tidigt for att kunna
mota de pé bista sitt alternativt formedla vad som #r realistiskt och orealis-
tiskt i férhallande till de diskuterade kostnadsnivierna.

AKTIVA BRUKARE

| en OPS-I6sning bestills en totalfunktion som helt och hallet
upphandlas med funktionsbeskrivningar och krav p& dessa. Verk-
samheten/brukarna maste vara mycket aktiva i framtagandet av
dessa.

Flexibel utformning

Foér verksamheter som férandras 6ver tid kan det vara virt att i funktions-
kraven formulera behovet av flexibla lokaler. Lokalerna gér enkelt att for-
indra och anpassa till nya forutsittningar.

Ett illustrativt exempel dr den svenska sjukvarden som férindras stindigt
bade volymmissigt, innehéllsligt och organisatoriskt. Utvecklingen, som sker
i allt snabbare takt, drivs av medicinska forskningsframsteg, apparat- och
instrumentutveckling och politiska krav pa effektivisering och tillginglighet.
Férandringarna paverkar lokalbehoven. Nybyggda lokaler blir snabbt omo-
derna och ibland till och med bromsklossar for utvecklingen. D4 ér en 16sning
att gora sjukhusbyggnaderna generella och flexibla. De ska helst tillata olika
anvindningar utan att byggas om och, om det inte 4r méjligt, tminstone vara
ldtta att anpassa till nya anvindningar. Intressanta fragor blir d& vad kostar
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flexibilitet och hur mycket 4r den vird? Detta ér sdrskilt viktigt att beakta
ur ett OPS-perspektiv d hoga krav pa flexibilitet anses riskfyllt av en privat
part. Det kan séledes vara virdefullt att sa tidigt som mojligt gora klart for
alla inblandade vem som bir risken fér att lokalerna maste foréndras 6ver tid.

Ett sitt att virdera nyttan av atgirderna ir att bedéma hur mycket
langre ekonomisk livslingd en generell byggnad har jamfort med en skrad-
darsydd. Det ricker med att livslingden ¢kar med 0,6-3 ar (2-10 procent
av 30 ar) for att ta hem investeringskostnaden fér de byggnadsknutna
atgirderna. Ett annat sitt att virdera nyttan av atgirderna ir att bedéma
deras effekt pa sjukvérdens samlade produktion i byggnaden. Sjukvardens
lokalkostnader dr mellan 5-10 procent av vardens samlade kostnadsmassa,
och byggkostnadernas/kapitaltjinstens andel av lokalkostnaderna #r cirka
5o procent. Det betyder att byggnadsknutna &tgéirder for generalitet i ett
sjukhus kostar cirka 0,05-0,75 procent av sjukhusets totala rskostnader
och dtgirder for stérningsreduktion cirka o,1-0,3 procent. Investeringar i
generalitet och stérningsreduktion tas hem om byggnadens lokalytor kan
disponeras for vardproduktion o,15-1,05 procent lingre tid per ar jamfort
med vad som giller fér en icke flexibel sjukhusbyggnad.

Att arbeta nira privata aktorer under lang tid i komplicerade projekt kriver
en hel del eftertanke. Bland annat behévs nya typer av kompetenser i syfte
att kunna handla upp och sedan félja upp de leveranser som den privata
aktoren bistdr med. Som tidigare diskuterats krivs ocksa insikter om den
privata partens drivkrafter och férutsittningar. I en OPS-16sning gar man
ifran att ha varit en byggherre med mycket kunskap kring utférandet till att
vara en affirsorienterad bestillare av tjinster. Det krivs att man kan sam-
ordna flera olika aktdrer med olika behov och drivkrafter, sivil externa som
interna. Tre kompetensomréden &r sérskilt intressanta att ha erfarenhet
fran eller att i 6vrigt beakta:

e Konkurrensutsittning och marknadsorientering
® Intern organisation och styrning
e Kontraktsstyrning

Genom att diskutera leveransstrategi i byggande och férvaltning f6r man
in ritt synsitt f6r hur en OPS-16sning ska hanteras. Det hela handlar om
att noga overviga vilka aktérer, inklusive den egna organisationen, som &r
bist ldmpade att leverera en viss tjinst vid en viss tidpunkt. For att avgéra
detta maste kunskap finnas kring tjinsten som sddan och dess utférande
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samt kostnader men dven om marknaden for privata leverantérer. I och med
att ett affirsorienterat arbetssitt fokuseras i samband med alla st6rre beslut
ges forutsdttningar for att nya angreppssitt och alternativt genomforande
utvirderas pd ett rittvist sitt.

Den interna organisationen maste vara beredd pa att fordndras i takt
med att nya genomférandeformer och leveransstrategier viljs. Detaljkun-
skap som tidigare varit viktig 4r inte lingre det p& samma sétt. Samtidigt
behdover ofta kompletteras med kunskap kring mélstyrning, organisations-
och ansvarsmodeller.

Den interna organisationen maéste dessutom kunna formulera sina krav
och behov och upphandla dessa frén en privat aktor. Vidare skall kontrakt
skrivas pa ett sitt som mojliggor flexibilitet 6ver tid men ocksd uppféljning.
Det krivs att resultat kan mitas sirskilt inom de tidigare beskrivna omra-
dena; tids- och budgethéllning och kvalitet. En bred bendmning pa detta ir
contract management, eller kontraktstyrning.

Allt fler offentliga aktdrer arbetar strategiskt inom de ovan beskrivna
omradena. Detta arbetssitt, som under de senaste decennierna har vuxit
fram, kallas idag f6r New Public Management (NPM). Ytterligare en grund-
idé som kinnetecknar de organisationer som arbetar pa detta vis ar att de
ofta benimner kirnverksamhet, och till och med medborgare, som kunder i
stillet for bara kravstillare.

Lena Angevall har beskrivit ingredienserna i NPM enligt féljande:"

® STYRNING OCH KONTROLL: mél och resultatstyrning, stringare finansiell
kontroll, rambudget, kontraktsstyrning och prestationsersittning (exem-
pelvis skolpeng), jamférelse och benchmarking samt utvirderingar.

® DISAGGREGERING OCH KONKURRENS: att skapa mindre marknader inom
den offentliga férvaltningen exempelvis bestillar-utférar koncept, tyd-
liga grinser fér att skapa konkurrens.

® LEDNINGSROLLER OCH EMPOWERMENT: politikerna ska ha mer makt 4n
tjansteminnen samtidigt som en decentralisering och delegering ska ske
med hjilp av malstyrning.

® MEDBORGARE, KUND OCH EMPOWERMENT: medborgaren ska fa mer
makt gentemot tjinstemin och politiker bland annat genom att vara
"kund” och kunna vilja olika alternativ.

® NYTT SPRAK: att anvinda sig av ord som koncern, resultatenheter, direk-
térer och kund vilket tydligt signalerar ett nytt sitt att se pd den egna
organisationen.

Sammanfattningsvis 4r det en férdel att ha erfarenheter av de delar som finns
inom NPM om man ska genomféra en investering genom en OPS-16sning.
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DEN METODIK SOM beskrivits i denna skrift innebér ett systematisk tillvi-
gagangssitt for att underséka om OPS ir en lamplig genomférandeform fér
ett specifikt projekt.

Stegen ingar vid framtagande av en forstudie och efterféljs sedan av
Upphandling och Leverans.

De steg som lyfts fram i skriften ir:

M3l och vision

Innehall/Omfattning

Riskanalys

Finansiell analys
Ersidttningsmekanismer (6vergripande)

Kontraktsstruktur (6vergripande)

Mal och vision

U Var noga med att koppla projektets vision till den 6vergripande visionen
for organisationen.

U Formulera en specifik vision och tydliga mal fér projektet. Dessa mél kan
sedan anvindas f6r uppféljning och utvérdering av projektet. Sjalvklart
anviands malen ocksa for att styra projektet.

Innehall/Omfattning

U Definiera vilket inneh3ll och vilken omfattning projektet har. Se till att
inkludera samma sak for samtliga alternativa genomférandeformer som
ska jamforas.

U Kom ihag att beakta livscykelperspektivet och se till hela projektets livs-
lingd nir investeringskalkylen gors, vilket alltsd innebir att kostnader fér
uppférande, drift och underhéll, FM-tjanster och reinvesteringar bor inga.
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Riskanalys

) Fundera igenom vilka risker som investeringen #r férknippad med.
() Sirskilj projekt- och 16sningsspecifika risker.

[ Identifiera risker och virdera dem om méjligt i pengar.

( Komplettera analysen med en beskrivning av icke monetira risker.

Finansiell analys och modellering

( Gér en nuvirdesberikning av samtliga kostnader 6ver livscykeln i res-
pektive genomférandeform. Kom ihag att berdkningen maste baseras
pa samma innehall och gilla samma tidsperiod. En enkel uppdelning av
livscykel &r:
®  Byggkostnader
e  Forvaltningskostnader
e  Kostnader fér leverans av verksamhetsanknutna tjianster (FM)
e Finansieringskostnader

( Komplettera investeringskalkylen med de virderade och nuvirdesberik-
nade riskerna.

U Jamf6r de nuvirdesberiknade livscykelkostnaderna.

Ersattningsmekanismer

( Diskutera om den privata parten ska fa betalt utifran tillginglighet,
det vill sdga att infrastrukturen finns dir och dr méjlig att anvénda
enligt funktionskraven eller utifrdn nyttjandet, det vill siga ju fler som
anvinder infrastrukturen desto mer 6kar ersittningen. Bada sitten ar
kopplade till den risk- och incitamentsférdelning som kontraktet ir
uppbyggt pa.

() Hall ersittningsmodellen s okomplicerad som méjligt och fokusera pa
6kad effektivitet och innovationskraft.

Kontraktsstruktur

U Att bedéma risker och hindelser upp emot 4o &r framat i tiden 4r kom-
plicerat och svart att reglera i kontrakt. Rent teoretiskt kan man vilja
att skriva s3 kompletta kontrakt som méijligt, alternativet &r att skriva
mer dppna kontrakt.
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During the last decades different kinds of co operations between public and
private players on the public sector real estate market have been discussed.
Several forms of procurements- and contracts forms have been tested and in
some cases also evaluated. Concepts as “partnering” have also been discus-
sed as a form for establishing more sustainable and effective relations in the
construction phase. PPP takes the question of collaboration, responsibilities
and risks one step further by reflecting different parties’ drivers, objectives
and risk taking over the whole life cycle. In the development of PPP the
main drivers for the public party are alternative financing and efficiency
during the constructional as well as the operational phase. In the United
Kingdom, the first one seems to be the driver in focus, but in Sweden the
latter one seems to have been more in focus.

PPP as a concept was born in the United Kingdom in the 1990’s under
the name of PFI, private finance initiative, and has been exported to
almost 40 countries, for example Australia, Canada, Spain, Portugal, Italy,
Denmark, Finland and Norway. In Sweden there is a bit reluctant approach
to PPP. In 1994 the concept of PPP was tested in the planning, construc-
tion and operations of Arlandabanan and Arlandaexpress, the Swedish
high-speed railway and train between Stockholm city and Arlanda airport
(see Nilsson J-E et al 2008). That project was initiated by the Swedish
government, but since then no other PPP project has been conducted by the
government.

However, municipalities and county councils have been interested in the
model and have been exploring variants of PPP although they seem to be
hesitant in using the term “PPP”. The debate has since the election of the
center-right government in 2006 been quite intense and the government
has several times announced that PPP are to be tested for some transport
infrastructure projects. A special study was, for example commissioned by
the parliament (Nilsson J-E and Pyddoke R 2007). However, it is unclear if
this actually will happen in a nearby future.

In media the debate has been somewhat blurred and there seem to be
a lack of distinct definitions and it occur several different perceptions of
what PPP actually is. Therefore there is a need for a common understanding
of what the term PPP stands for. For example it is common to only analyse
only one type of cost, for example, the cost of finance within a PPP project
and compare it to cost of finance in other projects. Since a PPP project
structures and regulates life cycle co-operations it is argued here that the
focusing should be on the total life cycle cost.

Summarised, it seems as several municipalities and county councils
are up to discussing if PPP could be a complement to more traditionally
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procurements regarding for example sport facilities, houses for elderly and
hospitals while the national government is more uncertain. This licentiate
thesis about public private partnerships, PPP, has both a theoretical and an
empirical purpose. The theoretical part focus on structuring the existing
literature about definitions of the concept, explain certain elements and to
provide a definition and a model that can be useful analysing specific cases.
The empirical part contains a small study about the occurrence of PPP in
municipalities and country councils in Sweden, and a detailed analysis of
contract structure and risk allocation in four PPP-cases carried about by
municipalities and country councils in Sweden.

There are several definitions of PPP that different public organizations
around the world refer to. Some of the models described in this paper are
new, but some of them are partnerships that have been around for several
decades and many evaluations have also been made over the years (Wet-
tenhall R 2003).

In that sense, it is not useful to discuss every kind of collaboration
between public and private organizations. It is most valuable to discuss the
new features that describe PPP models that actually transfer risks from the
public party to the private party. That is why the PPP features defined by
the European Commission is the most valuable contribution to the defini-
tion given in this paper.

The definition in the first essay is formulated as follows:

® Public Private Partnership, PPP, is a model for combining the resources
and skills of the public and private sectors with an emphasis on value
for money and delivering quality public services. The model embraces
identification and valuation of all project related risks and stipulates
a transfer of operational and financial life cycle risks from the public
party to the private party.

e PPP suggests solutions to questions of investments in infrastructure,
ownership and procurement of public services and infrastructure and
conducting construction, operational and facilities management cont-
racts.

This definition is characterized by different features defined by the Euro-
pean Commission in 2004:
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1) Long duration contracts

2) Method of funding. The financing should be partly assured by the pri-
vate party

3) The economic operator takes an important role and participates in all of
the different stages within the project.

4) The risk allocation is different from other projects and several risks that
are usually borne by the public partner are transferred to the private
partner.

When discussing these features it is useful to use a player scheme in

order to understand the different players and their roles. In this context
figure 1 can be helpful. The scheme in this form is very simplified and do
not describe every player involved nor does it explain every relationship
between the players. But it is, however, a pedagogical first step in analysing
responsibilities, risks and drivers and it could be developed in different
perspectives for instance overall PPP-structure, different players, contracts,
risks and responsibilities.

Staten
Landsting och Regioner

Kommuner
STEG 1
Agande
Byggentreprenérer, FM Affarsbanker
—leverantérer, Investeringsbanker

driftentreprenérer

Private Equitybolag
STEG 2
Genomférande

The structure of a contractual PPP.

There are several important comments that need to be made when defining
the concept of PPP. One is that the development from traditional outsour-
cing into an outsourcing focused on strategic functions and contracts with
a fairly transparent price model, descriptions and service levels has created
a demand for flexible and more open contracts. The relationship between
public and private bodies will be focused on mutual understanding and
incentives more than monitoring and strict clauses.
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PPP is a developed form of companionship that includes cooperation
in every stage in a building’s life cycle, even financing and ownership. The
overall question is how to get a publicly financed organization to cooperate
so closely with a company with the explicit goal of making of profit. In order
to achieve this it is essential to have mutual understanding between the par-
ties. The public party needs not only to accept but must also approve of the
profit maximization in the private organization because the theory of PPP
originates in the idea that the profit maximization assures the private body’s
efficiency in the operational stages in the life cycle of the building.

Another reflection is that it is important to carefully analyze the specific
conditions within the project and to discuss advantages and pitfalls of PPP
and formulate a decision-making report.

PPP is not efficient in every project and international experience
shows that it is more common to apply the PPP concept in large-scale
projects even though there are examples of rather small projects as well,
for example, the , “Schools for the future” renovation programme in Great
Britain. When making calculations and other analyses it is important to
compare the execution of contract based on a PPP model with a more tradi-
tional form of contract. When comparing, it is easy to miss parameters and
risks in the traditional contract and its is therefore also possible that a PPP
project might seem to be more expensive for the public body than a more
traditional project. One should keep in mind that almost the same risks
that are attached to the different stages in the life cycle of the building and
occur in a PPP project are also present in a more conventional project. The
main difference is in the risk allocation and what party bears the identified
risk in different stages of the project. In a conventional form of executing
a construction contract followed by an outsourced operational phase, the
public party will still have to deal with the risks, either by finding the right
amount of staff, finding the right specialized competencies for building and
operating a facility or monitoring a private body, or by paying afterwards
for things that went wrong. Another thing with PPP is that it is not pos-
sible to analyze only one small part of the life cycle of the building and
compare it to the corresponding phase in a conventional project.

The main idea with a PPP project is that the initial cost for building is
allocated to the whole life cycle and therefore could be seen as operational
costs for a defined function at a defined level of quality, paid to the private
body afterwards during the whole life cycle. The cost of capital in a PPP-
project can not therefore be compared by itself with the cost of capital in a
conventional project. With that kind of calculation it is almost certain that
the cost of capital in the PPP project will be more expensive. Public bodies
borrow at a very low cost due to the low risk in lending to them.
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The drivers for developing a PPP project differ between countries. In
Great Britain PPP/PFI is mostly seen as a financing solution. This is because
of the restriction on borrowing for public bodies in Great Britain. In Sweden
it is possible for municipalities and county councils to borrow money at very
competitive rates of interest and the drivers are therefore a little different.
The most important issue is to focus on the efficiency of and the incentives
in the PPP projects and that the cash-flow to the private body afterwards
creates a strong incentive for the private party to deliver on time and not
to deliver at too low or too high quality. Due to the long duration of the
contracts would seem that the private party is more prepared to find creative
solutions and new materials that could be more beneficial to the public body.

In this second essay the occurrence of public private partnership in Sweden
2006 is investigated and presented. A questionnaire was sent out to all the
municipalities and county councils and regions. 9go% of the county councils
and 72% of the municipalities returned completed questionnaires. The con-
cept of PPP is given a broad definition in the questionnaire.

Some conclusions regarding the extent of PPP in Sweden are presented
below.

® 33% of the county councils/regions and 24% of the municipalities have
experience of PPP

® There is much uncertainty as to what the concept represents and
respondents in the same organisation can not even agree on whether
PPP projects have been implemented or not
Implemented PPP projects are evenly distributed geographically

® Those who have implemented PPP projects are for the most part posi-
tive

e Of those who do not have experience of PPP most state that they have
no intention of implementing one in the near future either

® Private ownership is most common in homes for the elderly and sports
facilities It is least common in preschool premises, sheltered accommo-
dation of kinds other than homes for the elderly and office premises

It has been discussed whether a conservative majority would be more incli-
ned to implement projects in close cooperation with a private player, but

this is not confirmed by this study. On the contrary, most of the experience
of PPP can be found in county councils controlled by the Social Democrats.
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The third essay makes a detailed analysis of four public private partnerships
in Sweden.

Central actors were interviewed and contracts and documents were
analysed. Focus is on the formulated contract, risk allocations and financing
solutions combined with pricing models.

The four cases are summarized below.

Sports Arena in Sundsvall

The primary driving force for cooperation with a private player was the
financing. The initiative came from GIF Sundsvall who after qualifying

for the Swedish Football League realised that the arena could not fulfil

the safety requirements and other requirements of the Swedish Football
Association. At the same time Norrporten approached the municipality
regarding their desire to build office premises nearby. The construction at
the arena allowed the prerequisites to be created for a commercial solution,
for example through office premises. By incorporating these construction
and land use rights for a private player in a project, interest in co-financing
was created on Norrportens part. Yet another prerequisite for Norrporten
and the municipality to want to enter into the project was the grant from
the EU’s structural funds. It should be noted that land purchases may not
be included in the private financing according to the definition that the
county administrative board uses in connection with decisions on grants
from the EU’s structural funds. The private financing can thus be conside-
red to amount to only 14 million SEK. If the municipality had known about
this, the purchase would never have taken place and the commercial part
would have been granted with site leasehold rights.

The arena and office premises were erected according to the contracted
project schedule. The budget was overrun by 7,253,000 SEK, or 13%. This
was due to unforeseen events concerning a subcontractor and groundwork
in the form of extra piling. If the parties had made a more detailed geolo-
gical survey before the project began, the need for the latter would have
been detected. The project schedule meant that planning was carried out
at the same time as the construction, which is a common procedure in PPP
projects.

One conclusion is that a more detailed risk analysis should have been
made and a technical due diligence conducted in order to include clauses
regarding value added tax in the contract and perhaps completely avoid the
extra costs for the groundwork.
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Concert Hall in Vasteras

The driving force for the municipality was the erection of a concert hall
with a very tight schedule. The best location for this concert hall was in

the immediate vicinity of the existing congress hall that was owned by the
private company Aros Congress Center. The municipality did not consider
it necessary to own the property but the most important thing was that a
modern high-quality cost-effective music hall be erected very quickly in the
desired central location. To accomplish this, the municipality regarded ACC
as a very important player and that close cooperation would be needed with
the property owner who owns some newly erected neighbouring buildings.

When the project had been initiated a group consisting of representa-
tives of the different players met regularly and frequently (once a month).
This group acted as the client group and worked in close cooperation with
the construction client’s representative. This allowed any problems that
arose to be dealt with very quickly. The construction client’s representative
was very strong, which ensured that all documentation was drawn up in
an adequate fashion and that both follow-ups and control were carried on
throughout the process. It was also the construction client’s representative
who managed the moving in and ensured that all the players were kept
informed. The construction client’s representative had a contract with
ACC.

The budget was exceeded by 10-20%, which ACC considers normal. All
phases were completed on time according to the strict, contracted schedule
and moving-in took place according to plan. Some time pressure arose,
however, due to the construction contractor’s subcontractors not being able
to deliver on time. One conclusion that can be drawn from this is that if an
owner consortium had been formed with the construction contractor, this
would have created an incentive to adhere to the schedule

Housing for elderly in Umea

The driving forces for beginning this cooperation were that the municipali-
ty needed to modernise an existing old people’s home to meet today’s needs
and fulfil new legal requirements. At the same time, more old people’s
homes and senior flats incorporated in the ordinary housing stock will be
needed in Ume3 in the future. It was considered that modernisation of the
old home would be expensive if it were done in the conventional manner.
At the same time, the municipality’s social services felt that the best loca-
tion for many of the old people’s homes was in the properties owned by the
private real estate company Balticgruppen which also contained offices. The
municipality did not consider it necessary to own the property but the most
important things was that modern needs-adapted homes for the elderly
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be erected very quickly and at low cost in the desired location for the core
activities. The municipality’s control took the form of control by place cost
and functional requirements.

Library and culture centre in Nacka

The primary driving force for cooperation with a private player was that
larger premises for cultural and library activities would be needed very
quickly. The municipality already rented premises for this type of activity,
for example from Rodamco in the Forum Nacka shopping centre. It was
thus not a controversial issue for the municipality to be a tenant. In 19og the
municipality was approached by two private property owners who had very
similar proposals for converting industrial premises into cultural centres.

The municipality made a detailed analysis of these two proposals and a
third alternative, that the municipality construct and own the facility itself.
Dieselverkstaden stood out as the best alternative. The initial plan was that
the private player would pay all the investment costs. After the in-depth
programme work, however, it was clear that it would be more advantageous
for the municipality to pay for those investments that concerned equip-
ment, so the municipality paid 21 million of the total 8o million SEK that
the project cost. Since the cooperation involved a tenant-landlord relations-
hip, no procurements were made according to the Public Procurement Act.

The municipality’s control is executed using its own, the private player’s
and other tenants’ joint statements of objectives. Regular meetings are held
between the tenants and the private property owner.

Sweden largely lacks experience of PPP, even if the cases analysed here con-
tain elements of PPP and try to achieve a similar risk allocation.

It is the emulation of a theoretical model that is the principal difference
between Swedish projects and those of other countries. In Great Britain,
Italy and also the other Nordic countries, all four parameters included
(Andersson 2008a) are fulfilled. That is to say, the risk allocation is made
such that the private player bears the financial and operative risks while the
public player draws up the goals and safeguards the citizens’ interests in the
form of functional and quality requirements.

In addition, a financer or a commercial or investment bank is used, who
partly takes on the role of the public player in a conventional project. i.e.
enters into the project as an active player and monitors and controls the
private player. The financer reviews arrangements and ensures that risks
really are allocated optimally. The procedure is regarded as normal since it
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is the financer who bears a large proportion of the total risk in the project
if the private player is unable to fulfil his undertaking. The financer or bank
will not go forward with the project without securing a mitigation of the
projects total risk exposure in general and its own risk taking in particular.

The contracts are also, in some ways, concessions, i.e. they have their
origins in the procurement legislation but are not construction contracts.

A service is provided to the public by a private player and payment is recei-
ved after the event from the public player. In Sweden an approach is used
as defined in the rent control legislation and a so-called project and rental
contract is drawn up using a rental contract as the starting point and then
adding a number of parameters in an associated project contract or project
appendix. This way of going about things is not optimal since it does not
allow real exposure to competition and, if not handled very carefully, could
be argued being in the grey area as far as what the Public Procurement Act
permits.

Contracts are long in Great Britain and Italy but tend to run for the
same periods as in Sweden, i.e. between 30 and 40 years.

Private financing is always a part of the international PPP arrangements.
Private financing occurs in Sweden too, but whether the financing risk
really is transferred to either the private player or an external financer is
open to discussion.

There are also differences between above all Great Britain and Sweden
as regards driving forces. In Great Britain PPP is chiefly viewed as a finan-
cing solution while the interviewees see the solution as a combination of a
financing solution and an alternative ownership and cooperation solution.
The kind of loan restriction that public players in Great Britain have does
not exist in Sweden. On the contrary, the Swedish municipalities are able to
borrow more cheaply than the private players and the capital service costs
are therefore higher in a PPP arrangement. In Sweden discussions instead
centre around the other advantages of PPP that create lower costs than in
a conventional arrangement over the whole life cycle, i.e. efficiency in the
construction and operation phases, incentives for the private player to com-
plete the project on time and an incentive to fulfil the quality requirements
over the whole life cycle.

The fact that the risks are more explicit in a PPP project is also an inte-
resting aspect. Even if it is decided not to go ahead with a PPP project the
discussion as to which of the players is best suited to bear a particular risk
and what its price is to be set at, is very important. In a conventional project
not all risks are normally identified, nor is any price set for them, and they
remain with the public player.
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Recent research

The theoretical part of this study was carried out primarily in 2006, but a
small literature search was carried out during the summer of 2008 in order
to check recent trends.

One observation in the summer of 2008 was that the dominating areas
discussed in the literature are transportation (Johnston J and Gudergan S
P 2007, Resor R. R et al 2008), health care (Vrangbaek K 2008) and utilities,
especially water supply (e.g Zhong L et al. 2008, Yamout G and Jamali D
2007, limi A 2008). An interesting matter is that there was no cases found
that related to real estate projects like the ones discussed in this thesis.

A second observation is that there seem to be a trend towards more fre-
quent existing PPPprojects in developing and transitional countries (see e.g.
Birner R and Wittmer H 2006, Zhong L et al 2008, Matei L 2006, Yamout G
and Jamali D 2007).

A third observation is that the PPP-models presented (e.g. in Yamout G
and Jamali D 2007, Zhong L et al. 2008, Johnston J and Gudergan S P 2007,
Nilsson J-E and Pyddoke R 2007) confirm well with the general model used
in this thesis. Nilsson J-E and Pyddoke R 2007 also discusses the interesting
finding that the construction industry is characterized by weak producti-
vity performance with approximately zero growth in output per hour of
labor during the last ten years. In comparison to other sectors the producti-
vity is very low. The authors argue that one reason for this could be that the
construction contracts have been procured with frequency- and detailed
performance requirements instead of using output specifications.

It was also interesting to observe that in one of the theoretical papers
(Engel E et al 2007) it was concluded that the optimal risk allocation in
PPP-projects did not differ much from the risk allocation in standard public
projects, which indicate that the risk allocation in the Swedish case studies
presented in this thesis might be rational. A theoretical study focusing on
PPP as a means to reduce the influence of civil servants can be found in
Maskin E and Tirole J 2007. The paper discusses the officials’ incentive to
underestimate costs in their “pet projects”. This may be supporting several
drivers of cost cutting and efficiency presented in the international inter-
view study included in this thesis.

From a Swedish perspective three case studies were found. One was the
study about the Arlanda Airport Rail Link mentioned above (Nilsson J-E
et al 2008), one about riding schools (Collin Yrj6 S-O and Smith E 2008)
and one about a website with construction related information (Ruuska I
and Teigland R 2008). As mentioned above, during the last year two more
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general studies about PPP in the transport sector has also been published

in Sweden (Nilsson et al 2008 and Nilsson J-E and Pyddoke R 2007). In
summary, the main lesson learned was that the Arlanda Airport Rail Link
did meet the expectation regarding reducing pressure on public budget as
well as reducing the need of developing efficiency distorting tax revenue.
However, the evaluation shows that the number of passengers has not been
as expected and there seems to be a possibility to use the railway capacity in
a more efficient way. One example is to increase the number of commuter
trains on this rail link.

Future research

Most of the PPP-projects that have been launched all over the world has
not yet reached end of contract. It would be most interesting to evaluate
international PPP-projects “half time” and after end of contract. Another
interesting Swedish approach would be to evaluate the projects described in
this thesis as well as the other Swedish PPP projects. The Arlanda Airport
Rail Link is a well known transportation PPP-project in Sweden and has
been evaluated continuously. It would be interesting to prepare supplemen-
tary evaluations of this project regarding a comparison with a more tradi-
tionally procured project which could be found internationally. Particularly,
it would be interesting to compare the projects according to objectives and
drivers.

Another interesting future analysis is to examine some identified key
performance indicators (KPI) connected to business ratios, for instance
yield, result, cost, customer satisfaction etc. It is especially useful to exa-
mine if it is possible to scientifically establish correlations between type
of PPP (i.e. amount of private capital, risk allocation) and different KPIs.
Another approach is to emphasize the more democratic and political point
of view and scientifically establish a potential correlation between political
majority and the frequency of PPP-projects in Sweden and internationally.

Finally, it would be quite interesting to apply a game theory model to
these kinds of co operations. There are several players involved and the dri-
vers, objectives and conditions differ a lot. Construction companies are very
much involved and the market in Sweden has been continuously analyzed.
It has been pointed out that the real estate and construction sector has very
much to learn from other sectors according to productivity, efficiency, cost
cutting and quality. In theory, a PPP-model could change incentives for all
different players included and the result could be analyzed from a game
theoretic perspective.
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