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Titel: En bris mot OPS

Forfattare: David Wall och Mattias Persson

Antal ord: 10 970

Nyckelord: OPS, Offentlig upphandling, Nya Karolinska Solna, Livscykelkostnad,
Upphandlingsform, Sverige

OPS dr, i Sverige, en ny genomférandeform som innebar ett offentligt och privat
samarbete vid framst stérre bygg och infrastrukturprojekt. OPS har vaxt fram som ett
alternativ till de traditionella upphandlingsformerna, framst pa internationell mark.
Vid en storre upphandling ar det viktigt att vélja ratt upphandlingsform till rétt projekt
och darfor ar en utredning och granskning hégst nédvéndigt. For att ndrmare kunna
analysera drivkraften for en OPS-upphandling behdvs lampliga teorier att luta sig
emot. De teorier som studien tagit del av &r Principal-Agent samt asymmetrisk
informationsteori. Dessa forklarar férhallandet och informationsutbytet mellan
bestéllaren och utféraren i studiens syfte. Att jamféra den traditionella upphandlingen
mot en OPS kan onekligen associeras som svarartad och komplex men resultaten i

denna studie har ett betydande svar for den svenska upphandlingsprocessen.

Av den litterara genomgang och analys har studien visat att i stora drag finns potential
till ett 6kande av Offentlig- Privat Samverkan som upphandlingsform i Sverige.
Manga aktorer visar intresse och ar nyfikna pa OPS och da framst fran den privata
sektorn. Diskussionen i analysen ror sig framst om finansieringskostnaden,
ansvarsfordelning, kvalité och risk som anses vara de viktigare aspekterna for

bestallaren vid val av upphandlingsform.
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Private- Public Partnership is, in Sweden, a new form of implementation that involves
cooperation between the public and private sector, primarily at major construction and
infrastructure projects. PPP has emerged as an alternative to the traditional
procurement methods, mainly internationally. At a major procurement, it is important
to choose the right form of procurement for the right project and therefore an
investigation and scrutiny is highly necessary. In order to analyze the incentives of a
PPP-procurement, appropriate theories to lean on and comment on the extent to which
one should choose a particular form of procurement. The theories that this study has
taken note of are the Principal-Agent and Asymmetric Information theory. To
compare the traditional procurement to the PPP-procurement may indeed be
associated as severe and complex but the results in this study have a significant

answer for the Swedish procurement process.

Of the literary review and analysis, the study has shown that in broad terms, there is
potential for an increase in public-private partnership as a form of procurement in
Sweden. Many actors are showing interest in PPP, mainly from the private sector. The
discussion in the analysis is primarily the cost of funding, accountability, quality and
risk that are considered the more important aspects of the client in selecting the form

of procurement.
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1.0 Inledning

Befolkningsantalet pa jorden véxer, allt fler manniskor lever langre samtidigt som vi
far det battre ekonomiskt stéllt. Det har lett till att vi manniskor ror oss allt mer mellan
stader och 6ver landsgranser, vilket innebar att vérldens lander star infor en viktig
men svar utmaning i framtiden. Det vill sdga kunna méta behovet av nya
investeringar inom bland annat vagar, skolor och sjukvard for att kunna tillhandhalla
den service som kravs for att landet ska ha en god hélso- och ekonomisk utveckling.
Problemet for den offentliga sektorn i landerna ar att fa de begransade resurserna att
racka till for att genomfora alla de projekt som ar nodvandiga pa bade lokal, regional
och nationell niva. Bidragande orsak kan bero pa den dkade avregleringen i den

offentliga sektorn som skett de senaste tva decennierna.

Den offentliga sektorn har till uppgift att tillhandahalla medborgarens forvantningar
och krav men har kanske inte alltid besuttit de ekonomiska krafterna. | vissa lander
har detta lett till ett samarbete med privata aktorer som operatorer, finansiarer och
utforare. Avtal skrivs under en langre tid med I6pande betalningar under hela
perioden. Forsta gangen ett projekt utformades med en privat aktér som ansvarade for
de offentliga uppgifter var ar 1992 i Storbritannien och kallades Private Finance
Initiative(PF1).* PFI utvecklades senare till att bli kallat Public Private
Partnership(PPP) och med den svenska bendmningen Offentlig- Privat
Samverkan(OPS).

Efter att Storbritannien introducerade OPS anammade flera andra lander
projektformen vid offentliga investeringar sa som Tyskland, Holland, Frankrike och
Norge med mera. Erfarenheter som dessa lander har utifran OPS-projekt ar bland
annat att; OPS ger majligheter till att testa nya idéer inom drift och underhall,
projekten blir i hogre utstrdckning klara snabbare én traditionell entreprenad och
projekten bor vara i en storre storlek.? Erfarenheterna av OPS och dess utformning &r
fran borjan gestaltad for storre infrastrukturinvesteringar som till exempel motorvégar

eller jarnvagar, men ocksa byggnadsprojekt som till exempel ett sjukhus.’

! The allocation of risk in PPP/PFI construction projects in the UK, 2004
2 NKS-rapport 1 — Beskrivning av OPS-upphandling, 2010
® En svensk modell for offentlig-privat samverkan vid infrastrukturinvesteringar, 2007



Trots att manga av vara grannlander implementerade OPS som en alternativ
upphandlingsform fick det aldrig nagot genomslag i Sverige. Utan man har i Sverige
statt fast vid traditionell offentlig upphandling. Denna upphandlingsform styrs i
Sverige av Lagen om offentlig upphandling(LOU) samt EU-direktiv.* Den projektér
som lamnar det billigaste anbudet och kan pavisa att man klarar vidhalla kvalité
vinner upphandlingen. Bestallaren finansierar till stor del allt i projektet vilket medfor

att det ar den som tar den storsta risken.®

En undersokning gjord ar 2008 av Stockholms handelskammare och Nutek visade att
Sverige investerat 200 miljarder kronor mindre i infrastrukturen de senaste 25
aren(justerat for Sveriges storlek i jamforelse med andra europeiska lander). En
kraftig okning av investeringar foreslogs, bland annat genom OPS-projekt.® Ménga
inom néringslivet har visat sitt missndje med de svenska uteblivna nyinvesteringarna,
speciellt inom transportinfrastrukturen dar bland annat Volvos VD uttalade sig ar
2007:

"Om staten inte anser sig ha rad till vissa projekt som vi anser ar nédvandiga for var

verksamhet, sa kan jag tanka mig att ga in och delfinansiera tillsammans med staten" !

1.1 Problemformulering

Under 2000-talet har det internationellt satt blivit allt vanligare med PPP/OPS.
Uppfattningen i Sverige angaende OPS har varit jamforelsevis kritisk an i dvriga
Europa. Trots ekonomiska likheter med andra lander har Sverige i dagens lage bara
ett fardigstallt OPS projekt, Arlandabanan.

1.2 Syfte
Denna studie har till syfte att klarlagga vilka incitament som kan paverka att
offentliga aktorer véljer OPS vid upphandling samt se om upphandlingsformen kan

innebara risker av 6kad asymmetrisk-information.

* Internet 1

> Jan-Erik Nilsson - Nya Vagar For Infrastruktur, Kristianstad SNS-férlag, 2009 s36f
® Karl Lans, Bristande satsningar p& infrastruktur fr kritik, Dagens industri, 2008
"Volvo-chefen vill finansiera vagbyggen, dagensps, TT , 2007-03-23



1.3 Fragestallning

I vilken utstrackning finns incitament for en OPS-upphandling vid storre

byggnadsprojekt i Sverige?

1.4 Avgransning

For att studien inte ska bli for omfattande har vissa avgransningar gjorts. Denna
examensuppsats kommer att specificeras sig pa besluten vid OPS-upphandling vid ett
storre byggnadsprojekt i Sverige. Den traditionella upphandlingen omfattar olika
entreprendrsformer men med tanke pa studiens storlek har en avgransning gjorts som

innebar att entreprenadformerna ligger under en och samma benédmning.

Eftersom studien riktar in sig pa de incitament som finns for att vélja en OPS-
upphandling har ett av de tva projekt som genomforts i Sverige valts ut. Studien
asidosatter fallet om Arlandabanan da det finns skilda meningar om att projektet ar en

ren OPS-upphandling.

2.0 Tidigare forskning
| detta avsnitt kommer lasaren fa en genomgang av vad tidigare forskning séger om
OPS.

Jane Broadbent och Richard Laughlin(2003) skriver i sin artikel att uppkomsten av
New Public Management pa 1980-talet med allt mer 6kad privatisering inom den
offentliga sektorn mynnade ut i en diskussion om att den privata sektorn skulle gora
de offentligas arbete. Nagot som ledde till att Storbritannien ar 1992 inforde det som
kallas Private Finance Initiative(PFI). Da Storbritannien varit pionjaren och det
ledande landet inom OPS internationellt sétt ar det inte konstigt att de flesta
vetenskapliga artiklarna inriktar sig mot just de. Tahir M. Nisar (2007) och Li Bing
m.fl.(2005) tar upp i sina artiklar att férdelning mellan det offentliga och privata leder
till mindre kostnader eller samma resultat for mindre pengar. Det vill sdga tanken ar
att den privata sektorn forsidkrar om “’value for money”’(VFM). Definitionen av value
for money beskrivs av Philippe Burger och lan Hawkesworth som att; minimera
kostnader, gora ratt saker for pengarna och goéra saker pa ratt satt.® Bada tva
artiklarna(Li Bing, Tahir M. Nasir) tillsammans med Peter Edwards m.fl.(2004)

® How to attain value for money: comparing ppp and traditional infrastructure public procurement,
2011.



belyser det faktum att OPS pastas fordela den finansiella risken mellan offentliga
sektorn och den privata. Vidare skriver Li Bing m.fl. for att ett projekt skall funka
kravs det att den politiska risken stannar hos den offentliga sidan. Men ocksa att en
uppdelning mellan de tva om sadana risker som ovéntade skador eller plotsliga
lagandringar och slutligen all annan risk som har direkt anknytning till projektet
fordelas till den privata aktoren. Vissa menar ocksa att storre delen av risken forflyttas
till utféraren i OPS inom det avseende att sta for de finansiella kostnaderna, planera
byggnadsprocessen samt driva projektet framat under alla de &r kontraktet Ioper.®

En av manga papekade fordelar med OPS som Tahir M. Nisar tar upp &r att den
privata aktéren kan utifran sin expertis pa marknaden komma med innovativa idéer
som kan leda till nya tekniska fordelar. Men Roine Leiringer(2003) menar pa att det
inte ar sa latt. | grunden &r OPS valdigt oppen for tekniska innovationer men
fallstudier har visat att det finns manga potentiella hindren som faktiskt hammar den
innovativa utvecklingen. Da kontrakten oftast ar skrivna pa det sétt att man hellre
tittar pa redan beprovade tekniker for att minimera riskerna. Erfarenheter med OPS,
fran bland annat Spanien, pavisar aven att projekt dar bade byggandet av
sjukhusbyggnaden och tillhandhéllandet av de kliniska tjansterna inneburit problem.
Att tillhandhalla kliniska tjanster ar forknippade med for stor risk och bor 6verlatas
till det offentliga, enligt undersokningar.™

Trots att manga inom forskningen papekar att OPS ger ”Value for money” &r det
fortfarande svart att framhava det med stod av empiri. Ingen rattvis undersékning har
kunnats gora &nnu for inget OPS projekt har I6pt hela livscykeln ut. En undersékning
som Frédéric Blanc-Brude m.fl.(2006) gjort pa dver 200 véagprojekt pavisar istallet att
kostnaden kan blir hdgre i slutdndan for de projekt som gjorts med OPS. Forfattarna
garderar sig genom att papeka att inget projekt 16pt linan ut och kan darfor inte
utesluta att det i 1angden blir billigare. Samtidigt som Urban Karlstrom(2013) lyfter
fram i sin artikel att ett privat foretag med helhetsansvar kan optimera projektets
livscykelkostnad. Da det ar mojliggor att gora en avvagning mellan kontinuerliga
underhallsinsatser eller initial investering under projektet. En balansgang mellan

livscykelkostnaden samt kvalitén av projektet diskuteras av Nilsson(2009), dar det

® The simple Micro-Economic of Public-Private Partnership 2008
19 Utvardering av alternative I6sningar for finansiering och drift av Nya Karolinska Solna, 2007



anses vara en skor grans vid hur mycket man ska spendera pa en ny anlaggning. Hog
kvalité Okar inte i samma utstrdckning under hela spenderingsprocessen ar grunden i
diskussionen. Vidare menar Karlstrom att for just Sverige kan den gamla traditionella
upphandlingen med érliga anslag och separata anslag missgynna effektiviteten i
resursanvandningen. Enligt Karlstrom finns det en institutionell struktur i

organisationerna som leder till en ineffektivitet.

Nar det kommer till nyinvesteringar i Sverige har det under manga ar férekommit en
diskussion dar man framfor allt belyser effektiviteten i investeringsverksamheten
menar Karlstrom(2013). Man har dessutom sett éver de centrala problemen i
investeringsverksamheten som pekar pa bland annat att; det finns risk att investeringar
styrs av kortsiktiga politiska 6vervagande, kostnadsoverskridande vid projekten och
tidsplanerna inte haller. Faktorer som bland annat ledde till att Magnus Arnek m.fl.
fick i sin rapport fran 2007 uppdrag att utreda de ekonomiska, juridiska och tekniska
forutsattningarna samt lamna forslag pa en svensk utformning av OPS. De slutsatser
som rapporten lamnade efter sig var bland annat att; OPS kan bidra till 6kad
samhéllsekonomisk effektivitet, avtalets utformning ar avgérande samt att OPS &r vart

att préva i Sverige.

3.0 Metod
Detta ar ett beskrivande kapitel om hur uppsatsen ar genomford, vilket val av strategi
som ligger till grund for resultatet i forskningsprocessen samt varfor just denna metod

ar lampligast for studien.

3.1 Kvantitativ- och kvalitativ metod samt dess distinktion

Metoder som vanligtvis anvands av forskaren vid genomférandet ar av fyra olika slag.
Experiment; som innebar en jamférande analys av tva eller flera alternativ for att
isolera ett fatal faktorer och isolera en av dem. Fallstudier; Forskaren fokuserar pa ett
eller fler fall som denne undersoker mer djupgaende. Aktionsforskning; Malet ar att
bidra till I16sningen med hjélp av en noggrant 6vervakad och dokumenterad studie av

en aktivitet. Kartldggande; innebar en beskrivning och sammanstéllning av nuldget for



det studerande d&mne eller omrade, som dessutom syftar till att beskriva en bredare

fraga.™*

Valet av metod for uppsatsen tar hansyn till karaktaren och syftet med studien. Den
kvantitativa innehallsanalysen avser en undersokning av innehallet i nagon form av
skriftlig, bildmassig eller muntlig framstéllning. Innehallsanalysen &r ett anvandbart
verktyg da man vill ha svar pa fragor om till exempel hur ofta eller frekvent olika
kategorier forekommer eller om hur stort utrymme i tid som olika kategorier far.
Metoden baseras pa jamforbara uppgifter pa sa satt att de kan analyseras och uttryckas
med siffor. Dar av passar den kvantitativa forskningsprocessen inte in i denna studie
eftersom att studien, i stéllet for méta siffror, undersdker de incitament som finns for

att vélja upphandlingsform.*?

Det finns en rad olika skal for att tillampa den textanalytiska metoden framfor den
kvantitativa innehallsanalysen. Det kanske framsta skélet ar helheten i texten, det
centrala som en forskare ar ute efter, antas vara nagot annat an summan av de
detaljerade analysenheterna. | en mindre gatfull text betyder detta att vissa delar i
texten &r viktigare an andra. Ett annat betydande men ocksa nérliggande skal ar det
eftersokta innehallet i texten ligger under ytan och kan bara plockas fram av en
intensiv och noggrann lasning av texten. Det handlar om att aktivt stélla fragor till
texten och se om texten kan besvara dessa, eller om man sjélv kan besvara fragorna.
Dessa fragor handlar med stor sannolikhet om hur kedjan av argumentationen ser ut.
Vad ar textens huvudsakliga poang? Stods den huvudsakliga poédngen av det som
sags? Vilka ar egentligen argumenten samt pa vilka grunder skapas slutsatserna? Om
forskaren ska nd forstaelsen av detta behdver texterna lasas flera gdnger om.* Dessa
ar de framsta anledningarna till varfor just denna metod &ar det lampligaste

tillvagagangssattet for denna studie.

Esaiasson m.fl. 2012 delar in den kvalitativa metodens anvandningsomrade med tva

huvudtyper av textanalytiska fragestallningar. Huvudtyperna handlar om att

1 Martin Host, Bjérn Regnell och Per Runesson - Att genomféra examensarbete, Studentlitteratur
2006, s30ff

12 peter Esaiasson, Henrik Oscarsson, Mikael Gilljam och Lena Wangnerud, Nordstedts Juridik 2012,
5197

'3 Esaiasson m.fl. 2012, s210f
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Systematisera innehallet i texten eller att kritiskt granska de aktuella texterna. Vidare
menar Esaiasson m.fl 2012 att dessa huvudtyper kan kategoriseras in ytterligare ett
steg. | huvuddrag innebar den systematiserande typen varianter pa beskrivande
analyser och att den kritiska gar ett steg langre som analysverktyg &n den

systematiska.*

Genom introduktionen av forgreningar som finns i litteraturen far vi en mer detaljerad
kunskap om vad det kvalitativa anvandningsomradet innebar. Denna studie kan
forknippas med vad Regnell m.fl kallar for kartlaggning men ocksa vad Esaiasson
m.fl kallar for att klargdra tankestrukturen som ligger under den systematiska typen.
Den syftar till att just klargéra tankestrukturen hos aktorer och mer enkelt uttryckt,
klargora samt lyfta fram det vasentliga innehallet i texten.™

3.2 Tillvagagangssatt

| det tidigaste skedet av uppsatsen inskaffades generell kunskap om Offentlig- Privat
Samverkan. Den storsta delen ligger under kapitel 4 och klargdr uppkomsten
historiskt satt samt hur langt OPS tagit sig in pa svensk mark. Det bor har poangteras
att en noggrann inlasning av tidskrifter, litteratur samt andra relevanta rapporter och
dokument har varit nyckeln till utférandet och resultatet. Den mindre delen ligger

under inledningsavsnittet som bland annat beskriver den offentliga sektorn.

Darefter blev en litteraturgenomgang verkstalld genom grundlig inlasning av vad
tidigare forskning sager inom omradet for OPS, bade internationellt och nationellt.
Denna forskning har tagits fram av bland annat myndigheter, radgivare, forskare och
bestallare fran delar av varlden dar OPS har tillampats i storre respektive lagre

utstrackning.

Med en kvalitativ textanalys har studien genomforts for att noggrant granska de texter
som behandlar drivkraften bakom OPS som upphandlingsform, och dérfor valdes det
ocksa ut ett specifikt fall for att pa sa satt klargora drivkrafterna till val av
upphandlingsformen. Det specifika fallet blev Nya Karolinska Solna av den

anledningen att det &r det enda relevanta byggnadsprojekt som genomfors med OPS i

14 Esaiasson m.fl. 2012 s210ff
15 Esaiasson m.fl. 2012 s 210f
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Sverige. Informationen som tagits fram angaende beslutet om att anvanda OPS vid
Nya Karolinska Solna har sedan analyserats framst utifran Principal-Agent teorin,
som anvands flitigt inom omradet statsvetenskap och ekonomi, da den beskriver
dilemmat som uppstar nar en person eller enhet har méjlighet att fatta beslut som
paverkar en annan person eller enhet. Detta anses vara optimalt for att kunna
sammanknyta syftet i studien. Den asymmetriska information som uppstar, i samband
med Principal-Agent teorin, mellan bestallaren och utféraren har ocksa fatt en
betydande del i analysen da den behandlar det informationsévertag som kan uppsta
mellan aktorer pa marknaden. Och pa detta satt, genom en koppling mellan aktérerna
i fallet NKS, kunna tydliggora fenomenet som uppstar under beslutsprocessen av
upphandlingsform. I detta skede har studien ocksa tagit del av New Public
Management som teoretisk utgangspunkt for att klargéra den privatiseringsbakgrund

som utvecklat den offentliga sektorn fran borjan av 90-talet.

Slutligen pavisas det att den betydande teorin ar Principal-Agent som huvudsakligen
ligger till grund for att, i analysdelen, besvara fragestéllningen och aterkoppla till

studiens syfte. | periferin ligger ocksa den asymmetriska informationen.

4.0 Offentlig- Privat Samverkan
Detta kapitel tacker en genomgang av utformning av Offentlig- Privat Samverkan och

dess funktion for att lasaren ska fa en mer forklarlig bild av upphandlingsformen.

| Sverige bestar offentliga upphandlingar av en viktig del for landets ekonomi, bade
av resurser som anvands samt av leverantérer som tillgodoser medborgaren varor och
tjanster. Upphandlingarna som sker kan genomforas i olika former och en av dem &r
Offentlig- Privat Samverkan. Ett nytt verktyg for den offentliga upphandlingen och
innebadr att en samverkan sker mellan den offentliga myndigheten och privata aktdren
som utfor arbetet. | omvérlden har detta verktyg anvéands flitigt men Sverige har fatt
en smygstart. Intresset for OPS véxer daremot, inte minst pa den kommunala nivan.
Avtalen gallande OPS innebar langsiktiga kontrakt dar utforaren star for
genomforandet samt att ta hand om investeringen under en f6ljd av ar. Manga OPS-
projekt hamnar inom byggnadsbranschen och avser déar kostnader som stracker sig
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under manga ar. Under avtalet star utforaren eller utférarna av de kostnader som

investeringen kraver och darmed forflyttas risken fran bestallaren till utforaren.®

4.1 Relationen inom OPS

Inom OPS kan relationen mellan offentliga och privata aktdrer se annorlunda ut. | en
horisontell relation skapas ett bolag dér bade den offentliga sektor och privata
foretagen tar plats. En 6verenskommelse finns da som reglerar vad verksamheten
innebdr sa att de senare kan genomfora det projekt som efterstravas och darefter
avveckla bolaget. Denna relation &r relativt sallsynt och fa antal projekt har jamforts
med denna typ av relation. En allt mer vanligare form inom OPS &r den vertikala
relationen dér en representant ur den offentliga sektorn innehar ansvaret for att
sékerstélla vilka varor och tjanster som uppdragstagaren ska fullanda(se figur 1). |
avtalet mellan parterna finns en uppdragsbeskrivning och former for hur erséttningen
ska betalas men det finns ocksa en fordelning mellan parterna ansvar sarskils da det

kan uppstd ovantade omstandigheter som péverkar implementeringsprocessen.’

Horizontal Partnership

Vertical Partnership

agreement

Selling of shares
- to private Partner
shareholders
Joi

it
Project
Company

/] N\

purchase of services

/TN
b > > > > 4
o vewows

Figure 1 — Horizontal and vertical Partnership (Public-Private Partnership in

infrastructure development: Case studies from Asia and Europe, 2009)

16 Nilsson 2009 s12f
7 Nilsson 2009 s26
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4.3 Utformning av OPS-avtal

| detta avsnitt behandlas utformningen av de 6verenskommelser som reglerar
Offentlig- Privat Samverkan. Forsta avsnittet tar upp vilka férutsattningar bestéllaren
har innan ett beslut om genomférande fattas. | andra delen diskuteras

livscykelkostnaderna samt kvalité och i sista delen risk.

4.3.1 Planeringsprocess och val av upphandlingsform

Nar planeringsprocessen blivit en projektidé maste bestallaren ta stallning till hur
projektet ska genomforas. Ska projektet upphandlas pa ett traditionellt satt eller som
OPS. Nér beslutet fattas tar bestéllaren hansyn till kostnad och vad som ger storst
samhallsnytta, value for money.*® Har finns det méjlighet for den offentliga
bestallaren att anvanda sig av Public Sector Comparator. PSC anvénds for att kunna
fatta beslut om vilket alternativ och upphandlingsform som bor valjas for att uppna
basta tankbara varde for pengarna.’® En jamforelse mellan kostnadsstrukturen visas i
figur 2. Kostnadsjamforelsen ar dock inte okomplicerad att simulera i praktiken. Efter
att anbuden, i projektets investeringsdel, kommit in bade i en traditionell och i en
OPS-upphandling ar kostnaderna uppenbara, darmed kan bestéllaren direkt se vilket
alternativ som ar billigast respektive dyrast. Problematiken blir dock att beslutet om
genomforandet maste ske innan anbuden kommit, darmed kan informationen om de

blivande kostnaderna anses vara strama vid beslutsfattandet.?

4.3.2 Livscykelkostnader i forhallande till kvalité

Det underlattar for bestallaren att ha ett sammanslaget avtal mellan byggandet,
underhall och drift istallet for att upphandla varje del for sig da det finns en
utbytbarhet mellan kostnadskomponenterna. Desto mer pengar bestallaren lagger pa
att bygga nytt, desto mindre behdver kostnaderna bli for underhall av den
fardigstéllda anldggningen. Samtidigt som det finns en grans for hur mycket man ska
spendera pa den nya anldggningen. Detta motiveras med att den hoga kvalité
eventuellt aldrig kan styrkas i framtida kostnader for underhall samt drift. Det bor

finnas en balans mellan livscykelkostnader och kvalité.**

'8 Nilsson 2009 s105ff

¥ Public Sector Comparator - Additional Policy Guidance, 2013
% Nilsson 2009 s105

2! Nilsson 2009, s109f

14



Det &r inte bara kostnaden for drift och underhall som sjunker nar man skjuter till mer
pengar i form av kvalité. Det finns andra positiva effekter som t.ex. nar en véag byggs
av hogre kvalité innebér en béttre véag for trafikanterna, lagre risk for trafikolyckor
och lagre ljudniva av trafiken som i sin tur uppskattas av kringboende. Ett annat
exempel kan tdnkas behandla en fastighet dar uppvarmningskostnader, rér och
ledningsstammar samt en omtapetsering av lagenheterna inte behéver goras lika ofta
da kvalitén pa bygget ar av hogre grad fran borjan. | denna avvagning om vad kvalité

innebar bor har tillaggas att nyttan for anvandaren spelar roll.?

Ett sista exempel pa kvalité inom ramen for OPS ar Nya Karolinska Solna-
sjukhuset(NKS), att kvalitetssakra fastigheter och lokaler for att minimera brister ar
en prioritering da det annars latt kan leda till konsekvenser for verksamheten som ska
bedrivas. Ett exempel &r bristande hygien som kan leda till smittspridning. Det har
visat sig att av alla de sjukhus som upphandlats som OPS-projekt i Storbritannien inte
stott pa nagra problem av dessa avseenden. Det tycks finnas klara rutiner for att kunna
hantera dessa aspekter i avtalet.?

4.3.3 Projekt med risk

Definitionen av begreppet risk innehaller i stora drag att det finns en osaker
konsekvens i verksamheten. Osékerhet ar ett vidare begrepp som guidar avtalet
mellan tva parter. Innan ett avtal kan slutas har osékerheten preciserats till en
kalkylerbar risk.>* Riskerna varierar fran projekt till projekt och det finns olika typer

av risker. Enligt Nilsson(2009) kan dessa brytas ned till en mer detaljerad niva:

e Designrisk innebar risker som &r beror pa felbedomningar under designen av
ett nytt projekt.

e Byggrisk syftar pa att om tids- och kostnadsplanen féljs och om projektet
fullfoljs pa ett skickligt satt.

o Tillganglighetsrisk. Ett projekt eller en anldggning som inte &r fardigt i tid
innebar att tillgangligheten brister.

22 Nilsson 2009, s111

% Nilsson 2009 s117f

2t Ex ante construction costs in the European road sector: A comparison of Public-Private Partnerships
and traditional public procurement, 2006
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o Efterfragerisk innebér i vilken utstrackning den framtida efterfragan kommer
att vara.

e Operativa risker. Innebdr att de drift- samt underhallskostnader avviker fran
den ursprungliga bedémningen.

e Finansiella risker. Risker som uppstar till foljd av bristande
forhandsbedémningar skuldtjanstkostnaderna, framst ranteutvecklingen.

e Politiska risker innebdr att politiska forsamlingar kan paverka genomférandet
av ett paborjat projekt som skapar konsekvenser for byggnadsprocessen. Ett
exempel kan vara att nya lagar stiftas sa att inte byggnationen kan genomféras
som planerat.

e Miljorisker handlar om néra kopplingar till negativa miljoeffekter.

e Force Majeure som syftar pa oférutsedda fenomen som naturkatastrofer med

mera.

4.4 Traditionell upphandling vs OPS

En traditionell upphandlingsprocess kannetecknas bland annat av att varje specifikt
moment under projektets livscykel upphandlas separat och dessutom omfattar endast
byggnationen av ett projekt. De olika faserna under livstiden beskrivs som planering,
projektering, byggande, underhall 1, underhall 2 och reinvestering. Samtliga faser ar
associerade med olika kostnader och ar émsesidigt beroende. Logiskt sétt innebér
detta att den initiala byggkostnaden med hogre kvalité resulterar i lagre drift och
underhallskostnader och vice versa. Vidare menar man att behovet av ett
helhetsperspektiv nar man bygger nya anlaggningar har i manga ar varit ett
omdiskuterat &mne. Den traditionella upphandlingen innebar hoga betalningsbelopp i
projektets tidigare skede. I figur 2 ser vi hur en traditionell upphandling jamforelsevis
mot en OPS kan se ut. En OPS-upphandling innebér en jamn och fordelad

kostnadsstruktur i det langa loppet.*®

% Nilsson, 2009, s35f
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.Payments in traditional procurement

EPayments in PPP procurement (incl. finance costs)

123 45 6 7 8 9 10111213 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25

Figur 2 — Jamforelse av kostnadsstruktur (Linda Andersson, Ernst & Young,

Kommunaltekniska foreningens arskongress 2007)

Den finansiella risken i en traditionell upphandling ligger hos bestéllaren da denne har
ansvaret samt star direkt for kostnaderna, medan bestallaren i ett OPS-projekt

forflyttar risken till uppdragstagaren.®

Ansvarsférdelning
Traditionell upphandling OPS-upphandling

Bestéllare Leverantérer Bestallare Konsortiet
Finansiering Finansiering
Planering Planering

Organisation Organisation

Projektering Projektering

Byggande Byggande

Drift underhall Drift underhall

Kalla: Ds2000:65 nagot modifierad av Skanska

Figur 3 — Ansvarsfordelning vid traditionell upphandling och OPS-upphandling.
(http://www.skanska.se/global/Projects/Documents/NKS/Vad%20&r%200PS.pdf)

I figur 3 ser man ansvarsfordelningen vid projekt som utférs genom traditionell
upphandling samt OPS-upphandling. Ansvarsfordelningen kan beskrivas pa féljande

Satt;

%6 Ex ante construction costs in the European road sector: A comparison of Public-Private Partnerships
and traditional public procurement, 2006 s4
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e Finansiering sker utav bestéllaren sjalv i en traditionell upphandling medan i
OPS ar det konsortiet som star for finansiering i borjan och erhaller betalning i
ett langt perspektiv.

e Planering av projektet sker i en traditionell upphandling utav bestéllaren
medan i OPS &r det en gemensam process att ta fram.

e Organisation & Projektering sker till storre del av konsortiet i OPS medan i
traditionell upphandling &r det bestallaren som ansvaret.

e Byggande sker helt av konsortiet vid OPS medan i traditionell upphandling ar
bestéllaren byggherre och delaktig.

e Drift/Underhall sker sjalv av bestéllaren efter byggnaden ar klar medan i OPS

stannar drift/underhall kvar hos konsortiet under bestamt avtalstid

4.5 Kostnadseffektivitet

Foresprakarna for OPS-upphandling anser att formen innebar en mycket lagre
livscykelkostnad for den aktuella investeringen jamfort med mer traditionella
entreprenadformer. Daremot konstaterar VVTI tillsammans med Vagverket och
Banverket i sin rapport(2008) att det rader brist pa utvéarderingar vad det galler OPS-
projekt men att pastdendet om minskade kostnader for stat anses vara bristande, de
menar istallet att OPS-projekt anses vara dyrare och kosta mer an den traditionella
upphandlingsformen. Rapporten antyder ocksa att OPS bidrar till kortare byggtider

men med l&nga avtalstider.”’

Konkurrensverket menar i sin publikation Konkurrensen i Sverige 2007 att det finns
utvérderingar fran Storbritannien som pekar pa en kostnadsminskning med OPS-
projekt men att dessa utvarderingar har bedémts som bristfalliga eftersom de grundas
pa optimistiska antaganden utan tillgang till trovardig data. Andra studier visar pa att
anbudspriserna i samma upphandlingsform visar hogre siffror &n vid traditionella
upphandlingar. Detta pa grund av hogre transaktionskostnader samt hogre byggkvalité

och riskpremier.

2 Offentlig privat samverkan rapport | (2010) och 11 (2011)

18



| rapporten Private Finance Projects and Off-balance sheet debt utgiven av House of
Lords i Storbritannien menar man ocksa att effektiviteten i en traditionell upphandling
inte existerar pa samma satt som en OPS-upphandling. Manga upplever att den
traditionella upphandlingsprocessen far kostnaderna att 6ka samt att férseningarna i

byggnadsprocessen blir allt mer omfattande.?

| den allmé&nna diskussionen om OPS-projekt anses det vara en risk for framtida
budgeteringar av OPS-avtal, Lars och Marten Andersson kallar detta fenomen
langsiktiga uttrangningseffekter i deras rapport Vad hander med offentlig privat
samverkan i Europa — med speciellt fokus pa Storbritannien. | Storbritannien handlar
det om mer &n 800 projekt (ar 2007) déar det offentliga &r bundet till att betala ca £200
miljarder fram till ar 2032. Det framhévs att det kan vara riskabelt att ta pa sig allt for
manga projekt av denna typ av upphandling, eftersom det kan leda till att den framtida

offentliga servicen blir lidande.?®

4.6 Konsekvenser av OPS

Offentlig- Privat Samverkan anses vara en vidareutveckling mellan den offentliga-
och privata sektorn. Denna samverkan handlar om kontrakt som I6per under en lang
tid och detta kan ses som blockerande for politiker och beslutsfattare, att i framtiden
fa begransat handlingsutrymme for de beslut som da ar meningsfulla. For andra kan
denna konsekvens ses som en naturlig foljd, att under en lang period kunna utnyttja
och forbruka investeringen. En del av de infrastrukturella investeringar som anvéands
idag har byggts sedan lange tillbaka i tiden och maste underhallas for att en fortsatt
anvandning ska kunna brukas. Dérav bor de beslut som togs vid investeringen av

fastigheten, vagen eller bron varit valdigt kloka.*

4.7 OPS internationellt

Nar Private Finance Initiative introducerades i Storbritannien pa tidigt 90-tal var det
till stor del pa grund av Margaret Tatchers privatiseringsvag fran 80-talet och
inférande av New Public Management.®* Anledningen till att man inférde PFI var for

att halla investeringsnivan uppe och samtidigt halla ner dem offentliga utgifterna som

8 House of Lords - Private Finance projects and off balance sheet debt, 2009-10
29 Offentlig privat samverkan rapport | (2010) och 11 (2011)

¥ Nilsson 2009 s26f

® Privatisering av statliga 4gda foretag, 2008
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annars innebar stora Ian for den offentliga sektorn.*? Sedan dess har utvecklingen gétt
fort och férekomsten av PFI-projekt ar tveklost storst i Storbritannien internationellt
satt. Ar 2013 hade Storbritannien ca 1500 stycken projekt i PF1 form.*

Da Storbritannien &r de som har storst erfarenhet inom OPS-projekt kan man ta
mycket lardom utifran deras utvarderingar. Med det har man lart sig att vid
upphandlingar &r konkurrensen av stor vikt och for att skapa konkurrens har det bland
annat varit viktigt med att;

e Kostnaderna for inlamning av anbud skall vara lag

e Tydlighet i utformning av vad som skall genomféras

e Standardiserade kontrakt

Projekten blir dven 6verlag klara i tid samtidigt som de haller budgeten béttre &n
traditionellt upphandlade projekt. Daremot har man sett att driften av projekten haft
en lagre niva och for att undvika det och istallet fa en fungerande drift har de centrala
argumenten varit;

e FOretagens prestationer skall foljas upp

e Sanktioner ifall kraven inte upplevs

e En offentlig motpart med kunskap om omradet®*

Ett kant projekt i Storbritannien &r renoveringen av London Underground.
Storbritanniens transport-departement beslutade 2003 att renoveringen skulle vara ett
Offentligt- Privat samarbete. Staten delade upp tunnelbanan s att driften av tagen
skottes av den offentliga sektorn och att underhall samt renoveringen skottes utav de
olika upphandlade foretagen. Finansiering av tunnelbanan ar biljettforséljningen och
statliga bidrag och varje manad betalar London underground en manadsavgift till de
underhallande foretagen. Kontraktet ar skrivet pa 30 ar men vart 7,5 ar sker det en
omforhandling och utvardering av samarbetet. For att foretagen skulle stimuleras att

gora ett bra arbete och se till det allmannas intresse med bra service, aktid och saker

%2 The allocation of risk in PPP/PFI construction projects in the UK, 2005
% Private finance initiative projects, 2013
% Offentlig-privat samverkan kring infrastruktur, 2007
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framkomst &r ersattning de far ifran London Underground prestationsbaserad. Dessa

prestationer mats i atmosfar, tillganglighet och kapacitet.*®

4.8 OPS i Sverige

Flera utredningar har gjorts angdende OPS, bland annat av svenskt naringsliv — Oka
farten pa véaginvesteringarna, dar man konstaterar att det lampligaste sattet vid
framtida vaginvesteringar skulle vara OPS. Aven i SKL:s rapport — Offentligt- privat
partnerskap, framgick det att OPS skulle vara en bra 16sning for Kommuner. Da den
pressade ekonomiska situationen leder till att kravet pa en mer kvalitetsbaserad och
effektiv metod och 16sningen kommer att 6ka. Vilket det offentliga- privata

samarbetet kan I0sa, enligt rapporten.

Det idag enda genomforda OPS-projekt i Sverige som star helt klart ar Arlandabanan
som invigdes ar 1999. Det &r en jarnvagsforbindelse mellan Arlanda flygplats och
Stockholms centralstation. Arlandabanan framkom genom ett avtal skrivet mellan
staten och ett konsortium. Konsortiet arbetade under beteckningen A-Train och bestod
utav NCC, SIAB, Vattenfall, GEC Alstom och John Mowlem.* | avtalet skrevs det
att A-Train har ratt till, att bedriva trafiken pa banan mellan Arlanda och Stockholms
central i 45 ar med start 1999, ratten att sjalv bestamma priset och krava ersattning
fran andra eventuella trafikoperatorer som vill bedriva konkurrerande trafik pa samma
led.” Tva tredjedelar finansierade konsortiet med eget kapital och banklan med
affarsmassiga villkor. Den sista tredjedelen finansierades utav villkorslan ifran staten
men med lagre prioritet an de andra kommersiella lanen. | och med att avtalet sag ut
som det gjorde innebdr det att all intaktsrisk ligger hos det privata konsortiet samt den

storsta delen av kostnadsrisken.®

5.0 Teoretisk referensram
| féljande avsnitt kommer en genomgang av de teoretiska utgangspunkterna som &r

relevanta for uppsatsen.

% Effektivare statlig verksamhet med privat samverkan? — Om konkurrensutséttning och styrning av
offentlig verksamhet i privat regi, 2006

% Nilsson 2009, s50

¥ Offentlig-privat samverkan kring infrastruktur, 2007

®0ffentlig-privat samverkan kring infrastruktur, 2007
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5.1 New Public Management

New Public Management(NPM) tog sin form pa 1980-talet och dndrade pa
organisations- och ledningsstrukturen inom den offentliga sektorn. NPM foresprakade
en mer tydligare styrning inom det offentliga och dar resurserna anvands pa ett sa
effektivt och rationellt satt som majligt. Tankarna inom NPM &r hamtade ifran den
privata marknaden och hur foretag arbetar. De influenser man tog in beskriver
Christopher Hood i sin artikel, The New public managment in the 1980s: Variation on
a theme”.(1) en mer synligare och tydligare styrning, dar mandat var givna till vissa
personer inom hierarkin. (2) Fokus lades pa att kontrollera outputen, det vill siga
vilket resultat man gjorde snarare an hur processen sag ut inom organisationen. (3)
Decentralisering av organisationerna.(4) Inforande av en konkurrens pa den offentliga
marknaden, vilket skulle leda till att organisationer kom i situationer dar de pressade
sina kostnader for att kunna erbjuda sin service.(5) Mer flexibla anstallningsavtal och
prestationsbeldningar.(6) Minska de direkta kostnaderna som man kan hanfora till

verksamheten.(7) Béttre uppféljning av prestationer.*

Flera nationer anammande dessa ovanstaende punkter men i olika nivaer. Sverige var
relativt aterhallsamt om man jamfér med Storbritannien som sags som pionjarer inom
NPM. Den svenska staten och kommunala forvaltning satsade istéllet for privatisering

pd att inféra en mer inriktad uppdelning av mal- och resultatstyrning.*

5.2 Asymmetrisk information

Grunden till denna teori uppkom under 1970-talet av tre ekonomipristagare och
behandlar det informationsévertag som kan uppsta mellan aktorer pa marknaden vid
olika situationer. Det kan innebéra bland annat att séljaren besitter mer information
om tjénsten eller produkten &n vad den potentiella kdparen har. Situationen kan leda
till att man som kopare vill betala mindre for produkten med kvalité &n vad séljaren
vill ha. Vilket i sin tur i langden kan leda till att produkter som har lagre kvalitet
driver ut produkter med hogre kvalitet da koparen inte har den information och
kunskap om produkten.*

% The New public managment in the 1980s: Variation on a theme, 1995
“© New public management pa svenska, 2006
*! The market of lemons — Quality unvertainty and the market mechanism, 1970
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Foretag och organisationer kan motverka asymmetrisk information genom bland
annat screening och signalering. Screening menas med att oinformerade aktorer kan ta
in information ifran aktorer som innehar informationen genom att lata denna vélja
mellan olika alternativ, som till exempel vid forsakringspremier.*? Det andra sattet att
motverka asymmetrisk information &r att den person som sitter pa informationen ger
antydningar som bade ger varde for motparten och sig sjalv i langden. Det kan menas
med att ett foretag har garanti pa en produkt. Det skyddar inte bara mot skador utan
ger intrycket om att varan &r av bra kvalitet samt att den saljande aktoren tar pa sig

risken att restaurera eventuella fel.*®

Da informationsasymmetri innebdr att utféraren och bestéllaren vet annorlunda saker
delar parterna inte samma kunskap om projektet de ska genomfora. Detta anses vara
speciellt viktigt nar utféraren innehar mer information an vad bestéllaren gor.

Problemet kan delas upp i fyra versioner:

1. Moral Hazard | = Utforaren genomfor ett projekt at bestallaren och bestallaren

har ingen mojlighet att 6vervaka processen av projektet under hela perioden

2. Moral Hazard Il = Utforaren upptécker viktig information for projektet som
bestéllaren inte vet om, detta hander efter avtalet skrivits men innan projektet

ar igang.

3. Adverse Selection = Utféraren besitter information som bestallaren inte har,
denna gang innan avtalet ar paskrivet. Har vet oftast utféraren vad den &r

kapabel till att gora, detta ar information som inte bestallaren har.

4. Signalling = Handlar dven har om att utféraren besitter information som inte
bestallaren har, men nu beslutar utféraren att informera bestallaren innan

avtalet skrivs.**

“2 Marknader med asymmetrisk information, 2001
** Microeconomics 2009
* Wickham, Strategic Entreupreneurship, 2006 s144-145
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5.3 Principal-agent teori

Detta avsnitt behandlar Principal-Agent teorin och tar upp teorins roller, konflikter

och hur konflikterna kan motarbetas for att forhindra snedvridning av malet.

5.3.1 Roller

Dér det finns asymmetrisk information, risk eller osékerhet finns det i stort sett alltid
ett Principal-Agent forhallande. Principalen ar den aktor som behover fa ett arbete
genomfort och annonserar dar med ut det till intresserade. Principalens roll innebar
ocksé att fsrmedla kapital, bara en viss risk samt utforma bonussystem.* | denna teori
ses agenten som den aktor som verkstéller arbetet at principalen. Vanligtvis ar det
principalen som bar den stdrre risken men dven agenten i vissa avseenden bar risken i
projektet. Rollen som principal kan vara till exempel ett landsting, myndighet eller
kommun och rollen som agent verkstallande direktor, projektbolag som Skanska,
ABB etc.*

5.3.2 Konflikter

De typiska intressekonflikterna i denna teori bestar av att (1) agenten kan utnyttja
resurser for privata syften, (2) det finns en ovilja dar agenten visar en motvilja till
anstrangning, (3) agenten har en tendens undanskjuta den langsiktighet som

principalen 6nskar, tidsperspektiven ser olika ut fran principalen samt agenten.*’

Principalen ger kompensation till agenten for att den uppfyller malen. Problem kan
uppsta da agenten ser mer till sitt eget intresse &n principalens som egentligen skall
tillfredsstéllas. Principalen har inte mgjlighet att kontrollera allt det agenten gor och
maste forlita sig pa att den kompensation som agenten far ar tillracklig sa att arbetet

utfors korrekt.*®

| sddana forhallanden dar det finns principal-agent situationer finns det dven andra
kostnader an just kompensationen mellan aktorerna att pavisa. Det kan for principalen
uppsta sa kallade overvakningskostnader, for att kontrollera att agenten arbetar utifran

principalens intresse. Asymmetrin ligger i att det inte &r mojligt for principalen att

** Contracting theory and accounting, 2001, s5
*® Contracting theory and accounting, 2001, s6
*" Contracting theory and accounting, 2001, s5
“® An analysis of the principal-agent problem, 1983

24



veta allt om uppdraget och hur agenten utfor det exakt. For att skydda sig emot att
agenten bortser ifran intresset principalen har kan en sa kallad garantikostnad

uppkomma. Den uppkommer om agenten inte fullféljer enligt avtal.*

Det &r ocksa vart att namna att det aven kan finnas mer avancerade agentforhallanden
pa olika nivaer i en verksamhet eller organisation, dar samma person kan agera bade

principal och agent i olika relationer.

Sammanfattningsvis kan relationen mellan bada parterna uppfattas som svarartad och
komplex. Principalen har séllan tillgang till all information som agenten innehar och
darmed finns skort handlingsutrymme av den ena parten. Denna teori klarlagger de
viktigaste punkterna ur informationsasymmetri-problem,

informationsoverforingsprocessen och évervakningskostnader.

6.0 Empiri
| féljande avsnitt presenteras de utredningar och argument som lag bakom valet av

upphandlingsform for nya Karolinska Solna.

6.1 Specifikt fall: Nya karolinska Solna
Den 18 december 2001 gav Stockholms landstingsstyrelse i uppdrag till

landstingskontoret att utreda mojligheterna till att bygga ett nytt universitetssjukhus.
Motiven till att ersatta det gamla Karolinska sjukhuset var de investeringsplaner man
satt upp géllande akutsjukhusen de kommande tio aren i landstinget och framhalla
Stockholmsomradet som vérldsledande inom vard och forskning. Den snabba
utveckling inom teknik och medicin ifragasatte hur lampligt det var att renovera mer
pa det gamla Karolinska sjukhuset, dar flertalet av byggnaderna var ifran 1940- och
1950-talet, vilket skulle vara kostnadskréavande och komplicerat. Man studerade bland
annat vilken finansieringsform som borde anvéndas vid nybyggnation av
universitetssjukhuset. Utredning tittade sérskilt pa en eventuell utformning av OPS
men beddmningen var att modellen inte borde anvandas da det ansags vara hogre
kostnader och storre risker i och med att de skulle varit pionjarer i Sverige. Vidare

utredning kravdes innan val av finansieringsform kunde goras.>

*° Contracting theory and accounting, 2001
*0 Rapport frén utredning om nytt universitetssjukhus, 2002
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6.2 Formgivning av Nya Karolinska Solna ar 2003-2008

Utredning fortsatte(ar 2004 under benamningen 3S-utredning) och inriktade sig mot
Stockholms sjukvardsstruktur och hur formgivningen av NKS skulle se ut. Fokus lag
mer pa utformningen av sjukvarden, att géra den kostnads- och resurseffektiv snarare
4n att bestamma finansieringsform eller projektform av byggnationen.®! Utifrén de
principer och behov som 3S-utredningen gav valde man att ar 2005 att genomféra en
arkitekttavling avseende utformningen av sjukhusbyggnaderna. En tavling som

”Forum Karolinska” vann.

| arbetet med att gora det vinnande forslaget &nnu mer passande for varden, startades
en projektform dar 6ver 300 vardanstallda deltog for att vidareutveckla forslaget. Det
mynnade ar 2008 ut i ett beslutsunderlag for landstingsfullmaktige att besluta om ett

nytt universitetssjukhus.>?

6.3 Utredning av finansieringsform och upphandlingsform

Nér landstingsfullméktige beslutat om ett nytt universitetssjukhus fick
landstingsstyrelsen till uppgift att bereda fragan om finansiering och val av
upphandlingsform. En sa kallad NKS-forvaltning skapades direkt understalld

landstingsdirektoren.

6.3.1 OPWC-utredning

En overgripande analys av vilken upphandlingsform NKS skulle valja genomfordes
utredningar av extern expertis. Redan innan beslutet att universitetssjukhuset skulle
byggas hade Ohrlings Private Waterhouse Coopers(OPWC) fatt i uppdrag att Iamna
in en utvardering av alternativa losningar for finansiering och drift av NKS(2007).
Utredningen presenterade ett alternativ med en traditionell upphandling och en med
OPS. Utredning papekade snabbt, med hjalp av internationell erfarenhet, att en
eventuell OPS-16sning skulle begransas till investering, fastighetsférvaltning och
allman FM(Facility Management). De verksamhetsspecifika FM-tjénsterna och

kliniska tjansterna borde laggas under Stockholms l&ns landstings(SLL) regi.

> Utredning om Stockholms Sjukvardsstruktur, 3S-utredning, 2004
2 NKS-Rapport 1, Beskrivning av OPS-upphandling, 2010
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Vid en traditionell upphandling skulle SLL vara byggherre och tillsammans med en

vald samarbetspartner svara for hela processen, fran drift till planering. Férdelar och

nackdelar vid eventuellt byggande av NKS med en traditionell upphandling som

OPWC framholl i utredning var:

Fordelar

Mojlighet till tidig upphandling

Entreprenaden delas upp i lampliga delar utan att medfora flera avtalspartner
for SLL

Produktionsanpassning i projekteringsfasen

Successiv faststallande av funktions- och tekniska krav

Nackdelar

Stora krav pa en stark bestéllarorganisation

Senareldggning av funktions- och tekniska krav kan innebéra en risk for langre
projektering och &ndring i produktionsskedet, vilket i sig kan leda till hdgre
kostnader.

SLL:s laneskuld okar med ca tre fjardedelar

Bestallaren tar produktivitetsrisken

Den andra I6sningen, som OPWC lamnade som slutgiltigt forslag till

landstingsstyrelsen, var att en I6sning med OPS var aktuell med begrénsning till

investering, fastighetsforvaltning och allmén FM. Resonemangen kring att forslaget

var béttre &n traditionell upphandling var;

Sannolikt battre konkurrenssituation

Riskerna for kostnadsékningar och forseningar lyfts fran SLL till SPV
Moajligheter till innovativa nya lésningar sa att drift och underhallskostnader
blir 1&gre

Legala, verksamhetsmassiga, kommersiella och finansiella risker bedéms vara
lagre an i den traditionella upphandlingen. Staller dock hoga krav pa SLL som
bestallare nar det galler uppféljning.

OPS avtal ger mojlighet till férandringar och flexibilitet vilket medfér 6kad

tydlighet och transparens.
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OPWC fick med sin utredning fram till landstingsstyrelsen att OPS kan ge hogst
mojlighet till vardeskapande for SLL. Risken forflyttas till den privata parten,
incitament finns for innovation, optimerad investerings- och driftkostnader Gver hela

livscykeln.*®

6.3.2 Ernst & Young-utredning

SLL tog aven hjélp utav Ernst & Young som fick i uppdrag att gora en utvardering av
OPS som genomfdrande- och finansieringsform for NKS. Rapporten jamforde tre

olika alternativa modeller utifran risker samt kvalitativa- och kvantitativa resultat.

Alternativ 0: En traditionell upphandling. Det som upphandlas &r konstruktionen,
betalning sker i samband med byggstart och I6pande under konstruktionstiden. SLL:s
roll & som finansiér och agare.

Alternativ 1: Ren OPS-Modell. Upphandling av komplett arbetsplats, fastighetsagare
samt finansieringen. Lang konstruktionstid dar ersattning betalas Iépande i efterhand.
Alternativ 2: OPS-modell med SLL som finansiar. Upphandling av komplett
arbetsplats och fastighetsagare. SLL lanar upp kapital som betalas ut I6pande i

efterhand till det ansvariga SPV-bolaget.

Utifran det kvalitativa pavisade utredningen att NKS &r ett sa pass stort och komplext
projekt att OPS ar lampligt da det optimerar riskfordelningen. Ernst & Young papekar
att ett privat konsortium kan ge battre kontroll 6ver betalningsflodena for SLL.
Produktionseffektiviteten och innovationskraften 6kar samt att det privata konsortiet
kan bara ansvaret for alla risker battre an SLL sjalva. Den kvantitativa slutsatsen var
att OPS kan ge mer varde for pengarna med ratt investerare. Samtidigt reserverade
sig utredning da kalkylerna &r osakra pa grund av de scenarier som ovéntat kan uppsta
i framtiden. Den storsta risken Ernst & Young identifierade var, sett till konsekvens
och sannolikhet, att sjukhuset inte halls tillgangligt utifran de funktionskrav som

stalls.

Ernst & Youngs slutgiltiga rekommendation var att en OPS-16sning med privat
finansiering i forsta hand skulle véljas. Skulle det inte finnas konsortier som l&mnade

in anbud med tillrackligt laga totalkostnader borde en plan b tillampas déar SLL gar in

*% Utvardering av alternativa lésningar for finansiering och drift av Nya Karolinska Solna, 2007
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och delfinansierar. Likt OPWC:s utredning skulle de kliniska tjansterna och de

verksamhetsspecifika FM-tjansterna inte ingd i upphandlingen.>*

6.3.3 NKS-forvaltningen

Utifran OPWC och Ernst & Youngs utredningar lamnade NKS-férvaltningen en
sammanfattning, i ett tjansteutlatande LS 0804-0429, kring finansierings- och
genomfdérande form. Tva alternativa losningar presenterades, en traditionell
upphandling och en OPS-modell med privat finansiering. En OPS-modell med
lanekapital ifrdn SLL ansags, likt Ernst & Youngs utredning, minst lampligt och

avfordes darfor ifran diskussionen.

Erfarenheten inom Sverige och Stockholms lans landsting om traditionell
upphandling och dess svagheter och styrkor &r stor och darfor behovdes inte ndgon
ytterligare analys infor landstingets stallningstagande, utan man ansag istallet att en
jamforelse bor stallas mot en OPS-modell. Dock hade arbetet av NKS kommit sa
langt i processen att arbetet kunde starta omgaende vid ett faststallande av en

traditionell upphandlingsform enligt NKS-férvaltningen. *°

L

NKS/SLL

r
r_ﬂ [ [
[ I v I

Bygg- JJ Drift- JJ FM- JJ
anl:n_aprarrﬁr antreprandr entreprendr

Finansiarer

 — ¥ ¥

Figur 4 visar rollférdelning vid en eventuell traditionell upphandling. (LS-0804-0429)

Vid en utformning av upphandlingsformen for NKS skulle strukturen se ut som bilden

visar ovanfor. Rapporten menar att NKS/SLL som bestéallare far direkt insyn i

> Slutrapport, Utvardering av OPS som genomfdrande- och finansieringsform for NKS, 2008
*® Landstingsstyrelsens férslag till beslut, 2008, s35
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projektet da bygg-, drift-, och FM-entreprendrerna jobbar med standiga avstamningar

av pris, kvalité och tid. De for- och nackdelar som upphandling ansags ge;

Fordelar

Léagre finansieringskostnad.

Kontroll och radighet 6ver valda I6sningar, material, tekniska system mm
Erfarenhet finns av genomférandeformen.

Kort upphandlingsprocess.

Landstingsdagande ger langsiktigt vardperspektiv.

Radighet och kontroll éver livscykel- och miljéaspekter genom hela

processen.

Nackdelar

Risk for forseningar

SLL far bara fordyringar

Risk- och ansvarsférdelningen blir inte optimal

Radigheten 6ver byggnad och drift kan innebéra flertalet férandrade krav 6ver
tiden och darmed 6kade kostnader

Ingen inbyggd mekanism for underhall och renoveringar

Totalkostnaden &r okand i forvag™®

Rollfordelni id OPS
ollifordelning wi NKS/SLL
Bestallare | Levererar tjdnst
i SPV-
e Lépande kontroll bolag

Byag- JJ Drift-
antreprandr antreprandr

Figur 5 visar rollfordelning vid en eventuell OPS. (LS-0804-0429)

% |andstingsstyrelsens férslag till beslut, 2008, s34
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Vid en utformning av OPS for NKS skulle strukturen enligt rapporten se ut som
bilden ovan. Genom denna rollférdelning bildas ett konsortium som mellanhand i
projektet med ansvar for att leverera tjanster, i detta fall ett sjukhus. Det innebér att
NKS/SLL bara har en motpart att stalla 6nskemal och krav mot. Kommunikationen
med bygg-, projekterings- och FM-entreprendrer skots av ansvariga SPV-bolaget. De

for- och nackdelar med OPS-modellen som rapporten belyste var;

Fordelar

e Projektstyrning stark drivkraft

e SPV-bolaget bar risken for fordyringar

e Tidsfaktorn. SPV-bolaget har incitament att bli fardig i tid

e Livscykelperspektiv och innovationskraft stimuleras av lang kontraktstid med
mindre risk for byggslarv mm

e Projekteffektivitet i och med att funktionskraven bestdms i ett tidigt skede

e Hyran ar kand i forvag och betalas forst nar anldggningen ar klar

e Langsiktigt &gande innebdr att underhall och renoveringar sker i enlighet med
avtal

e Totalkostnaden ar kand i forvag

Nackdelar
e Innebar hogre finansieringskostnader
e Erfarenhet saknas av OPS bade inom SLL och i Sverige i stort
e Svart att forutse alla framtida behov och dess konsekvenser i OPS-kontraktet
e Risk for dalig anbudskonkurrens
e SLL har ingen egen radighet 6ver ansvarsomraden som ingar i upphandlingen.
e Andringar i bestallningen kan bli mer kostsamma (kan ocksa vara positivt,

som broms for kostnadsutveckling)®’

De framsta drivkrafter for en OPS-modell, enligt utredningen, ar att landstinget far en
béattre finansiell forutsagbarhet samt minska riskerna for 6kade kostnader och

forseningar. Detta ansag man kunna astadkomma genom en battre projektstyrning:

> Landstingsstyrelsens férslag till beslut, 2008, s34

31



"En av de tyngst viigande faktorerna for att viilja en OPS-l6sning ar saledes den
projektstyrningserfarenhet av stora och komplicerade projekt som en privat aktdr kan

forvantas ha och dar NKS-projektets storlek och héga tekniska krav verkligen har behov av

denna kunskap och erfarenhet.”®

En god projektstyrningserfarenhet ansags ocksa vara av storre vikt for att kunna halla
tidsplanen i konstruktionsfasen, samt att upphandlingsmodellen dessutom ger OPS-
konsortiet tydliga incitament till att bygga med bra kvalité till lagre kostnad.
Drivkrafterna i en Offentlig- Privat Samverkan tvingar ocksa fram ett battre I6pande
underhall an vad den traditionella upphandlingen gor dar svarigheter mellan
investeringsprojekt inom bestdmd budgetram kan medfdra att renoveringsprojekt satts

pa framtiden.>®

Det framsta problemet med OPS-modellen ansags vara den oerfarenhet som fanns i
Sverige och osékerheten kring konkurrensen pa marknaden. Tillfragade foretag pa
marknaden uppgav att intresse fanns, men den avgoérande faktorn for att delta vid en
OPS-upphandling av NKS var att det fick en bredare politisk acceptans bade ifran
regering och riksdag.®

Sammantaget ansdg NKS-forvaltningen att, trots de omfattande utredningarna, att de
for och nackdelar med de respektive alternativen vager sa jamt att utifran en objektiv
syn kunde inget av alternativen komma fore det andra. NKS-férvaltningen ansag att
vidare utredning inte skulle ge mer underlag for fullméktige att besluta om, utan det
var upp till den politiska arenan att besluta om vilka av de tva alternativen som skulle

genomforas. ®*

6.4 Stockholms lans landstings beslut
Den 10 juni ar 2008 lamnade landstingsstyrelsen in forslag till beslut(LS 0804-0429)
av finansiering och val av upphandlingsform for Nya Karolinska Solna.

Landstingsstyrelsen foreslog att landstingsfullmaktige beslutade:

*8 Landstingsstyrelsens férslag till beslut, 2008, s34
> Landstingsstyrelsens férslag till beslut, 2008, s34
% | andstingsstyrelsens férslag till beslut, 2008, s36
8! |andstingsstyrelsens férslag till beslut, 2008, s36
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e Att en funktionsupphandling gérs med OPS inom de ramar som redan fattats
avseende ett nytt universitetssjukhus.

e Att en OPS-upphandling endast forekommer ifall férvantad konkurrens
uppnas.

e Att ge landstingstyrelsen i uppdrag att ansvara for upphandlingen och

aterkomma vid beslut i samband med kontrakttecknande.

6.4.1 Tilldelningsbeslut

Den 30 september ar 2009 inkom ett anbud som NKS-férvaltningen valde att ga
vidare med. Med hjélp utav insyn i andra sjukhusprojekt fran till exempel Norge och
England kunde NKS-férvaltningen jamféra med kalkyler, priser och vinstmarginaler.
Tack vare det kunde NKS-forvaltningen forhandla fram bade bra konkurrenskraftigt
pris och kvalité som skulle forbattra och utveckla anldggningen. Efter goda
forhandlingar valde landstingsfullmaktige att godkanna det anbud som kommit in.%®
Projektbolaget som vann upphandlingen var Skanska, som anses vara vérldsledande
inom OPS, och Innisfree som &r ett storre investment bolag i Storbritannien

specialiserade p& infrastrukturprojekt. **

7.0 Analys

| detta kapitel redovisas var tolkning av den empiri vi tagit del av samt en genomgang
utifran den teoretiska ramen. Att valja OPS-upphandling framfor en traditionell
upphandling som genomférandeform kan bero pa manga saker och de for- och

nackdelar som de bada alternativen har vager jamnt.

7.1 NKS har kand totalkostnad

| borjan av projektet, narmare i planeringsprocessen, ansag man att en OPS-modell
inte borde anvéandas da den tillforde hogre finansieringskostnader enligt LS0804-
0429. Efter en vidare utredning ansag man att det fortfarande innebar hogre
finansieringskostnader men att totalkostnaden ar kand i forvag vilken den inte &r i en
traditionell upphandling. Detta &r en av utredningens presenterade férdelar angaende
OPS-modell. Att kostnaden &r kand i forvag kan analyseras genom de fyra

%2 L andstingsstyrelsens férslag till beslut, 2008, s1f

% NKS-Rapport 1, Beskrivning av OPS-upphandling, 2010
® Internet 2

% Internet 3
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informationsproblem som Wickhamn 2006 beskriver. NKS, som i detta fall ar
bestéllaren, vill att ett SPV-bolag ska verkstélla bygget av Nya Karolinska Solna.
Genom att kostnaden ar kand fran borjan kan det tolkas som att NKS vet vad de
betalar for och inga andra ovantade kostnader kan uppsta. Detta kan tolkas som en
trygghet i sig men risken kan forklaras med Wickhams férsta version av
informationsproblemen. Utféraren genomfor ett projekt at bestallaren men bestallaren
har ingen mojlighet att 6vervaka processen av projekt under hela perioden. Darmed
kan NKS inte kontrollera i vilken utstradckning SPV-bolaget utfor arbetet och om
projektet utfors med god kvalité. De vet totalkostnaden men inte projektkvalitén.
Detta kan stéllas emot antagandet om att en OPS-modell ger SPV-bolaget ansvaret for
byggnation men ocksa driften under projektets hela livscykel, darmed finns
incitament for SPV-bolaget att bygga projektet med god kvalité fran borjan.

Trots att SPV-bolaget antas ha incitament till att bygga med god kvalité, enligt OPS-
modellen, sétter det anda krav pa SLL som bestéllare att Gvervaka processen da en typ
av decentralisering av rollférdelningen sker vid en OPS-16sning. Detta kan jamforas
med den traditionella dar en mer direktkontakt finns mellan bestallaren och utféraren.
Genom att bestéllaren i en OPS-lésning ligger ytterligare ett steg ifran utforaren, kan

det i sin tur leda till informationsforlust.

7.2 Kvalité under livscykelkostnad

Studien visar att livscykelkostnad ar onekligen ett begrepp med en omfattande
innebdrd och samtidigt en viktig sdan. Livscykelkostnaden ligger i nara relation till
kvalité som i den traditionella upphandlingsformen har visat sig kunna forklaras med
hjélp av en gungbrada. Satsar bestallaren mer pa kvalitén i ett projekts tidigare stadie
kommer livscykelkostnaderna antagligen att bli lagre under resterande ar av projektets
livslangd och vice versa. Darmed kan en OPS-16sning foresprakas eftersom
livscykelkostnaden beslutas och hanteras av utféraren som har fullt ansvar att
kontraktet genomfors. Detta kan ocksa skapa en drivkraft for utforaren da denne
rimligtvis inte vill &ventyra ett genomforande med en lagre projektkvalité och riskera
att fa ovantade kostnader i framtiden. Fenomenet kan ocksa forankras i det
informations@vertag som finns mellan bestéllaren och utféraren dar utforaren besitter
mer information om vilken kvalité produkten har. Bestallaren kan eventuellt motverka

asymmetrisk information genom att anvénda en OPS-upphandling. Eftersom OPS
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forflyttar det fulla ansvaret for bygg och drift av projektet till utféraren asidosatter
bestéllaren fenomenet med asymmetrisk information. Detta i takt med att utforaren
inte kan halla ned kostnaden sa att kvalitén far sta till sida, detta pa grund av ovantade
kostnader som diskuterats tidigare i analysen.

7.3 Finansieringskostnad

En annan viktig del som tidigare forskning resonerar kring ar finansieringskostnaden i
ett projekt. Den traditionella upphandlingen innebér ofta hoga betalningsbelopp i
projektets tidigare stadie samt att projektets hela totalkostnad ofta blir lagre &n vid en
OPS-upphandling som har en jamnare spridning pa kostnaderna. Denna
kostnadsutjamning bidrar till hdgre totalkostnad enligt den stérre majoriteten av
tidigare forskning. Samtidigt menar konkurrensverket att det finns utvarderingar fran
Storbritannien som pekar pa en kostnadsminskning med en OPS-modell men att
utvarderingarna beddms som bristféalliga. Har kan ett antagande utvecklas om att
generella utvérderingar brister i samband med att kunna utrycka sig om vilken modell

som kostar mer eller mindre.

7.4 Ansvar

Vid valet av genomforandeform diskuterades ansvarsfordelning i projektet. Enligt
OPS-modellen forflyttas manga ansvarsomraden till SPV-bolaget medan den
traditionella upphandlingsformen behaller den storre delen av ansvaret i respektive
omrade. Enligt LS0804-0429 ansags OPS-modellen bidra till en positiv
ansvarsfordelning for SLL genom att forflytta risken for finansiering, planering,
projektering, byggnation och driften till SPV-bolaget. Genom att bestéllare lamnar
over ansvaret till utféraren kan sidoeffekten bli att insynen i projektet minskar och
asymmetrisk information uppstar. Har kan ett antagande goras om att SSL anda
godtar den begrénsade insynen i projektet eftersom SPV-bolaget anses kunna béra

ansvaret i storre utstrackning.

7.5 Att bara risk

Ett projekt som NKS i dess storlek innebar, oavsett finansierings- eller
genomfdrandeform, att det i stort sett alltid finns risker. Bestéllaren i OPS undviker de
risker som har med finansiering, planering och byggnation att géra. Men som
Nilsson(2009) papekar kan andra sorters risker uppkomma for bestéllaren, bland

annat; Tillganglighetsrisk, Politiska risker, Efterfragerisker. Ernst & Young ansag att
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den storsta risken for SLL var att sjukhuset inte skulle vara tillgangligt i tid och enligt

de funktionskrav som stallts.

Konflikter som vanligtvis uppstar nér bestallaren bar all risk r att agenten kan
utnyttja resurserna for egna syften och inte se till den langsiktighet som principalen
onskar. Genom att den huvudsakliga risken forflyttas 6ver till agenten vid OPS kan
man hér anta att det leder till tillrackliga incitament for agenten att utfora arbetet
enligt skrivet avtal da den bar all risk. I fallet NKS kan man genom resonemangen
som forts anta att SPV-bolaget blir pa grund av att de bér riskerna tvungna att se till

SLL:s langsiktighet och krav.

En risk som lyfts fram i LS0804-0429 med OPS-upphandling i Sverige var den brist
pa erfarenhet som fanns samt osékerheten kring hur konkurrensen pa marknaden
skulle se ut. Enligt Skanska sjélva har de relativt bra med erfarenheter av OPS vilket
inte kan utesluta kopplingen med Wickhams framstéllning av Adverse Selection. Det
vill sdga att i detta fall kan ett antagande goras om att Skanska i hogre utstrackning
innehar mer information och erfarenhet inom denna typ av projekt dn vad SLL har.
Detta kan leda till att Skanska utnyttjar situationen i de avseende att de vet vad de ar

kapabla till att gora, och kan darmed fatta fordelaktiga beslut at sig sjalva.

8.0 Slutsats

Att vélja Offentlig- Privat Samverkan som upphandlingsform, har som studien tagit
upp, manga for- och nackdelar. Trots att tidigare forskning gar isar om att
slutkostnaden blir lagre eller hdgre med OPS, dr det oftast forknippat med hogre
kostnader &n den traditionella. Det innebdr att de férdelar som finns vid val av OPS
anses vara viktigare an en eventuell hogre totalkostnad. De viktigare incitament som
kan lyftas fram for att valja OPS har visat sig kunna vara det omhandertagande av risk
som flyttas over till utforaren samt eventuella fordyrningar som kan férekomma under
projektprocessen. Vidare far utforaren mojlighet att utnyttja sin
projektstyrningserfarenhet samt incitament att fardigstalla projektet i tid. Har far
ocksa utforaren incitament att utifran kvalité tanka pa den totala livscykelkostnaden.
En annan viktig drivkraft for bestéllaren &r att totalkostnaden for ett projekt &r kand
fran borjan och behover darmed inte oroa sig ovéantade kostnader, vilket kan anses

vara en fordel for bestéllaren.
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Enligt ett teoretiskt perspektiv kan det inom OPS leda till 6kad och minskad
asymmetrisk information. Detta kan leda till att SPV-bolaget utnyttjar situationen
enligt Wickshams framstallning av Adverse Selection, i de avseende att de vet vad de
ar kompetenta till att gora och darmed fatta fordelaktiga beslut at sig sjélva.
Utformningen av OPS, med forflyttning av ansvar och risk till utféraren, kan innebéra
att det informationsOvertag, som beskrivs ovan, minskar. Utforaren kan har inte
aventyra ett genomforande med en l&gre projektkvalité som kan innebdra
oforutsagbara kostnader i framtiden. De teoretiska perspektiven speglar OPS i det
tankta scenariot men i praktiken finns en osakerhet da en mer omfattande studie
erfordras. Forslag till fortsatt studier kan vara en mer detaljerad insyn i
informationsutbytet mellan bestéllaren och utforaren vid ett OPS-projekt.
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Bilaga 1

Definitioner

LOU (Lagen om Offentlig Upphandling) — Den lag i Sverige som reglerar de kép som
gors av skattefinansierade verksamheter som drivs at det allménna. Lagen baseras pa
EU-direktiv 2004/18/EG

OPS (Offentlig Privat Samverkan) — En offentlig upphandlingsform dar en eller flera
privata aktorer tilldelas att bygga, finansiera och under en langsiktig period driva en
offentlig nyttighet.

PFI (Private Finance Initiative) — Ar en form av partnerskap som inférdes i England i
borjan pa 1900-talet. PFI utvecklades senare till att bli kallat Public Private
Partnership.

PPP (Public- Private Partnership) — Den engelska beteckningen pa OPS.

Traditionell upphandling eller traditionellt genomférande av upphandling — Syftar i
denna studie till den vanligaste upphandlingsform Sverige anvénder idag, utan privat
finansiering.

Livscykelkostnad — Ar den totala kostnaden pa ett projekts hela livslangd.

VFM (Value For Money) — Ar ett matt pa det vérde av investerat kapital. Har kan
beslut fattas om projektet ska upphandlas som OPS eller om projektet ska finansieras i
egen regi.

PSC (Public Sector Comparitor) — Ar ett verktyg som regeringen kan anvinda nar
valet av en upphandlingsform ska analyseras. Ett referensprojekt som anvands i en

VFM-analys.

Konsortium — En sammanslutning av organisationer samt foretag med ett gemensamt
vinstintresse till ett projektbolag.

SPV — Special Purpose Vehicle. Ett konsortium som uppréttas av offentliga och
privata aktorer.

NKS — Nya Karolinska Solna
SLL — Stockholms l&ns landsting

FM - Facilities Management. Servicetjanster, det vill saga tillhandhallande av tjanster
och resurser som krévs for att fastigheter ska fungera effektivt.
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