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RAPPORT I; Entreprenadformen Offentlig Privat
Samverkan (OPS) — Hur fungerar den for svenska
kommuner? (oktober 2010)

FORORD

Denna rapport har skrivits med stod, forutom av mina egna erfarenheter av
kommunfinansiering, dels av uppgifter i publikationer, artiklar, tjansteskrivelser,
protokoll mm, dels information jag fatt genom en rad moéten och telefonsamtal.

Jag vill sarskilt tacka féljande for intressanta samtal i London, i Stockholm eller per
telefon:

Jonathan Carr-West, chef for Centre for Local Democracy hos Local Government
Information Unit (LGiU), London,

John Tizard, Director of the Centre for Public Service Partnerships vid Local
Government Information Unit (LGiU), London,

Stephen Jones, Director of Finance and Performance, Local Govenment Association,
London

Barry Munday, ordforande i styrelsen for Housing Forum, London

Bo Renman, kommundirektor i Tyresé kommun

Dan Ndsman, ekonomichef i Tyresé6 kommun

Erik Gjotterberg, Administrativ direktor/ Stf forvaltningschef for NKS-forvaltningen,
Stockholms léns landsting

Tomas Phillip, kommunikationschef pa NKS-férvaltningen, Stockholms lans landsting
Jan-Erik Nilsson, professor i transportekonomi vid VTI, Statens vag- och
transportforskningsinstitut.

Dessutom vill jag tacka min van och kollega Nicholas Anderson fér samtal under en
foljd av ar om kommunfinansiering och fragor om bland annat OPS.

Stockholm den 20 oktober 2010

Lars M Andersson
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SAMMANFATTNING

Denna rapport analyserar for- och nackdelar med att finansiera kommunala
investeringar i form av Offentlig Privat Samverkan (OPS) och att ta stdllning till
huruvida OPS I6sningar ar finansiellt effektiva.

Gott samarbete mellan offentlig sektor och privat naringsliv ér en absolut forutsattning
for samhallets utveckling. Det finns ett dmsesidigt beroende av dessa bada sektorer.
En form av samverkan som energiskt forts fram under de senaste aren ar OPS, varfor
det ar angeldget att kritiskt granska denna form.

Del | Kartlaggning

| denna rapport anvands foljande definition av OPS:

OPS &r en entreprenadform som kommunerna kan anvanda for att upphandla
byggnation och drift av offentliga anlaggningar och verksamheter. Motparten i denna
upphandling bestar av ett privat foretag eller ett konsortium av privata foretag.
Konsortiet bildar vanligtvis ett sa kallat Special Purpose Vehicle, det vill saga ett bolag
(i vissa fall ingar aven den offentliga parten i detta bolag) som ansvarar for och utfor
byggnation och drifttjanster (detta kan ske via underleverantorer) och upptar dven
finansiering for projektet. OPS-avtalen &r langa, ofta 30-40 ar.

OPS lanserades forst i Storbritannien, med bendmningar som Public Private
Partnership eller Public Finance Initiative (PFl), under och strax efter “Thatcher-eran”.
Det syftade till att effektivisera upphandling och drift av offentliga anlaggningar och
verksamheten i dessa.

Det finns en relativt mycket skrivet om OPS, framst naturligtvis i Storbritannien men
ocksd i Sverige. Aven EU och Europiska Investeringsbanken har publicerat rapporter
bland annat om OPS utbredning i Europa. Manga av dessa utredningar och rapporter
har haft en grundlaggande positiv syn pa OPS, daven om alltfler behandlar de problem
som uppkommer vid anvandning av OPS-formen. Denna rapport syftar till att pa ett
mera systematiskt och kritiskt satt analysera OPS, framforallt vid anvandning i
samband med kommunala investeringar.

Rapporten redovisar anvandningen av OPS-formen i Norden samt en Overgripande
utblick pa omfattningen OPS-kontrakt i 6vriga Europa. | samband med detta redovisas
de traditionella drivkrafterna for OPS och hur dessa drivkrafter férandrats over tiden.

| Storbritannien kommer en alltmer kritiskt syn pa OPS fram i debatten. Det handlar
bland annat om svarigheter att fa tillrdcklig konkurrens vid OPS-upphandlingar,
kompetensbrist vid upphandling och langsiktiga uttrangningseffekter i de offentliga
budgetarna.

Det har inte forekommit nagra egentliga OPS-projekt i Sverige férran under de senaste
aren. | Rapporten redogors for nagra exempel pa projekt som far anses vara OPS-
I6sningar eller ligga nara en sadan. Dessa ar Nya Karolinska Solna i Stockholms lans
landsting, badanlaggning i Tyres6 kommun och badhus i Ekeré kommun.
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Kommunekredit i Danmark, dar danska kommuner samarbetar om
investeringsfinansiering, har utarbetat en alternativ form av OPS. De storsta
skillnaderna mellan traditionell OPP och OPP Kommunekredit ar i princip att den
offentliga parten ager anldggningen i fraga och att Kommunekredit finansierar
projektet.

Del Il Slutsatser och stéillningstaganden

Rapportens del Il inleds med en diskussion om for och nackdelar med OPS, dar sarskilt
foljande delar analyseras: kostnadseffektivitet, finansiering, riskspridning,
upphandling/konkurrens och framtida flexibilitet. Inte ur nagot av dessa perspektiv kan
man hitta évertygande skal att anvanda OPS-formen.

Marknadsforingen av OPS har i stor utstrackning byggt pa okunnighet och obevisade
tesersamt tenderar att undervardera riskerna, enligt forfattarens bedémning. |
marknadsféringen av OPS kan man ofta fa det felaktiga intrycket att ndgon annan én
den offentliga sektorn betalar atminstone en del av notan for projektet.

Det fall dar en OPS-I6sning skulle kunna vara intressant att prova, ar ett projekt dar
driftintakterna kommer fran brukaravgifter utan garantier fran stat eller kommun. Det
kan dock finnas samhalleliga skal for att den offentliga sektorn ska kunna bestamma
vilken maxavgift som ska kunna tas ut, vilket minskar den privata aktorens
affarsmassiga frihet och incitament.

| det avslutande avsnittet ar slutsatserna foljande:

OPS- formen har i teorin det positiva inslaget att anlaggningar byggs pa sadant satt
som forbilligar driften av dessa. Detta ar dock fullt mojligt att sikta mot dven i en
funktionsupphandling.

OPS fungerar i princip som ett avbetalningskop. Alla sadana avtal som inkluderar
finansiering blir markant dyrare for kommunerna. Mot bakgrund av de svenska
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kommunernas goda kreditvardighet lanar kommunerna regelmassigt till lagre
kostnader an privata foretag.

OPS innebar en olycklig uppbindning av framtida resurser, vilket ska stadllas mot den
utmaning kommunerna star infor, bland annat pa grund av den demografiska
utvecklingen.

OPS-l6sningar inom kommunal kdrnverksamhet innebar risker att man i framtiden kan
tvingas ta tillbaka projekt till villkor man har mycket liten 6verblick 6ver idag. Det kan
hdnda om den privata parten gar i konkurs eller pa annat satt inte formar fullfélja
avtalet, som det finns ett antal exempel pa i Storbritannien.

Ett gott samarbete mellan privat och offentlig sektor ar en forutsattning for en positiv
samhallsutveckling, men OPS ar vare sig lampligt eller viktigt i detta sammanhang.

Rapporten slutar med en rekommendation att studera och utveckla formarna for
funktionsupphandling, som liknar OPS men med offentlig finansiering.
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ENTREPRENADFORMEN OFFENTLIG PRIVAT

SAMVERKAN (OPS)
— Hur fungerar den for svenska kommuner?

1. SYFTE

Denna rapport analyserar hur Offentlig Privat Samverkan (OPS) |6sningar hanteras hos
kommuner och landsting. Eftersom OPS forekommer och diskuteras som alternativ
[6sning till finansiell investering i kommunal verksamhet ar det betydelsefullt med
uppfoéljning och utvardering av de redan genomférda eller pagaende OPS projekten.

Ambitionen &r vidare att

= belysa forekommande OPS projekt,

= utreda och analysera olika finansiella |6sningar i samband med OPS projekt,

= analysera for- och nackdelar med att finansiera kommunala investeringar i form
av OPS, samt

= tastdllning till huruvida OPS I6sningar &r finansiellt effektiva.

2. AVGRANSNING

Rapporten ar avgransat till att gdlla anvandandet av OPS modeller i samband med
kommunala infrastrukturinvesteringar. Saledes behandlas ej andra samarbetsprojekt
mellan kommuner och den privata sektorn. Inte heller fokuserar rapporten pa statliga
OPS-projekt.

Bendmningen kommun anvands i denna rapport som ett samlingsbegrepp for
primarkommun och landsting.
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3. INLEDNING

Detta ar en kritisk granskning av entreprenadformen OPS — Offentlig Privat Samverkan,
framforallt vad galler ekonomiska och finansiella aspekter. Anledningen till en kritisk
granskning ar att det galler anvdandandet av skattemedel under mycket langa tider.
Snarare an att vaga for- och nackdelar fokuserar rapporten pa fragan om OPS-
modellen innebar vasentliga problem for produktion och utvecklingen av offentliga
tjanster i Sverige nu och i framtiden.

Rapporten ar indelad i tva huvudavsnitt: Del | kartlaggning och del Il slutsatser och
stallningstaganden.
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4. SAMARBETE MELLAN PRIVAT- OCH OFFENTLIG SEKTOR

Gott samarbete mellan offentlig sektor och privat naringsliv ér en absolut forutsattning
for samhallets utveckling. Det finns manga omraden dar detta samarbete kan
utvecklas. Det finns ett Gmsesidigt beroende av dessa bada sektorer. Med andra ord
bygger vart samhalle pa ett samarbete mellan privata och offentliga aktorer, dar
kommunerna och landstingen svarar for de grundlaggande forutsattningarna och
foretagen for att anvanda denna grund for att skapa framgangsrika foretag. For att
tillvarata dessa forutsattningar kravs bade entreprendérer och en valutbildad
arbetskraft. De privata foretagen skapar i sin tur ett skatteunderlag som behovs for att
utveckla den offentliga sektorn.

Bland de kommunala tjanster som far sdgas vara grundlaggande forutsattningar for
foretagande kan namnas:

= Avgorande ar ett utbildningssystem som producerar bade kvalificerad
arbetskraft och nya entreprendrer. Utan detta kommer utvecklingen inom
naringslivet att stanna av. Kommunerna har ett huvudansvar for utbildningen i
Sverige.

= De framgangsrika foretagen behover arbetskraft. Satsningen pa barnomsorg
och forskola har vasentligen dkat forvarvsfrekvensen hos befolkningen.
Kommunerna har ett huvudansvar for barnomsorgen i Sverige.

= Det kravs en hélso- och sjukvard som minimerar bade manskligt lidande och
kostnaderna for foretag och samhallet. Landstingen har huvudansvaret for
hélso- och sjukvard i Sverige.

= Viaxande foretag behover ett gott naringslivsklimat och god lokal och regional
infrastruktur. Bade verkliga vagar som informationsvagar maste vara anpassade
till foretagandets behov. Kommunerna har huvudansvaret som fysisk planering
och lokal naringslivsservice i Sverige.

= En lugn samhallsutveckling underlattas av effektiva trygghetssystem, som finns
dér for medborgarna bade ndr man drabbas av ovantade problem och néar
aldern borjar ta ut sin ratt. Kommunerna har huvudansvar for dldreomsorg och
forsorjningsstod i Sverige.

= Ett lokalt kulturliv bidrar bade till 6kad halsan och till att utveckla individen.
Kommunerna har ett huvudansvar for biblioteken och for att stimulera de
lokala kulturyttringarna i Sverige.

Privat och offentlig sektor har naturligtvis mycket att ldra av varandra, vilket illustreras
av foljande citat fran SKL:s rapport Offentligt privata partnerskap®:

"Kompetensoverforing genom samverkan har overlag upplevts som positiv. Flera
intervjuade personer framhaller ldrandet i ett samarbete med parter fran olika
kulturer. Genom de kulturmoéten som upp- star finns en maojlighet att helt nya idéer
fods.”

! Sveriges Kommuner och Landsting, Lena Svensson (2007), Offentligt privata partnerskap —
erfarenheter fran samverkan i fyra kommuner, s. 37.
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DEL I: KARTLAGGNING

5. VAD AR OPS?

Begreppet OPS (offentlig-privat samverkan) har manga tolkningar och dessutom
manga namn. Detta gor att forvirringen kan bli total.

| denna rapport anvadnds foljande definition:

OPS &r en entreprenadform som kommunerna kan anvanda for att upphandla
byggnation och drift av offentliga anlaggningar och verksamheter. Motparten i denna
upphandling bestar av ett privat foretag eller ett konsortium av privata foretag.
Konsortiet bildar vanligtvis ett sa kallat Special Purpose Vehicle, det vill saga ett bolag
(i vissa fall ingar aven den offentliga parten i detta bolag) som ansvarar for och utfor
byggnation och drifttjanster (detta kan ske via underleverantorer) och upptar dven
finansiering for projektet. OPS-avtalen &r langa, ofta 30-40 ar.

Foljande figur illustrerar ett OPS-projekts uppbyggnad.

ANBUD ' .
Kommun - o — Konsortium

¥

AVTAL AGARE

Projektbolag

% Special Purpose Vehicle ¥

UNDER-

LEVERANTORER Banker och
_ _ andra
Byggnation Drift finansinstitut

Statskontoret har féljande definition av OPS:

"[e]n offentlig service eller funktion som utformas 6ver hela sin livscykel och
tillhandahalls av féretradare for den privata sektorn, helt eller delvis finansierad med
privata medel och dir risker fordelas mellan den privata och offentliga sektorn.”?

? Statskontoret, 1998, Privatfinansiering genom partnerskap, s. 20.
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| Storbritannien kallas detta for Public Finance Initiative (PFl), Public Private
Partnership (PPP) eller Private Finance Projects (PFP). Motsvarande begrepp ar i Norge
Offentlig Privat Samarbeid (OPS) och i Danmark Offentlig-Privat Partnerskab (OPP). EU-
kommissionen och Europeiska investeringsbanker anvander foretradesvis begreppet
Public Private Partnership (PPP)

EU-kommissionen har 2004 slagit fast att foljande ska galla for PPP/OPS:

1) Long duration contracts

2) Method of funding. The financing should be partly assured by the private 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.

| denna rapport ses alltsa OPS som en entreprenadform. Man kan latt genom
bendmningen Offentlig Privat Samverkan komma att tro att det handlar om samarbete
pa lika villkor och inte, som det &r, ett kontrakt for kop av t ex anlaggningar och drift av
dessa. Professor Jan-Erik Nilsson skriver i sin bok Nya vigar fér infrastruktur®: “OPS &r i
detta perspektiv ocksa en entreprenadform, ett satt att inga ett avtal mellan tva
parter, aven om detta inte framgar av beteckningen OPS.”

Grovt kan man skilja pa tva typer av OPS-avtal déar

= driftkostnaderna téicks genom kommunens budget. Denna typ ror ofta
kommunal kdrnverksamhet. Det kan i detta fall vara ett sjukhus eller en skola.

= driftkostnaderna téicks av brukaravgifter. Det kan rora sig om en motorvag
med vagavgifter som trafikanterna betalar.

Ett annat satt att dela in olika former av OPS ar séarskilja Institutionella fran
avtalsgrundade OPS. Konkurrensverket beskriver dessa former enligt féljande:

"Vid ett institutionellt OPS bildar den privata och den offentliga parten en fristaende
juridisk enhet som har i uppgift att tillhandahalla en allmannyttig service eller tjanst.
Pa grund av den kommunala sjalvkostnadsprincipen, som innebar att en kommun eller
ett kommunalagt bolag inte far bedriva verksamhet i vinstsyfte, ar denna OPS-form
inte sarskilt attraktiv for privata foretag i Sveriges kommuner.

Ett avtalsgrundat OPS innebar att en funktion eller service upphandlas som ett
upphandlings- kontrakt eller som en koncession. Under dessa forhallanden regleras de
privata och offentliga parternas forbindelser gentemot varandra uteslutande genom
kontrakt”*

? Jan-Erik Nilsson (2009) Nya vdgar fér infrastruktur, SNS, Stockholm, s. 33. Jan-Erik Nilsson &r
professor i transportekonomi vid VTI, Statens vag- och transportforskningsinstitut.
* Konkurrensverket (2007), Konkurrensen i Sverige, s. 93.
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6. ANDRA ENTREPRENADFORMER

Foljande figur illustrerar hur OPS férhaller sig till andra entreprenadformer:”

PS
=
Entreprgnadfoormer— Funktions- e I— —
entreprenorens atagande entreprenad med ? ﬂ\o
helhetsatagande
Funkdl ® finansiering
unktions- . .
é % ®syst kt
entreprenad (;é?,ii;n profeicering

®systemprojektering ® detaljprojektering
Total- f (delvis) ® utférande

engreprenad ¢ detaljprojektering ® underhall och drift

® utférande under lang tid
. A )
detaliprojektering o\ jerhall och drift
Utférande- ® utférande under lang tid
entrepxenad ® underhall
® detaljprojektering (forléngd garantitid)
¢ utférande
—
® utférande

| detta sammanhangkan man ndja sig med att konstatera att det dr enbart den privata
finansieringen som skiljer funktionsentreprenad med helhetsatagande (i den fortsatta
texten enbart kallad funktionsupphandling) fran OPS-formen.

> Jan-Eric Nilsson och Roger Pyddoke et. al. (2008), En svensk modell fér offentlig-privat
samverkan vid infrastrukturinvesteringar, s. 29.
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7. VAR, NAR OCH VARFOR INTRODUCERADES OPS/PPP?

Public Private Partnership eller Public Finance Initiative (PFl) lanserades i
Storbritannien under och strax efter “Thatcher-eran”. Det syftade till att effektivisera
upphandling och drift av offentliga anlaggningar och verksamheten i dessa. Brittiska
kommuner var vid den tiden inte alls (och inte heller idag) att jamféra med svenska
kommuner. Det ar till och med sa att det anglosaxiska sattet att definiera relationerna
mellan centrala, regionala och lokala myndigheter skiljer sig klart fran vad som &r fallet
i resten av Europa. Om en brittisk kommun da ville Iana till en investering fick man
skicka en ansokan till statliga Public Work Loan Board, som avslog eller beviljade och
administrerade den eventuella krediten. All utlaning till kommuner skottes alltsa av
staten. Nar sedan PPP introducerades var detta ibland det enda sattet for kommunen
att fa sin ansokan beviljad och investeringen utférd. Det var den brittiska regeringen
som tryckte pa for att kommunerna skulle anvanda PPP-I6sningar.

Under 90-talet fortsatte den brittiska regeringen denna politik, medan man under
2000-talet har kunnat se allt fler problem med PPP. |dag pagar en omfattande
decentralisering fran centrala till lokala myndigheter. Man har ocksa introducerat
mojligheter (under vissa omstandigheter) for kommunerna att ta upp lan pa den
Oppna marknaden.
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8. UTREDNINGAR, FORSKNING OCH ANDRA RAPPORTER OM OPS

Foljande ar ett urval av de rapporter, uppsatser mm som publicerats i Sverige om OPS .
Listan gor inga ansprak pa att vara fullstandig.

Riksdagens trafikutskott beslutade vid sammantrade den 13 februari 2007 att ta fram
en forskningsoversikt om offentlig-privat samverkan (OPS). Det uppdrogs at Vag- och
transportforskningsinstitutet (VT1) att genomféra denna dversikt.®

Regeringen beslutade den 22 mars 2007 att uppdra at Vagverket, Banverket och Statens
vag- och transportforskningsinstitut (VTI) att utreda de juridiska, ekonomiska och
tekniska forutsattningarna for offentlig-privat samverkan vid infrastrukturinvesteringar.
Rapporten, som ar framtagen av en for Banverket, VTl och Vagverket gemensam
arbetsgrupp, publicerades i september 2007 under rubriken “En svensk modell for
offentlig-privat samverkan vid infrastrukturinvesteringar”.

| anslutning till ovannamnda regeringsbeslut, uppdrogs at Ekonomistyrningsverket att
utreda de ekonomiska aspekterna’.

Konkurrensverket:
Offentlig Privat Samverkan; en rapport skriven av KPMG Bohlins pa uppdrag av
Konkurrensverket 2007

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL)
SKL har publicerat féljande skrifter om OPS:

= Riskhantering vid Offentlig Privat Samverkan, OPS; en rapport skriven av Ernst
& Young (Linda Andersson & Fredrik Jonsson) pa uppdrag SKL, 2009

= Offentligt privata partnerskap — erfarenheter fran samverkan i fyra kommuner;
skriften har tagits fram av SKL med hjadlp av Mia Wester, Conecti AB, 2007

= Offentligt - privat partnerskap — lagesbeskrivning; skriften har tagits fram av SKL
i samarbete med Rambdll Management AB, 2005

Linda M Andersson har 2008 skrivit en licavhandling i &mnet. Den ar indelad i fyra delar
enligt foljande:

=  Public Private Partnerships (PPP) —Theoretical models and an analysis of
Swedish contracts

= The definition and context of Public Private Partnership (PPP) within the real
estate and construction industry

=  Public Private Partnership (PPP) in the public real estate sector in Sweden in
2006

® Trafikutskottet (2007), Offentlig-privat samverkan kring infrastruktur — en forskningséversikt.
" Ekonomistyrningsverket (2007), Utredning om férutsdttningarna fér offentlig-privat
samverkan vid infrastrukturinvesteringar.
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= A case study of forms of cooperation between public and private players in the
Swedish public real estate sector

Linda M Andersson ar nu anstalld av Ernst & Young som senior manager inom Advisory
Services.

17(80)



9. EU och OPS

EU-kommissionen publicerade den 30 apr 2004 sitt sa kallade Green Paper on Public-
Public Partnership and Community Law on Public Contracts and Concessions.

EU har genomgaende en mycket positiv syn pa OPS. Tillsammans med EIB har EU
kommissionen inrattat European PPP Expertise Center (EPEC), som definierar sitt
"erbjudande” enligt foljande:

"EPEC offers three main 'products' for its public sector members.
= collaborative work streams

= policy and programme support
» a helpdesk facility.”®

Aven Regionkommittén (Committee of Regions) ger uttryck for en stark tro pa OPS:
"The combination of public and private capital and capabilities can, in the context of
public-private partnerships, help overcome these cyclical problems, and yet this
possibility is often unknown to small-scale public and private players...”°

European Investment Bank (EIB) har under de senaste aren publicerat tva rapporter
om OPS:

2007 - Public-Private Partnerships in Europe: An Update®®

2010 - Public-Private Partnerships in Europe — Before and during the recent financial
. 11

crises

8 www.eib.org/epec/activities.

° Committee of Regions, Newsletter (2010-09-24) Exit from the crisis:"Public-private
partnerships can help improve growth and employment".

1% Frédéric Blanc-Brude, Hugh Goldsmith and Timo Vilila (2007) Public-Private Partnerships in
Europe: An Update, EIB Economic and Financial Report 2007/03.

! Andreas Kappeler and Mathieu Nemoz (2010), Public-Private Partnerships in Europe - Before
and during the recent financial crises, EIB Economic and Financial Report 2010/04.
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10. SPRIDNING AV OPS | NORDEN OCH EU-STATISTIK

Norge

| Norge har man valt att utvardera OPS genom att genomfora tre vagprojekt i OPS-
form. Darefter har dessa projekt utvarderats av Transportgkonomisk Institutt (T@I),
som bland annat kommit till féljande slutsatser:

"Det er ikke funnet grunnlag for at pr@veprosjektene har gitt vesentlige
byggekostnadsbesparelser. Derimot er det pavist en vesentlig reduksjon i byggetida.”

"Hypotesen om at helhetsansvar vil med- fgre at det investeres noe mer i byggefasen
for & redusere drift og vedlikeholds- kostnader, er bare delvis bekreftet av
evalueringen.”

”Effektivisering blir ... det eneste vektige motivet for & ta i bruk en OPS-Igsning.”*?

Finland

Aven i Finland utgérs de tvd OPS-projekt som genomférts av byggnation och underhall
av vagar.

| en foredragning vid Linkopings Transport Forum, 2007, framholl Pekka Pakkala fran
Finnish road Administration féljande vad han kallar “drivers for PPP”:

"Increasing the pace of infrastructure delivery

= More recently - the lack of public funding available

= Value for Money (VM)

= No Disruption of Other Projects in Portfolio Package

= Complete important projects faster than traditional methods
= Seeking innovation and better quality (more durable)

= Seeking whole life solutions or Life Cycle Cost (LCC)

» Off-balance sheet (not considered as a public debt)”*?

Danmark

| Danmark har (savitt forf. kunnat utréna) inga OPS-projekt genomforts. Den danska
staten har dock gett Erhvervs- og Byggestyrelsen i uppdrag att understodja OPS-
projekt. Man skriver pa féljande pa sin hemsida:

"The Danish Finance Act of 2010 reinforces the effort of promoting Public-Private
Partnerships (PPP). The law devotes 10 million DKK annually to the promotion of PPP
in the municipalities and regions in Denmark. A fund is created to strengthen

2 T@1 (2007), Evaluering av OPS i vegsektoren, Rapport nr 890.
13 pekka Pakkala, Powerpointpresentation Linkdping Transport Forum (2007-11-01)
”Challenges and Key Issues in PPP Projects”.
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development and market maturation of Public-Private welfare solutions. In the future,
the work regarding Public-Private Partnerships will be performed jointly by The Danish
Enterprise and Construction Authority, The Danish Competition Authority,
Udbudsportalen and Udbudsradet. As a consequence of the new assignment of
responsibilities between the parties, the PPP Task Force and the co-financing pool
administered by The Danish Enterprise and Construction Authority ended on January
1% 2010.”*

A andra sidan har Statsminister Lars Lokke Rasmussen, pa en konferens i borjan av juni
2009, uttryckt en negativ syn pa privat finansiering inom ramen fér OPS projekt, enligt
foljande:

"Fokus pa disse projekter [dvs OPS-projekt, forf. anm.] har vaeret forkert. Vi kan ikke
pludselig ggre en masse ting for penge, som vi ellers ikke kunne rejse. Hvis det blot
handler om at rejse penge ad anden vej end via staten, sa har jeg svaert ved at se per-
spektivet i det. For typisk kan vi rejse penge billigere end private kan.”*

Kommunekredit i Danmark har utvecklat en egen modell av OPS, som redovisas nedan
under rubriken Kommunekredit, Danmark, alternativ form av OPS.

" http://www.deaca.dk/publicprivatepartnership.
> Kommunkredit (odaterat) Alternative samarbejdsmodeller mellem Kommunekredit,
kommuner/regioner og private partnere, s. 5.
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EU-statistik

Forekomsten av OPS-projekt varierar stark bland EU-landerna. De tva nedanstaende
diagrammen &r hamtade fran EIBs rapport 2010/04.%

Figure 1. Number of deals reaching financial close per year
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Sources: EIB, HM Treasury, Irish PPP Unit and various commercial databases.
Note: The total figure includes the UK.

Det kan konstateras att antalet PPP-projekt har minskat kraftigt i Storbritannien under
de senaste fem aren. Man kan tilldgga att andelen PPP-projekt i Storbritannien aldrig
har overstigit 15 % av de totala offentliga investeringarna.

Diagrammet pa nedan visar vardet (i € millioner) pa de PPP-projekt som genomforts
sedan 2001 i EU-landerna
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Sources: EIB, HM Treasury, Irish PPP Unit, various commercial databases.

'® Kappeler och Nemoz, Public-Private Partnerships in Europe.
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11. DRIVKRAFTER BAKOM OPS

| Vagverkets m fl rapport om OPS har man listat de drivkrafter som bedomts ligga
bakom manga av existerande OPS-projekt i Europa. Dessa ar enligt rapporten

"Anstrangda offentliga budgetar
...budgetunderskotten har ...gjort det svart fér det offentliga att gora
nyinvesteringar i infrastrukturen, projekt som ofta kostar stora pengar.
OPS ar ett tillvdgagangssatt for att atminstone temporért finansiera
investeringar utan att paverka budgetsaldot.

Maastricht-reglerna
Inférandet av dessa regler skapade drivkrafter att finna alternativa satt
att finansiera stora kapitalintensiva infrastrukturprojekt. Omstandigheten
att OPS-projekt inte paverkar vare sig statbudget eller skuldsattning,
atminstone initialt, innebar att det var ett attraktivt alternativ.

Mojligheten att erhalla fondmedel fran EU
En tredje drivkraft har varit en uppmuntran fran EU-kommissionen att
prova OPS....Speciellt den sa kallade sammanhallningsfonden (Cohesion
Fund) var inriktning ar transportsektorn, har spelat en betydelsefull roll
och anvands som finansiering av OPS-projekt ibland annat Spanien,
Portugal och Grekland.

New Public Management
Att astadkomma en effektivare offentlig sektor &r i sin tur en drivkraft for
New Public Management. OPS &r ett tankbart instrument i en sadan
utveckling.”"’

Darefter konstaterar man i rapporten att drivkrafterna forandras éver tid och man
menar att de ovanstaende drivkrafterna inte ar lika starka idag. Rapporten indikerar
att hogre effektivitet och battre transporttjanster ar i hogre grad an tidigare
drivkrafterna idag.

| SKL:s publikation fran 2005 konstaterar man, vad betraffar den privata partens
drivkrafter, foljande: ”For ett privat foretag ar nagra av de viktigaste motiven eller
drivkrafterna for att inga i ett OPP [Offentlig Privat Partnerskap] att man ser en

majlighet till att driva ett projekt med vinst eller att f4 tillgang till en ny marknad.”*®

7 Nilsson och Pyddoke, En svensk modell fér offentlig-privat samverkan, s. 39 — 40.
'® sveriges Kommuner och Landsting i samarbete med Ramball Management AB (2005),
Offentligt - privat partnerskap — Iéigesbeskrivning, s. 22.
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12. AKTUELL DISKUSSION | STORBRITANNIEN

| Storbritannien fors idag en intensiv debatt om OPS. Eftersom det dar finns den
langsta erfarenheterna av denna form kan det vara av intresse att se hur diskussionen
fors idag.

Under de senaste aren har tva parlamentariska rapporter publicerats; dels House of
Commons rapport HM Treasury: Tendering and benchmarking in PFl (dec 2007) och
House of Lords rapport Private Finance Projects and off-balance sheet debt (mars
2010).

Storbritanniens storsta fackforening for offentligt anstéllda, Unison, har under de
senaste aren publicerat rapporter om PFI. Av dessa rapporter kan namnas dels PFI:
Against the public interest — Why a ”licence to print money” can also be a recipe for
disaster (juli 2008), dels Reclaiming the Initiative — Putting the Public Back into PFI (juni
2009). Bada rapporterna ar starkt kritiska till PFl. Unison ar ocksa Europa storsta
fackférening for offentligt anstéllda, med 1,3 miljoner medlemmar.

Det har ocksa férekommit en rad tidningsartiklar i amnet, som exemplifieras med
foljande rubriker:

The Observer: Scandal of city tycoons’ £170 hospital profits (4 juli 2004)
Evening Standard; PFI “rip-off” bosses get £10m payday (8 maj 2006)
Guardian: Taxpayers may have to pay £170 bn for PFl schemes, says Treasury (27 nov
2007)

Guardian: We can’t fool ourselves — PFl is a liability (13 nov 2009)

Guardian: Public costs, private gain (19 mars 2010)

Financial Times: PFI project costs exceed £200bn (26 mars 2010)

Guardian: NHS™ faces £65bn bill for PFI hospitals (13 aug 2010)

Guardian: The magnificent PFl wheeze goes wrong for the NHS (14 aug 2010)
Financial Times: Hard times call for a new rebate on PFl deals (16 aug 2010)
Financial Times: PFI deals are just like credit cards (18 aug 2010)

| ssmmandrag handlar debatten bland annat om féljande:

Svdrigheter att fa tillréicklig konkurrens vid OPS-upphandlingar

| rapporten fran House of Commons konstaterar man att fran 2004 till 2007 har
andelen OPS-upphandlingar med endast tva anbudsgivare fordubblats. Manga i
debatten uppmarksammar svarigheten att fa tillfredstéllande konkurrens vid OPS-
upphandlingar. En starkt bidragande orsak till detta ar att dessa anbudsprocesser ar
mycket kostsamma fér anbudsgivarna.

Kompetensbrist

En tredjedel av de upphandlande enheterna anser sig inte ha tillracklig kompetens och
erfarenhet av OPS enligt House of Commons rapport. Peter Dixon, som var
styrelseordférande fér University Collage London Hospitals? fran 2001 till 2010 &r i en

Y NHS &r en forkortning fér National Health Services, som &r huvudman for sjukvarden i
Storbritannien.
2% Under 2009 det stérsta OPS-projektet inom sjukvarden i Storbritannien.
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artikel i Guardian mycket kritisk till OPS i allmdnhet och menar, nar det géller
kompetensfragorna ...”if the public sector can't be trusted to procure a sensible
building contract, it certainly can't be relied upon to procure a successful PFl with a 35-
year term.”*!

Langsiktiga uttrdngningseffekter

Bade i de parlamentariska rapporterna och i den allmanna debatten framhaller man
att det finns en risk for att framtida betalningar enligt OPS-avtal kan tranga ut annan
offentlig verksamhet. Det handlar i Storbritannien om mer an 800 projekt dar det
offentliga ar bundna att betala sammanlagt 6ver £200 miljarder fram till ar 2032.
Samtidigt star den brittiska offentliga sektorn infér stora nedskarningar. Det fors fram
som en uppenbar risk att den offentliga sektorn tvingas ha annat i tankarna &n en
overgripande god offentlig service, vid framtida budgetbeslut. Bland annat skriver man
i House of Lords rapport; "But PFP [Private Finance Projects] payments are contractual
commitments and, as public spending is constrained, could have an adverse impact on
the budgets available to public authorities for other, non-PFP, expenditure.”??

| samband med en diskussion om den framtida OPS-notan inom sjukvarden sager
professor John Appleby, chefekonom pa King’s Fund Health Thinktank i Guardian den
13 augusti 2010 "It is a bit like taking out a pretty big mortgage in the expectation your
income is going to rise, but the NHS is facing a period where that is not going to
happen."?

Det bor slutligen konstateras att House of Lords rapport i huvudsak ar positiv till OPS
och menar att “there is strong evidence that PFPs have a better record of on time and
on budget delivery than traditionally procured projects, although it appears this gap is
narrowing.”%*

1 peter Dixon (2009-11-13), "We can’t fool ourselves — PFl is a liability”, Guardian.

22 House of Lords, Select Committee on Economic Affairs (2010) Private Finance Projects and
off-balance sheet debt, 1st Report of Session 2009-10, s. 33.

%3 John Percival (2010) ”NHS faces £65bn bill for PFI hospital”s, Guardian.

4 House of Lords, Private Finance Projects, s. 34.
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13. OPS | SVERIGE IDAG

Det har inte forekommit nagra egentliga OPS-projekt i Sverige férran under de senaste
aren. Nedan redogors for nagra exempel pa projekt som far anses vara OPS-l6sningar
eller ligga néra en sadan.

Nya Karolinska Solna (NKS)

Bakgrund och beslut

Den 8 april 2008 beslutade landstingsfullmaktige i Stockholms lans landsting att bygga
ett nytt universitetssjukhus i Solna. Detta efter en lang planeringsfas som inleddes
2001.

Under maj inrdttade landstingsstyrelsen en ny forvaltning, NKS-férvaltningen, som fick
uppdraget att planera och genomféra NKS-projektet.

Den 10 juni 2008 var drendet ater i fullmaktige, som da beslutade att genomfora
upphandlingen som “en funktionsupphandling i offentlig-privat samverkan (OPS).”
Beslutet om OPS villkorades enligt foljande: ”att genomforandet av ovanstaende (dvs
OPS-upphandlingen) endast sker om forvantad konkurrens kan uppnas”:

Under hosten 2008 inleddes upphandlingen. | enlighet med offentlighets- och
sekretesslagen ar informationen i upphandlingar (enligt Lagen om offentlig
upphandling) sekretessbelagd fram till dess tilldelningsbeslut meddelats; darefter ar
den offentlig. Landstingsfullmaktige har beslutat att de finansiella delarna i OPS-avtalet
ska vara sekretessbelagda dven efter tilldelningsbeslut och fram till dess avtalets
tecknats mellan landstinget och vinnande anbudsgivare.

Upphandlingen resulterade att en anbudsgivare inkom, namligen ett konsortium
bestaende av Skanska och Innisfree Ltd”.

Den 4 maj 2010 beslutade landstingsfullmaktige att anta den enda anbudsgivaren och
att anse att kravet pa konkurrens var uppfyllit.

Efter detta startade en omfattade politisk debatt i media dar oppositionen hdvdade att
OPS upphandlingen innebar mycket for hoga kostnader for landstingen och
skattebetalarna. Denna debatt resulterade i en dverenskommelse mellan majoritet och
opposition, dar landstingets direktfinansiering kades under byggfasen, vilket skulle
innebara att lagre kapitalkostnader skulle belasta de arliga betalningarna till konsortiet
(Skanska och Innisfree).

Den 8 juni 2010 faststallde landstingsfullmaktige verenskommelsen mellan de

%% Innisfree beskrivs som “the leading infrastructure investment group in the UK” pa sin egen
hemsida

25(80)



politiska blocken rérande NKS.

Fakta om NKS och OPS-upphandlingen

Foljande ar hamtat fran NKS-forvaltningens faktablad om NKS.

Yta: 320 000 kvm (lika mycket som 24 hétorgsskrapor)

Antal vaningar: 5 (mantel) — 11 (vissa vdrdkdrnor)

Antal rum: totalt ca 8 000

Antal vardplatser, slutenvadrd: 600 (inkl 125 IVA) + 100 dagvadrd, 100 patienthotell
Antal operationssalar: 36

Antal stralningsbunkrar: 8

Antal mottagningsrum: ca 180

Pris byggnation: totalt 14,5 miljarder kr (I6pande penningvdérde)

Byggare: Skanska

Arkitekt: Tengbom (design baserad pa White arkitekters formgivningskoncept Forum
Karolinska)

Agare projektbolag: Skanska, Innisfree

Antal personal i byggprojektet: som mest ca 2000

NKS-projektet ar den storsta enskilda OPS-upphandlingen av ett sjukhus som
genomforts i Europa.

Det nya universitetssjukhuset ska vara helt klart den 1 augusti 2017.
Varfér OPS?

Det ar inte helt |3tt att i drendets handlingar hitta specifika skal till att OPS kom att
anvandas for NKS-projektet. Mestadels aterfinns allmanna beskrivningar av OPS, dar
formen i och for sig tillskrivs en rad fordelar, sasom

e "OPS-projekt i vasentlig hogre utstrackning an traditionella entreprenader blir klara
inom foreskriven tid eller t o m fore.”

e "Livscykelkostnadsperspektivet anses bidra till att stimulera till en god byggkvalitet
for att kunna halla nere underhalls- och driftskostnaderna 6ver hela livscykeln.”

e "OPS ger goda majligheter att testa nya idéer inom drift och underhall.”

e "Privat finansiering 6kar disciplinen. Generellt sett synes OPS-projekt bidra till
visentligt lagre kostnader fér dndrings- och tilliggsarbeten” 2°

Kanske vi kan hitta svaret pa varfor man valt OPS i uttalanden fran ledande politiker i
landstinget, som till exempel Catharina ElImsater-Svard, finanslandstingsrad:

“Landstinget har forséikrat sig mot risken for férdyrande forseningar genom att bygga
Nya Karolinska universitetssjukhuset med en OPS-16sning. Jag dr sdker pd att detta éGr

%6 NKS-férvaltningen vid Stockholms lans landsting (2010), NKS-rapport 1 — Beskrivning av OPS-
upphandling.
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det overldgset bdsta alternativet, fér savdl Stockholms patienter som
skattebetalare.””’

"We have signed a long-term contract that minimizes the risk of delays and additional
expenses for the tax payers.” 2

OPS-avtalets ”organisation”

Konsortiet har bildat ett sa kallat Special Purpose Vehicle, med namnet Swedish
Hospital Partners, for genomforande av projektet. | dvrigt framgar “upplagget” av
figuren nedan.

AGARE
Skanska Innisfree
BESTALLARE |

Stockholms lans landsting ‘

NKS-forvaltningen \
l

Swedish Hospital

Partners
BYGGNATION
[~ LANGIVARE
Skanska - .
‘ ‘ EIB
SERVICETIANSTER / NIB
. Banker
COOR

Kravet pa konkurrens i upphandlingen

Som namnts ovan var konkurrens en av forutsattningarna for att en OPS-l6sning skulle
anvandas, sa varfor slutfordes OPS-upphandlingen trots att endast ett anbud inkom?

NKS-forvaltningen motiverar detta med foljande “OPS-upphandlingen av Nya
Karolinska Solna innebar upphandling av en sammansatt funktion som innehaller

%’ Catharina Elmsater-Svard (2010-05-21) " Vi slipper skenande kostnader”, Svenska Dagbladet
%8 Skanska, press release (2010-04-05) ”Skanska chosen to develop and construct new
university hospital...”.
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byggnation, finansiering och tjanster. OPS-anbudet innehaller i sig tva direkt
konkurrensutsatta delar: finansieringen har skett i form av en upphandling pa den
internationella finansiella marknaden och har lett till att en rad finansidrer och
langivare ingar finansieringslosningen. Drift- och servicetjanster ar likasa upphandlade
pa marknaden av OPS-konsortiet.”?*

NKS i landstingets balansrikning

Enligt tjiansteutlatande av den 8 april 2010 kommer NKS-anldggningen redovisas som
en tillgang i balansrdakningen med en skuld till projektbolaget (Swedish Hospital
Partners) som motpost>’. Denna beriknas kontinuerligt under byggtiden till halva
byggkostnaden.

Finansiering

Finansieringen bestar dels av eget kapital som Skanska och Innisfree satter in i Swedish
Hospital Partners, dels 1an fran banker och andra finansinstitut.

Det egna kapitalet (tillskjutet av Skanska och Innisfree) uppgar till 1,5 miljarder kronor.
Uppgifterna om den avtalade avkastningen pa detta kapital har i media gatt isér. Men
enligt Dagens Samhille uppgar den budgeterade avkastningen till 11,66 procent®'.
Denna siffra &r nu bekraftad av Tomas Phillip, kommunikationschef pa NKS-
forvaltningen.

Vilka ar da langivare? De affarsbanker som ar langivare till projekt &r Handelsbanken,
SEB, BBVA®, Credit Agricole, DNB Nor, Nordea, Lloyds, Mitzuho, Natixis, och KFW34, |
ovrigt ar fordelningen féljande:

Projektbolagets finansiering

12%
(1181 mkr)
Affarsbanker
44% = Nordiska
(4 390 mkr) Investeringsbanken
29% .
(2 87 2 mkr) Europeiska

Investeringsbanken

» Agarkapital

15%
(1 500 mkr)

29 NKS-rapport 1 - maj 2010.

%% Stockholms lans landsting, tjdnsteutldtande:, (2010-08-04) Genomférande av
funktionsupphandling i offentlig-privat samverkan av Nya Karolinska Solna universitetssjukhus.
*1 Hans Perki6, (2010-09-30) OPS-baksmailla i krisens spar, Dagens Samhalle.

32 Telefonsamtal med férfattaren (2010-07-10).

33 Banco Bilbao Vizcaya Argentaria, spansk bank.

** Tidigare namn: Kreditanstalt fir Wiederaufbau, tysk offentlig bank.
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Den totala upplanade kapitalet uppgar saledes till 8,4 miljarder kronor. Nar det géller
rantenivaerna skriver NKS-forvaltningen foljande: ”Projektbolaget betalar en fast
basrédnta for sina lIan. Den l6per under hela avtalstiden och ar last till 3,86 %. For att
Iasa rantan (réantesakring) for affarsbankslanen tillkommer en kreditmarginal pa 0,25 %
som dven den ar fast. Affarsbankernas kreditmarginal de forsta 10 aren ar 2,15 %. Den
stiger sedan och det finns starka incitament for saval projektbolaget som landstinget
att lagga om lanen till en lagre ranta nar byggnationen ar fardig. Landstinget kan enligt
avtalet sjalva begéra att lanen laggs om (refinansiering). Landstinget far da 90 % av den
vinst som uppstar och d& i form av ett minskat arligt vederlag.”*

Annika Creutzer, Chefredaktdr Pengar24, skriver i en artikel den 4 maj 2010 *°
"Dessutom ska affarsbankerna ha en formedlingsprovision pa lanet pa 2,5 procent pa
hela lanebeloppet.” Detta har Erik Gjotterberg, Administrativ direktor/ Stf
forvaltningschef for NKS-forvaltningen, bekraftat.?’

Badanlaggning i Tyres6 kommun

Kommunstyrelsen i Tyres6 kommun beslutade den 27 oktober 2009 att inga i ett OPS-
avtal med ett konsortium med bland andra NCC. Avtalet ar pa 30 ar. Konsortiet ska
bygga och driva badhuset Tyresé Aquarena. NCC skriver i ett pressmeddelande att
ordern &r vérd 142 m SEK?.

Kommunfullmaktige har den 10 december 2009 beslutat att teckna borgen ”fér 1an pa
hogst 140 miljoner kronor som simhallsbolaget tar upp for att finansiera en ny
badanliggning...”*°. Bakgrunden till denna borgen var framférallt svarigheterna for
konsortiet att uppta lan pa finansmarknaden. Borgen villkoras i OPS-avtalet med att
konsortiet satter in minst 20 miljoner kronor som eget kapital i projektbolaget. Tas
kommunens borgen i ansprak innebér avtalsvillkoren ocksa att kommunen blir dgare
av simhallen utan ersattning till de dittillsvarande dgarna.

Enligt OPS-avtalet tar ocksa kommunen réanterisken i projektet. "Om den officiella
ranta som ligger till grund for kommunens arskostnad (3-manaders Stibor) okar till tre
procent — vilket enligt flertalet bedémare ar en rimligare langsiktig niva an nuvarande
extremt laga kortranteniva - kommer kommunens arskostnad (exkl index) ... att 6ka till
ca 14,7 miljoner kronor... ”.

Kommunen hyr badhuset (inklusive drift) i den utstrdackning det behovs for att tacka
behov fran skolor, simféreningar och verksamhet fér funktionshindrade. | 6vrigt driver
projektbolaget verksamheten med fullt kommersiellt risktagande. Detta innebar att de
privata dgarna till badhuset, under denna tid, ocksa bestammer priserna for
allmanheten. Kommunen bedémer att den tid for vilken den hyr simhallen utgor
omkring 50 procent av den totala tiden som ar majlig for verksamhet.

3> NKS-férvaltningen (2010-08), Fakta om projektavtalet fér Nya Karolinska Solna.

*® Annika Creutzer (2010-05-04), ”Sjukvardspengar gar till storbankerna”, Pengar 24.
3 Telefonsamtal med férfattaren (2010-12-10).

3 NCC, Pressmeddelande (2010-09-08), NCC bygger badhus i Tyresé i offentlig-privat
samverkan.

39 Tyresé kommunfullmaktige (2009-12-10), Protokoll § 130.
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Kommunen har dock atagit sig att marknadsfora anlaggningen sasom den var i
kommunens dgo.*

| tjansteskrivelse daterad den 26 oktober 2009 kommenterar kommunledningen
arendeprocessen bland annat enligt foljande:

”Det svaraste har visat sig vara att fa anbudsgivarna att fullt ut svara for det finansiella
och affarsmassiga, mycket langsiktiga, risktagande som ar forknippat med en ny
badanlaggning. Att upphandlingen tidsmassigt har rakat sammanfalla med en kaotisk
situation, med bl a extrem riskaversion, pa finansmarknaden har bidragit till
svarigheterna och féranlett en férlangning av dialogfasen.”**

Forsta spadtaget for nya simhallen tog 3 september i ar. Den nya anlaggningen byggs
pa parkeringen bredvid den nuvarande simhallen och kommer att sta fardig hosten
2012.

Forutom de dokument som hanvisas till i denna rapport har information ocksa
inhamtats via telefonsamtal (den 8 oktober 2010) med kommunens ekonomichef Dan
Nasman.

Badhus i Eker6 kommun

Kommunfullméktige beslutade den 4 november 2009 att bestélla byggnation och drift
av ett badhus med anvdandande av entreprenadformen OPS. | det underlagsmaterial
som varit tillgéngligt finns fa uttalade motiv for att anvanda OPS. | en PM daterad den
28 september 2009 skriver kommunledningsstaben bland annat féljande: “Ekero
kommun har en férhallandevis betydande total Ianebelastning, till vilken ett ytterligare
[an om 120 — 150 miljoner kronor, kan innebé&ra en onodig ekonomisk borda for
medborgarna — i det fall badhuset dgs av kommunen, dven om det drivs i privat regi.” |
samma PM konstaterar man ocksa foljande: ” En mer omfattande utredning — som
med stor sannolikhet skulle pavisa avgérande motiv for att valja att avsta ifran att
dga/driva badhuset helt och fullt i kommunal regi, eller att dga badhuset kommunalt
men lata verksamheten drivas i privat regi — skulle ta betydligt mer tid i ansprak. Det
bor darfor 6vervagas om det ar skaligt att genomfora ett mer heltackande
beredningsarbete med stdd av ytterligare personalresurser.”*?

9 Koncessionsavtal mellan Tyresé kommun och KS Poveniens 372 AB u..t. Tyresd Nya
Badanldaggning AB, tecknat den 30 juni och 8 juli 2010.

*! Dan Ndsman (2009-10-26), “Forslag om upphandling av simhallstjanster”, tjansteskrivelse
Tyres6 kommun.

2 Ekerd kommun (2009-10-28), Badhus Trékvista — beslut om upphandling; PM om
kommunalekonomiska ataganden, till féljd av kommunfullmdktiges beslut om
minoritetsaterremiss av beslutsunderlag.
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14. HUR MARKNADSFORS OPS | SVERIGE | DAG?

Det rader som namnts tidigare stor forvirring om vad OPS egentligen &r. Detta gor att
marknadsforingen ocksa maste betecknas som yvig. Den “moderna” svenska
marknadsforingen utgar fran foljande egenskaper som tillskrivs OPS:

= Hdller tidplanen bdttre och har firre kostnadséverskridanden én traditionell
upphandling.
Den privata aktoren ges starka incitament att bygga klart i tid och till en
kostnad som tidigare ar definierad.

» Okad kostnadseffektivitet 6ver investeringens livstid.
Detta skulle astadkommas framfér allt genom att den som designade och
byggde anlaggningen ocksa var den som skulle skota driften av verksamheten i
anlaggningen. Detta skulle ge maojligheten att bygga in “smarta l0sningar” for
driften. Dessutom skymtar det fram att man anser att den privata sektorn i
allmanhet &r effektivare an den offentliga.

= Den privata sektorn dr bdéttre pa att ta affdrsmdssiga risker
Foretaget eller konsortiet skulle ta de flesta risker i samband med byggnation
och drift. Den bakomliggande tankegangen ar att den privata sektorn standigt
tar risker i sin verksamhet och darmed langt battre skickad an den offentliga
sektorn att hantera risker.

Ett argument for den privata finansieringen som ofta framfors ar att langivarna ocksa
fortlopande kommer att granska projektet. Man menar att privat finansiering 6kar
disciplinen. Linda Andersson skriver i sin licavhandling féljande:

"The external financer in the form of a commercial or investment bank has taken over
much of the monitoring and control that is the responsibility of the public player in
more traditional projects.”*?

Den enligt min definition “moderna” marknadsféringen av OPS sager sig inte se
formen som ett sitt att finansiera projekt som den offentliga har svart att prioritera
sina budgetar. Detta innebdér att argumentet att infrastrukturinvesteringar kan komma
igang snabbare ocksa faller. Professor Jan-Erik Nilsson dgnar ett helt kapitel i sin bok
Nya vagar for infrastruktur at “det svaga finansieringsargumentet” **. Trots det ar
marknadsforingen full av dessa tva argument, endera direkt eller via formuleringar
som indikerar att argumenten fortfarande galler. Hir kommer nagra exempel:

3 Linda Andersson (2008) The definition and context of Public Private Partnership (PPP) within

the real estate and construction industry.
* Nilsson, Nya vdgar for infrastruktur.
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Byggnadsindustrin: "OPS (Offentlig Privat Samverkan) kan vara ett bra komplement till
traditionell offentlig anslagsfinansiering av infrastrukturprojekt...” och vidare i samma
artikel: "Poangen ar ett snabbt fa ut tunga och nédvandiga investeringar som helt
enkelt inte ryms i arliga anslagsbudgetar.”*

Debattartikel i DI: ”"Men (det privata) kapitalet finns och vantar pa att fa borja
arbeta.”*®

Konkurrensverket: “"En av de budgettekniska konsekvenserna av OPS finansiering ar att
projekt kan tidigarelaggas och/eller startas parallellt. Projekten betalas portionsvis
genom hela livscykelperioden vilket gor den hoga initiala grundinvesteringskostnaden
sprids ut under en lingre period.”*’

Debattartikel i DI:”Den offentliga budgeten far darmed en lagre belastning och
prioriterade projekt kan pabodrjas samt fardigstallas snabbare.”*®

Byggtjanst: “egentligen ar det inte sa svart — OPS handlar om tre saker; kapitalkostnader i
investeringar, produktionskostnader och hur snabbt infrastruktur kan bli klar”*

L.a Dolce Vita
-

** Byggindustrin (2008-01-31), "OPS — fenomenet som hakade upp sig”, Byggindustrins
nédtupplaga.

* Linda Andersson och Ragnar Gustavii (2009-03-12), ”Infrastrukturpengar vill bérja arbeta”,
Dagens Industri.

*” Konkurrensverket (2007), Offentlig Privat Samverkan. En rapport skriven av KPMG Bohlins
AB pa uppdrag av Konkurrensverket.

*8 Lars-Johan Blom (2009-09-17), ”Bygg forbifart snabbare”, Dagens Industri.

9 Svensk Byggtjanst (2008-08), ”Planskild korsning i diskussionerna med OPS”, Byggdebatt.
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15. KOMMUNEKREDIT, DANMARK, ALTERNATIV FORM

Kommunekredit i Danmark ar en mer é@n hundraarig samarbetsinstitutions dar alla

danska kommuner ingar.

Kommunekredit, i samarbete med Ernst & Young, utvecklade under 2009 alternativa
offentligt-privata samarbetsmodeller. Dessa presenteras i Kommunekredits
publikationen ”Alternative samarbejdsmodeller mellem Kommunekredit,

kommuner/regioner og private partnere”.

Kommunekredit har ocksa anlitat Ernst & Young for att mera i detalj beskriva de

utarbetade modellerna.”®

Det ska, for battre forstaelse av den fortsatta texten, noteras att det vi i Sverige kallar
OPS narmast ska jamforas med det danskarna kallar OPP (Offentlig-Privat

Partnerskab).

Man beskriver de olika samarbetsformerna i féljande figur*:

Ansvar Offentlig-Privat Offentlig-Privat Offentlig-Privat Offentlig-Privat
Partnerskab Partnerskab Samarbejde Anleeg
OPP traditionel OPP KommuneKredit OPS OPA
Design i i
oKteri Privat partner, f.eks. Privat partner,
Projektering Privat partner, f.eks. samarbejde mellem samarbejde mellem f.eks. total entreprengr
Anleeg entreprengr og facility manager gennem entreprengr og facility
Drift et SPV. manager. .
= Kommunen/regionen
Vedligeholdelse
Finansiering Privat partner, typisk KommuneKredit
gennem bank og Fuld finansiering gennem KommuneKredit
realkredit Privat partner, efter aflevering af projekt
typisk gennem bank
Ejerskab Kommunen/regionen

Privat partner, typisk
gennem SPV. Efter
aftalens ophgr overgar
anleegget til kommu-
nen/regionen.

Kommunen/regionen

Samarbejdets lgbetid
mellem privat partner
og kommune/region

Lang, op til 30 &r

15-20 ar, afheengig af
projektets art

Til feerdiggerelsen af
projektet

*% Ernst & Young (2009-12), Offentligt-Privat Samarbejde — Muligheder med KommuneKredits

Ian.

1 Kommunkredit, (odaterat) Alternative samarbejdsmodeller mellem Kommunekredit,

kommuner/regioner og private partnere.
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De storsta skillnaderna mellan traditionell OPP och OPP Kommunekredit ar alltsa i
princip att den offentliga parten dger anlaggningen i fraga och att Kommunekredit
finansierar projektet. Granskar vi processen lite ndarmare ser vi att, vid OPP
Kommunekredit, finansierar den privata parten projektet under byggtiden. Nar
anlaggningen ar fardigstalld évertar Kommunen dgarskapet och en stor del av
anlaggningskostnaderna betalas. Detta finansieras med Ian i Kommunekredit.
Resterande betalningar for anlaggningen som sadan och drift av densamma, sprids ut
over en period av 25 — 30 ar.

Ernst & Young menar att den privata finansieringen under byggtiden "ggr den
gkonomiske risikooverfgrsel reel”>? .

Den storsta skillnaden mellan modellerna OPP Kommunekredit och OPS (se figuren
ovan) synes vara att bygget av anlaggningen betalas av kommunen i sin helhet vid
fardigstallandet. Vilket, enligt Kommunekredit, minskar incitamentet for den privata
parten under drifttiden.

OPA (se figuren ovan) ar mer att likna med en funktionsupphandling eller som
Kommunekredit kallar det; "sikker totalentreprise”.

> Ernst & Young, Offentligt-Privat Samarbejde.
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DEL Il: SLUTSATSER OCH STALLNINGSTAGANDEN

16. DISKUSSION OM FOR- OCH NACKDELAR MED OPS
Inledning

| detta avsnitt &r avsikten att utvardera OPS-modeller med tonvikt pa bland annat
finansiering, kostnadseffektivitet, riskspridning.

Kostnadseffektivitet

Foresprakarna for OPS havdar att denna form innebar sa mycket lagre
livscykelkostnader for den aktuella investeringen an “traditionella
entreprenadformer”, att kostnadsskillnaden inrymmer mer an férdyringen av
finansiering vid privat finansiering jamfért med offentlig. Dessutom ska
kostnadsskillnaden tacka den privata utforarens vinstmarginal. Mats Williamsson, vice
VD pa Skanska sager i en intervju att Skanska vinstmarginal ligger en procentenhet
hogre vinstmarginal i ett OPS-projekt &n i traditionella projekt™.

Hur stor ar sannolikheten for allt detta?

Vagverket, Banverket och VTI konstaterar i sin rapport fran 2008 ”Det rader brist pa
utvarderingar varfor inga sakra slutsatser av entreprenadformens [OPS, forf. anm.]
effekter pa samhallsekonomisk effektivitet kan dras.”>* Man anser sig dock kunna
skriva foljande:

"Pastaenden om att OPS inneburit minskade kostnader for staten vilar pa svag

grund

= Det finns en studie som indikerar att OPS innebar vasentligt hogre
byggkostnader an traditionella entreprenadformer. (Europeiska
Investeringsbanken for i en rapport fram att anbudspriserna dr 24% hégre for
OPS projekt dn fér traditionella entreprenadprojekt™)

= OPS bidrar till kortare byggtider och minskade kostnadsoéverdrag

= Antalet anbudsgivare tenderar till att vara lagre vid OPS-projekt &n vid
traditionella entreprenadformer.

= OPS har sannolikt bidragit till starkt entreprendrskap inom
transportinfrastruktursektorn.

= OPSinnebér langa avtalstider

= Enval avvagd riskfordelning ar viktig men inte sa latt att fa till

= Omforhandlingar av kontraktsvillkoren ar vanliga”

Konkurrensverket, a sin sida, skriver i publikationen Konkurrensen i Sverige 2007:

> Hans Perki6 (2010-10-07), ”Skanska satsar friskt p& sjukhus”, Dagens Samhlle.
>* Nilsson och Pyddoke, En svensk modell for offentlig-privat samverkan, s. 47 — 51.
>> Blanc-Brude et. al., Public-Private Partnerships in Europe.
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"Det finns utvarderingar i Storbritannien som indikerar att OPS bidragit till
kostnadsminskningar i konstruktionsfasen mellan 5-20 procent jamfort med vanliga
entreprenadformer. Dessa utvarderingar har dock bedomts vara bristfalliga bland
annat p.g.a. att de grundas pa (optimistiska) antaganden utan tillgang till tillforlitliga
data. Andra undersdkningar visar att anbudspriserna vid OPS-projekt varit hogre an vid
traditionella upphandlingar. Hogre byggkvalitet, riskpremier och hogre
transaktionskostnader framfors som troliga forklaringar till detta.”

Tanken om lagre livscykelkostnader bygger till stor del pa att synergier uppstar nar
bade byggnationseffektivitet och driftseffektivitet samspelar i utférandet av
anlaggningen. Det vill sdga att anlaggningen utformas sa att driften underlattas och
darmed forbilligas. Detta ar en naturlig och mycket tilltalande tanke. De erfarenheter
man hade i Storbritannien fram till 2002 visar dock att konsortiet oftast inte fick till de
synergieffekter som berérdes ovan>®. Detta berodde p3 att byggforetaget gjorde sitt
och driftforetaget gjorde sitt, och dar det senare inte deltog i byggprocessen.

Till sist en viktig notering: Hela fragan om kostnadseffektivitet naturligtvis beror pa vad
man jamfor med. Man bor jamféra med &r en funktionsupphandling (se avsnittet om
andra entreprenadformer s. 13). Skillnaden mellan denna och OPS &r enbart den
privata finansieringen som behandlas nedan.

Finansiering

Forst ska konstateras att finansieringen av OPS-projekt bygger pa tva typer av
finansiering, dels konsortiets eget kapital i projektbolaget, dels upplanat kapital. Pa det
egna kapitalet forvantar sig konsortiet en avkastning, som i fallet med Nya Karolinska
Solna budgeteras till 11.66 %. Detta far i OPS-sammanhang anses vara en lag
avkastning, men det ar som sagt en budgeterad avkastning. Vid de besok som Nicholas
Anderson och forfattaren genomforde i London 2002 angavs den forvantade
avkastningen pa eget kapital i OPS-projekt till mellan 17 — 20 %. Enligt en artikel
Dagens Samhalle Iag avkastningen pa den tidiga OPS-marknaden pa 15 — 17 procent
och den "mogna” marknaden pa 13 — 15 procent. >’

Mycket av diskussionen om privat finansiering av offentliga investeringar vilar pa en
felaktig grund. Svenska kommuner kan lana till mycket laga marginaler och har, via
Kommuninvest, en stabil tillgang till internationella kapitalmarknader. Detta galler
under vanliga marknadsforhallanden och forstarks i tider av problem pa de finansiella
marknaderna. Anledningen &r helt enkelt den goda kreditvardigheten, som efterfragas
mer ju svarare tiderna blir.

Att privata aktorer har svart att lana upp pa finansmarknaderna har lett till nagot
markliga konsekvenser. Tyresé kommun har till exempel gatt in med kommunal
borgen till stod for projektbolaget finansiering. Dessutom finansieras flera OPS projekt

>® Uppgifter vid méten under en studieresa till England som Nicholas Anderson och Lars M
Andersson genomforde 2002.
>’ Hans Perki®, 2010-09-30), ”OPS-baksmélla i krisens spar”, Dagens Samhalle.
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i Europa idag via Europeiska Investeringsbanken; med andra ord en offentligt 4gd bank
som garanteras av dgarna, det vill sdga de europeiska staterna. Man kan fraga sig om
detta 4r marknadsmassig, privat upplaning.

Ett av de fa OPS-projektet i Sverige ar Nya Karolinska Solna, sa |at oss granska
projektets upplaningskostnader:

Det upplanande beloppet uppgar till 8,4 miljarder kronor. Projektbolaget har via en
ranteswap omvandlat lanen till fast ranta under 30 ar till 2040 (enligt uppgift fran NKS-
forvaltningen vid Stockholms lans landsting).

Basranta 3,86 %
Bankernas marginal for rantesdkring 0,25 %

Bankernas lanemarginal 2,15 % - 3,00 %°°

Summa 6,26 %-7,11%

Datum nar rantorna faststalldes, sk financial close, var den 30 juni 2010. Dessutom
utgick en férmedlingsprovision om 2,5 % pa hela beloppet. Detta ar en sa kallad up-
front-fee som betalas nar lanen faktiskt upptas. Formedlingsprovisionen kan berdknas
till ca 210 miljoner kronor.

Till detta ska laggas den budgeterade avkastningen pa projektbolagets egna kapital;
11,66 %. Ett vagt genomsnitt av provisioner, rantekostnader och budgeterad
avkastning slutar pa omkring 7,17 % i borjan av avtalsperioden och omkring 7,90 %
under avtalets slutskede

Detta ska jamforas med den totala rantan som Kommuninvest hade kunnat lana ut
pengarna vid tiden for financial close. Denna uppgar till 4,15 % (fast ranta i 30 &r).>®
Detta innebar en initial ranteskillnad pa 3,03 %, vilken under avtalets 16ptid kommer
att oka till 3,75 %. Enbart under det forsta aret skulle landstinget och skattebetalarna
kunnat ha sparat 300 miljoner kronor om kapitalbehovet hade 16sts via |an hos
Kommuninvest. Motsvarande siffra for de forsta 10 aren blir da foljaktligen 3 miljarder
kronor.

Enligt studier av tva sjukhusprojekt® i Storbritannien konstaterar man att
kapitalkostnaden for dessa OPS-projekt ar omkring den dubbla mot om den brittiska
staten skulle ha statt fér upplaningen®®. Det sammanlagda kapitalet for dessa bada
projekt uppgick till £384 miljoner.

>% Marginalen om 2,25 % galler under de férsta 10 aren och 6kar sedan successivt till 3 % under
avtalsperiodens senare del.

>% Enligt uppgift i e-mail fran Maria Viimne, vice VD i Kommuninvest den 19 okt 2010.

® De tva sjukhusen dr New Royal Infirmary in Edinburgh och Norfolk and Norwich University
Hospital.

®1 Chris Edwards (2009) ”Supplementary evidence to the Economic Affairs Committee of the
House of Lords”, s. 2. Denna skrivelse ar inkluderad i House of Lords (2010-03-17) rapport
Private Finance Projects and off-balance sheet debt, Volume Il: Evidence, s. 130 -131. Chris
Edwards ar Senior Fellow vid University of East Anglia.
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Den privata finansieringen har ocksa motiverats med att bankerna kommer
fortlopande att granska projektet och darmed pata sig ett ansvar som annars skulle
aligga den bestallaren, det vill siga kommunen. Professor Jan-Erik Nilsson vid VTI
skriver ocksa i sin bok att bankerna, vid anvandande av OPS-konceptet, "kommer att
granska projektet under lupp for att begransa risken”. Ja, det ar klart, men vilken risk
kommer bankerna att granska? Bankerna granskar framforallt om kommunen ar
ordentligt uppbunden till att betala projektet dver tid. Om sa &r fallet baseras
bankernas beslut pa den kommunala kreditvardigheten. Darmed inte sagt att bankerna
inte foljer upp de bygg- eller serviceleveranser som kommunens betalning ar beroende
av, men man vill alldeles sdkert pa bankerna att dessa villkor for betalning ska vara sa
fa som mojligt. Avtalet komplexitet pa detta omrade kommer att avspegla sig i
rantesattningen. Men det bor slas fast att banker inte granskar projektens lamplighet,
[6nsamhet eller andra samhallsekonomiska konsekvenser.

Det som i detta sammanhang bor framhallas ar den granskning som Kommuninvest gor
av sina medlemskommuner tva ganger per ar. Denna granskning syftar till att upptacka
alla faktorer som negativt kan paverka kreditvardigheten for samarbetet i
Kommuninvest. Detta innebéar att det ligger i Kommuninvest eget intresse och i
medlemskommunernas samlade intresse att géra en mycket noggrann granskning av
kommunens ataganden och hur dessa paverkar kommunens framtida
betalningsformaga.

Det skulle dock under vissa omstandigheter kunna vara befogat med privat upplaning
av en mycket begransad del av processen; under sjalva byggtiden. Darefter skulle
kommunen betala byggkostnaderna genom att ta upp lan i eget namn. Detta &r sa som
danska Kommunekredits alternativa form for OPP fungerar. Ernst & Young menar, som
omnamndes pa sid. 33, att den privata finansieringen under byggtiden “ggr den
gkonomiske risikooverfgrsel reel”®?

Riskspridning

Grundtanken i OPS ar att den som bast lampad att bara risken ska ocksa gora det.
Detta later ju bra, men Iat oss titta lite ndrmare pa risker och riskférdelning.

Vad betréaffar riskhanteringen kan man vél sdga att den privata aktoren tar en
affarsmassig risk, men inte av annan art an vad varje privat féretag gor som utfér en
service med kommun eller stat som uppdragsgivare. Storleken av dessa risker bestams
ju i sjalva uppdragsbeskrivningen/bestallningen. Under alla forhallanden &r dessa risker
ytterligt sma i jamforelse med den risk som, i fallet med skolan, kvarstar hos
kommunen. Kommunen har enligt lag att ge innevanarna utbildning. Om den privata
aktoren skulle ga i konkurs eller av annat skal bryta sitt avtal, faller det hela tillbaka i
knat pa kommunen. Det 4r kommunen som till syvende och sist tar hela
verksamhetsrisken, hur man dn vander pa OPS-projektet. Kommunen kan komma i den
situationen att man akut och i en, for kommunen, helt olamplig tidpunkt tvingas

®2 Ernst & Young, Offentligt-Privat Samarbejde.
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restaurera det som det privata [amnat. Det resonemang styrks av Mats Williamsson,
vice VD pa Skanska som, i en intervju i Dagens Samhalle, sagt att han menar att
debatten i Storbritannien (se kapitlet 13; Aktuellt debatt i Storbritannien) blossat upp
for att vissa projektbolag har gatt i konkurs. ”Da faller risken tillbaka till det
offentliga”®.

For det fall OPS-projektets kostnader tdcks genom kommunens budget ar de
affarsmassiga riskerna for den privata parten minimala. Kunden har skrivit pa ett avtal
om att kdpa tjansten till ett bestamt pris under, |13t oss saga, 30 ar. Detta géller till
exempel en skola eller ett sjukhus.

Om istallet enbart brukaravgifter betalar projektet skulle den privata parten ta en reell
kommersiell risk. Det visar sig dock att detta ar mycket sallsynt. | bland annat Finland
och Spanien har motorvéagar byggts med anvandande av OPS. | Finland anvdnder man
sig inte av vagavgifter som trafikanterna betalar, utan staten betalar direkt till
foretaget som skoter underhallet. | Spanien finns tullavgifter, men oftast dessa
kompletterade med garantier till de privata foretagen. Detta innebar att de privata
foretagen i PPP-projektet vet alltid den lagsta driftersattning man kommer att fa. Man
undviker saledes dven de affarsmassiga risker, som da far baras av den offentliga
sektorn.

Detta innebar att privata aktorer i OPS-projekt mycket séllan tar kommersiella risker.

OPS-projektet i Tyreso kommun &r intressant i sa matto att den privata parten tar en
kommersiell risk. Detta darfor att kommunen enbart hyr simhallen under vissa tider
och for vissa @ndamal. Darutover disponerar den privata parten 6ver anvandning av

anlaggning och kan satta de brukarpriser man bedémer vara lampliga. Dock mildrar

kommunen denna privata risktagning genom att dels ta éver ranterisken, dels 6ppna
for omforhandlingar vid 6kade energipriser.

Upphandling/konkurrens

Kontakterna mellan offentlig och privat sektor har uttkats vasentligt under de senaste
10-15 aren. Idag finns manga privata utforare av kommunal verksamhet, inte minst
inom forskolan, skolan och dldreomsorgen. Denna 6kade interaktion med privat sektor
staller stora krav pa kommunens upphandlingsrutiner och upphandlingskompetens.
For att vara sdker pa att kvalité och ekonomi uppnas ar det ett omfattande arbete som
ska goras med upphandlingsunderlag mm. Detta omrade behover forbattras betydligt
inom de ndrmaste aren. Annars ar risken stor att verksamhet som gar fran kommunala
till privata utforare gar ner i kvalité och upp i kostnader. Varfér da? Jo, darfor att
privata foretags mal ar att optimera sin vinst. Om inte kvalitets- och kostnadskraven ar
tydliga i upphandlingen, ligger det inte i de privata utforarnas intresse att binda ris at

egen rygg.

OPS-upphandlingar ar sarskilt komplicerade eftersom de innefattar bade byggande och
drift samt att avtalen oftast har mycket langa loptider. Detta medfor att OPS-projekt,

® Hans Perki6 (2010-10-07), "Skanska satsar friskt pg sjukhus”, Dagens Samhille.
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for bestéllaren, har mycket hoga processkostnader, som ju naturligtvis maste raknas in
i projektets totalkostnad.

| Trafikutskottets rapport skriver man: “Flera studier visar att OPS kraver langre och
mer kostsamma férberedelser for bade bestallare och utforare an konventionell
upphandling. Erfarenheterna fran manga lander visar emellertid att det har varit svart
att mobilisera tillrackliga incitament och tillrdcklig kompetens for de offentliga
bestdllarna att astadkomma goda resultat. Inte séllan beror misslyckanden pa
otillrickliga forberedelser fran bestallarens sida.”®*

Konkurrensverket skriver i en PM 24 oktober 2008: ”“Som framgatt ovan stalls hoga
krav pa bestéllarens upphandlingskompetens vid upphandling och tilldelning av OPS-
kontrakt. Mojligheterna att forhandla inom ramen fér LOU, fora dialog eller liknande
med leverantdrerna ar begransade med dagens tillatna upphandlingsformer samtidigt
som sadana mojligheter kan vara viktiga instrument for att intentionerna med OPS ska
infrias.”®

Peter Dixon, styrelseordférande for Storbritannien storsta OPS-sjukhus fran 2001 —
2010, var, som namnts ovan, annu mera drastisk i en artikel i Guardian nar han skrev:
.."if the public sector can't be trusted to procure a sensible building contract, it
certainly can't be relied upon to procure a successful PFl with a 35-year term.”
Bakgrunden till detta ar att ett av de viktigaste skalen till att introducera OPS/PPP/PFI i
Storbritannien var att regeringen ansag att kommuner och andra myndigheter inte var
kompetenta nog i upphandlingsfragor. Peter Dixon skriver i samma artikel att ”PFl is
expensive and inflexible”. Peter Dixons resonemang synes till storsta delen vara
korrekt.

Aven de offertgivande féretagen kostnader i upphandlingsskedet dr mycket stora,
vilket i Storbritannien har fatt till foljd att konkurrensen minskat framfor allt vid stora
projekt. | tjansteutlatande fran Stockholms lans landsting daterat 8 april 2010, i
samband med beslutet om Nya Karolinska sjukhuset, indikerar man att det var den
internationella finanskrisen som var orsak till att inte fler an ett enda anbud lamnades
in®®. Mot detta kan inviandas att redan 2002 nar Nicholas Anderson och forfattaren
diskuterade fragan om konkurrens med HM Treasury i London, holl man framme
bristen pa konkurrens som ett svart problem. Konkurrensen hammades framforallt
genom den komplexitet och héga kostnader som OPS-upphandlingar medfér. Man har
helt enkelt inte rad att forlora en affar. Mats Williamsson, vice VD pa Skanska, sager i
en intervju i Dagens samhalle: ”Bara att ta fram anbudet kostade Skanska nagra
hundra miljoner kronor”®’

® Trafikutskottet rapport 2007/08:RFR2.

®> Konkurrensverket (2008-10-28), PM: ”OPS Offentlig-privat samverkan”.

®¢ Stockholms lans landsting (2010-08-04), tjansteutldtande: ”Genomférande av
funktionsupphandling i offentlig-privat samverkan av Nya Karolinska Solna
universitetssjukhus”, s. 12.

® Hans Perki6 (2010-10-07), ”Skanska satsar friskt pG sjukhus”, Dagens Samhlle.
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Aven konkurrensverket har noterat detta faktum och skriver i sin publikation
Konkurrensen i Sverige 2008: ”| jamforelse med vanliga entreprenadformer tenderar
antalet anbudsgivare vid OPS-projekt att vara mindre. En viktig orsak till det ar att
transaktionskostnaderna vid OPS-upphandlingar manga ganger ar hogre én vid
traditionella entreprenadupphandlingar. Detta kan i synnerhet forklaras av att
upphandlingarna avser stora projekt och att det tar lang tid innan parterna nar ett
avslut. Dessutom tenderar advokat- och andra konsult- arvoden att vara hégre &n vid
traditionella upphandlingar.”®®

Detta, med mycket hoga kostnader for att utarbeta ett anbud, skulle i varsta fall kunna
leda till tendenser till marknadsuppdelning mellan de stora privata OPS-aktorerna. Och
det ar framforallt stora bolag som dominerar OPS-marknaden idag. Konkurrensverket
konstaterar att “Erfarenheter gor géllande att OPS bidrar till en annan typ av
konkurrens an vid traditionell upphandling. Komplexiteten i projekten gor att mindre
aktorer mer eller mindre utesluts och blir underleverantorer. De som bjuder pa OPS
projekt ar ofta stora internationella entreprendrsbolag eller en sammanslagning av
flera bolag, s.k. konsortier. Detta beror pa att det krdvs manga olika typer av
kompetenser i ett OPS projekt eftersom tjansterna som efterfragas oftast innefattar sa
vil konstruktion som drift och underhall under en lingre period.”®

| fallet med det enda anbudet i NKS-projektet for man ett resonemang att drift och
finansiering upphandlats under konkurrens, samt att man kan benchmarka mot andra
sjukhus (framst i Storbritannien) som byggts med anvandande av OPS-formen. Att
detta resonemang skulle uppfylla kravet pa konkurrens i landstingets beslut om OPS-
formen, haller inte. Det synes vara sjalvklart att konkurrens betyder att minst tva
anbudsgivare ska tavla om det totala projektet eller atminstone om byggnationen. Det
kan tilliggas att i NKS-projketet visste ocksa Skanska senast den 25 september 2009°
att vare sig Peab eller NCC @mnade ldmna in anbud, vilket ju inte direkt forbattrar
konkurrensen i upphandlingen. Dessutom konstaterar Storbritanniens House of
Communs att “Public authorities have found it difficult to find appropriate data to

benchmark PFI service costs, placing them at a disadvantage in price negotiations.””*

% Konkurrensverket (2007), Konkurrensen i Sverige, s. 95.

% Konkurrensverket, (2007), Offentlig Privat Samverkani. En rapport skriven av KPMG Bohlins
AB pa uppdrag av Konkurrensverket.

7% Byggindustrin (2009-09-25), ”Peab ligger inte anbud pa Karolinska”.

"L House of Commons, Committee of Public Accounts, UK (2007-11-27), HM Treasury:
Tendering and benchmarking in PFI.
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Framtida flexibilitet

Eftersom OPS &r att likna med ett avbetalningskdp kommer framtida kontraktbundna
betalningar att ha foretrade i forhallande till kommunens 6vriga kostnader. Dessa i
OPS-avtal bundna betalningar omfattar kapitalkostnader samt drift och underhall.
Naturligtvis innebar dven kommunal upplaning att kostnader i framtiden binds upp,
men det ar da definitionsmassigt fraga om mindre belopp och kortare tider. Men dven
egen upplaning maste hanteras sa att rantor och amorteringar utan stora oldgenheter
kan betalas i framtiden. Detta ar naturligt i fokus ndr Kommuninvest utfor sin
granskning av sina medlemskommuner.

Ekonomistyrningsverket har uttryck detta enligt foljande:

”Nar lanefinansiering tillampas, vilket géller saval lan i Riksgdlden som OPS, blir
framtida riksdagar for en lang tid framoéver uppbundna av att anvisa anslagsmedel for
rantor och amorteringar respektive ersattning till projektbolag. Nar det géller OPS-
projekt omfattar bindningen inte bara investeringar utan dven drift och underhall. Om
inte anslagen 6kar med motsvarande belopp blir det saledes en mindre del av anslaget
som kan anvéandas till drift och underhall av 6vrig infrastruktur respektive nya
investeringar i framtiden. Inom ramen for en given anslagsram har alltsa
handlingsutrymme i nartid kdpts pa bekostnad av handlingsutrymme i framtiden.””

| Storbritannien ar risken for dessa langsiktiga uttrangningseffekter i centrum for
debatten. Man har berdknat att den offentliga sektorn ska betala éver £200 miljarder
fram till 2032 som en f6ljd av OPS-avtal. Samtidigt med detta star man infor mycket
stora nedskarningar. Man befarar att framtida prioriteringar av offentlig verksamhet
gar fran att vara behovsstyrd till att vara avtalsstyrd. Detta kommer vasentligen att
minska den politiska styrningens majligheter och flexibilitet.

| Trafikutskottens rapport konstateras féljande: “Genomgangen av erfarenheter visar
att insikten om att ocksa OPS-projekt maste betalas, och darmed inte innebér att nya
medel kan goras tillgangliga, successivt har 6kat. Vissa lander har emellertid fatt betala
dyrt for att de inte har genomskadat detta forhallande redan fran bérjan.””® Ett sddant
exempel dr Portugal som har hamnat i en avbetalningsfalla. Den har forstarkts genom
att den portugisiska staten betalningarna for vag-OPS betalades via skuggtullar. Allts3;
staten tog risken.

Mats Williamsson, vice VD pa Skanska, sager, i den intervju som tidigare refererats till,
att OPS som kan liknas med kop pa avbetalning passar for lander med kombinationen
kassabrist och gamla, nedslitna sjukhus.’* Detta liknar en riktig “road to hell”, om
uttrycket ursdktas. Det ar enbart om dessa lander har anledning att férvanta sig en
framtida guldalder som OPS skulle kunna vara lampligt.

72 Ekonomistyrningsverket (2007), Utredning om férutsdttningarna for offentlig-privat
samverkan vid infrastrukturinvesteringar.

73 Trafikutskottet rapport 2007/08:RFR2.

" Hans Perki6 (2010-10-07), "Skanska satsar friskt pg sjukhus”, Dagens Samhille.
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Sekundarmarknaden for OPS-projekt

En del av affarsidén for privata aktorer inom OPS-projekt ar mojligheten, att efter en
tid, att sélja delar av eller hela projektbolaget. Detta illustrerar av féljande citat:

"OPS-affarerna erbjuder stora mojligheter. Forutom bygguppdraget ger det
kassafloden under driftsfasen och forsaljningsintakter i samband med avyttring. Ett fall
av det senare ar den motorvag i Chile, Autopista Central, dar Skanska ar halftenagare.
Forsaljningsvinsten efter skatt berdknas bli minst 5 miljarder kronor, vilket bygger pa
en redan stark balansrikning.””

Den 25 febr. 2010 meddelande Skanska i ett pressmeddelande att man séljer sin 50-
procentiga andel av aktierna i Orkdalsvegen E39 i Norge (ett av de tre projekten som
namns ovan)’®. Képare dr Skanska Norges pensionskasse och Skanska Trean Allman
Pensionsstiftelse. Forsaljningspriset uppgar till 170 miljoner svenska kronor och
forsaljningsvinsten ar ca 100 miljoner svenska kronor. Man stéller sig onekligen fragan:
Hur ar detta mojligt? Endera har den offentliga sektorn betalat fér mycket eller ocksa
kommer pensiondrerna att fa betala kalaset.

> Nyhetsbyran Direkt 2010-06-07
’® pressmeddelande, Skanska (2010-02-25) Skanska séljer OPS-vig i Norge med vinst pd 100
miljoner kronor.

43(80)



17. MARKNADSFORING AV OPS

Det ar bekymmersamt att marknadsféringen av OPS manga ganger synes indikera att
nagon annan betalar notan. Detta kan olyckligtvis samspela med ett stort behov av
investeringar i infrastruktur. Darfor ar det mycket viktigt att konstatera att OPS ar att
likna vid en avbetalningsaffar. Notan ska betalas av kommunen under manga ar
framat.

Marknadsforingen av OPS har i stor utstrackning bygg pa okunnighet och obevisade
teser samt tenderar av undervéardera riskerna.

Okunnigheten galler framst om hur kommuner finansierar sina infrastruktursatsningar.
Sedan mycket lang tid lanefinansierar kommunerna investeringarna till viss del, val i
medvetande om att upplaning innebar att framtida skattebetalare far betala delar av
satsningarna. Detta har rattfardigats med att framtida generationer kommer att
anvanda anlaggningarna, samtidigt som investeringarna svarligen kan direktfinansieras
i kommuns driftbudget. Tidigare fanns i lagstiftningen speciell mojlighet att “spara” till
investeringar genom en tillfallig héjning av utdebiteringen under fem ar. Kommunerna
har inga som helst svarigheter att lana till sina investeringar. Detta galler allra framst
de kommuner som dr medlemmar i Kommuninvest. Med tanke pa kommunernas goda
kreditvardighet ar priset pa kapital (rantan) lagt och, i forhallande till privata
upplanare, vasentligt lagre.

Marknadsforingen innehaller obevisade teorier om lagre livscykelkostnader. Dessa ar
obevisade, helt enkelt genom att inga OPS-projekt har natt sitt avtals slutdatum, varfor
inga riktiga utvarderingar har kunnat goras. Naturligtvis ar det sa att manga nya satt
att forma verksamheten maste nédvandigtvis bygga pa teorier och alla organisationer
maste fornya sin verksamhet. Men da maste ocksa riskerna tas fram i ljuset och
utvarderas.

Det ar oundvikligt att dra paralleller till ndr andra "nya” finansinstrument
introducerats. Gang pa gang under de senaste 20 -30 aren har finansiella instrument
marknadsforts som det senaste, ofta direkt fran USA. De flesta av dessa instrument har
inte adresserad den problemstéllning kommuner arbetar med. For att ta tva exempel:

Sale-and-lease-back marknadsférdes dels som ett satt att fa bort tillgangen, och
eventuella Ian som finansierade tillgangen, fran balansrakningen, dels att fa pengar
idag som skulle betala tillbaka i framtiden. Instrumentet |6ste inga angelagna
kommunala problem.

Cash-flow-linked loans innebar att en andel eller det hela av en viss intdktsstrom gick
direkt till langivaren som betalning for lanet. Detta riskerade att innebara att den
kommunala kreditvardigheten kunde liknas med en schweizerost, dar halen
representerade de riktigt stabila intaktsflodena. Grekland anvande sig av denna form i
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den utveckling som ledde till landets finansiella kris. Bade statens lotteriinkomster och
flygplatsavgifter sattes dar i pant for upplaning.

De svenska kommunerna har inte ett problem att fa tillgang till finansiering, daremot
finns ett langsiktigt driftkostnadsproblem. Detta kommer att accentueras allt efter den
demografiska utvecklingen.
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18. FINNS DET INVESTERINGAR FOR VILKA OPS PASSAR?

Det fall dar en PPP-I6sning eventuellt skulle kunna vara intressant att prova, ar ett
projekt dar driftintdkterna kommer fran brukaravgifter utan garantier fran stat eller
kommun. Det kan dock finnas samhalleliga skal for att den offentliga sektorn ska kunna
bestamma vilken maxavgift som ska kunna tas ut, vilket ju naturligtvis minskar den
privata aktorens affarsmassiga frihet och incitament.

Tyresd6 kommuns OPS-projekt ar en intressant variation pa detta tema. Kommunen
"hyr” del av den tillgdngliga tiden for badanldaggningen, varvid den privata parten synes
fa hantera resten av den tillgangliga tiden pa rent affarsmassiga villkor. Med andra ord
anser sig kommunen enbart ha bruk for en del av “produktionen av badtjanster” och
resten utbjuds pa en 6ppen marknad. Enligt uppgift fran ekonomichef har kommunen
tidigare genomfort ett OPS-projekt som ror ett dldreboende, dar kommunen hyr en del
av de tillgdngliga platser medan resten marknadsfordes till grannkommunerna. | detta
fall hade kommunen option pa att kdpa ett visst antal ytterligare platser.

Detta kan vara en intressant form av OPS, dar den privata parten faktiskt fas att ta en
del av den kommersiella risken och kommunen far en anldaggning som ar storre an vad
man i byggskedet ar beredda att betala for. | Tyresés badhus-OPS finns dock en del
problematiska inslag. Dessa ar foljande:

=  Kommunen har tecknat borgen for den privata parten. Fragan ar forst om
detta ar férenligt med kommunallagens bestammelser om kommunen inte far
gynna enstaka personer eller foretag. Dessutom ar ju de forpliktelser som foljer
med en borgen i alla avseende de samma som vid en egen upplaning, vilken
forstas skulle bli mycket billigare for det totala projektet (i synnerhet som
kommunen ar medlem av Kommuninvest ekonomisk forening).

=  Kommunen har avlastat den privata parten fran ranterisken. Ranterisker far
anses vara naturliga kommersiella risker i affarsverksamhet.

=  Kommunen har dppnat upp for omforhandling av kontraktet om energipriserna
skulle ga upp. Alltsa ytterligare en risk som den privata parten inte langsiktigt
behover ta.

=  Kommunen har i avtalet férbundit sig att marknadsfora anlaggningen som om
den hade varits kommunens.

=  Kommunen forbinder sig i avtalet att inte konkurrera eller medverka till
konkurrens med den aktuella badanlaggningen.

Allt detta innebar att en rad marknadsrisker har lyfts fran den privata parten och bar
nu av kommunen. Detta i strid med principen att varje part ska ta de risker de ar bast
pa att hantera.
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Men utan denna riskforskjutning och men iakttagande av normal marknadsutsattning
av den del som av verksamheten som kommunen vid varje tillfalle inte nyttjar, skulle
detta kunna vara ett exempel pa nar det eventuellt skulle kunna vara motiverat att

préva OPS.
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19. KONKLUSIONER

De positiva inslagen i OPS-formen ar att man atminstone i teorin betonar vikten av att
anlaggningar byggs pa sadant satt som underlattar och forbilligar driften av dessa. Det
aterstar att utvardera hur framgangsrik detta har varit i genomforda OPS-projekt, men
har maste man generellt fortsatta att hitta vagar for att fa till stand billigare
helhetslosningar under investeringen livstid. Detta kan man lika gdrna géra inom
ramen for funktionsupphandlingar som inom OPS-formen. Det enda som skiljer
funktionsupphandlingen fran OPS-formen &r ju den privata finansieringen.

| marknadsforingen av OPS kan man ofta fa intrycket att nagon annan dn den offentliga
sektorn betalar atminstone en del av notan for projektet. Sa ar det naturligtvis inte.
OPS innebar ett kommersiellt avtal mellan tva parter dar ingenting ar gratis och bor
ndarmast ses som ett avbetalningskop.

Varfor ska da kommunerna kdpa varor och tjanster pa avbetalning?

Ja, det skulle man val kunna géra om kreditvillkoren ar battre an vad man annars kan
uppna. Detta ar dock i stort sett aldrig fallet. Svenska kommuner har en mycket god
kreditvardighet, vilket bland annat illustreras av Kommuninvests AAA-rating (som ju
bygger pa medlemmarnas samlade kreditvardighet). Kreditriskerna bedéms av
bankerna och ratinginstituten vara langt storre hos de flesta privata foretag. |
Storbritannien har man berdknat att vissa OPS-projekt kunnat halvera rantekostnaden
om staten hade finansierat investeringen. | fallet med Nya Karolinska Solna kan man
konstatera att skillnaden mellan den, fér projektbolaget, géllande rantesatsen
(inklusive projektbolagets budgeterade avkastning) och rantan vid ett lan fran
Kommuninvest ligger mellan 3,03 % - 3,75 %.

Om man anda gor tankeexperimentet att privat finansiering inte var dyrare an
offentlig. Skulle det da kunna finnas skal for OPS? Man kan ju majligen tanka sig att ett
skal for att skjuta pa betalningar skulle vara om man trodde att den ekonomiska
situationen skulle markant forbattras i framtiden. Férmodligen kan vi enas om att
detta inte ar fallet for svenska kommuner, bland annat mot bakgrund av den
demografiska utvecklingen.

Det ar sarskilt olampligt med OPS-l6sningar for projekt inom kommunal
kdrnverksamhet. Detta bland annat darfor att det inte finns nagon marknadsrisk att
overfora till en privat part. Istéllet far den privata parten en egen ingang till
skattepengarna. Kommunen tar risken att i framtiden tvingas ta tillbaka projekt till
villkor man har mycket liten 6verblick 6ver idag, om den privata parten gar i konkurs
eller pa annat séatt inte formar fullfolja avtalet. Pa detta finns ett antal exempel i
Storbritannien.

Det ar uppseendevackande att EU och Europeiska Investeringsbanken (EIB) sa kraftigt
marknadsfor OPS. Det har blivit uppenbart att OPS avsevart forsvarat det
statsfinansiella laget i t. ex. Portugal, genom de uppbindningseffekter OPS-avtalen far
pa framtida budgetar. Mellan 1990 och 2009 undertecknades mer &n 1300 OPS-avtal
inom EU, till ett sammanlagt belopp om mer 3n €250 miljarder.”” EIB:s aktivitet pa

7 Kappeler och Nemoz, Public-Private Partnerships in Europe.
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omradet har lett till det lite markliga att ett flertal OPS-projekt i Europa nu finansieras
av banken; med andra ord en offentligt agd bank som garanteras av dgarna, dvs de
europeiska staterna.

Slutligen; Det ar en absolut forutsattning for samhallets utveckling att vi har ett gott
samarbete mellan offentlig sektor och det privata naringslivet. For att detta samarbete
ska bli langsiktigt lyckosamt for alla inblandade parter kravs bland annat att
kommunernas upphandlingsrutiner utvecklas ytterligare. Det finns manga omraden
dar samarbetet mellan offentlig och privat sektor kan utvecklas, men
entreprenadformen OPS, sa som den definieras i denna rapport, kan inte anses vara
ett viktigt eller lampligt instrument i denna utveckling.
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20. EN VAG FRAMAT

Kommunala investeringar ska naturligtvis genomforas sa kostnadseffektivt som mojlig,
bade med avseende pa byggnation och drift. Fér att uppna detta bor nya metoder
studeras och testas. Att dven driftfragorna kommer i fokus vid utformningen av
investeringen ar en forutsattning for 1aga livstidskostnader for projektet. Det ar ocksa
viktigt med en klar rollférdelning mellan kommunerna och de privata foretag som
anlitas for utférandet av investeringarna. Kravspecifikationen fran kommunernas sida
ar central.

En vag framat kan vara att utveckla formerna for funktionsupphandling i kombination
med egen finansiering. Funktionsupphandling ar enligt professor Nilsson vid VTI att
sammanfora “tre olika upphandlingar till en enda; projektering, byggande och ett eller
flera tillfallen d& drift och underhall annars hade upphandlats.”’®

Mycket forenklat kan man sdga att i en funktionsupphandling specificerar bestéllaren
framst den forvantade funktionen och utféraren kan vilja det tillvagagangssatt som
resulterar i denna efterfragade funktion.

Hittills har formen funktionsupphandling haft en begransad anvandning i Sverige. Ett
exempel pa denna form av upphandling ar Norrortsleden utanfor Stockholm. Det var
en 7 km lang vagstracka mellan E4 och E18 norr om Stockholm dar Vagverket med
framgang anvand funktionsupphandling med, som man kallar det, helhetsatagande.

Eftersom formen funktionsupphandling inte ar sa beprovad annu behovs
utvecklingsarbete och stod for de kommuner som vill anvdanda formen.

Vad géller finansieringen har svenska kommuner en god tillgang till kreditmarknaden
och, via Kommuninvest, ocksa den internationella kapitalmarknaden. Den kommunala
upplaningen far anses vara mycket kostnadseffektiv.

"8 Nilsson, Nya vdgar fér infrastruktur.
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RAPPORT II; Vad hander med Offentlig Privat
Samverkan (OPS) i Europa - med speciellt fokus
pa Storbritannien (oktober 2011)

Inledning

Denna rapport redovisar framfoérallt, den under aret, mycket aktiva debatt om OPS
som forts i Storbritannien. Dessutom aterfinns uppgifter om OPS utbredning i
Europa under 2011 och en diskussion om EUs inriktning vad galler OPS.

Rapporten utgar i forsta hand fran de, under nasta avsnitt, listade rapporterna, som
alla ar publicerade under 2011. Dessutom har intervjuer gjorts med:

Mark Hellowell, forskare pa Universitetet i Edinburgh med inriktning bland
annat pa OPS. Han var anlitad som expert av det brittiska Underhusets
Treasury Committees vid utarbetandet av rapporten om OPS (se nedan).

Daniel Bergvall, Enheten for Economic Research vid SEB Merchant Banking och
tidigare ansvarig pa OECD for OPS-fragor.

| denna rapport anvands for enkelhetens skull, utom i citat, bendmningen OPS
(Offentlig Privat Samverkan) for PPP (Public Private Partnership) och PFI (Public
Finance Initiative). Vidare anvands Underhuset som benamning for det brittiska
House of Commons.

For tydlighetens skull bor ocksa forklaras att UNISON &r en brittisk fackférening som
narmast motsvarar Kommunal i Sverige.
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Aktuella rapporter om OPS

Under 2011 har det kommit en strid strém av rapporter om OPS, foretradesvis |
Storbritannien. Dessa ar, i kronologisk ordning;

Januari 2011: European Services Strategy Unit, Research Report No. 4: The £10bn
Sale of Shares in PPP Companies — New Source of Profits for Builders and Banks,
Dexter Whitfield

April 2011: Unison, The Role of Private Finance in Public Investment

April 2011: National Audit Office, Lessons from PFl and Other Projects

Maj 2011: New Local Government Network, Localist Capital Finance — the Challanges
Ahead

Juni 2011: European PPP Expertise Centre (EPEC), The Non-Financial Benefits of PPPs
— A Review of Concepts and Methodology

Augusti 2011: House of Commons, Treasury Committee, Private Finance Initiative,
Seventeenth Report of Session 2010-12,

September 2011: European PPP Expertise Centre (EPEC), Market Update — Review of
the European PPP Market, first semester of 2011

September 2011: House of Commons, Public Accounts Committee, Lessons from PFI
and Other Projects, Forty-Fourth Report
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Marknadsoversikt - OPS projekt i Europa under
2011

Uppgifterna i denna del &r hamtade fran rapporten “Market update, review of the
European PPP market, first semester of 2011” fran European PPP Expertice Centre
(EPEC).

Under forsta halvaret 2011 har Frankrike dominerat OPS-marknaden i Europa i fraga
om sammanlagt varde, medan Storbritannien fortfarande har flest OPS-projekt.
Detta i en marknad som karaktariseras av relativt fa men stora projekt. Totalt har 47
projekt till ett varde av € 9,7 mdr, startats under forsta halvaret 2011. Dessa
aterfinns i 8 europeiska lander. Det storsta OPS-projektet var
hoghastighetsjarnvdagen mellan Tour och Bordeaux i Frankrike.

Figure 1: European PPP Market 2003-2011 by Value
Value (EUR billion)
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Aktuell diskussion i Storbritannien

| det féljande redovisas delar av de rapporter som listats under rubriken “Aktuella
rapporter om OPS”. Redovisningen har delats in i foéljande delomraden:

Allmanna synpunkter och utgangspunkter
Finansiering

Kostnadseffektivitet

Riskoverforing

Forseningar och kostnadsokningar
Flexibilitet

Upphandling och konkurrens
Andrahandsmarknad, avkastning och skatter
Kostnedskarningar i existerande OPS-projekt
Offentlighet

Sammanfattande omdoémen

Alternativ till OPS

Allmanna synpunkter och utgangspunkter

De rapporter som publicerats under 2011 i Storbritannien innebar en ny och mycket
mer kritisk syn pa OPS.

En grundlaggande kritik ar att valet av OPS-formen i manga projekt inte varit
underbyggt pa ett tillfredstallande satt. Underhusets Public Accounts Committee
skriver i sin rapport; “en del av regeringens argumentation fér att anvinda OPS ér
inte baserad pd robusta analyser, men bygger istéllet pd icke relevanta jimférelser
och felaktiga antaganden.””

Vidare har man i flera av rapporterna kritiserat att de statliga OPS—projekten inte
redovisas som en skuld i den offentliga bokféringen. Underhusets Treasury
Committee menar att regeringens departement anvant OPS for "att, till viss del,
délja skuld” ®° Detta har lett till berdkningar av befintlig skuld i OPS-avtal nu har
gjorts.

National Audit Office beskriver hur marknaden férandrats sedan krisen 2008.
Kostnadsskillnaden mellan privat och offentlig finansiering har dkat vasentligt. Man
skriver; “Denna omstdndighet, tillsammans med begrdnsningar av offentliga
utgifter, har 6kat trycket att fa bdéttre resultat med mindre insats. Detta innebdr
ocksd ett behov att 6verviga en rad av finansiella metoder och att strdva efter att

®7Some of government's case for using PFl has not been based on robust analysis, but on ill
founded comparisons and invalid assumptions.” Summary, i House of Commons, Public Accounts
Committee, Lessons from PFl and Other Projects.

8 »t0 some extent...conceal debt”. House of Commons, Treasury Committe, Private Finance

Initiative, 2011, sid. 35, punkt 71
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férbdttra effektiviteten | existerande kontrakt.”®* Man férordar alltsa en

nyorientering vad galler valet av finansieringsmodeller, vilket man inte &r ensam om
i Storbritannien idag.

Finansiering

| fackforeningen UNISONs rapport beskrivs den globala finanskrisens paverkan pa
OPS —projektens finansiering pa foljande satt:

Den globala finanskrisen har, av flera skal, lett till en betydande 6kning av
finansieringskostnaden. Ett av dessa ar att finansiering fran kapitalmarknaderna ar
inte langre tillganglig for de privata OPS-aktdrerna. Obligationslan var den billigaste
formen av finansiering av OPS och anvadndes for att finansiera halften av alla projekt,
till ett sammanlagt kapitalvarde pa éver £ 200 miljoner. Obligationsupplaning for
OPS-projekt har inte varit tillgdnglig sedan borjan av 2008, dd manga av de stora
amerikanska "monoline"-kreditforsakringsbolagen, som Ambac och MBIA ,férlorade
sin "AAA" kreditvardighet som en foljd av den amerikanska "subprime"-krisen. Dessa
institutioner garanterar aterbetalningar till obligationsinnehavarna i utbyte mot en
avgift, vilket minskar de totala finansiella kostnaderna betydligt for de privata
upplanarna. Det faktum att dessa kreditférsdkrare inte langre kan erbjuda
kostnadseffektiva garantier har tagit bort obligationsfinansiering som ett seriost
alternativ for overskadlig framtid.

Detta har lamnat OPS i hdnderna pa banksektorn, dar likviditeten och konkurrensen
har torkat upp. Det har varit en stark rorelse bort fran den traditionella "ledande
arrangor"-modell dar en bank skoter en transaktion, tecknar skulden och syndikerar
en del av den till andra banker for att minska exponeringen mot projektets risk.
Manga banker vagrar nu att acceptera denna modell med syndikerade lan pa grund
av en brist av fortroende och tillit mellan institutionerna.

Bland de transaktioner som kan goras, finns det en trend mot sa kallade "clubdeals",
dar en grupp banker gar samman for att finansiera affaren, och sprida skulden
mellan dem (vanligen i lanedelar pa mellan £ 25 miljoner till £50.000.000 vardera) .
Dessa “clubdeals” resulterar i en betydande minskning av konkurrensen mellan
ledande langivare. Bristen pa konkurrens gor att de kan driva upp priset for
finansieringen.

Underhusets Treasury Committee har anlitat experter som kommit till slutsatsen att
en OPS-skuld pa £1bn har idag lika hoga rantekostnader som £1,7bn i statlig
upplaning. Detta innebar att investeringen skulle kunna vara 70 % storre till samma
kostnader eller att samma investering skulle kunna vara 40 % billigare med statlig
finansiering.

8 aThis factor, together with public spending constraints, has increased pressure on the public

sector to obtain better outcomes for less. This includes the need to consider a range of possible
financing models and to seek greater efficiencies in existing contracts.” National Audit Office,

Lessons from PFl and other projects, 2011, sid. 4.
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Kostnhadseffektivitet

En barande tanke bakom OPS éar att livstidskostnaderna for en investera i och driva
en anldggning ska kunna vara lagre an med andra former, trots att
finansieringskostnaderna kan vara hogre. Den pastadda orsaken ar att de privata
aktorerna kan uppféra och driva anlaggningen effektivare, samt pa ett battre satt
hantera de risker som ar forknippade med projektet, an den offentliga sektorn.
Underhusets Treasury Committee har, ndr man undersokt relevansen i dessa
argument, kommit till féljande slutsats: ”Vi har inte sett bevis som talar fér att denna
ineffektiva modell fér finansiering har balanserats med férvéintade férdelar genom
riskéverféringar férknippade med OPS. Istéllet har vi sett bevis fér det motsatta.”®
Man skriver vidare; ”Bevisen talar fér att den héga finansieringskostnaden i OPS-
projekt inte har balanserats av hégre driftseffektivitet.”®®

En del av argumentationen att ett OPS-projekt skulle ha lagre livstidskostnader
baseras pa att OPS-formen sags stimulera innovativa lI6sningar. Tanken bakom ar att
man i syfte att nedbringa framtida driftkostnader skulle vara bendgna att tdnka nytt
redan i planeringsskedet. Dessutom borde OPS-aktdrer vara angeldgna att utfora ett
hogkvalitativt underhall av anldggningarna for att minska kostnaderna for den
aterstaende livslangden. Nar Underhusets Treasury Committe studerar dessa fragor
konstaterar man; ”...vi har inte fatt entydiga bevis som talar fér att OPS fungerar
bdttre pa detta omradde. Istéllet har vissa fakta presenterats som tyder pa att
traditionellt upphandlade byggnationer innehdller mer av design innovation och
hégre byggnadskvalité.”®*

Riskoverforing

Ytterligare en grundtanke i OPS ar att den som bast [ampad att bara risken ska ocksa
gora det. Detta ska gora projektet kostnadseffektivt, vilket innebar att om de privata
aktorerna kan hantera risker pa ett battre satt an det offentliga bor det ocksa
komma till uttryck i att mindre resurser anvands for detta. Med andra ord ska det
kosta mindre om den privata parten tar de risker den ar lampad att ta dn om den
offentliga sektorn skulle ta hela risken med projektet. Grundfragorna ar: Vilka risker

82 7\We have not seen evidence to suggest that this inefficient method of financing has been offset
by the perceived benefits of PFl from increased risk transfer. On the contrary there is evidence of
the opposite.” House of Commons, Treasury Committe, Private Finance Initiative, 2011, sid. 35,
punkt 71.

8 " Evidence we have seen suggests that the high cost of finance in PFl has not been offset by
operational efficiencies”. Ibid., sid. 37, punkt 76.

8%~ .we have not been provided with clear evidence to suggest that PFl performs better in this
area. Indeed in the area of design innovation and building quality we have seen some evidence to

suggest that PFl performs less well than traditionally procured buildings.” Ibid., sid. 25, p. 46
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ska den privata sidan ta och blir det billigare om de privata foretagen tar dessa
risker?

Underhusets Treasury Committee skriver “i ndgra fall har risker olémpliga fér
overféring ldmnats Gt den privata sektorn. Detta har medfért hégre kostnader och
varit ineffektivt.”®> Man menar ocksa att riskdverféringen kan vara illusorisk och
fortsatter “myndigheterna dr sist och slutligen ansvariga fér offentlig service. Pa
grund av detta kan man inte fér ndgon ldngre tid tillata att offentlig service i OPS-
kontrakt inte utférs.”®

John Tizard, chefen for Centre for Public Service Partnerships vid Local Government
Information Unit, &r inne p& samma spar.?’” | en artikel i tidskriften Public Finance (8
sept 2011) skriver han foljande: "det finns vissa dtaganden som den offentliga
sektorn inte vare sig kan eller, av politiska skdl, vill riskera. Dérfér mdste den
offentliga sektorn se till att man inte betalar en premie fér risker som inte kan
Gverféras till den privata sektorn.”®

Transport for London menar ocksa att “risker kan endast éverféras om den
upphandlande enheten inte behéver bry sig om vad som hédnder om ett OPS-projekt
havererar. Det dr troligt att detta aldrig dr fallet.”® Man siger vidare ”..ndr den
privata sektorn kan hantera risk bdttre én den offentliga sektorn, ska den géra det.
Detta medfér emellertid inte nédvéindigtvis anvdndandet av OPS, totalentreprenad
och underhdlisavtal kan ocksé innehélla en effektiv riskéverféring.”*°

Forseningar och kostnadsokningar

Underhusets Treasury Committee menar OPS-kontrakten sannolikt innebar mer
sakerhet om pris och tid for fardigstallande. Det finns dock inga 6vertygande bevis
som tyder pa att OPS-projekt levereras snabbare och till ldgre kostnad an projekt
med konventionell upphandling. Tvartom gér den utdragna upphandlingsprocessen

85 5. . . . . . .
"in some cases inappropriate risks have been given to the private sector to manage. This has

resulted in higher prices and has been inefficient.” Ibid., sid. 21, punkt 38.
86« the government is ultimately accountable for the delivery of public services. Therefore it
would not be able to allow a number of services provided under a PFl contract to cease for any

length of time.” bid., sid. 21, punkt 39.

¥ Local Government Information Unit &r en brittisk tankesmedja, se: www.lgiu.org.uk

8 " There are certain public services that the public sector cannot and certainly politically will not
allow to fail. Therefore, the public sector has to ensure that it is not paying a risk premium to the
private sector that in practice cannot guarantee risk transfer.” John Tizard, Public Finance, No. 8,
2011.

8 »risk can be fully transferred only if the procuring authority could abandon a failing PFI
concession, which is unlikely ever to be the case.” House of Commons, Treasury Committee,
Private Finance Initiative, 2011, sid. 21, punkt 37.

%0~ where the private sector can manage risk better than the public sector, it should do so.
However, this decision does not necessarily lead to using PFI—turnkey construction or

maintenance contracts can be effective in risk transfer.” Ibid., 2011, sid. 21, punkt 37.
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det troligt att ett OPS-projekt kommer att ta langre tid att leverera, om langden pa
hela processen bedoms. Man fortsatter med féljande: "Om man féresprdkar att
post-kontraktuella priser kan ses som en god mdttstock for kostnadseffektivitet,
kommer detta att gynna valet av OPS. Detta pa grund av att kostnaden fér OPS-
projekt sétts i ett sent skede. Det dr tydligt ett projekt som levereras i tid och till
budget dnda kan utgéra en ineffektiv resursanvéndning, om premien fér
riskéverféring dr fér hég.””" Detta innebir att det kan vara svart att i efterhand
analysera om den offentliga sektorn betalt for mycket for att den privata aktéren ska
eliminera risken for fordrojningar av byggnationen. | vissa fall gar det dock att géra
sadana studier. British Medical Associations forskning visar att sjukhus, byggda med
anvandande av OPS-formen, betalat en riskpremie p3, lagt raknat, 30 % av de totala
byggkostnaderna, for att forsdkra sig om att projektet blir fardigstallt i tid och till de
avtalade kostnaderna.

| Underhusets rapport papekas ocksa att fardigstallande av ett projekt i tid och pa
budget kan ske genom konventionell upphandling ”...om design och byggnation dr
upphandlade till ett fast pris i en totalentreprenad.”

Flexibilitet

De flesta av rapporterna menar att OPS-modellen till sin natur ar rigid. Enligt
Underhusets Treasury Committee beror detta pa “den finansiella strukturen och den
dyra och komplicerade upphandlingsprocessen”.”® Specifikationer for ett 30 ars
kontrakt maste i detalj godkdnnas i borjan av ett projekt. Finansieringsstruktur for
ett OPS-projekt kraver ocksa forhandlingar med investerare och langivare innan
nagra vasentliga forandringar kan goras under kontrakts livstid. Dessa parter har
mycket lite att vinna pa att dndra [6nsamma kontrakt, vilket leder till en ovilja till
forandringar om de inte avsevart kan forbattra projektets l6nsamhet for de privata

aktorerna.

Underhusets Treasury Committee skriver “Vi har inte fa beldagg for fordelarna i dessa
arrangemang, men ett flertal beldgg for nackdelarna [...] Bristen pa flexibilitet hos

o “Proposing that post-contractual price certainty can be taken as a good measure of overall cost
efficiency is to use a comparison already likely to favour PFI. This is because the PFI contract price
is set at a much more advanced stage in the process. It is evident that a project delivered “to time
and to budget” (in post-contractual terms) may nonetheless represent poor value for money if the
price paid for the risk transfer was too high.” Ibid., 2011, sid. 26, punkt 51.

2 . so long as the design and build services are procured through a fixed-price, 'turn-key’
contract.” Ibid., 2011, sid. 20, punkt 34.

3 “the financing structure and its costly and complex procurement procedure.” Ibid., sid. 3,

Summary.
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OPS innebaér att uppkommande problem och ny efterfragan inte kan hanteras
effektivt.”**

Vidare om orsaken till bristen pa flexibilitet | OPS-projekten hanvisar National Audit
Office till de langa avtalstiderna, som inneburit att de funnits fa majligheter for den
offentliga parten att driva igenom forbattringar | projektet.

Upphandling och konkurrens

OPS-modellens karaktar kan innebdara att konkurrensen om projekten riskerar att
vara mindre intensiv jamfort med andra former av upphandling, enligt rapporten
fran Underhusets Treasury Committee. De menar att hindren for intrade ar for hoga,
vilket resulterar i en marknad med mycket begransad konkurrens. Den langa,
komplexa och kostsamma upphandlingsprocessen begransar privata konsortiers
aptit att Iamna anbud pa OPS-projekt. Endast foretag som har rad att forlora
miljontals pund, om man inte vinner anbudsgivningen, kan vara inblandade. Det
faktum att konsortier bildas for att lamna anbud pa projekten begransar ocksa
utbudet och konkurrensen. Den langsiktiga naturen och inneboende komplexitet hos
OPS-kontrakt gor ocksa jamforelser svarare for kunderna, ytterligare undergraver
konkurrensen.

National Audit Office har uppfattningen att "bristen pd kunskap om affdrsmdssiga
férhdllanden i férhdllande den privata sektorn, forsdtter den offentliga sektorn i ett
underlége i kontraktsférhandlingar”.>® Detta &r en mycket intressant synpunkt
eftersom ett av skalen for att infora OPS-modellen i Storbritannien var att detta
skulle avhjalpa brister | upphandlingskompetensen.

Andrahandsmarknad, avkastning och skatter

Andrahandsmarknaden for OPS-projekt har varit omfattande. | denna marknad séljs
och kops dgarandelar i de privata projektbolag som driver OPS-projektet. Vissa
projekt i England har bytt dgare 9 ganger sedan start. Denna typ av affarer har 6kat
markant sedan 2003 och fortgdtt utan minskning under den senaste finansiella
krisen. National Audit Office menar att tillrdckliga data inte finns tillgdngliga for att
riktigt bedoma hur stora vinsterna for investerarna i OPS-projekt r. Detta géller
framfor allt i andrahandsmarknaden dar transparensen ar mycket liten.

Trots detta har en studie kunnat genomféras av European Services Strategy Unit,
som studerat 222 forséljningar av OPS-relaterade dgarandelar. Dessa affarer hade en

**\We have received little evidence of the benefits of these arrangements, but much evidence
about the drawbacks...The inflexibility of PFI means that any emergent problems or new demands
on an asset cannot be efficiently resolved.” Ibid., sid. 29, punkt 56.

*"The lack of commercial skills to match those of the private sector can put the public sector at a
disadvantage in the negotiation and management of contracts.” National Audit Office, Lessons
from PFl and other projects, 2011, sid. 7.
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samlad volym om néara £7 miljarder. Den genomsnittliga vinsten for saljaren vid
dessa transaktioner lag pa 50,6%, vilket ska jamforas med den genomsnittliga
vinsten fore skatt pa 1,5% for byggforetagens vanliga verksamhet mellan 2003 till
20009.

| denna studie menar man ocksa att utvarderingsmodellerna for att bestimma om
man ska anvanda OPS i ett specifikt projekt dr ofullstandiga, eftersom hansyn inte
kan tas till framtida avyttringsvinster. European Services Strategy Unit skriver
"vinstnivan vid férsdljningen av andelar i OPS-projekt innebdr att
utvdrderingsmetoderna, som anvdnds for att bestimma om OPS ska anvdndas, éGr
att betrakta som nonsens”,”® och fortsitter ”Myndigheternas évervakning av
férsdljning av dgarandelar i OPS-projekt dr otillréicklig och sker som séillan samt
undervirderar storleken av transaktionerna.”®’

Underhusets Public Accounts Committee skriver att vinsterna i
andrahandsmarknaden innebar “att skattebetalarna kan géra en dalig affdr i de
ursprungliga OPS-kontrakten”.*® Kommittén argumenterar fér att regeringen bor
infora ett system med obligatorisk vinstdelning med den offentliga parten vid

andrahandsforsaljningar.

| den av regeringen faststédllda modellen for avgérande om man ska anvanda OPS-
formen for ett investeringsprojekt inrdknas framtida skatteintakter fran de privata
OPS-aktorerna. Det har dock visat sig att en majoritet av dessa foretag ar
registrerade i “skatteparadis” utanfor Storbritannien.

Kostnhadsneskarningar i existerande OPS-projekt

Med tanke pa de hoga kostnaderna for befintliga PFI kontrakt och en utbredd
uppfattning att Ionsamheten for de privata aktorerna har varit mycket stor, har det
uppkommit ett tryck att krdva forandringar i existerande OPS-kontrakt. Nu
rekommenderas en granskning av alla kontrakt med ett varde pa dver £ 100
miljoner. Dessutom har en partidverskridande grupp av parlamentsledamoter kravt
en £ 500 miljoner "rabatt" fran investerare pa befintliga PFl-projekt. Som svar har
regeringen publicerat ett utkast till riktlinjer for "besparingar i befintliga PFI
kontrakt" (HM Treasury 2011).

% “the level of profiteering from PPP equity transactions makes a nonsense of the original value

for money assessments” European Service Strategy Unit, The £10bn sale of shares in PPP
companies, 2011, sid. 22.

7 “Government monitoring of the sale of equity in PPP companies is inadequate, infrequent and
under-estimates the scale of transactions.” Ibid., sid. 4.

% “that the taxpayer may be getting a poor deal in the original PFl contracts”. House of
Commons, Public Accounts Committee, Lessons from PFl and other projects, Conclusions and

recommendations, punkt 3.
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"Det stdr emellertid klart att resultatet av denna process blir en betydligt mindre
‘rabatt’ dn vad som diskuterats i viss media,"99 skriver Unison och fortsatter
"Befattningshavare pa Finansdepartementet bekrdéftar de férslag som nu diskuteras
fokuserar pa kvalitets- och kvantitetsreduktioner vad gdiller leveranser fran den
privata sektorn under OPS-avtal.”'®

Offentlighet

Underhusets Public Accounts Committee for fram synpunkten att mojligheten att
beddma de totala kostnaderna och fordelarna med OPS-projket har varit liten pa
grund av att den nédvandiga informationen har i manga fall klassats som
affarshemligheter. Man menar att nar kontrakt har undertecknats bor
affarshemligheter inte begransa mojligheten for allmanheten, parlamentet och
beslutsfattare att fa tillgang till information. Offentlighet bor utvidgas till privata
foretag som tillhandahaller offentliga tjanster.

% “However, it is clear that the outcome of this process will fall well short of the “rebate”
discussed in parts of the media.” UNISON,The role of private finance in public investment, 2011,
sid 13.

100 “Treasury officials confirm that the proposals now being put forward will focus on reducing the
quantity and quality of services delivered by the private sector under PFl deals.” 1bid., 2011, sid
13.
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Sammanfattande omdomen

Vi har inte sett tydliga tecken pa besparingar eller férdelar pa andra omraden i OPS-
projekt som ar tillrdckliga for att kompensera den betydligt hogre
finansieringskostnaden, skriver Underhusets Treasury Committee och fortsatter
"Fakta vi har studerat tyder pd kostnaderna fér byggnation och serviceleveranser ir,
i stort sett, lika om man jimfér OPS med traditionellt upphandlade projekt, men i
vissa avseende verkar OPS-projekten fungera simre.”*%*

Andra fragor som denna kommitté har uppmarksammat ar bland annat: "den
offentliga sektorns anvéndning av undermdaliga upphandlingsmetoder,
oéverkomplexitet, 6verspecification, oldmplig 6verféring av risker till den privata
sektorn och héjda byggkostnader.”**

Underhusets Treasury Committee anser att OPS-formen endast ar lamplig nar risker
forknippade med framtida efterfragan och anvandning verkligen kan 6verféras till
den privata sektorn.

Unison framhaller att den storsta férdelen med OPS for regeringen ar dess “off
balance sheet” status. Detta har mojliggjort investeringar till synes utan att
skuldsattningen har 6kat. Det faktum att OPS-kontrakt inte redovisas som skulder i
statens bokforing har enligt Unison "utgjort ett starkt (och perverst)
bokféringsmdssigt incitament fér regeringen att férespréka OPS, oavsett om denna

form ér den mest kostnadseffektiva”.'%?

Anvandningen av OPS har baserats pa bristande jamforelser med konventionell
upphandling konstaterar Underhusets Public Accounts Committee. Utvarderingen
infor framtida OPS-projekt bor, enligt kommitten, omfatta en mer 6ppen och
komplett jamforelse av alternativ finansiering, med tanke pa den héga kostnaden for
att anvanda privat finansiering, en noggrann utvardering av éverforingen av risk for
investerare, hur omfattande, langsiktiga ekonomiska ataganden kommer att rymmas
inom den offentliga sektorns behov av att gora nedskarningar, och potentialen for
forbattringar i leverans av konventionella projekt.

97 Evidence we studied suggests that the out-turn costs of construction and service provision are
broadly similar between PFI and traditional procured projects, although in some areas PFl seems
to perform more poorly.” House of Commons, Treasury Committee, Private Finance Initiative,

2011, sid. 3, Summary.
192 “relignce on often poor-quality procurement methods by public sector clients, transfer of risk
inappropriate to private sector and raised construction costs.” Ibid., 2011, sid. 5, punkt 4.

103 “provided a strong (and perverse) ‘fiscal incentive’ for the government to promote PFl,
regardless of whether it will deliver best value for money.” UNISON, The role of private finance in

public investment, 2011, sid 7.
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Underhusets Public Accounts Committee tycker att finansdepartementet (The
Treasury) “"borde, under hésten 2011, ge ut nya riktlinjer fér en mera adekvat metod

fér utvirdering av projekt dér OPS évervigs”.**

Alternativ till OPS

Rapporternas (se lista under Aktuella rapporter om OPS) huvudsakliga uppgift har
varit att granska OPS-formen och dess tillimpning i Storbritannien och inte att
foresla alternativ. Trots detta berdrs eventuella alternativ 6vergripande i nagra av
rapporterna.

National Audit Office papekar att OPS ar inte "det enda sdttet att séikerstdlla
underhéliskostnader och att utvirdera projektets livstidskostnader” **

Underhusets Public Accounts Committee skriver att alternativ till standardformen av
OPS kan inkludera “mera kostnadseffektiva finansieringskdéllor; genom att anvinda
vissa delar hellre dn att tillimpa hela den komplexa OPS-modellen; och utvirdera
OPS och andra metoder fér liknande projekt. Finandepartementet mdste grundligt
overvdga alla alternativ till OPS och borde genomgripande underséka om radikala
férbéttringar av OPS-modellen kan géras.”**

Underhusets Treasury Committee har asikten man bor i 6kad grad 6vervaga “vanlig”
offentlig finansiering av investeringar.

Om vi ser bortom dessa rapporter, fors det idag en intensiv debatt i Storbritannien
om alternativen till OPS och hur kommunerna ska finansiera investeringar i
fortsattningen. De trender man kan se ar féljande:

Stora stader Overvager allt mer att emittera obligationer i kapitalmarknaden.
En rad mellanstora stader forbereder sa kallade “club-deals” i
kapitalmarknaden efter modell fran Frankrike, dér denna form ledde fram till

104 . . . . .
“should issue new guidance setting out a more rigorous method for assessing the value for

money of proposed PFl projects ... by autumn 2011”. House of Commons, Public Accounts
Committee, Lessons from PFl and other projects, Conclusions and recommendations, punkt 1.
1057 the only way to ring-fence maintenance funding or consider whole-life costs.”
National Audit Office 2009 refererad till i House of Commons, Treasury Committe, Private
Finance Initiative, 2011, sid 22, punkt 40.

106 "cheaper sources of finance; using selected elements rather than the entire, complex PFl
contract; and trials of PFl and non-PFl approaches for similar projects. The Treasury must properly
consider all the alternatives to PFl and should rigorously explore radical improvements to the PFI
model.” House of Commons, Public Accounts Committee, Lessons from PFl and other projects,

Conclusions and recommendations, punkt 1.
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tankarna att bilda en ”agence de financement des collectivités locales”.**’

| Storbritannien pagar ocksa en diskussion om det skulle vara mojligt att bilda en
Local Government Funding Agency. Tankesmedjan New Local Government Network
skriver i en rapport med titeln “Localist Capital Finance — the Challanges

Ahead”: ”Utéver att férstd de olika metoder som kan behévas, behéver vi studera
vilka strukturer fér skuldhantering som kan vara anvédndbara. Hur skulle en enhet av
Kommuninvest-typ kunna bli utvecklad i Storbritannien och hur skulle denna kunna
relatera till kommuner och kapitalmarknader?”**

Nu har Local Government Association (engelska “kommunférbundet”) nu tagit
initiativet till en forstudie om forutsattningarna for etablera ett finanssamarbete i
stil med Kommuninvest, Kommunekredit eller Munifin. Denna foérstudie berdknas
blir klar senast under december i ar.

97 7Enhet for kommunalt finanssamarbete”.

1% “1n addition to understanding the variety of approaches that may be needed, we need to
examine what the structures of the debt vehicles that can enable this will look like. How could a
Kommuninvest-style vehicle be developed in England and how could it relate to councils and
capital debt markets?” New Local Government Network, Localist Capital Finance — the
Challanges Ahead, 2011, sid. 16 .
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OPS i engelsk media

Nedan aterfinns axplock fran engelsk media om OPS. Dessa artiklar, som citaten &r
hamtade fran, ar publicerade mellan den 28 april och den 4 september 2011.
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Illustration av Dave Simon, hamtad fran The Guardian

“PFI projects not best value for money, says watchdog”

“National Audit Office urges government to find alternatives to private finance
initiatives to fund major infrastructure projects.”

“The NAO concludes that, in the current climate, the use of private finance may not
be as suitable for as many projects as it has been in the past...”

Guardian, 28 april 2011 (Polly Curtis): Kommentar till NAOs rapport publicerad 28
april

“Crackdown on PFI projects is a good move”

“Only the “buy-now, pay-later” generation could have invented the Private Finance
Initiative.”
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"For the ambitious politician (or council leader) it was just too good to be true. The
chance to build the shiny new hospital, bridge or school they had always wanted.

“A quirk of accounting rules meant in many cases the cost was “removed” from the
balance sheet, circumventing budget limits.”

“It was the sort of thinking that would have made the number crunchers at Enron
proud.”

“Never mind that it saddled future taxpayers with a 30-year 10U or that the eventual
cost of that new school was far higher than it would have otherwise been.”

The Telegraph 18 augusti 2011 ( Richard Fletcher): kommentar till rapport fran
House of Commons

“Private finance initiatives a costly “drug” to taxpayer, MPs tell chancellor”

“In a damning report, the Treasury select committee says that”...”using a PFl deal for
a new infrastructure project could end up costing 1.7 times as much as paying for it
directly out of the public purse.”

.."Tyrie (ordférande | kommittén) said that instead of transferring risk to the private
sector and cutting costs for the taxpayers, PFl had fooled the public —and Whitehall
officials- into thinking they could get shiny new public services “on the never-

70

never .

Andrew Tyrie fortsatter: “it’s like a drug. We can’t carry on as we are, expecting the
next generation of taxpayers to pick up the tab. We must first acknowledge we’ve
got a problem. This will be tough in the short term but it should benefit the
economy and public finances in the longer term”

Guardian, 19 augusti 2011 (Heather Stewart): Kommentar till rapport frén House of
Commons

“PFIl projects “poor value for money”, says MPs”

an

We believe that a financial model that routinely finds in favour of the PFI
route”...”Is unlikely to be fundamentally sound,” the report concludes.”

BBC News, UK politics, 19 augusti 2011. Kommentar till rapport fran House of
Commons

“Treasury committee demands overhaul of “poor value” PFI”

Its analysis said that because of the credit crisis, most PFl schemes — including many
new schools and hospitals — were hugely inefficient, with the cost of repaying a £1bn
debt under PFl equivalent to paying off a £1.7bn direct Government debt.
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There was no "convincing evidence that savings and efficiencies during the lifetime
of PFI projects offset the significantly higher cost of finance", the MPs' report added.

Independent 19 augusti 2011 (James Moore, deputy business editor) : kommentar till
rapport frdn House of Commons

“PFl aiways was a Pretty Farcical Idea”

“The big argument in favour of PFl used to run like this: private sector capital might
be more expensive than public capital but super-efficient private sector managers
would carry many of the risks away from taxpayers. Roads, hospitals, bridges, ships
and so on would be build with fewer cost over-runs and we would all be better off in
the end.”

4

“It was hopeful nonsense, of course, as various studies over the years have shown.”

Guardian 19 augusti 2011 (Nils Pratley)

“PFI: the conjuring trick exposed”

“The committee dutifully details every risk management argument. Tackling cost
overruns? PFl may help a little, but smarter conventional contracts would be just as
good. Increased financial flexibility? Hardly, long-term contracts leave the taxpayer
over a barrel. Encouraging innovative building that lasts for longer? In theory 20- to
30-year PFls might help; in practice contractors play safe.”

Guardian 21 augusti 2011 (Tom Clark)
“PFl under attack from left and right”

“Is this the end for the private finance initiative, the wheeze favoured by Whitehall
for funding on the never-never?”

“Whichever way you do the sums, PFl projects are not better value. Not only is that
likely to deliver a poor deal for the taxpayer, it puts the verdict of the credit ratings
agencies ahead of the prospects for job creation and economic growth.”

Guardian 4 sept 2011 (Heather Stewart)

72(80)



Den brittiska regeringens inriktning vad
galler OPS

Trots en pagaende intensive debatt om OPS | Storbritannien och den mycket
allvarliga kritik som framforts ibland annat Underhusets rapporter samt den kritik av
det tidigare OPS-programmet de Konservativa och Liberaldemokraterna forde fram
innan valet, kommer regeringen uppenbarligen att fortsatta med denna typ av
projekt. Under varen 2011 pagick upphandlingen av 61 nya OPS-projekt till ett varde
av £ 6,9 mdr.

UNISON menar att ett skal for denna politik ar att “OPS kan startas utan att det
sitter omedelbara spér i de offentliga utgifterna eller i skuldstatistiken.”** Detta ser
Unison som en stor politisk fordel fér den sittande regeringen, som aviserat mycket
stora nedskarningar av offentligfinansierade investeringar. Denna uppfattning delas
av en rad andra debattorer och forskare, som till exempel Mark Hellowell, expert pa
OPS-fragor vid universitetet i Edinburgh.

199 “pE| enables capital investment to occur without having an immediate impact on public sector
budgets or borrowing statistics.” UNISON, The role of private finance in public investment,
2011, sid 4.
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Utvecklingen inom EU

| november 2009 publicerade EU-kommissionen en kommuniké, i vilken avsikten att
frdmja och underlatta anvandandet av OPS framgar. Kommissionen skriver i denna
kommuniké att man har for avsikt bygga ett effektivt natverk mellan offentliga och
privata sektorn “to release fully the potential of PPPs”. Enligt denna kommuniké
kommer ocksa en sarskild OPS-grupp att inrattas och ges ansvar for en rad atgarder
for att komplettera medlemsstaternas atgarder for att underlatta utvecklingen av
offentlig-privata partnerskap och framja deras anvandning. Dessa atgarder kommer
att fokusera, a ena sidan, pa EU:s instrument och regelverk, och a andra sidan, pa
atgarder for att forbattra tillgangen till finansiering av offentlig-privata partnerskap
samtidigt som man Okar Europeiska investeringsbankens roll i finansieringen av
viktiga projekt.

EU-kommissionen inledde vidare, under februari 2011, samrad om "Europe 2020
Project Bond Initiative", som kommer att innebara EU-stdd till privata foretag i OPS-
projekt, som emitterar obligationer for att finansiera stora infrastrukturprojekt.
Kommissionens kommer att delta i riskdelningen med EIB (eller annan finansiering
partner sasom Varldsbanken), sa att de kan ge garantier eller 1an till stoéd for OPS-
projekt. Genom att tillhandahalla sa kallade "efterstéallda skulder" kommer initiativet
hoja kreditkvaliteten hos de privata foretagen i OPS-projekt.

EU-kommissionen har tillsammans med Europeiska Investeringsbanken och ett 25-
tal lander bade inom och utom EU (dock ej Sverige) bildat European PPP Expertise
Centre (EPEC), som har till uppgift “to strengthen the ability of the public sector to

engage in Public Private Partnership (PPP) transactions”.'™

EPEC har i juni 2011 publicerat en rapport en titeln “The Non-Financial Benefits of
PPPs” dar man pastar att OPS-formen innebar storre icke-finansiella fordelar én vid
konventionell upphandling. Man fortsdtter ”det dr faktiskt sG att de incitament som
dr speciellt forknippade med OPS dr avsedda att ge stérre icke-finansiella férdelar én

konventionell upphandling”.*'' EPEC pekar p4 tre icke-finansiella férdelar med OPS:
o snabbare fardigstallande
o service till hogre kvalité

. sociala fordelar

10 56 hemsida: www.eib.org/epec/

1715 fact, the incentives which are specific to PPP projects are specifically intended to deliver
greater non- financial benefits than conventional procurements.” EPEC, The Non-Financial
Benefits of PPPs, 2011, s. 4.
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| tilldgg till detta menar man att “de Idngsiktiga ataganden som myndigheterna
tvingas till med OPS kan hjdlpa den offentliga sektorn att fokusera pd mera rationell
och Iéngsiktig utgiftsplanering.”™*

Service till hogre kvalité far man med OPS, enligt EPEC, genom att
livscykelkostnaden for anldaggningen ar | focus; “det kontraktsmassiga
underhallsatagandet resulterar i battre tillgangsskick och hégre aterstaende

. 113
varden”.

Vidare uttrycker man uppfattningen att 6kad granskning fran langivare och
investerare och forbattrad serviceleverans ger den offentliga sektorn majlighet att
koncentrera sig pa sina huvuduppgifter.

De storre sociala fordelarna med OPS ar enligt EPEC

Den explicita sattet att identifiera kostnader och 6ppenheten med i
tillampningen av OPS

Langsiktigt faststallda priser och serviceatagande

Den offentliga sektorn kan genom anvandande av OPS lara sig att hantera
konventionella projekt battre.

12 athe long term commitments that governments are forced to make under PPP contracts can

help to focus the public sector’s attention on more rational, long term capital planning.” Ibid., s.
7.
3 “the contractual commitment to maintenance results in better asset conditions and higher

residual values”. EPEC, The Non-Financial Benefits of PPPs, 2011, s. 12.
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Slutsatser

Onekligen levererar rapporterna fran det brittiska Underhuset, National Audit
Office, Unison och European Services Strategy Unit stark kritik mot anvandningen av
OPS sa som formen hittills anvands | Storbritannien. Kritiken rér grundlaggande
karakteristiska av OPS-formen, varfor det ar svart att se hur denna metod kan
forbattras for att i framtiden bidra till effektiv metod for infrastrukturinvesteringar. |
bjart kontrast till de brittiska rapporterna star EU:s European PPP Expertise Centres
(EPEC) rapport om icke-finansiella fordelar med OPS. Tva bilder av OPS framtrader,
som i manga avseenden motsager varandra. Erfarenheterna i Storbritannien har inte
alls beaktats i EU:s synpunkter och rekommendationer.

Det star utom all tvekan klart att OPS-formen innebéar hogre finansieringskostnaden
an om den offentliga sektorn sjalv skulle ha statt far upplaningen. Man har
konstaterat att en tidigare stor skillnad har 6kat i takt med utvecklingen av den
senaste ekonomiska krisen. Da blir en avgdrande fraga om 6vriga kostnader under
ett projekts livstid blir sa mycket lagre med OPS att de hogre
finansieringskostnaderna tacks med rage. Pa denna fraga svarar Underhusets
Treasury committee att man har underlag for att beddma att sa inte skett. Den av
foresprakarna pastadda lagre livstidskostnaden for OPS-projekt bygger bland annat
pa att dessa projekt framjar innovativa l6sningar som medfor lagre driftkostnader.
Detta har inte blivit fallet. Istdllet kommer man till slutsatsen i Underhusets rapport
att OPS-projekt innehaller mindre av innovativa l6sningar an traditionellt
upphandlade projekt.

OPS-formen bygger pa att risker ska éverforas fran den offentliga sektorn till den
privata. John Tizard chefen for Centre for Public Service Partnerships, konstaterar att
den offentliga sektorn sist och slutligen ar ansvarig for offentlig service, vilket gor att
de grundlaggande riskerna, som omfattar projektets langsiktiga funktion, inte kan
overforas till den privata sektorn. Han far medhall i rapporterna fran Underhuset
och Transport for London. De senare har dyrkdpta erfarenheter av detta nar de
tvingades avveckla och kdpa ut ett OPS-projekt som gallde utbyggnaden av Londons
tunnelbana. Underhusets Treasury Committee skriver att OPS-formen endast ar
lamplig nar risker forknippade med framtida efterfragan och anvandning verkligen
kan o6verforas till den privata sektorn. Detta torde utesluta ett stort antal offentliga
projekt.

Intressant dr ocksa att man konstaterat att de privata OPS-konsortsierna bakar in
stora riskpremier for att byggnationerna ska fardigstallas i tid. | EPEC rapport
framhalls just fardigstadllande i tid som en av de stora icke-finansiella fordelar av OPS.
Detta argument faller platt till marken om projektet innehaller kostnadshéjande
premier for att detta ska ske.

OPS-kontrakt ar oftast mycket langa; upp till 30-35 ar. | de flesta av rapporterna
framhalls bristen pa flexibilitet nar OPS-formen anvands. Man pekar pa
svarigheterna att anpassa verksamheten efter forandrade forutsattningar. Dessutom
kan man fraga sig om inte ett serviceatagande for en offentlig verksamhet inte bor
utsattas for konkurrens tatare ar vart 30:e ar.
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OPS-projekten utsatts for en omfattande handel pa en andrahandsmarknad, dar
dgarandelar i projekten saljs och kops. | den genomgang som European Services
Strategy unit har gjort av 222 transaktioner visar det sig att den genomsnittliga
vinsten i dessa affarer uppgar till hela 50,6%. Endera har képarna gjort mycket
daliga affarer eller ocksa sa forvantas betalningarna fran den offentliga sektorn téacka
de hoga priserna. Med andra ord ar det i sa fall skattemedel som gar till dessa
vinster.

Vidare ar det intressant att Underhusets Treasury Committee anser att offentlighet
bor utvidgas till att ocksa gélla for privata foretag som tillhandahaller offentliga
tjanster. Har kan paralleller dras till dagens diskussion i Sverige om
offentlighetsprincipens tillampning vad galler privata utforare av offentliga tjanster.

Slutligen kan det tyckas mycket underligt att den brittiska regeringen inte
omvarderar anviandningen av OPS i nagon hogre grad efter den massiva kritik som
framfors i rapporterna. Bland kommunerna foérs dock en intensiv diskussion om
alternativ. Dessa innefattar bland annat skapandet av en enhet liknande
Kommuninvest.

Nar man laser EU:s rapporter far man intrycket att dels inte tagit intryck av kritiken
mot OPS i Storbritannien, dels inte tillrdckligt utvarderat OPS-roll i den langsiktiga
uppbyggnaden av stora offentliga underskott.

EU:s initiativ att forse privata aktérer med finansiering via efterstallda 1an kan ocksa
diskuteras. Det innebér att en offentlig bank, dgd av Europas lander, finansierar
privata aktorer for att dessa ska utfora offentliga investeringar. Man skulle kunna
havda att det skulle vara effektivare om Europeiska Investeringsbanken inriktade sig
pa att ge 1an direkt till offentliga myndigheter for deras investeringar, och darmed
hoppa over ett fordyrande steg.
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Bilaga 2
Teoretiska for- och nackdelar med OPS

Denna sammanstallning aterfinns i rapporten fran House of Commons, Treasury
Committee, som i sin tur hdmtat uppgifterna fran National Audit Office, “Lessons
from PFl and other projects”

Potential benefits include...

Encouraging the allocation of risks to those most able to manage them,
achieving overall cost efficiencies and greater certainty of success.

The delivery of an asset which might be difficult to finance conventionally.
Potential to do things that would be difficult using conventional routes. For
example, encouraging the development of a new private sector industry.
Delivery to time and price. The private sector is not paid until the asset has
been delivered which encourages timely delivery. PFl construction contracts
are fixed price contracts with financial consequences for contractors if
delivered late.

The banks providing finance conduct checking procedures, known as due
diligence, before the contract is signed. This reduces the risk of problems post-
contract.

Encouraging ongoing maintenance by constructing assets with more efficient
and transparent whole-life costs. Many conventionally funded projects fail to
consider whole-life costs.

Encouraging innovation and good design through the use of output
specifications in design and construction, and increased productivity and
quality in delivery.

Incentivising performance by specifying service levels and applying penalties to
contractors if they fail to deliver.

Fewer contractual errors through use of standardised contracts.

Potential disadvantages include...

Higher cost of finance which has increased since the credit crisis.

The prospect of delivering the asset using private finance may discourage a
challenging approach to evaluating whether this route is value for money.
Reduced contract flexibility — the bank loans used to finance construction
require a long payback period. This results in long service contracts which may
be difficult to change.

The public sector pays for the risk transfer inherent in private finance contracts
but ultimate risk lies with the public sector.
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Private finance is inherently complicated which can add to timescales and
reliance on advisers.

High termination costs reflecting long service contracts.

Increased commercial risks due to long contract period and the high monetary
values of contracts.
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