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Bakgrund, syfte och avgransningar

Det nuvarande jarnvagsnatet i sddra Sverige har uppnatt maxkapacitet och mycket tyder pa att det inte
finns utrymme for att utoka trafiken pa befintlig sparanlaggning. Samtidigt bedéms volymerna for saval
gods- som passagerartrafik 6ka betydligt de narmaste aren. Att anlagga en hoghastighetsjarnvag (HHJ)
skulle kunna vara en ténkbar del i kapacitetsutdkning fér passagerartrafik. Byggandet av en ny
hdghastighetsjarnvdg mellan storstadsregionerna skulle dock innebara mycket omfattande
investeringar. Det skulle ocksa tillféra en omfattande anlaggning som behdéver underhallas och hallas i
stdnd under lang tid.

Den traditionella modellen fér byggnation och drift och underhall av jarnvag i Sverige ar att staten, via
Trafikverket (TRV), bygger, dger och forvaltar baninfrastrukturen i dess helhet. Undantagna omraden
ar rullande tillgangar, stationer, depder och verkstader, som kan drivas av andra privata eller offentliga
aktorer, medan privata aktorer trafikerar banorna. Byggnation, drift och underhdll har historiskt
genomforts pa uppdrag av TRV med tillampning av olika traditionella entreprenadformer.

Nar det galler finansiering &r huvudregeln enligt budgetlagen (2011:203) att infrastrukturinvesteringar
ska finansieras med anslag 6ver statsbudgeten, vilket innebar att kostnaden belastar statsbudgeten vid
investeringstillfallet.

Det finns nu ett intresse frdn statens sida att utreda mojligheter till alternativ finansiering och
samverkansmodeller for den svenska hoghastighetsjarnvagen (SHHJ), med en 6kad involvering av
privat kapital for hela eller delar av SHHJ under dess livscykel. Sverigeférhandlingen (SVF) har darfor
uppdragit till TRV att ta fram ett underlag som belyser mdjligheterna till alternativ finansiering av SHHJ-
projektet. TRV har i sin tur uppdragit till EY och Advokatfirman Lindahl (Lindahl) att genomféra
utredningen. Syftet med denna utredning &r att pa en évergripande niva objektivt analysera majligheter
samt potentiella for- och nackdelar med att anvanda alternativa samverkans- och finansieringsmodeller
for delar av hoghastighetsjarnvagen, samt vilken potential for okad maluppfyllelse det skulle innebéra.

| rapporten har VTIs" definition av Offentlig-Privat Samverkan (OPS) anvants.

Maluppfyllelse definieras enligt rapportens uppdragsbeskrivning som okad effektivitet och produktivitet,
det vill sdga "mer varde for pengarna” (eller Value for Money, "VFM”).

Arbetet i projektgruppen, med EY och Lindahl, har lépande stamts av med TRV, SVF och en
referensgrupp med forskare. Rapporten ingar i det storre utredningsarbete som leds av SVF med syfte
att utreda forutsattningar och foreslda en samlad strategi for uppforandet av en framtida
hdghastighetsjarnvag.

Denna rapport och utredningen har huvudsakligen fokuserat pa foljande aspekter:

Beskrivning av relevanta begrepp och teorier

Analys av internationella erfarenheter och trender

Analys av ett antal internationella projekt, genom bade intervjuer och dokumentstudier
Overgripande marknadsanalys

Beskrivning av majliga principer for en svensk hdghastighetsjarnvag

| rapporten diskuteras endast den direkta finansieringen av projektet sa som lan, lanefinansiering och
EU-stdd. Andra effekter s& som markvardeshojningar, kommuners medfinansiering med mera
diskuteras inte. Uppdraget har inte heller innefattat att i detalj analysera och foresla en lamplig
finansieringslosning, kontraktsmodell, upphandlingsstrategi, eller genomférandet av en kvantitativ
analys (VFM) avseende finansieringsupplagg déar potentiella finansiella vinster med ett OPS-upplagg
ingar.

TRV har genomfort samhallsekonomiska analyser for en utbyggnad av SHHJ som tyder pa att projektet
ar samhallsekonomiskt olénsamt. Utredningen har inte haft till uppgift att bedoma eller att ifrigasatta
dessa kalkylresultat. Vidare har uppdraget inte haft till uppgift att utreda huruvida SHHJ bér genomfoéras
genom en alternativ samverkansmodell, utan snarare vad de eventuella férdelarna och utmaningarna
skulle kunna vara om projektet genomfors pa detta satt. For att mer i detalj utrona huruvida en alternativ

! VTI, 2007. En svensk modell fér offentlig-privat samverkan vid infrastrukturinvesteringar Rapport 588
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samverkansmodell skulle vara den mest lampliga genomférandemodellen for en svensk
hoghastighetsjarnvag kréavs djupare analys, vilket inte har ingatt i utredningens uppdrag.

Nedan presenteras sammanfattade slutsatser fran denna utredning.

Det finns internationella erfarenheter som tyder pa potential for effektivisering
genom alternativa samverkansformer och finansieringsmodeller

Det ska inledningsvis konstateras att det finns omfattande erfarenheter av alternativa
samverkansformer och finansieringsmodeller i Europa och i varlden i 6vrigt, s aven for HHJ-projekt.
Dessa projekt innefattar flera olika samverkansformer mellan bestallare i offentlig sektor och utférare i
privat sektor, samt privatiseringar. Tillgangliga studier pavisar dock brister i sval den kvalitativa som
kvantitativa uppféljningen och jamférelsen av och mellan projekten, varfér det inte ar majligt att entydigt
faststalla huruvida de genererat en 6kad effektivitet eller i Gvrigt uppnétt satta mal. En sddan jamférelse
forsvaras ytterligare pa grund av projektens skilda malsattningar och drivkrafter.

Teoretiskt finns ett antal mekanismer for okad effektivitet och maluppfylinad, sarskilt att allokera
projektrisker till den part som &r bast lampad att bara dem. Detta innebar att projektets totala
riskhantering blir mer effektiv, med mojligheter till lagre riskrelaterade kostnader. Aven om det finns
indikationer, i praktiska erfarenheter och i forskning, pa att alternativa samverkansformer och
finansieringsmodeller kan gora projekten mer effektiva sett i ett langsiktigt perspektiv, konstaterar
projektgruppen att det ar svart att pavisa effekter av incitament for okad effektivitet i de internationella
exemplen som redovisas i utredningen. Anledningen till detta &r som ndmnts ovan bristféllig uppféljning
vad galler projektens resultat generellt och dessa genomférandeformer i synnerhet. Rent metodmassigt
ar det ocksa komplicerat att jamféra faktiskt genomforande enligt en viss modell med ett teoretiskt
genomférande enligt en annan modell.

En viktig aspekt som utredningen noterat ar att projekt med alternativ finansiering behéver laggas upp
pa ett satt som ger en hdg grad av anpassning till de specifika férutsattningarna i varje enskilt fall, men
som samtidigt tar hansyn till den generella erfarenheten av liknande projekt i andra lander. Gors detta
planeringsarbete korrekt bedomer projektgruppen att det finns goda mdjligheter att na
effektiviseringsvinster som kan vara svéara att nd med traditionella genomférandeformer. Samtidigt kan
det noteras att exempelvis funktionsentreprenad med helhetsatagande kan ge flera positiva effekter pa
t.ex. livscykelkostnader. En slutsats i ett sadant planeringsarbete kan vara att det specifika projektet
inte lampar sig for alternativ finansiering.

Det finns ett intresse pa marknaden att bidra till projektfinansiering av SHHJ
samt att medverka i bygg, drifts- och underhallsfasen

Den samlade bedomningen fran projektgruppen ar att det finns ett intresse fran privata investerare och
finansiarer, framst infrastruktur- och pensionsfonder, att vara delaktiga i att genomféra och finansiera
hela eller delar av SHHJ. Fler och fler pensionsfonder runt om i varlden allokerar en stérre andel av sitt
kapital till alternativa investeringar och darmed finns det stor tillgang till kapital samtidigt som utbudet
pa sadana tillgangar &r begransat. Detta har lett till omfattande konkurrens om tillgdngarna.
Utgangslaget for staten som bestallare att kunna nd ett stort intresse for alternativa finansierings- och
samverkansmodeller beddms som gott.

De internationella exemplen visar pa att det finns ett intresse for hoghastighetsjarnvagar p4 marknaden
samt internationell erfarenhet och kompetens som kan utnyttjas fér SHHJ. Samtidigt visar resultatet
fran marknadsanalysen pa att det finns ett uttalat intresse att delta i SHHJ, samt tillgangligt kapital.
Detta tyder pa att det utifrdn den finansiella marknadens perspektiv finns potential for alternativ
projektfinansiering av hela eller delar av SHHJ. Det &r dock for tidigt att med sékerhet uttala sig om de
faktiska finansieringsmojligheterna. Framtagande av en lAmplig finansieringsmodell kommer att krava
stor eftertanke och djupare analys &n vad som varit méjligt inom ramen fér denna utredning.

Det kan konstateras att inget av de studerade internationella projekten har genomforts utan statlig
projektfinansiering/anslag. Investeringarna &ar stora och det lépande kassaflodet fr&n framst
biljettintdkter har inte kunnat béara kostnaderna. Generellt har mer &n 50 procent av
projektfinansieringen burits av den offentliga parten i de HHJ-projekt som studerats, medan den andel
av slutfinansieringen som offentlig sektor statt for, efter eventuella extra tillskjutna medel, i vissa fall
uppgatt till ca 90 procent. En stor andel statlig finansiering kommer kravas aven for SHHJ.

Det finns ett flertal exempel p& HHJ-projekt med alternativ finansiering, i Europa och globalt, som har
fatt finansiella problem dar staten successivt tillskjutit medel, stallt garantier, tilldelat exklusiva
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rattigheter eller lyft dver projektet till en tredje privat part. Det finns dock &ven exempel p& HHJ-projekt
dar staten valt att inte stédja projektbolaget finansiellt trots stora finansiella problem utan istéllet tillsett
att driften sakrats pa annat satt efter en konkurs. Det sistnamnda visar pa att lampligt utformade
samverkansformer och finansieringsmodeller kan sékerstélla faktisk riskoverféring dar den privata
aktoren i praktiken ytterst bar ansvaret for leveransen. Risken for att staten behéver ga in stotta
projekten finansiellt pa grund av deras stora samhéllsbetydelse och efterfoljande handelser behover
utgdra en del i beslutsunderlaget for val av genomférandeform for SHHJ.

Ett antal forutsattningar och krav har identifierats for att ta fram en lamplig
samverkansform och finansieringsmodell fér SHHJ

Det finns projekt for vilka traditionella genomférandemodeller bér anvandas och andra projekt fér vilka
mojligheten att anvanda alternativa modeller bor beaktas for att uppna infrastrukturprojektets mal till
lagsta mojliga samhallsekonomiska kostnad. Alternativa samarbetsformer, varav OPS &r en av flera,
bor stéllas mot de traditionella formerna fér genomférande.

Med eller utan privat kapital ar en investering i SHHJ forenat med stora kostnader, hog komplexitet,
lang kontraktstid och darmed osakerhet, stora politiska/legala risker och stor betydelse for utvecklingen
av samhallet och naringslivet. For att kunna skapa god konkurrens och ratt incitament ar det nédvandigt
att den offentliga bestallaren har en tydlig bild éver vad som ska uppnas med projektet och de
funktionskrav som stélls. Det ar viktigt att betona att leveransen i projekt med alternativa
samverkansformer inte framst utgoérs av en produkt med en viss kvalitet utan snarare en tjanst som i
SHHJs fall innebar att tillhandahélla ett system som mojliggor transport av passagerare under lang tid
till faststallda kvalitetskrav.

Forutsattningar och krav i ett fortsatt planeringsarbete

Nedan sammanfattas ett antal férutsattningar och krav som behéver analyseras och hanteras vidare
for att ta fram en alternativ samverkansform och finansieringsmodell for SHHJ.

1. Sakerstall lamplig grad av riskdverforing och privat finansiering

De HHJ-projekt som har genomforts i Europa spanner fran fullstandigt statligt finansierade och
genomforda till projekt dar privata aktorer saval finansierar, projekterar, bygger och forvaltar
baninfrastruktur samt ansvarar for tagdrift och prisséttning.

Det har inte gatt att finna en enhetlig modell som de offentliga eller privata aktérerna har anvant for att
finansiera eller teoretiskt utvardera de studerade projekten. Finansieringsstrukturerna skiljer sig saval
vad galler typ av finansiering (skuld eller eget kapital), finansiella instrument samt hur de bakomliggande
sékerheterna och garantierna ar uppbyggda.

Sammansattningen av olika typer av aktorer, deras risktolerans samt projektets riskprofil paverkar
projektets finansieringskostnad. En optimal fordelning av risker parterna emellan boér leda till en
kostnadseffektiv finansiering och en begransning av den totala finansieringskostnaden, som i viss man
kan kompensera for den hogre finansieringskostnad som privata aktorer har.

Graden av privat finansiering behover darfér noga avvagas mot graden av riskdverforing for att
sakerstalla lampliga incitament. Ett alltfor 1agt finansiellt risktagande fran den privata parten riskerar att
ge for svaga incitament for effektivitet i alternativa strukturer, medan en alltfér h6g andel privat
finansiering kan fa motsatt effekt. Den privata parten kan da fa for starka incitament att maximera
avkastningen pa bekostnad av andra faktorer, sdsom en hogre maluppfyllelse.

2. Bedom lampligheten av en tillganglighets- eller efterfrdgebaserad ersattningsmodell

Ersattningsmodellerna till privata aktérer for HHJ-projekt med alternativa samverkans- och
finansieringsmodeller har utvecklats fran att historiskt mestadels bygga pa trafikvolymer (s.k.
efterfrigebaserade modeller) till att oftare baseras pa tillganglighet till anlaggningen (s.k.
tillganglighetsbaserade modeller). Aven kombinationer av dessa férekommer.

Efterfrdgebaserade modeller forefaller fungera battre for sjalvstandiga HHJ-strackningar utan
integration med existerande transportsystem, t.ex. transfer till flygplatser. Flera av de i denna studie
beskrivna internationella exemplen pa HHJ uppvisar 1ag traffsakerhet just i resandeprognoserna, nagot
som kan kontrolleras béttre i sjalvstédndiga system.

En tillganglighetsbaserad I6sning framstér som mest lamplig for SHHJ. Den kan dels ge en potential till
maluppfylinad (manga resenarer som utnyttjar banan snarare dn de resenarer som betalar bast), dels
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mota 6nskemal fran finansmarknadens aktorer, som helst undviker efterfragebaserade losningar. Den
relativt begransade trafikvolymen i SHHJ i forhallande till de héga investeringskostnaderna riskerar leda
till en hog riskpremie samt 1ag konkurrensutsattning om en efterfragebaserad modell valjs for SHHJ.
Detta talar for en annan modell &n en rent efterfragebaserad for SHHJ.

Ur externa aktorers synvinkel ar ett s.k. "greenfield”-projekt, det vill sdga nyetablering utan tillgang till
historiska data avseende verksamheten (som for trafikvolym), forknippat med hogre risk &n
investeringar i etablerade verksamheter, s.k. "brownfield”-projekt. Vill den offentliga bestallaren anda
anvanda en efterfrigebaserad modell kan riskerna med en for 1&g trafikvolym hanteras exempelvis
genom garanterade trafikvolymer vilka foérandras over tid eller genom att projektet inledningsvis ar
tillganglighetsbaserat, for att efter en tid 6verga till efterfrdgebaserat.

3. Genomfor ett gediget planeringsarbete

Det offentliga har ett stort ansvar for att bestdmma forutsattningarna. Enkelt uttryckt ar det den tjénst
som bestélls som kommer att levereras. Detta ar nagot som det ofta bortses fran i debatten om
alternativa genomférandeformer. | det fortsatta arbetet med SHHJ &ar det viktigt att ett grundligt
forberedande arbete gors dar lardom och intryck fangas upp av tidigare genomforda projekt och
internationella erfarenheter. Omférhandlingar, tillaggsbestallningar och en ofullstandig riskanalys
kommer otvivelaktigt att leda till férdyrningar av projektet. Sattet att genomfora projektet kraver saledes
omfattande planering for att faststalla mal. Det galler bl.a. hur incitament kan utformas for att starka
leverantorens drivkraft att mota dessa mal, vilka risker projektet forknippas med och som den offentliga
parten ar villig att bara, riskpremier, prognoser for trafikvolymer, vilka delar som ska handlas upp och
hur de ska handlas upp. En strukturerad metod for att gora de nédvandiga analyserna ar viktig och
likasa att ta hansyn till vad marknaden uppfattar vara attraktivt.

4. Utforma en andamalsenlig och langsiktig bestallarorganisation

En val utformad bestéllarorganisation &r av yttersta vikt for att kunna genomféra nédvandiga analyser
och férarbeten, upphandla samt styra projektet med bibehallen kontinuitet och kvalitet, oavsett
samverkansform eller finansieringsmodell. Vid denna utrednings genomférande ar det &nnu inte klarlagt
hur en svensk bestéllarorganisation skulle kunna utformas vid ett projektgenomférande med alternativ
genomférandemodell. Trafikverket ar en potentiell aktér som skulle kunna ta denna roll, men mycket
talar for en separat organisation for att sakerstalla fokus och tydlighet gentemot marknaden.
Bestéllarorganisationens sammansattning och storlek kan med férdel forandras 6ver tid i linje med
projektets fortskridande for att vid varje tillfalle sakerstélla lAmplig kompetens- och resurstillsattning.
Aven i detta avseende finns omfattande internationell erfarenhet.

5. Sékerstéll god konkurrens i upphandlingen

Konkurrens i upphandlingsskedet ar viktigt for att sékerstalla en priskonkurrens samt att den privata
sektorns kompetens kommer bestallaren till nytta, vilket i forlangningen skapar forutsattningar for
effektivitetsvinster. SHHJ-projektet ar storleksmassigt omfattande och beroende pa hur projektet delas
upp i separata paket och upphandlingar paverkas konkurrenssituationen. Den marknadsanalys som
genomforts i utredningen och de studerade internationella projekten visar pa att det borde finnas
forutsattningar for god konkurrens fran finansiella och industriella aktorer i Sverige och internationellt.
Omsorgsfulla forberedelser och tidig kontakt med marknaden ar dock forutsattningar for att dels fa
vardefulla inspel rérande t.ex. paketering och riskférdelning och dels férbereda marknadsaktorerna for
den kommande processen. En mer djuplodande marknadsanalys &n som varit mojlig inom ramen for
denna utredning, dar fler typer av aktorer s& som byggentreprendrer ingar, rekommenderas.

6. Valj upphandlingsforfarande utifran projektets specifika forutsattningar

Utbver de analyser som ndmns ovan behdver [Ampligt upphandlingsférfarande utredas och véljas.
Regelverket for upphandling i lagen (2016:1146) om offentlig upphandling i "férsdrjningssektorerna”
(LUF) skapar mdjligheter att effektivt konkurrensutsatta och anpassa upphandlingen utifran projektets
specifika forutsattningar.

7. Utforma lamplig kontrakts- och affarsmodell

Pa grund av manga infrastrukturprojekts storlek och komplexitet bor dessa genomféras inom ramen for
s.k. relationsbaserade kontrakt i kombination med en prestations- eller resultatbaserad affarsmodell.
Eftersom de traditionella entreprenadformerna i hog grad baseras pa en transaktionsbaserad
kontraktsmodell ar det angelaget att inte lasa sig fast vid den traditionella begreppsbildningen i
diskussionen om hur offentliga infrastrukturprojekt boér genomféras. Transaktionsbaserade
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kontraktsmodeller utesluter i princip modeller som tydligt driver samstdmmiga incitament mellan
inblandade parter. Detta pastaende har lika stor baring i ett infrastrukturprojekt som genomfors pa
traditionellt vis. Relationsbaserade kollaborativa modeller framstar ha storst mgjligheter till framgang
och darmed maluppfyllelse.

8. Hantera ké&nda orsaker till kostnadsoverdrag vid alternativa samverkansformer och
finansieringsmodeller

Vid utformning av samverkansformen och finansieringsmodellen har nagra faktorer framstatt som
sarskilt viktiga att hantera i de internationella projekt som studerats i utredningen for att minska risken
for kostnadsoverdrag:

» Sa langt det ar mojligt, sakerstall att samtliga risker identifieras och att ratt risker fors over till
projektbolaget samt att det finns incitament for att arbeta for riskminimering och riskhantering
nar riskerna blir verklighet. Konsekvenserna av att risker som projektbolaget har svart att
paverka overfors ar hogre projektkostnader och minskad konkurrens i upphandlingen.

e Begransa mangden forandringar som gors efter upphandling och avtalssignering i s& stor
utstrackning som mdjligt. Alla foréndringar i form av t.ex. tillaggsbestaliningar, andringar i
transportsystemet, andring i riskfordelning eller betalningsmodell riskerar att medfora stora
extra kostnader. Ju mer otydlig bestallningen &r, desto svérare och dyrare blir I6sningen.

e Slutligen framstar granssnittsproblematik under planerings-, bygg- och driftsfas som en
betydande kostnadsdrivare dar risken for forseningar och kostnadsoverdrag till folid av
beroenden Okar ju fler entreprendrer som involveras i byggnation, drift och underhall.

Kan delar av Ostlanken illustrera en lamplig geografisk stracka for att utreda
konsekvenser av en eventuell alternativ samverkansform och finansieringsmodell?

Inom ramen for denna utredning har inga rekommendationer lagts for alternativa samverkansformer
eller finansieringsmodeller for nagon del av SHHJ. | det fall att sddana lésningar skulle komma att
Overvagas kan det vara lampligt att genomféra ett pilotprojekt for en del av SHHJ, det vill sdga antingen
pa en geografisk delstracka eller en eller flera komponenter, sdsom kraftforsorjning. Ostlanken framstar
i sadant fall som lamplig for vidare utredning for alternativ samverkan och finansiering tack vare det
omfattande forarbete som gjorts samt att det &r en fér marknaden attraktiv delstrdcka med stora
prognosticerade trafikfloden med naturliga anslutningar till befintlig jarnvag. Dock skulle det troligen
kravas en inbromsning eller tillfallig paus av det arbete som for narvarande pagar i projektet, for att
utreda forutsattningarna for ett alternativt upplégg. Tack vare att mycket arbete redan gjorts behover
den extra tidsatgadngen om Ostlanken skulle valjas som pilotprojekt enligt utredningens bedémning dock
inte vara alltfér omfattande.

Om Ostlanken ska vara foremal for en sadan utredning ar det viktigt att sakerstalla att upphandlings-
och entreprenadstrategin for projektet satts med hansyn till vad marknaden uppfattar som lampligt med
avseende pa paketering, finansieringsmodell, riskfordelning och sa vidare. For att testa ett alternativt
upplagg, oavsett om Ostlanken anvands som utgangspunkt eller inte, ar det ocksa viktigt att det inte
hanteras som enbart ett test — for att marknaden ska uppleva projektet som attraktivt behdver det
genomforas med langsiktig ambition. Politiskt stod for projektet ar nddvandigt.

Vidare utredning infor ett eventuellt SHHJ-projekt med alternativ finansiering
och samverkan

For att kunna ta beslut om ifall alternativ finansiering och samverkan &r lampligt for ett SHHJ-projekt
kravs ytterligare utredning inom ett antal omraden. Utredningen fokuserar forslagsvis pa fyra
delmoment.

» Initial analys — besvarar fragestallningar kring vision och mal, kostnads- och nyttoanalys,
marknadsanalys, politisk genomfdrbarhet samt organisation

e Paketering — principer — beskriver de principer med vilka paketeringen av komponenter och
tjanster genomfors

» Paketering — komponenter och tjanster — beskriver ingdende komponenter, tjanster och andra
ansvarsomraden som ingar i den alternativa finansieringen

e Genomférandemodell — besvarar fragestallningar rérande kontraktsmodell, finansierings- och
fundingmodell, ersattningsmodell och upphandlingsmodell.
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Bakgrund

Det nuvarande jarnvagsnatet i sodra Sverige har uppnatt maxkapacitet och mycket tyder pa att det inte
finns utrymme for att utoka trafiken pa befintliga spar. Samtidigt 6kar efterfragan av bade passagerar-
och godstrafik. Ett flertal utredningar pagar darfor avseende mojligheterna att uppfora en ny svensk
hdghastighetsjarnvag (SHHJ), med syftet att dessutom béattre sammankoppla storstadsregionerna
Stockholm, Goéteborg och Malmd samt bidra till den regionala utvecklingen i hela sddra Sverige. De
potentiella vinsterna av SHHJ anses inte endast ligga i 6kad transportkapacitet, utan ses aven som en
katalysator for 6kat bostadsbyggande utanfor storstadsregionerna samt som ett medel for att minska
transportrelaterade klimatutslapp.

Givet de mycket omfattande investeringar som en sadan satsning skulle innebéra finns det ett intresse
av att fran statens sida utreda mgjligheter till alternativ finansiering med en 6kad involvering av privat
kapital under hela eller delar av SHHJs livscykel. Privat finansiering av stora infrastruktursatsningar
forekommer frekvent globalt och ar en av de faktorer som ska utredas och utgéra en del av
beslutsunderlaget vid beslut om att eventuellt uppféra en ny HHJ i Sverige.

Syfte och malsattningar med uppdraget

Syftet med utredningen ar att objektivt och dvergripande analysera mojligheterna och begransningarna
med att anvanda en alternativ samverkansform och finansiering for hela eller delar av SHHJ samt vilken
potential for maluppfyllelse det skulle innebdra. De malsattningar som har definierats av
Sverigeforhandlingen och som denna utredning utgar ifran ar:

« Okad effektivitet och produktivitet genom framst:
o God konkurrens, vad galler anbud pa samtliga utvalda delar av
hoghastighetsjarnvagen
o Lamplig riskallokering utifrdn principen att den part som ar bast lampad att bara en risk
ocksa ska gora det

Okad effektivitet och produktivitet tolkas i denna utredning som ett 6kat varde for pengarna, kvalitativt
och kvantitativt.

Med alternativ samverkansform och finansiering avses en modell dar privat kapital finansierar en del
av investeringen samtidigt som ett nara samarbete med privata aktorer inleds i syfte att uppna 6kad
effektivitet. Samverkansformen innefattar &ven lamplig omfattning av arbeten, riskférdelning,
erséattningsmodell och upphandlingsform. Denna typ av I6sning benamns ofta som Offentlig-Privat
Samverkan (OPS) eller p& engelska Private Public Partnership (PPP). Som beskrivs vidare i rapporten
ar OPS varken som begrepp eller finansieringsmodell ett enhetligt koncept. | denna rapport kommer
dock OPS anvandas som ett samlingsbegrepp for alternativ samverkansform och finansiering.

Metod, disposition och avgransningar

Denna utredning &r framtagen i samarbete mellan EY och Lindahl pa uppdrag av Trafikverket (TRV).
Rapporten ingdr i det storre utredningsarbete som leds av Sverigeférhandlingen (SVF) som ansvarar
for den samlade strategin for uppférandet av SHHJ.

Utover projektgruppen, bestdende av Trafikverket, EY och Lindahl, har tva referensgrupper stottat
arbetet, en vetenskaplig referensgrupp och en referensgrupp fran Trafikverket. Ambitionen ar att
utredningen ska ha en forsknings- och utvecklingsansats dar den vetenskapliga referensgruppen har
stottat med de vetenskapliga aspekterna i uppdraget. Referensgruppen fran Trafikverket har stéttat
med I6pande kvalitetssékring av antaganden och resonemang samt bidragit med teknisk expertis och
formedling av kontakter vid behov. Projektorganisationen framgar av figur 2.1 nedan. Férutom de
personer som listas i illustrationen har &ven Asa Hansson, Lunds Universitet, och Svante Mandell, KTH,
lamnat synpunkter p& rapportutkast under arbetets gang.
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Har givit uppdraget till
v
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Bjorn Hasselgren, Projekiledare TRV
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EY Lindahl Referensgrupp
Linda Andersson, Partner Peter Hogstrom, Partner Trafikverket
Anders Svensson, US
.4p|  Peter Uneklint, PLNp
Christer Léfving, US
RobertHultgren, EF

Figur 2.1: Projektorganisation.

Utredningen som presenteras i denna rapport bestar av fem huvudsakliga delar som tillsammans utgor
underlaget och analyserna for att besvara SVFs fragestallning om mojlighet till privat finansiering och
samverkan:

1. Beskrivning av relevanta begrepp och teorier (avsnitt 4)

Inledningsvis beskrivs relevanta begrepp rérande samverkansformer i infrastrukturbranschen inklusive
affarsmodeller, kontraktsmodeller, traditionella entreprenadformer, alternativa samverkansformer
inklusive OPS, olika betalnings- och ersattningsmodeller samt deras potential fér dkad effektivitet
baserat pa EYs och Lindahls samlade kunskap och erfarenhet.

2. Analys av internationella erfarenheter och trender samt strukturering av HHJ-projekt (avsnitt 5)

En oOversikt av internationella erfarenheter och trender rorande alternativa samverkansformer har
sammanstallts baserat pa tidigare studier och utredningar i Sverige och internationellt.

3. Analys av internationella projekt (avsnitt 6)

En kartlaggning och analys av internationella HHJ-projekt med alternativa samverkansformer har gjorts
med 10 projekt liknande SHHJ, baserat pa offentligt tillganglig information med avseende pa bl.a.
omfattning, finansieringsldsning, kontraktsmodell, risk- och ansvarsallokering samt kvalitativt och
ekonomiskt utfall dar sddan information varit tillganglig. De projekt som har analyserats ar:

1. LGV Sud Europe Atlantiqgue (SEA) mellan Tours och Bordeaux

2. HSL Zuid mellan Schiphol och den belgiska gransen

3. LGV Bretagne-Pays de la Loire (BPL) mellan Rennes och Le Mans i vastra Frankrike

4. Taiwan North-South HHJ mellan Taipei och Kaoshiung langs vastra Taiwan

5. Channel Tunnel Rail Link (CTRL, senare kallad HS1) mellan London och Engelska kanalen
6. Perpignan-Figueres mellan Perpignan, Frankrike och Figueres, Spanien

7. Gautrain mellan bl.a. Pretoria och Johannesburg

8. Eagle P3 i Denver, Colorado

9. HSR Albacete-Alicante i Portugal

10. Nytt telekomnat pa franska jarnvagsnétet, 14 000 km

4. Overgripande marknadsanalys (avsnitt 6)

En 6vergripande analys av marknadens intresse for, samt reflektioner kring, SHHJ har genomforts
genom en intervjustudie med ett flertal olika aktdrer, daribland investerare och finansiarer av
infrastrukturprojekt, myndigheter med erfarenhet av alternativ finansiering av HHJ samt radgivande
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organ i OPS-fragor. Intervjuer har gjorts pa plats dar sa varit mgjligt, annars via telefon. En representant
fran EY och Lindahl har medverkat vid samtliga intervjuer och ett introduktionsmaterial samt
frageunderlag har skickats ut infor intervjuerna. Beroende pa typ av aktor har enskilda fragor justerats
men samma overgripande frdgeomraden har berorts i samtliga intervjuer. De aktorer som har
intervjuats ar:

e Fonder med lang/kort horisont och olika riskprofil:
o Macqurie
o Meridiam
o AP3
o Laing
o EQT Infrastructure
e Langivare:
o EIB, Europeiska investeringsbanken
o SEB, Skandinaviska Enskilda Banken
o Ovriga aktorer:
o Fitch ratings, Kreditvarderingsinstitut
EPEC, European PPP Expertise Centre
SNCF, det statliga jarnvagsbolaget i Frankrike
Nederlandska finansdepartementet
MTR Nordic

O O O O

5. Madjliga principer for en svensk hdghastighetsjarnvag (avsnitt 7)

Baserat pa analysen ovan dras slutsatser kring forutsattningarna for en alternativ samverkanslésning
med delvis privat finansiering for SHHJ inklusive exempel pa paketering, riskfordelning,
finansieringsmodell och ersattningsmodell samt potential for maluppfylinad. Inget detaljerat eller
specificerat specifikt upplagg har dock tagits fram eller foreslas da det skulle krava en betydligt djupare
analys av det specifika upplagget samt en kvantitativ analys av projektets kostnader och intaktsfloéden
over dess livscykel, vilket inte har ingatt inom ramen for denna utredning. Det bor dock papekas att det
finns metodmassiga utmaningar i att utvardera effektivitet i olika Idsningar eftersom kontrollerade
experiment inte later sig genomféras. Den analys som presenteras i denna rapport bor darfor framst
ses som en véagledning for vidare arbete.

Avgransningar

Denna utredning avgransas till att utreda projektfinansiering av ett enskilt projekt och inte statens
finansiering av SHHJ i stort, t.ex. omfattar uppdraget inte markvardeseffekter och konsekvenser for
bostadsbyggande. Uppdraget avgransas inte till Trafikverkets nuvarande satt att organisera
jarnvagsprojekt i Sverige och tar ej heller hansyn till eventuella redan framtagna planer for t.ex.
entreprenadformer och upphandlingsstrategier for hela eller delar av SHHJ. Utredningen har inte
analyserat eller tagit stallning till den samlade samhéllsekonomiska lIonsamheten av att uppfora en ny
hdghastighetsjarnvag, det vill séga om hdghastighetsjarnvagen bor uppféras éverhuvudtaget, oavsett

.. 2
genomférandemodell”.

Uppdraget har inte innefattat att i detalj analysera eller faststalla 1amplig finansieringsldsning,
kontraktsmodell eller upphandlingsstrategi, utan enbart 6vergripande belysa vilka mdgjligheter,
utmaningar och foérutsattningar som finns med en alternativ finansierings- och samverkansform utifran
studerade projekt, internationella erfarenheter och intervjuer med potentiella finansiérer. Vidare har det
inte ingatt inom ramen for uppdraget att genomféra nagon kvantitativ analys avseende
finanseringsupplagg eller potentiella finansiella vinster med ett OPS-upplégg (en s.k. Value for Money-
analys).

Ett flertal andra utredningar arbetas pa uppdrag av regeringen fram parallellt med denna och dven om
inriktningarna hos dessa utredningar skiljer sig kan vissa 6verlapp finnas. Utredningar som sarskilt
tangerar med denna ar:

e Finansiering av offentliga infrastrukturinvesteringar via skatter, avgifter och privat kapital, Dir.

? Trafikverket har utfort sadana analyser i andra rapporter, exempelvis 2016. Uppdatering av kostnader och effekter
for hoghastighetsjarnvagar — Underlag till Sverigeférhandlingen.
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2016:59
e Hoghastighetstag - markvarden och finansiering, TRV 2015/36884

Avslutningsvis har utredning inte utrett huruvida en eventuell svensk hoéghastighetsjarnvag bor
genomfdéras genom OPS, utan snarare vad de eventuella férdelarna och utmaningarna skulle kunna
vara om projektet genomfors pa detta satt. | den man rapporten framstar positiv till alternativa
samverkansmodeller beror detta sdledes pa att utredningens forutsattningar. For att vidare utréna
huruvida en alternativ samverkansmodell skulle vara den mest lampliga genomférandemodellen fér en
svensk héghastighetsjarnvag kravs djupare analys.
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Detta avsnitt bygger pa tidigare uttalanden och rapporter fran SVF och TRV samt information som finns
tillganglig pa deras respektive hemsidor.

Hoghastighetsjarnvagens syfte och strackning

Nuvarande stambanor i sodra Sverige har natt sin kapacitetsgrans. Med ett helt nytt jarnvagssystem
avsett for hoghastighetstag och snabbgéende interregionala persontag frigors kapacitet for fler gods-
och regionaltag pa de befintliga stambanorna. SHHJ avses utformas som ett relativt separerat system,
som ska trafikeras av hoghastighetstag (320 km/h) och snabba regionaltag (250 km/h). De nya banorna
kommer dock att ansluta till befintligt system, vilket innebar att tdg kommer att kunna féras fran
hdghastighetsbanorna till nuvarande banor.

SHHJ ska knyta de tre storstadsregionerna narmare varandra, bidra till utveckling i mellanliggande
regioner och i Gvriga Sverige, bidra till mindre koldioxidutslapp fran trafiken och bidra till ett 6kat
bostadsbyggande. Utbyggnaden ska ske snabbt, maximera den samhéllsekonomiska [bnsamheten och
vara kostnadseffektiv. Ytterligare malsattningar inkluderar bl.a. att SHHJ:

» ska mojliggéra snabb, punktlig och konkurrenskraftig andpunktstrafik med tdg mellan
Stockholm C och Goéteborg C samt mellan Stockholm C och Malmé C,

» ska mojliggora snabb, punktlig och konkurrenskraftig storregional trafik med tag, och

o ska bidra till att frigtra kapacitet p& befintlig Vastra och Sodra stambana fér en kombination av
mer regionaltrafik, godstrafik och béttre punktlighet.

Figur 3.1 ger en Oversikt 6ver den planerade strackningen for SHHJ. Direkttag antas fa en restid mellan
Stockholm och Goteborg pa ca 1 timme och 55 minuter samt mellan Stockholm och Malmo pa ca 2
timmar och 30 minuter.

Stockholm
Flemingsberg s
*Sodertilje
Skavsta_ *Vagnhirad
K Nykoping
Norrkoping
Linkdping

L]
Goteborg .Borés ’ e

> o
Mélnlyc.ke Landvetter ignkoping

*Varnamo

sHassleholm

o Lund
Malmé

Figur 3.1: Oversikt éver mojlig strackning for SHHJ.

Det ar vidare SVFs bedomning att 6verenskomna malsattningar inte kan uppnas om SHHJ trafikeras
av en alltfér stor blandning av trafik med olika egenskaper, om kapacitetsutnyttjandet blir for stort
och/eller om punktligheten inte forbattras avsevart. Annars riskerar SHHJ att drabbas av liknande
problem som dagens jarnvagstrafik.
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Utbyggnadsstrategi

Forslaget till utbyggnadsstrategi ar bl.a. att prioritera fardigstallandet av en hel delstréacka andpunkt till
andpunkt for att realisera investeringarna och fa till stdnd trafik med hoghastighetstag sa snart som
majligt. Nyttor kan ocksa realiseras tidigare, da hart belastade delar av Sodra stambanan kan avlastas
tidigt och d& Jonkoping och Tranas far en gemensam arbetsmarknadsregion med Linkdping och
Norrképing.

Forutom arbetet med atgardsplaneringen som gors pa uppdrag av regeringen, har TRV fatt i uppdrag
fran SVF att ta fram ett underlag till en utbyggnadsstrategi for SHHJ. Trafikverket ska ocksa utreda
eventuella behov av kompletterande atgarder narmast de tre storsta staderna nar
hdghastighetsjarnvagen har tagits i bruk.

Trafikverket driver i dagslaget tva projekt for hoghastighetsbanor, Ostlanken mellan Jarna och
Linkoping samt strackan Goteborg-Boras. Dessutom pagar analyser for de aterstadende strackorna
inom SHHJ, det vill saga Linkdping-Boras och Jonkoping-Malmo.

Trafikvolym

Enligt PwCs prognos3 blir antalet resor med SHHJ ca 13,5 miljoner per ar (2039 da resandet har
trappats upp till en stabil niva), inklusive ca tva miljoner resor till Kdpenhamn. Av de drygt 13 miljoner
resorna ar 4,5 miljoner resor mellan Stockholm och Géteborg, tva milioner mellan Stockholm och Malmé
samt en miljon mellan Stockholm och Képenhamn. Ovriga 6 miljoner ar resor med start eller mal vid
nagon mellanstation. Av andpunktsresendrerna antas ungefar halften vara resenarer som utan
hoghastighetsjarnvagen hade akt andra tag, drygt tio procent hade &kt bil och ungefar 15 procent hade
inte rest alls. P& tagen till Malmoé antas 40 procent vara resendrer som annars hade flugit och
motsvarande pa tagen till Goteborg ar drygt 20 procent. Dessa prognoser stodjs av internationella
erfarenheter, vilka visar pa att restidsforkortning till under tre timmar vanligtvis medfér betydande
expansion av trafikvolym till folid av nya resenarer och flytt av resenarer fran andra trafikslag,
exempelvis flyg.

Nar det galler det totala resandet med SHHJ ligger prognosen i den rapport som PwC levererat till SVF
nara Trafikverkets, om hansyn tas till att resandet till och fran Képenhamn &r inkluderat i konsultens
prognos. Antalet resor mellan &ndpunkterna ligger ca 20 procent éver Trafikverkets prognos och resor
med start eller mal vid en mellanstation ligger ungefar 20 procent under. En skillnad mellan prognoserna
ar att i konsultens prognos antas hoghastighetsjarnvagen ta en storre marknadsandel fran flygtrafiken
jamfért med Trafikverkets prognos.

Kostnader

Investeringen i SHHJ beraknas uppga till ca 230 miljarder kronor = 30 miljarder kronor i 2015 ars
prisnivd. Oberoende av om det byggs nya hdéghastighetsjarnvagar kommer det att kravas nya
stationshus och fordonsdepaer pa grund av den allmanna resandeokningen. Omfattningen ar dock
oklar och dessa komponenter ingar inte heller i Trafikverkets ansvarsomrade och aterfinns séledes inte
i kostnadskalkylen.

Den totala underhallskostnaden har Trafikverket beraknat till 650 miljoner kronor per ar, varav 460
miljoner kronor per ar ar fasta underhallskostnader och 190 miljoner kronor per &r ar en rorlig kostnad
baserat pa 38 miljoner tagkilometer.

Det som inte ingar i dessa berakningar ar underhallskostnader for:
e Stationshus
e Depaer

e Verkstader

* PwC, september 2015. Kommersiella forutsattningar for htghastighetstag i Sverige.
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Rullande tillgangar

Andpunktsanslutningar intill stadskarnor

Investeringen for rullande tillgangar ingar inte heller i den kalkyl som Trafikverket tagit fram. PwC har i
sin rapport4 uppskattat att varje tdg estimeras kosta 300 miljoner i dagens penningvarde. Med ett
antagande om tva operatorer forvantas respektive operator fa investera 6,9 miljarder kr i 2015 ars
penningvarde for 23 tdg. Sammantaget uppgar investeringen alltsa till ca 14 miljarder kr for 46 tag.

Finansieringsalternativ

SVF har satt upp vissa generella utgdngspunkter for lampliga for finansieringsalternativ, vilka bl.a.
inkluderar:

Effekten pa statens och kommunernas finanser
Forenligt med svenska regler, lagar och praxis

Orsakssamband. Om det finns ett orsakssamband mellan hdghastighetsjarnvdgen och
finansieringskallan

Tidigare erfarenheter. Om tidigare erfarenheter &r positiva antas att oséakerheten ar begransad

Effektivitet. Detta syftar till finansieringskostnaden i form av uppbdrdskostnader och
kapitalkostnad, men ocksa till paverkan pa projektets effektivitet avseende tid och kostnad

Likviditet och tillganglighet. Om finansieringen finns tillganglig i ratt tid och omfattning

Synliggdra projektrisker. Om finansieringen innebar att projektrisker synliggérs och hanteras
tidigt, eller att de hanteras av den part som har stérst mojlighet att paverka dem

Styrning, kontroll och flexibilitet. Om staten har radighet (forméga att paverka) Over
finansieringen och infrastrukturen, samt om det finns mgjligheter att férandra finansieringen

Samhallsekonomi. Om finansieringen medfor positiva eller negativa effekter som i sin tur kan
paverka projektets samhallsekonomi

Incitament. Om finansieringen innebar positiva eller negativa incitament som kan paverka
nyttan av eller kostnaden for investeringen. Ett positivt incitament vore t.ex. att exploatera runt
en station eller halla nere risken for kostnadsdrivande atgarder, och ett negativt incitament
skulle kunna vara att minska trafikeringen.

Fordelningseffekter. Hur finansieringskallan paverkar vem som ar med och betalar samt far
nytta av SHHJ

! PwC, september 2015. Kommersiella forutsattningar for htghastighetstag i Sverige.
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Detta avsnitt avser belysa relevanta begrepp och teorier relaterat till alternativa samverkansformer och
finansieringsmodeller. For att underlatta for lasaren kommer detta avsnitt darfor att ge en 6versiktlig
redogorelse av relevanta entreprenad- och genomférandeformer, affarsmodeller, kontraktsmodeller
samt olika former av finansiering och offentlig-privat samverkan vid infrastrukturprojekt. Avsnittet avser
ocksa belysa betydelsen av att se samtliga delar som ett integrerat system dar valda strategier och
modeller samverkar for att resultera i en fungerande l6sning for det aktuella projektet.

En affarsrelation bestar av en affarsmodell och en kontraktsmodell. Affarsmodellen bestammer hur
parterna skapar ekonomiskt varde i affaren genom ett transaktionsflode, vilket sedan regleras i
kontraktsmodellen. De vanligaste affarsmodellerna inom infrastruktur skiljer sig huvudsakligen at ifraga
om parterna i kontraktet ingar i en langre och djupare relation i ett partnerskap eller om de endast
bibehaller en enklare, transaktionsbaserad, relation. P4 samma séatt kan de huvudsakliga
kontraktsmodellerna nagot forenklat delas in i transaktionsbaserade och relationsbaserade kontrakt.

Transaktionsbaserade kontrakt ar vad som kan kallas for traditionella kontrakt p& s.k. "armlangds
avstand”, dar parterna forsoker férutse och redan vid kontraktets ingaende hantera alla handelser och
risker under kontraktstiden. Kontraktet vilar typiskt sett pa ett antagande om att parterna har motstridiga
intressen och kontraktet och forhandlingarna domineras normalt av skrivningar och diskussioner om
riskfordelning. Det transaktionsbaserade kontraktet ar typiskt sett maktbaserat pa sa satt att det
antingen ger uttryck fér den ena partens starkare férhandlingsposition eller en maktbalans.

Relationsbaserade kontrakt syftar till att bygga ett partnerskap dar parterna har kontinuerligt
samstammiga intressen med varandra. Grunden for avtalet utgérs av en form av “konstitution”
bestdende av gemensamma mal och ett antal vagledande principer avseende exempelvis autonomi,
skalighet, lojalitet och integritet. Tydliga mekanismer for relationsstyrning, hantering av férandringar och
forandrade forutsattningar ar centrala. Kontraktet innehdller de flesta av det transaktionsbaserade
kontraktets klausultyper men praglas av skélighet och balans istallet for makt.

Trenden i infrastrukturbranschen ar att utveckla mer relationsbaserade kontrakt vilket ocksa innebar att
fler projektrisker allokeras till privat part samtidigt som den privata partens radighet ckar och majlighet
till samnyttjande av kompetens mellan parterna tkar. Se figur 4.1.

Traditionella samverkansformer: Entreprenadformer

Inom infrastrukturomradet kategoriseras kombinationen av kontrakts- och affarsmodell typiskt sett som
olika entreprenad- och genomférandeformer. Dessa skilier sig &t framforallt med avseende pa
fordelningen av ansvar och risk mellan kund och entreprenér. Figur 4.1 nedan visar dversiktligt hur
ansvars- och riskférdelningen ser ut inom de vanligaste entreprenad- och genomférandeformerna, samt
for OPS och privatiserade projekt. Figuren avser inte primart att visa att nivan generellt sett blir "battre”
langre till hoger i figuren. Dock kan séagas att komplexiteten i avtal och samverkan ¢kar, samtidigt som
incitamenten som kan driva effektivitet starks.
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Figur 4.1: Typer av genomfbrandeformers.

Det finns ett antal traditionella genomférandeformer som anvands for genomférande av byggprojekt i
offentlig regi. Formerna skiljer sig framst &t vad galler graden av delaktighet och utnyttjande av
kompetens hos entreprenérer och leverantérer samt risk- och ansvarsoverféring parterna emellan. De
traditionella genomférandeformerna som anvénds i Sverige ar utférandeentreprenad, totalentreprenad,
funktionsentreprenad och funktionsentreprenad med helhetsatagande.

Figur 4.2 nedan illustrerar i vilka skeden av ett infrastrukturprojekt dessa entreprenad- och
genomforandeformer ar involverade. lllustrationen visar aven de olika "affarer” som ar involverade inom
respektive projektfas, det vill sdga hur den privata partens affarsmodell kan appliceras pa projektet. Pa
nastkommande sidor delges en kort Oversikt dver de traditionella entreprenadformerna, varefter
formerna och forutséttningarna for alternativa samverkansformer beskrivs mer i detalj.

® |llustration inspirerad av presentation fran Vagverket 25 november 2008, baserat pa VTI, 2007. En svensk modell
for offentlig-privat samverkan vid infrastrukturinvesteringar Rapport 588.
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Figur 4.2: Omfattning av respektive genomférandeform i forhallande till de 6vergripande faserna i ett
projekts livscykel.

Utforandeentreprenad

Vid en utférandeentreprenad ansvarar bestallaren for detaljprojektering och handlar darefter upp en
entreprendr for utférandet. Entreprentren ansvarar sedan for byggproduktionen och eventuella
kompletteringar av detaljritningar. Vid generalentreprenad upphandlas en generalentreprendr som
ansvarar for all annan upphandling och samordning av underentreprendrer. Vid delad entreprenad
handlas alla entreprendrer upp var for sig. Utforandeentreprenaden &r fortfarande den mest anvanda
typen i Sverige, med ca 85 procent6 av alla entreprenader i anlaggningsbranschen, och det ar har den
storsta erfarenheten finns.

Totalentreprenad

Bestallaren handlar upp en entreprendr som ansvarar for bade detaljprojektering och utforande.
Entreprenéren &ar ansvarig for upphandling och samordning av andra underentreprendrer.
Forfragningsunderlaget ska vara baserat pa funktionskrav, det vill sdga beskrivningar av vilken funktion

e SOU, 2012. Végar till forbattrad produktivitet och innovationsgrad 1 anléaggningsbranschen

Produktivitetskommittén 2012:39.
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som onskas, istallet for krav pa utféranden och losningar som vid utférandeentreprenaden.

Funktionsentreprenad

Vid funktionsentreprenad ingér dven ett underhallsitagande efter att anlaggningen tagits i bruk, med
syftet att framja livscykeltankande hos entreprenéren. En entreprendr upphandlas som ar ansvarig fér
detaljprojektering, byggproduktion samt underhall under en tid efter fardigstallandet. | och med detta far
entreprendren ett stérre ansvar for anlaggningens livscykelkostnader, det vill sdga kostnaderna under
hela dess livslangd.

Funktionsentreprenad med helhetsatagande ar en mer sofistikerad variant av funktionsentreprenaden.
Forutom delvis systemprojektering och detaljprojektering och byggproduktion ingar aven en langre tids
drift och underhall, med kontraktstider som kan omfatta 10-20 ar. Formen syftar till att skapa incitament
for livscykeltdénkande och just denna entreprenadform jamférs ofta med OPS. Det finns dock skillnader,
vilket kommer att framga i senare avsnitt i denna rapport. Trafikverket och regeringen har en uttalad
ambition att uttka antalet funktionsupphandlingar.

Alternativa samverkansformer

Utover de traditionella I6sningarna finns samverkansldsningar som innebér ytterligare utveckling av
exempelvis funktionsentreprenaden men det har utvecklats en flora av olika former som uppkommit for
att mota olika projekts specifika behov. Det finns olika typer av samverkansldsningar beroende pa typ
av projekt och vad bestallaren vill uppna. Vanligtvis ar det incitament for effektivitet, innovation eller
kostnadskontroll som &ar malet med att anvanda en samverkanslésning. Andra modeller som véxt fram
utdver OPS ar exempelvis olika kollaborativa modeller som Alliancing, Vested, ramavtalsformer,
Partnering, Early Contractor Involvement och Integrated Project Delivery samt hybridvarianter som
Integrator och LIFT/LEP. Denna rapport kommer att begransa sig till att fokusera pa samlingsbegreppet
OPS for att beskriva denna typ av I6sningar med privat kapital. Rapporten kommer darmed inte i detalj
diskutera alternativa samverkansformer utéver OPS.

Trafikverkets erfarenheter av alternativa samverkansformer

I dag genomfors flera av de storre infrastrukturprojekten i Trafikverkets regi som
utférandeentreprenader. En utveckling mot mer funktions- och livscykeltankande pagar och Trafikverket
har i allt storre utstrackning bdrjat tillampa totalentreprenader och funktionsentreprenader, dock inte
infrastrukturprojekt med privat finansiering. Livscykeltdnkande innebér att ta i beaktning samtliga
kostnader relaterade till en anlaggning under hela dess livslangd.

Trafikanalys har granskat effektiviteten i Trafikverkets upphandlingar7, en frdga som belysts tidigare av
bl.a. Riksrevisionen och Produktivitetskommittén. Det noteras i rapporten att det finns en dvergripande
samstammighet mellan representanter for Trafikverket och representanter fér entreprenadféretag att
totalentreprenaden ar den entreprenadform som bast gynnar kreativitet och innovationsformaga hos
entreprendren och att detta pa sikt kommer Trafikverket till godo i form av mer kostnadseffektiva
[6sningar.

Som ocksa konstateras i exempelvis Vagverkets, VTIs och Banverkets rapport fran 2007°, har Sverige
saledes redan tagit flera steg mot OPS i och med att funktionsentreprenader, och funktionsentreprenad
med helhetsatagande, har testats i verkliga projekt. OPS kan darfér ses som ett logiskt steg mot att
"konkurrensutsatta” traditionella former med malet 6kad samhallsekonomisk effektivitet med
uppfyllande av de transportpolitiska malen. Trafikverkets ambition att arbeta mer med livscykeltankande
starker ytterligare att OPS och andra alternativa kontraktsmodeller kan utgdra alternativ till de
traditionella entreprenadformerna.

Det ar med nédvandighet s att alternativa samarbetsformer, varav OPS ar en av flera tankbara former,
stélls mot de traditionella formerna for genomférande, det vill sdga i grunden olika entreprenadformer.
Vidare ar det nédvandigt att stélla exempelvis OPS i jamférelse med andra alternativa samarbetsformer

! Trafikanalys, 2015. Trafikverkets arbete for 6kad produktivitet och innovation i anldggningsbranschen Rapport
2015:5.

s VTI, 2007. En svensk modell fér offentlig-privat samverkan vid infrastrukturinvesteringar Rapport 588.
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sasom exempelvis partnering eller alliancing for att fa en rattvisande jamforelse. Att stalla OPS i relation
enbart till de historiskt framvéxta entreprenadformerna innebar darfor en felaktig
perspektivbegransning. Det ar i detta avseende viktigt att stalla sig fragan vilken kontrakts- respektive
affarsmodell som &r lampligast i en specifik situation och att olika alternativ utvarderas. Malet maste
vara att uppna infrastrukturprojektets allmannyttiga mal till lagsta mojliga samhallsekonomiska kostnad.
Detta angreppssatt stods ocksa av framvéaxten av nya alternativa samverkansformer internationellt dar
syftet &r hitta den modell som bast svarar mot samhallets och projektets mal och behov. Trafikverkets
arbete med samverkansformer av kollaborativ karaktar som exempelvis partnering ar ett alternativ for
att na battre resultat.

Som beskrivits ovan ar syftet med denna utredning att belysa huruvida det ar méjligt och lampligt att
anvanda alternativa samverkansformer pa ett infrastrukturprojekt och vilka fordelar detta skulle kunna
leda till for samhallet och projektet om det anvands pd ratt satt. For att uppfylla denna ambition méaste
en kontrakts- och affarsmodell skapas som driver gemensamma samstdmmiga intressen for parterna.
Det traditionella transaktions- och maktbaserade kontraktet bor i detta upplagg 6verges till forman for
det relationsbaserade kontraktet med dess fokus pa samstammighet mellan alla inblandade parters
intressen. Vidare talar mycket for att de motstridiga intressen som den transaktionsbaserade
affarsmodellen skapar bor undvikas till forman for de prestations- eller resultatbaserade

L. 9
affarsmodellerna.

Vid en jamfdrelse med traditionella modeller kommer kostnaden fér den privata finansieringen som ar
en av drivkrafterna bakom en OPS-losning, att stallas mot statens upplaningskostnad vilken kommer
att vara lagre. Det stammer naturligtvis att statens lanekostnader ar lagre &n privata aktorers
lanekostnader. Fragan om privat finansiering av investeringar ar inte for infrastrukturprojekt utan ar
vanligt forekommande i andra projekt. Respektive parts langsiktiga och totala lanekostnad ingar som
en komponent i kalkylen.

Principen bor alltid vara att halla den totala dgandekostnaden i den kontraktuella relationen sé lag som
mojligt 6ver projektets livscykel, vilket innebar att om den effektivisering som uppnas genom optimerad
riskfordelning dverstiger den okade upplaningskostnaden ar upplagget att foredra. Vilket upplagg som
ar mest fordelaktigt varierar fran projekt till projekt och fragan om hur statens samlade kostnad for denna
typ av infrastrukturprojekt ska beraknas kommer inte hanteras i denna rapport.

Definition av och antagna drivkrafter bakom OPS

OPS-lésningar handlar vanligtvis om ett strategiskt partnerskap mellan offentliga och privata aktorer
dar den privata aktoren tillfor betydande kompentens vad géller genomférandet av stora komplexa
projekt. En offentlig part, exempelvis en kommun, ett landsting eller en statlig myndighet, har for avsikt
att initiera, designa, bygga, forvalta och/eller driva en anlaggning och har samtidigt en dnskan om att
en privat partner helt eller delvis ska ansvara for genomférandet. Grundtanken &r att dela p& ansvar,
risker och finansiering for att skapa incitament for leverantoren att 6ka effektiviteten och utveckla nya
Iosningar. Detta sker genom att avvaga kvalitet och investeringsutgifter och kostnader for drift och
underhall p& ett satt som minimerar totalkostnaden under avtalsperioden. Den privata finansieringen
skapar effektivitetsincitament men &r normalt inte att se som den huvudsakliga komponenten i
upplagget. OPS ska darmed inte ses som en finansieringslésning utan innebar en modell dar ratt aktor
(offentlig, privat) tilldelas ratt ansvar vid varje tillfalle under projektets livscykel. Denna ansvarsfordelning
innebdr i praktiken en allokering av risker mellan bestéallaren och den privata aktéren dver kontraktets
tidsperiod. Kontraktet skraddarsys utifrdn férutsattningarna i det specifika projektet och olika kontrakts-
och affarsmodeller samt upphandlingsformer kan anvandas.

OPS har i litteraturen 6msom betecknats som en entreprenadform, finansieringsform, kontraktsform,
samverkansform med mera. Olika begrepp anvdnds och debatten praglas till viss del av
begreppsforvirring eftersom olika typer av entreprenadformer, upphandlingsformer, finansieringsformer
samt kontrakts- och affarsmodeller, vilka inte ar jAmférbara med varandra, blandas om vartannat. |

® Michael Regan, Bond University, konkluderar att evidensen tyder pa att alternativa samverkansmodeller presterar
battre an traditionella upphandlingsformer bade vad géller tid och kostnad, samt har béttre servicestandard och
lagre livscykelkostnader. Regan, M., 2012. Public Infrastructure Procurement: A comparative analysis of
adversarial and non-adversarial contracting arrangements. Public Infrastrucuture Bulletin, 1-18.
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denna rapport anvands begreppet OPS som en alternativ samverkansform och finansieringsmodell.

VTI*® beskriver OPS som ett langsiktigt kontrakt mellan den offentliga sektorn och en privat part om
tillhandahallande av en offentlig funktion (en vag, ett sjukhus etc.). Projektbolaget ansvarar for att med
egna medel — det vill siga en kombination av eget kapital och Ian — bygga den infrastruktur som kommer
att leverera den efterfragade tjansten. Den offentliga sektorn forbinder sig att betala en ersattning éver
en forutbestamd tidsperiod, exempelvis 25-30 ar, alternativt far projektbolaget ratt att sjalv ta ut avgifter
frén brukarna under den stipulerade tidsperioden.

Globalt finns det 6ver 25 olika typer av det som p& engelska kallas Public Private Partnership (PPP)11
vilket innebar att det &r viktigare att se till substansen an beteckningen.

| denna rapport anvands en allmangiltig definition av OPS som stéds av EU:s regelverk beskriven i
"Gronbok om offentlig-privata partnerskap och EG-ratten om offentlig upphandling och koncessioner”

*2_Utifran den definitionen karaktariseras en OPS-lésning av framférallt fyra aspekter:

1. Riskférdelning (-allokering)
2. Delad finansiering

3. Finansiarernas roll

4. Langa kontrakt

Langa kontrakt Riskallokering

Finansiérernas roll Delad finansiering

Figur 4.3: Fyra huvudsakliga delar i definitionen av OPS.
De féljande sidorna ger en dversikt 6ver respektive del, varefter avsnittet kommer att ga in djupare pa
forutsattningarna och formerna for OPS.
Delad finansiering

| en OPS-l6sning ar hela eller delar av finansieringen privat. Den privata parten star for saval eget

kapital (normalt 10-15 procent av det totala finansieringsbehovet) saval som for senior®® skuldupplaning
(normalt 85-90 procent av det totala finansieringsbehovet).

Finansieringen i ett OPS-projekt ska som tidigare papekats primart ses som ett incitament for effektivitet

10 VTI, 2007. Offentlig-privat samverkan kring infrastruktur - en forskningsoéversikt.

1 Romero, M. J., 2015. What lies beneath: A critical assessment of PPPs and their impact on sustainable
development.

12 KOM, 2004. Grénbok om offentlig-privata partnerskap och EG-ratten om offentlig upphandling och koncessioner
s 327.

13 . . " o . . . ° = o . .

Skillnaden mellan dessa olika kategorier av lan ar vilken s.k. formansrétt langivaren har i fall av konkurs eller
annat obestand. Seniora langivare far betalt vid en konkurs fore det att juniora langivare far ersattning. Seniora lan
innehaller darmed lagre risk an juniora lan.

19



4222

4223

En svensk hdghastighetsjarnvag — alternativa former for finansiering och samverkan
Slutrapport

och ar inte avgérande i en OPS-l6sning aven om det i debatten ofta lyfts fram som den viktigaste
parametern. Okad effektivitet med alternativ finansiering, olika typer av kapital och finansiarer beskrivs
i ytterligare detalj nedan.

Finansidrernas roll

Finansieringslésningen kan skapa incitament for finansiarerna att ta en aktiv roll i projektet och verka
for att skapa en val fungerande leverans. Finansieringen av OPS-projekt bestar ofta av en hdg andel
lanat kapital, vilket innebar att langivarna utsatts for risk och ar darfor intresserade av att tillse att
projektet levereras enligt plan.

Riskfordelning

| varje skede av bygg- och anlaggningsprojekt finns projektrisker oavsett kontraktsmodell, figur 4.4

nedan illustrerar olika riskkategorier.
Marknadsrisker
(volymrisker)
Design-, projekterings- Risker vid avtals-
och anlaggningsrisker Operationella risker periodens slut

A

A
L LOE] Byggande Drift under avtalsperioden
projektering

Juridiska och politiska risker

Force majeure-risker

Figur 4.4: Riskkategorier under ett OPS-projekts Iivscykel“.

Riskfordelning i OPS ar relativt enkelt i teorin. Risker bor tilldelas den part som béast kan hantera dem.
Med andra ord, den part som &r bast lampad att forsta en risk, kontrollerar sannolikheten for riskens
forekommande och/eller kan minimera effekterna av risken bor ocksa ansvara for den. Nar den part
som hanterar risken ocksa bar dess finansiella kostnader, kommer den att méta incitament for att
minska risken. Riskférdelning baserat pa dessa principer antas generera den mest effektiva
riskallokeringen, de lagsta kostnaderna for projektet och storst VFM.

Vagledande for riskidentifiering och allokering &r att risk ska fordelas pa den som bést kan kontrollera
risken, har preferenser att bara risken och har forméaga att hantera risken. De frAgor som bor stallas ar

. 15
exempelvis™:

. Vem &r bast lampad att styra eller hantera férekomsten av risk?

. Vem &r bast [Ampad att styra eller hantera effekterna av risk?

. For en sarskild risk, vilken part har storst incitament att utveckla riskhanteringsstrategier
antingen for att styra forekomsten av risken eller dess konsekvenser?

J For risker som vanligtvis bars av det offentliga, kan det finnas mdjligheter att minska

livscykelkostnader genom att férdela (&ven om endast delvis) risken till den privata parten,
exempelvis for att skapa incitament till forebyggande atgarder?

. Vilken riskfordelning skulle resultera i de lagsta livscykelkostnaderna?

. Vilken riskfordelning skapar incitament till forebyggande riskhantering, till skillnad frén

H Andersson, L & Skjutar, K., 2012. Nya vagar for att effektivisera offentliga byggprojekt 2012:3. Stockholms
Handelskammare s. 11.

1 Hovy, P. Augusti 2015. Risk Allocation in Public-Private Partnerships: Maximizing value for money, International
Institute for Sustainable Development.

Infrastructure Australia, 2008. National PPP Guidelines.
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reaktiv riskhantering?

| tabell 4.1 ges exempel pa riskomraden som kan vara aktuella att diskutera allokeringen av i ett OPS-
kontrakt, med utgangspunkt i riskkategorierna i figur 4.4 ovan. Darutover finns specifika risker
forknippade med sjélva kontraktsmodellen och finansieringen. | en OPS-ldsning finns t.ex. en risk for
att det finns fa aktorer pa marknaden, att bestéllaren &r ovan att upphandla just den typen av l6sning
och det faktum att det handlar om langa kontrakt.

Riskkategorier Exempel pa riskomraden
¢ Geotekniska férsattningar
Design-, projekterings- och * Kult.urarv.
anlaggningsrisker * Projektering
¢ Byggande

Fardigstéllande

Tjansteleverans

Kvalitet

Mediaférbrukning
Foréandrade funktionskrav
Refinansiering

Operationella risker

Marknadsrisker e Volymrisk
e Konkurrenssituation

o . . e Lagandringar
Juridiska och politiska risker o Tillstand

» Overklagan

Risker vid avtalsperiodens slut * Anlaggningens skick
e Restvardesrisk

Force majeure-risker .

Ofdrutsedda handelser av grovre art, t.ex. jordbavning

Tabell 4.1: Riskkategorier och exempel pa riskomraden under ett OPS-projekts livscykel'®

Traditionellt har den offentliga parten hanterat manga olika risker i infrastrukturprojekt men idag finns
ett flertal olika aktdrer som infrastrukturfonder, riskkapitalbolag, byggforetag och forvaltare som kan

vara battre lampade att hantera olika risker”’. Privata aktorer kan i princip béara all risk kopplad till sjéalva
projektet, medan det offentliga bor bara risken for sddant som inte kan forutses eller kontrolleras av det
privata. Riskférdelningen i OPS-projekt innebér ofta att den privata aktéren bar storre delen av de
operationella och finansiella riskerna och att den offentliga parten ansvarar for planering och
sakerstaller att projektet uppfyller de bakomliggande behoven. Genom att riskerna regleras i kontrakt
blir dessa transparenta och tydliga pa ett satt som inte alltid ar fallet vid traditionell finansiering.

Det ar viktigt att notera att risker som allokeras till den privata aktoren inte alltid fors dver fullstandigt
fran den offentliga parten i praktiken, trots sadana intentioner. Det kan exempelvis réra sig om
fardigstallanderisker i projekt d& en enskild privat aktor endast ansvarar for ett delsystem och en
forsening skulle fa negativa konsekvenser pa andra privata parter kontrakterade av den offentliga
parten. | sddana situationer &r det sannolikt att den offentliga parten kommer ha starkast incitament att
undvika férseningen och bar darmed ytterst risken, vilket den privata aktéren kan utnyttja till sin fordel.
| sddana fall ar termer som riskallokering eller risktransferering missvisande och det &r mer lampligt att
tala om att genom kontraktsmekanismer exponera den privata parten for risk, det vill sdga sakerstalla
att den privata parten har likartade incitament som den offentliga parten och att risken bérs gemensamt.
Problematiken med riskéverforing for SHHJ diskuteras i 5.7 och 5.8 nedan.

10 Andersson, L., K. Skjutar, 2012. Nya vagar for att effektivisera offentliga byggprojekt. Rapport for Stockholms
Handelskammare 2012:3. s. 11.

v Hasselgren, B., 2012. Effektivare transportinfrastruktur — med ny organisation och finansiering. Rapport for
Stockholms Handelskammare.
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4.2.2.4 Langa kontraktstider

423

4.3

Kontrakten for OPS-projekt stracker sig 6ver manga ar, ofta mellan 20-40 ar och i vissa fall till och med
langre. Att kontrakten stracker sig 6ver en lang tid ar forutsattningen for att OPS totalt sett ska kunna
minska livscykelkostnaderna. Att projektering, byggnation och férvaltning utférs av en aktér medfor att
denna har incitament att planera exempelvis materialval och andra l|dsningar utifran ett
livscykelperspektiv. Om leveransen inte uppnar de kontrakterade kraven kan bestallaren vanligen hélla
inne hela eller delar av erséttningen.

Vikten av bestallarkompetens

Det ar viktigt att papeka att huruvida ett OPS-projekt blir framgangsrikt till stor del beror pa bestéllarens
kompetens, tydlighet och férvantningar. Detta betonas av de internationella kompetenscenter (t.ex.
EPEC) som intervjuats i utredningen samt har starkts i de genomférda intervjuerna med
marknadsaktorer. FOr att projektets risker effektivt ska kunna dverforas till en privat part kravs det att
bestéllaren har tydlig insikt i vilka risker som fors 6éver samt vilka risker som ligger kvar hos bestéllaren.
Vidare behover bestallaren tydligt har klarlagt férvantningarna pa projektet och vilka granssnitt som
projektbolaget kommer att behdva hantera samt kommunicerat och reglerat dessa i OPS-avtalet.

D4 avtalsandringar vanligtvis ar mycket dyra i OPS-avtal kan otydliga forvantningar och granssnitt leda
till fordyrningar. Dessa kan uppsta bade genom tkade riskpremier fran projektbolaget, en hogre andel
icke transfererbara risker samt genom tillaggsbestallningar under projektets gang.

Bestallarorganisationen maste vara lampligt utformad vad galler saval resurser i form av kompetenser,
antal personer och ekonomiska forutsattningar saval som struktur, styrning, forum och processer.
Kompetens och processer kravs for att kunna genomféra en komplex initial upphandling och déarefter
mycket god formaga till uppfélining av krav och leveranser i samband med idrifttagande av infrastruktur
och trafik.

Det ar viktigt att sakerstélla att bestallarkompetensen inte forsvagas Over tid sa att leverantoren blir den
part som i jamforelse med bestallaren har mest insikt och information. Om s& sker finns risk for att
utféraren ensam kan styra riktningen, utan att bestallaren kan avgéra om utférarens val ar rimliga. Det
ar séledes grundlaggande att parterna ar nagorlunda jamnstarka for att inte bestallaren ska hamna helt
i handerna pa utforaren.

Den bestallarkompetens som &r avgoérande ar inte enbart den tekniska kompetensen, aven om detta
ocksa kravs. Det viktiga ar att forstd den funktion som projektet ska fylla och att kunna kommunicera
detta med tydlighet till utforaren. Bestéllaren ska bevaka att utforaren skoter sitt uppdrag, bemdéta
problem som uppstér, planera samt mata och félja upp utforarens prestationer.

Beroende pa vilken entreprenadform eller samverkansform som viljs s& ser kompetens- och
resursbehovet olika ut for bestallarorganisationen. Da genomférandestrategin for SHHJ inte ar beslutad
och projektorganisationen ar 6ppen for olika alternativ har ingen narmre analys av resurs- och
kompetensbehovet gjorts inom ramen for detta uppdrag.

Betalnings- och ersattningsmodeller i alternativa
samverkansformer

En OPS-lésning ger majlighet till ett upplagg dar den privata aktoren inte erhaller ndgon ersattning
under byggtiden, utan ersétts efter fardigstéllandet. Dessa betalnings- och ersattningsmodeller, som
ibland benamns som finansierings- eller intdktsmodeller pd marknaden, skapar incitament for att
fardigstalla anlaggningen sa snart som mojligt for att snabbt komma till den tidpunkt dar ersattning
borjar ges. Detta ar en av anledningarna till att mycket f& av de projekt som upphandlas med OPS blir
férsenade™. Det &r dock viktigt att vara medveten om att de incitament som skapas med en sadan
fordrojd forsta betalning behover avvdgas mot Okad kostnad i form av den privata partens
finansieringskostnader under denna tid. Det &r mdjligt att avtala om en betalningsplan dar den privata

* HMm Treasury & Infrastructure UK, 2012. A New Approach to Public Private Partnerships.
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parten erhaller viss erséttning redan under byggtiden for att minska finansieringskostnaderna, vilket
dock paverkar incitamenten for fardigstallande.

Med avseende pa intékter, finns det huvudsakligen tva olika typer av risk- och incitamentsférdelningar
som i sin strikta eller renodlade form utgér tvd modeller for OPS: tillganglighetsbaserad och
efterfrigebaserad modell. Dessa tva modeller beskrivs ytterligare i avsnitten nedan och illustreras i figur
4.5 utifran grad av privat radighet och grad av éverford risk till privat part. Generellt kan sagas att OPS
jamfort med de traditionella entreprenadformerna medfér en hdg grad av overford risk och privat
radighet, och inom ramen for OPS mer for den efterfrdgebaserade modellen &n den
tillganglighetbaserade. Privatisering illustreras som den hogsta graden av overford risk och privat
radighet genom att forsaljning av den offentliga parten av projekt eller delar av projekt.

A
Hég
Privatisering
7

Efterfra ad modell - kor ion >
(ex: Arlandabanan) %

Efterfragebaserad modell — skuggtullar _
(ex: Motorvag 4, Finland)

Tillganglighetsbaserad modell
(ex: Nya Karolinska Solna)

Omfattningen
av risk som
overfors till

privat aktér Funktionsentreprenad

Totalentreprenad

Utférandeentreprenad

Lag

Lag Omfattning av radighet som Hég
overfors till privat aktor

Figur 4.5: lllustration éver hur ersattningsmodellerna i OPS-projekt forhaller sig till varandra utifran
overford risk och privat radighet.

Oavsett modell maste den berdknade intaktsstrommen vara tillrackligt stor for att ticka operationella
kostnader i drift, terbetalning av lan inklusive ranta, samt riskpremie for investeraren™.

Tillganglighetsbaserad modell

En tillganglighetsbaserad modell bygger pa att ett projektbolag tillhandahaller en infrastrukturlésning till
avtalad kvalitet och serviceniva, och ersatts for detta av den offentliga parten som utgor bestéllaren.
Beroende pa hur ersattningsmodellen &r uppbyggd, t.ex. med krav pa viss kvalitetsniva, betalar den
offentliga parten en fast summa, som inte behover vara direkt beroende av utnyttjandegraden fér
anlaggningen. Den offentliga parten bar darmed ansvaret, eller den s.k. volymrisken, for att
infrastrukturen anvands. P& motsvarande satt bar projektbolaget en begransad volymrisk med denna
modell. Detta medfor ofta nagot lagre riskpremier som bestallaren betalar projektbolaget jamfort med
efterfragebaserade modeller.

Som ovan beskrivet kan betalningen ske i form av en ersattning som erlaggs forst vid tillhandahallandet
av anlaggningen. Storleken pa betalningsflédena kan &aven vara faststéllda pa forhand, vilket innebar
att den privata aktdren bar risken for fordyrningar och budgetdverdrag.

Figur 4.6 nedan visar hypotetiska betalningsfléden for en tillganglighetsbaserad OPS. De faktiska
betalningsflédena éverenskoms mellan parterna da avtalet sluts, vilket gor att de kan variera kraftigt
fran fall till fall. | detta exempel erhaller projektbolaget ersattning forst efter fardigstallandet och storleken
pa betalningarna 6ver tid ar fasta oberoende av utnyttjandegrad, vissa volymincitament kan dock inga.
Denna illustrativa modell ska endast ses som ett exempel, i ett verkligt kontrakt kan bade
betalningstidpunkter och storleken p& den lopande erséttningen variera.

1 Yescombe, E.R., 2007. Public-Private Partnerships: Principles of Policy and Finance Elsevier s. 225.
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[ ] Betalningsfloden fran bestallaren vid traditionell entreprenadlésning

[ ] Betalningsfloden fran bestallaren vid OPS-lésning med tillganglighetsbaserad modell

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25

Figur 4.6: lllustrativa betalningsfldden fran offentlig bestallare till projektbolag vid traditionellt
genomforande respektive OPS-16sning med en tillganglighetsbaserad erséattningsmodell.

Efterfragebaserad modell

En efterfrdgebaserad modell bygger pa att ett projektbolag tillhandahaller en infrastrukturldsning till
avtalad kvalitet och servicenivd och ersatts huvudsakligen via brukaravgifter. En efterfrdgebaserad
modell bygger pa att projektbolaget ersatts utifran nyttjandegraden, det vill sdga volymrisken bars i
hogre grad av projektbolaget an vid en tillganglighetsbaserad modell. Projektbolaget behover da ges
viss frihet vad géller sddant som paverkar efterfragan, sdsom exempelvis prissattning. Modellen kan ge
mojlighet till stora intakter for projektbolaget vid hog nyttjandegrad men ocksa laga — eller inga — intakter
vid Iag nyttjandegrad. Detta kan skapa incitament for att 6ka innovationsdrivkraften hos projektbolaget
for att skapa alternativa inkomstkallor eller vara mer kostnadseffektiv. For att ett privat bolag ska vara
villigt att bara efterfrAgerisk kravs i allmanhet att anlaggningen ifrdga kan anvandas pa en Gppen
marknad eller att efterfrigan forvantas vara relativt konstant. Dessa krav kan uppfyllas av

.. . 20
transportlésningar” .

| en efterfragebaserad modell paverkas projektbolagets betalningsfloden av nyttjandegraden och kan
darfor variera over tid. Figur 4.7 nedan illustrerar ett hypotetiskt upplagg déar projektbolagets erséttning
helt baseras pa ersattning fran brukare och inget fran bestallaren. Likt motsvarande figur for den
tillganglighetsbaserade modellen ska &ven detta ses som ett illustrativt exempel dar ett verkligt upplagg
mycket val kan variera, bade vad galler intaktskallor, storlek och tidpunkter. Detta upplagg kan dven ge
méjlighet till vinstdelning, dar bada parter kan ta del av ersattning fran brukare.

2 Yescombe, E.R., 2007. Public-Private Partnerships: Principles of Policy and Finance Elsevier s. 229.
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I Betalningsfidden fran bestéllaren vid traditionell 16sning
I Betalningsfidden fran brukarna vid OPS-lésning med efterfrigebaserad modell
|| Betalningsfloden fran bestéllaren vid OPS-l6sning med efterfragebaserad modell

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25

Figur 4.7: lllustrativa betalningsfléden vid traditionellt genomférande respektive OPS-l6sning med
brukaravgifter i en efterfrdgebaserad ersattningsmodell.

4.3.2.1 Koncession med brukaravgifter

433

Koncessioner &r en vanlig variant av den efterfragebaserade modellen dar en privat aktor far ratten att
driva en anlaggning som ersattning eller del av ersattning for att bygga och underhalla den. Den privata
parten far under koncessionstiden ta ut avgifter frn brukarna for nyttjande av anlaggningen. | en
renodlad variant av denna ersattningsmodell gar alla betalningsfloden mellan brukarna, det vill saga
resenarerna, och projektbolaget, sdsom illustreras i figur 4.7 ovan. Resenarsavgifterna kan ocksa
kompletteras med stodersattning fran den offentliga parten baserat pa nyttjandegrad eller med ett
schablonbelopp. Detta kan goras i de fall anlaggningen inte beddéms kunna generera tillrackligt
kassaflode for att motivera investeringen.

Overviaganden vid val mellan tillgidnglighets- och efterfragebaserade modell

Som visats ovan skiljer sig de tva modellerna framst at ifrdga om volymrisken, det vill saga risken for
om infrastrukturen ifrdga nyttjas, bars av den offentliga bestéllaren eller av projektbolaget. Vilken av
modellerna som bér anvandas i ett specifikt projekt beror bl.a. pa vilka risker som projektet forknippas
med och som fors over till den privata parten:

e Tillgénglighetsbaserade modeller anvéands i projekt dar framst teknikrisker, och
genomféranderisker fors over till den privata parten

» EfterfrAgebaserade modeller anvands i projekt dar dven volymrisk fors éver till den privata
parten

”Greenfield”-investeringar21 i HHJ, dar trafikvolymer uppskattas baserat pa studier och antaganden och
inte pa verkligt utfall, blir generellt sett dyrare for bestallaren i offentlig sektor eftersom riskerna 6kar
jamfort med s.k. "brownfield”-projekt vilka ar projekt som kan utvisa historiska data med nagon form av
tilliforlitlighet. Detta innebar dock inte att greenfield-projekt inte kan vara foremal for OPS. Det ar majligt
att utforma hybridmodeller med inslag av bade tillganglighetsbaserade och efterfragebaserade
modeller. Riskerna kan hanteras exempelvis genom garanterade trafikvolymer vilka foréandras over tid
eller genom att projektet inledningsvis ar tillganglighetsbaserat for att efter en tid Gverga till
efterfragebaserat.

| samband med forstudien infor ett OPS-projekt analyseras vanligtvis de olika aktérer som antas vara
involverade i projektet och en marknadsanalys genomfors i syfte att kartlagga de olika aktérernas

21, . an . . A . . . N
Greenfield”-projekt avser nyetablering utan tillgang till historiska data avseende verksamheten (som for
trafikvolym), medan "brownfield”-projekt ar investeringar i etablerade verksamheter.
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forméaga och vilja att ingd i projektet. Baserat pa denna analys kan sedan varje aktors risk, incitament
och radighet vagas samman till en risk- och ansvarsférdelning. Tabell 4.2 nedan illustrerar exempel pa

drivkrafter/incitament och trogheter/motstand i en OPS-modell for utveckling av HHJ?,

Saker placering av investeringsmedel

Drivkraft/incitament Troghet/motstand
. * Tidsatgang » Brist pa betalningsvilja
Resenar * Punkilighet » Preferenser
e Miljovanligt . . .
. Prisvart e Bristande kunskap och information
e Samhaéllsutveckling och tillvaxt e Oséakerhet i attityder hos resenérer
. e Teknikutveckling och innovation e Brist pa kapital
Staten/offentlig « Ekonomisk och ekologisk h&llbarhet * Brist pd teknisk och kommersiell
bestallare + Utveckling av tigmarknaden kompetens
e Lé&gre livscykelkostnader ¢ Obenagenhet att béara risk
e Optimalt anvéandande av skattemedel |  Begransad leverantérsmarknad
» Avkastning pa kort och lang sikt  Brist pa kapital givet storlek av
Agarel/investerare e Varumérke investering
¢ Lokala finansiarer e Ejtillracklig avkastning

e Begransad information

Langivare

e Avkastning i form av ranta
e Sé&kert anvandande av kapital

e Begransad kunskap kring projektets
riskexponering
e Svart att hitta finansiering

Projektbolag

e Leverera nytta till resenéarer

e Leverera nytta och avkastning till
agare

e Leverera nytta till bestéllaren

e Myndighetskrav
 Tillstdndsgivning

e Begransad leverantdrsmarknad
e Brist pa kompetens

e Byggentreprenor

e Drift- och
underhélls-
leverantor

e Operatorsbolag

e Avkastning
e Varumarke och brandingmgjligheter
e Utveckling av kompetens

* Riskfyllt

e Brist p4 kompetens

e Marknadsoséakerhet (betalningsvilja,
resandefrekvens, konkurrerande
fardmedel, juridik)

Tabell 4.2: Mojliga drivkrafter/incitament och trégheter/motstand hos berérda aktérer

Resultatet frin marknadsanalysen, som behdéver genomféras for HHJ-projekt i varje enskilt fall, samt
vilka risker som bestallaren normalt vill fora 6ver till den privata parten vagleder valet av modell. | figur
4.8 nedan illustreras 6vergripande en riskfordelning som kan uppsta i en tillganglighets- respektive
efterfrigebaserad OPS-modell.

Principiell riskférdelning
Tillgdnglighetsbaserad modell

Principiell riskférdelning
Efterfragebaserad modell

Bestillare Projektbolag Bestillare Projektbolag

‘ 1. Design-, projekterings-och | |

1. Design-, projekterings-och I
anlaggningsrisker

an \égﬁningsrisker

2. Operationella risker 2. Operationella risker

| 3. Marknadsrisker l 3. Marknadsrisker
1

| 4. Juridiska och politiska risker I

4. Juridiska och politiska risker I

5. Force majeure risker

5. Force majeure risker

6. Riskervid avtalsperiodens slut

6. Risker vid avtalsperiodens slut

Figur 4.8: lllustrativ riskférdelning i tillganglighets- respektive efterfragebaserade OPS-projekt.

22 . . . . " . "
Tabellen visar endast illustrativa exempel, dessa har ej stamts av med marknaden inom ramen fér denna
utredning.
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For att lyckas med efterfragebaserade modeller kréavs det som namnts ovan normalt att projektbolaget
har mojlighet att paverka volymen, t.ex. genom att erbjuda en hogre servicegrad &n alternativen givet
ett visst pris. Inte sallan upplevs dessa modeller som kontroversiella eftersom projektbolaget da styr
Over parametrar som prissattning och servicenivaer. Eftersom de star for risken att infrastrukturen
anvands, eller inte, ar det dock viktigt att de ocksa ges tillracklig radighet for att kunna styra efterfragan.
Den uppdelning som finns i Sverige mellan infrastrukturférvaltare och tagoperattrer — i enlighet med
EUs reglering — innebér en separation av infrastruktur och operatérsverksamhet, vilket gor att
efterfragebaserade modeller blir svara at tillampa for SHHJ.

Utover rent finansiella incitament fokuserade pé efterfragan och tillganglighet bor det papekas att dven
andra nyckeltal och parametrar kan anvandas for att styra projektbolagets leverans i OPS-projekt. En
mangd olika parametrar ar mojliga, t.ex. service- och kvalitetsnivder, mangd koldioxidutslapp,
sakerhetsnivaer, eller olycksstatistik. Vilka incitament som ar lampliga beror till stor del pa typen av
projekt och bestallarens mal och visioner. Det ar aven mdjligt att anvanda dessa parametrar for att gora
avdrag fran projektbolagets erséttning. Denna typ av avdrag kan tillampas bade i efterfragebaserade
och tillganglighetsbaserade erséattningsmodeller om anlaggningen inte uppfyller specificerade krav.

Paverkan pa bestallarens betalningsfloden vid val av olika modeller

Hur bestéllarens betalningsfloden under kontraktstiden kommer att se ut beror pa vilken typ av
affarsmodell och vilken typ av ersattningsmodell som anvands. | detta avsnitt presenteras tre fall:

1. Traditionell 16sning
2. OPS med tillganglighetsbaserad I6sning
3. OPS med efterfragebaserad losning

Samtliga fall &r illustrativa och utgar ifran att samtliga kostnader diskonteras till projektets startar. Det
bor noteras att i fallet SHHJ kommer staten sannolikt att behdva sta for vasentliga delar av bade
projektfinansieringen och slutfinansieringen, varfor belastningen pa statsbudgeten i detta fall kan bli
annorlunda an i de illustrativa exemplen nedan.

Vid en traditionell I6sning finansieras infrastruktur genom anslag statliga som i figur 4.9 nedan illustreras
genom utbetalningar under en byggtid om fem ar. Efter att byggtiden avslutats tillkommer kostnader for
oforutsedda handelser, bade sddana som vid OPS eventuellt hade kunnat foras over till en privat aktor
och saddana som bestallaren oavsett I6sning normalt sétt bar. Utover det tillkommer dven kostnader for
drift och underhall. Dessa har i figur 4.9 illustrativt fordelats mellan bestéllare och utférare i en tankt
traditionell utférandeform och sedan jamforts med en tankt OPS-form.

Kostnader for
kvarhéllen risk

Kostnad for risk I

(som 1en OPS-
losning kan foras |
over till privat part) |

I Kostnader for kvarhallen risk (som ej gar att féra dver)

L_ 7 Kostnad fér risk (som i en OPS-lésning kan féras &ver till privat part)

I Direkta kostnader, exkl. risk (investeringskostnad i budgeten)

[ Drifts- och underhallskostnader (ej inraknat i investeringskostnaden)

Direkta
kostnader,

exkl. risk

Nuvirdesberaknad 12 3 4 5 6 7 8 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25

totalkostnad for Belastning statsbudget
traditionell 16sning

Figur 4.9: lllustration av hur bestallarens betalningsfloden paverkas vid traditionell I6sning.
Med OPS férdelas den totala kostnaden dver kontraktstiden. Vid en tillganglighetsbaserad I6sning, figur
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4.10, réknas vanligtvis samtliga kostnader 6ver livscykeln in i ersattningen: kostnader for investeringen,
betalning eller riskpremie for den risk som forts over till projektbolaget, drift och underhall samt
kapitalkostnader under hela kontraktets langd.

Kostnader for
kvarhéllen risk

Il Kostnader for kvarhallen risk (som ej gar att fora Gver)

Tillganglighets- [ | Tillganglighetserséttning till projektbolaget
ersattning till (inkl. betalning for risk som férts Gver, drift- och underhall, kapital etc.)
projektbolaget,

vilket inkluderar

betalning for risk

som forts over

Nuvardesberaknad 1 2 3 4 56 6 7 8 9 10 11 12 13 14 156 16 17 18 19 20 21 22 23 24 2§
totalkostnad for OPS- Belastning statsbudget
16sning med
tillganglighetsbaserad
modell

Figur 4.10: lllustration av betalningsfloden vid OPS-l6sning med tillganglighetshaserad modell.

Vid en efterfrdgebaserad l6sning, figur 4.11, dar projektbolagets samtliga intakter kommer fran
brukarna, paverkas bestéllaren endast av kostnader for risk som inte kan foras 6ver. Det bor papekas
att kostnaderna for en HHJ inte "férsvinner” vid en efterfragebaserad modell, utan endast att de
berdrda kostnaderna, det vill saga de som det offentliga inte tacker genom t.ex. anslag, férs 6ver pa
brukarna.

I Kostnader for kvarhallen risk (som ej gar att féra Gver)

Kostnader for

kvarhallen risk

Nuvirdesberaknad 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 41 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25
totalkostnad for OPS- Belastning statsbudget
l6sning med

efterfragebaserad modell

Figur 4.11: lllustration av betalningsfléden vid OPS-l6sning med efterfragebaserad modell.

Anvandningsomraden och lamplighet for OPS

OPS beskrivs ofta som ett satt att attrahera privata investeringar i offentliga infrastrukturprojekt, det vill
saga som en finansieringslésning for att skapa incitament till effektivisering éver livscykeln. Som tidigare
beskrivits ar det dock viktigt att framhalla att OPS framforallt innebar en delning av incitament och risker,
dar finansieringen endast utgér en del av dessa, som vid en optimal férdelning éver projektets livscykel
har forutsattningar att ge:

» Hogre kvalitet i byggskede saval som i driftskedet — det vill sdga i hela livscykeln
e Hogre effektivitet dver tid

» Tids- och budgethallning

e Laga och kanda driftskostnader och évriga livscykelkostnader

» Okad kreativitet och innovationsférméga

Okad effektivitet skapas primart med OPS genom att ratt ansvar, risker och stddjande incitament
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fordelas till den aktor som &r bast lampad att hantera dessa over hela livscykeln.

e Byggbolag ansvarar exempelvis for konstruktionsrisker och byggande och har starka
incitament for att fardigstalla projektet i tid och till ratt kvalitet for att f& ersattning fran bestéllaren

e Investerare och finansiarer ar bundna till projektet genom sin kapitalbindning och har starka
incitament for att avtalad leverans sékerstélls och att driften ar effektiv for att fa tillbaka sin
investering och avkastning pa kapital

» Den offentliga bestallaren ansvarar for att det ar ratt typ av funktion som tillhandahalls av
projektet samt att t.ex. tillstand, uppfolining av leveransen och att lagar och regler f6ljs

Denna fordelning av risk, ansvar och incitament driver en ékad grad av professionalism och effektivt
utnyttjande av resurser och kompetenser vilket i férlangningen bidrar till en 6kad samhéllsnytta. Jamfort
med t.ex. funktionsentreprenader gor den privata finansieringen i OPS-projekt att projektbolaget ges &n
hogre incitament for att sakerstélla leverans enligt avtalet och erhalla full ersattning genom trycket fran
investerare och finansiarer om avkastning och aterbetalning.

For att ett OPS-upplagg ska vara kostnadseffektivt kravs det generellt att en substantiell andel av den
totala risken gar att 6verfora till den privata parten. De individuella forutsattningarna i enskilda OPS-
projekt avgor vilken riskprofil som aterfinns i det specifika fallet. Beroende pa de olika ingaende
aktorernas finansiella styrka, deras langsiktighet och den 6vergripande politiska situationen pa den
aktuella marknaden, gar det att hitta projekt med lag risk och projekt med hogre risk, vilka attraherar
olika typer av investerare och finansiarer. T.ex. medfor det hogre risk att investera i en ny
transportlosning, s& som SHHJ, jamfort med en befintlig 16sning dar det finns volymhistorik att tillga.
Projektens risker driver de avkastningskrav som investerare och finansiarer satter upp som krav for
delta i dem. Dessutom paverkar typen av kapital riskbedémningen. Blir andelen icke transfererbara
risker for stor, eller om bestallaren inte har mojlighet att vara tydlig kring férvantningar och resultat, ar
dock OPS-upplagg inte nddvéandigtvis den mest kostnadseffektiva I6sningen.

s . . . . . 23 .
Inom ramen for utvarderingen av olika genomfoérande modeller har Infrastructure Australia™ tagit fram

riktlinjer for att avgora nar OPS-modeller kan vara Iéimpliga24. Det konstateras att 6kad VFM bor vara
det som motiverar valet av OPS-modell. Nedanstaende kriterier ar drivkrafter som kan leda till 6kad
VFM och kan darmed gdra OPS till ett attraktivt alternativ:

» Storskaligt och langvarigt. Projektet bor omfatta en total kapitalkostnad dver 330 miljoner kr®®
vilket kan inkludera mindre projekt som paketeras ihop. Projekt med ett nuvardesberaknat

varde dver 670 miljoner kr*® attraherar mest marknadsaktérer. For att avgora om projektet ar
av tillracklig storlek bor den stéllas i relation till statens transaktionskostnad for att upphandla
genom en OPS-modell.

e« Komplex riskprofil med mojlighet att éverfora risk. En analys gors av vem som bast kan
forvalta och hantera risken under hela livscykeln.

e Livscykelkostnader beaktas. Projekt dar en part har design-, bygg-, underhall-, drift- och
servicedtaganden skapar potentiellt bast forutsattningar eftersom livscykelaspekten beaktas
tidigt.

e Matbara leveranser. Matbara leveranser kravs bl.a. for att mojliggora prestationsbaserade
kontrakt.

e Mdjlighet till béattre forvaltning av infrastrukturen genom att anvanda privat kompetens
och effektiv design.

e Baéttre integration av design, konstruktion och operativa krav. Lopande krav for drift,
underhall och renovering blir en enda privat parts ansvar for hela avtalsperioden.

e Konkurrensutsatt process. En konkurrensutsatt marknad kravs for att uppmuntra den privata
parten att utveckla innovativa lésningar samtidigt som de uppmuntras moéta statens krav vad

% Den australiska statens OPS-kompetenscenter.
** Infrastructure Australia, 2015. National Public Private Partnership, Policy Framework.

% Infrastructure Australia anger 50 miljoner AUSD, vilket innebar ca 330 miljoner kr givet en valutakurs pad 1 AUSD
1 6,67kr.

?® Infrastructure Australia anger 100 miljoner AUSD, vilket innebar ca 670 miljoner kr givet en valutakurs pa 1 AUSD
1 6,67kr.
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géaller kostnad och funktion.

Val av paketering attraherar ratt investerare och ligger till grund for ratt
riskfordelning over tid

Innan marknaden involveras i detalj bor en hypotes tas fram kring paketering av projektets ingaende
komponenter (t.ex. tunnlar, broar, signalsystem, stationer och trafikledning) i dess olika faser (t.ex.
bygg, drift och underhall). Paketeringen behover bade méta bestallarens behov vad galler risktagande
och framtida forvaltarorganisation, samtidigt som affaren bor vara sa attraktiv.som modjligt for de
identifierade marknadsaktérerna, som verkar pa olika delmarknader.

| detta arbete bor bl.a. féljande aspekter beaktas:

Malbild vad galler effektivitet, produktivitet och innovation

Onskad riskprofil

Onskad riskallokering

Stordriftsférdelar

Skalfordelar

Specialisering

Livscykeltankande

Granssnitt mellan olika komponenter, leverantdrer och gentemot existerande jarnvagssystem
Fysiska, tekniska och sakerhetsmassiga forutsattningar for att separera delar av
infrastrukturen, underhall, drift och tjanster

Synergier

Konkurrens

Utestangningseffekter av sma leverantorer

Tillgang till industriell kapacitet/leverantorer

Transparens och ansvar

Projektorganisation

Tidsaspekter

Efter att denna analys &ar gjord och hypotespaket tagits fram kan dessa diskuteras med
marknadsaktorer i en marknadsanalys. Paketering diskuteras vidare i avsnitt 7.2.

Olika typer av kapital, investerare och finansiarer i OPS-projekt

Finansieringen av OPS-projekt bestar ofta av en kombination av eget kapital och lanat kapital for att,
utifrdn bestallarens perspektiv, hitta en optimal niva pa den genomsnittliga kapitalkostnaden. | bilaga 4
redogors for hur olika typer av kapital kan anvandas i OPS-projekt samt vad som paverkar férdelningen
mellan eget kapital och lanat kapital. Sammanfattningsvis ar det egna kapitalet forknippat med mest
risk samt hdgst avkastningskrav och ar darmed dyrast, medan lanat kapital férknippas med lagre risk
och ar billigare. Det egna kapitalet ar forenat med ett hogre risktagande givet att vid exempelvis en
konkurs s& ar det egna kapitalet forbrukat. Detta leder till att andelen eget kapital i OPS-projekt ofta &r
lagt, ca 10-20 procent, och andelen lanat kapital hogt, ca 80-90 procent.

Marknaden for privata investerare i statlig infrastruktur i Sverige har tidigare varit begransad som féljd
av hoga intradesbarriarer och att offentligt agande med lag kapitalkostnad varit utgangspunkten. Pa
senare ar har det dock Oppnat upp sig allt mer for privata investeringar till folid av ett stort
investeringsbehov samt att flera aktorer kan erbjuda konkurrenskraftiga nivaer pa avkastningskrav, se
avsnitt 5.1.

Det som framforallt paverkar vilken typ av investerare som ar mest lamplig for ett OPS-projekt ar
riskprofilen hos projektet och hos de olika finansidrerna. Infrastrukturtiligdngar genererar stabila,
l&ngsiktiga och inflationsskyddade kassafléden vilket gér OPS-projekt attraktiva for investerare med ett
l&ngsiktigt perspektiv.

Aven typ av infrastruktur paverkar vilken typ av investerare som ar lamplig. Social infrastruktur sdsom
skolor och sjukhus erbjuder goda majligheter for privat finansiering tack vare stabil efterfrdgan och ett
relativt stabilt politiskt lage. Transportsektor kan daremot till viss del ses som mer problematisk, bl.a.
eftersom den ar forknippad med omfattande generellt hdg regleringsniva och omfattande offentliga
ingripanden.

Det finns flera olika potentiella investerare och finansiarer av OPS-projekt som beroende pa inriktning
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kan vara intresserade av olika typer ersattningsmodeller och riskprofiler. Figur 4.12 ger en 6versikt dver
de vanligaste finansiarerna och investerare som ar involverade i OPS-projekt utifran typ av kapital,
risktolerans samt storlek/omsattning. Utéver dessa finns aven EU-stdd att soka, t.ex. via Europeiska
Investeringsbanken (EIB), som beroende pa forutsattningarna kan std for en betydande del av
finansieringen. Obligationsfinansiering kan ocksa namnas som aktuellt for investeringar i infrastruktur,

dar uppréttandet av en vardepappersbaserad struktur for projekt27 skulle kunna medge en effektiv
riskallokering for investerare.

Typ av
kapital
»
Forklaring
// \\
Liten | '
- \ /
© \ /
> L
2 .
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i’ “
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Institutionernas ~ Medel | !
storlek/ ' K
omséttning St
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Stor | |
1
“&, \\\ I/I
E el T
s —
2
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© Allménna
pensions- . )
fonder Riskaptit

>

Lanat kapital Eget kapital Kapital-
kostnad
Typ av aktor Exempel
Offentliga investeringsbanker Europeiska Investeringsbanken, Nordiska investeringsbanken
Affarsbanker SEB, Nordea
Infrastrukturfonder Laing, Meridian, Infranode, Macquaire, EQT Infrastructure
Allmanna pensionsfonder AP-fonder
Forsakringsbolag Skandia, Lansférsakringar
Branschspecifika intressenter Skanska, NCC, PEAB

Figur 4.12: Oversikt 6ver de vanligaste kategorierna av finansiarer och investerare i OPS-projekt.

Den slutliga sammansattningen av olika finansiarer och kapital for ett specifikt projekt bestams utifran
en lamplig fordelning av risker parterna emellan dar en optimal férdelning av dessa bér leda till en
kostnadseffektiv finansiering och en begréansad total kapitalkostnad.

Vid framtagandet av denna utredning pagar parallellt en separat utredning av férutsattningarna for att

involvera privat kapital i finansieringen av statlig trans;portinfrastruktur28 dar just den privata
finansieringskomponenten mer djupgdende kommer att analyseras.

Berdkning av 6kad kostnadseffektivitet — Value for Money

For att undersoka kostnadseffektiviteten och huruvida det &ar Ionsamt att anvanda OPS som
genomfdérandeform gors en finansiell analys i ett tidigt skede. | analysen uppskattas hela projektets
nuvardesberaknade betalningsfloden for traditionellt genomférande och jdamférs med motsvarande for

Dar obligationslan som enkelt kan fordelas pa flera placerare mdojliggors.
28 . . Lo . . . . . . .
Finansiering av offentliga infrastrukturinvesteringar via skatter, avgifter och privat kapital, Dir. 2016:59.
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en OPS-16sning. Den finansiella analysen kallas for Value for Money-analys eftersom syftet ar att utreda
huruvida OPS-I6sningen ger mer varde for pengarna i jamforelse med en traditionell 16sning. Den
traditionella I6sningen i jAmforelsen kallas for Public Sector Comparator (PSC) och kan &ven sagas
utgora ett noll-alternativ. Figur 4.13 nedan illustrerar jAmforelsen. En OPS-strategi bér endast anvandas
nar den privata sektorns medverkan gor att ett infrastrukturprojekt genererar hogre VFM eller en stérre
positiv nettovinst for samhéllet &n om projektet skulle upphandlas via en konventionell metod. VFM
uppnas nar ett OPS-projekt kan generera (i) kostnadseffektivitet, genom lagre konstruktions-,
operationella och/eller underhallskostnader; (ii) tidsbesparingar, genom tidigare slutférande av

projektet, och/eller (iii) kvalitetsforbattringar, genom 6kad tillhandahallande av den specifika tji':insten.29

Inom ramen fér denna utredning har ingen finansiell analys genomférts men metodiken for analysen i
beskrivs i detta avsnitt for att demonstrera logiken. Den berédkningsmetod som évergripande redovisas
bygger pa en tillganglighetsbaserad I6sning. Det finns dven exempel pa Value for Money-modeller

. 1 " 30

sarskilt utformade for transport- och HHJ-sektorn™.
Kostnader fér Kostnader for Likaibada
kvarhallen risk kvarhallen risk lésningarna

o
—{Kostnad forrisk (somil } Value for

en OPS-lésningkan | money
—férasovertitprivat + — — —
part) |

|
o Nuvérde _——

Bestillarens Tillganglighets- e Nuviérde
kostnad for ersattning till .
traditionell . projektbolaget, vilket ?(e Sttalla(;’feps

l6sning Direkta kos_tnader, inkluderar betalning P Osor;as- or
exkl. risk for risk som forts Lo
ldsningen

dver

Traditionell 16sning OPS-lésning

Figur 4.13: Jamforelse mellan totalkostnaderna for en traditionell |6sning och en
tillganglighetsbaserad OPS-lésning (total nuvardesberéaknad livscykelkostnad).

1. Kostnaderna i den traditionella I6sningen bestar huvudsakligen av:
¢ Direkta kostnader (design, projektering, byggande, férvaltning och servicetjanster)
e Kostnad for risk (som skulle kunna féras dver till privat part)

2. Kostnaderna i OPS-losningen & summan av ersattningen till projektbolaget, vilket inkluderar
betalning for dverford risk

3. Mervardet, eller VFM, erhalls genom att jamféra de nuvardesberéknade kostnaderna i de bada
fallen

| exemplet i figur 4.13 ar den totala kostnaden fér den traditionella I6sningen, det vill sdga direkta
kostnader och kostnader for risk, hégre an kostnaden fér OPS-lésningen. OPS har i detta fall darmed
potential att ge 6kat varde for pengarna, VFM. Den traditionella I6sningen blir endast billigare da utfallet
av risker understiger kostnaden for att féra 6ver riskerna. En OPS-losning ar alltsa mer kostnadseffektiv
an en traditionell 16sning i det fall att utfallet av riskerna &r hégre an kostnaden for att fora 6ver dem.
Resonemanget gar att likna vid en forsakringslosning dar forsakringen endast ar mer kostnadseffektiv
om tillrackligt mycket risker faller ut, annars ar det mer fordelaktigt att sta for kostnaderna sjalv.

2 European Investment Bank, 2015. VFM analysis.
HM Treasury, 2006. Value for Money assessment guidance.

HM Treasury, 2007. Standardisation of PFI contracts (SoPC). Version 4.

% Se UK Infrastructure Unit analysis, EPEC och Infrastructure Australia.
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| en VFM-analys inkluderas samtliga uppskattade kostnader i projektet. Uppskattning av kostnaderna
kraver i princip alltid teknisk, strategisk, finansiell och juridisk expertis.

N&r det pastas att OPS-upplagg generellt & mer kostsamma an traditionella I6sningar beror det ofta pa
att OPS-kostnaden (bla stapel i figur 4.13) felaktigt jamférs med den direkta kostnaden for den
traditionella I6sningen (gra stapel i figur 4.13), det vill séga att kostnaden for 6verforbar risk ej beaktas.

Eftersom en VFM-analys inte har genomférts inom ramen for detta uppdrag gar det inte i nulaget att
avgora huruvida OPS kan ge ett mervarde for pengarna fér SHHJ. Férutsattningen for att kunna
genomféra en VFM-analys &r att projektets risker ar varderade och allokerade mellan bestéllaren och
projektbolag. Det &r forst nar kostnaderna for riskerna som behalls av bestallaren har berdknats som
analysen blir fullstandig.

Utmaningar vid jamforelser mellan traditionell I6sning och alternativ
samverkansform

Jamforelsen mellan en traditionell och alternativ samverkansform som schematiskt redovisas i avsnittet
ovan ar komplex. Aven om méalséttningen &r att gora de tva alternativen s jamférbara som mojligt finns
ett antal forsvarande parametrar. Det ar viktigt att vara medveten om att investeringsutgiften i
traditionella projekt inte &r direkt jamforbar med det totala investeringsbeloppet i OPS-projekt eftersom
detta innefattar mer &n endast direkta kostnader.

Projektbolagets avkastningskrav och lanevillkor gor att kapitalkostnaderna i OPS-projekt normalt sett
ar hogre jamfort med traditionell statlig lanefinansiering, vilket lyfts ofta fram som ett argument mot OPS.
| realiteten har dock aven statens investerade kapital en kostnad dven om det inte finns nadgon separat
statlig kapitalbudget. Riskerna for enskilda projekt fordelas 6ver hela den statliga budgeten och vid
upplaning over hela statsskulden. Detta gor att kostnaden for risk i statens fall inte kommer till uttryck i
det enskilda projektets finansiering.

Till skillnad fran ett projektbolag kan staten direktavskriva infrastrukturinvesteringar vilket gor att de inte
balansfors utan tas upp via resultatrdkningen. | ett traditionellt projekt tillkommer utdver
investeringsutgiften drifts- och underhallskostnader som ocksa redovisas via resultatrakningen. Genom
att varken avskrivningar, rantor eller amorteringar redovisas sammanhaller i staten blir jamforelsen
nagot obalanserad.

Projektbolagets kapitalkostnader i samverkanslésningen ar viktiga att satta i relation till de incitament
om effektivitet som skapas vilket dver projektets livscykel faktiskt har potential att minska de totala
kostnaderna. Vid uppfélining beror darmed det ekonomiska utfallet till stor del av hur investeringar
redovisas och mindre av den faktiska kostnaden for ett projekt dver livscykeln.

Redovisning av tillgangar i statens balansridkning

Staten kan som offentlig bestallare bidra till projekt- och/eller slutfinansieringen av infrastrukturprojekt

pa olika satt. Eurostat™ namner t.ex. engangsbetalningar under eller efter byggfasen, lan, eget kapital
och finansiella garantier. Beroende p& hur stor andel av finansieringen den offentliga bestallaren star
for paverkas hur tillgangen redovisas i statens balansrakning. Nedan aterges var tolkning av Eurostat
syn pa dessa gransvarden, dar det overgripande kan konstateras att dven vid en mindre grad av
offentlig finansiering kan ett projekt mycket vél tas upp i statens balansrakning.

* Om det offentliga stodet uppgar till 50 procent eller mer av den totala investeringen klassificerar
Eurostat projektet automatiskt som en del av balansrékningen

* Om det offentliga stodet uppgar till 33-50 procent har det en mycket hog paverkan for hur
Eurostat kommer att klassificera projektet, det vill sdga en mycket hég sannolikhet att projektet
hamnar i statens balansrékning

e Om det offentliga stodet uppgar till 10-33 procent har det en hog paverkan for hur Eurostat
kommer att klassificera projektet, det vill sdga en hdg sannolikhet att projektet hamnar i statens
balansrakning

e Om det offentliga stodet uppgar till mindre an 10 procent har det en moderat paverkan for hur
Eurostat kommer att klassificera projektet, det vill séga en moderat sannolikhet att projektet

3 Eurostat, 2016. A Guide to the Statistical Treatment of PPPs.
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hamnar i statens balansrakning

Finansiella medel fran internationella organ, sdsom EU-fonder eller lIan fran EIB, réknas inte som en
del av den offentliga finansieringen enligt Eurostat.

| vissa fall kan staten &ven ga in med garantier for den privata finansieringen for att na mer attraktiva

finansieringsvillkor eller ta specifika projektrisker. Sddana garantier bor enligt Eurostat™ ocks tas upp
i balansrakningen samtidigt som storleken pa garantin behover stallas i relation till risknivdn hos de
underliggande sékerheterna.

| det har sammanhanget drar vi endast slutsatsen att det behover proévas fran fall till fall om
infrastrukturprojekt som drivs i OPS-form kommer att bokféras pa eller utanfor statens balansrakning.
Né&r det galler SHHJ forefaller den statliga finansieringen bli av sddan omfattning att det ar naturligt att
se investeringen som en del av statens tillgdngsmassa.

Lampliga upphandlingsformer

Utgangspunkten ar att projektet, oavsett hur det ar strukturerat, kommer att vara upphandlingspliktigt
enligt ndgon av de lagar som galler for offentlig upphandling. En ren lanefinansiering torde dock falla

utanfér en lagstadgad skyldighet att handla upp33.

Det ar vidare att anmarka att om upphandlingsféremalet inte fullt ut definierats medfor det att valet av
upphandlingslag inte ar sjalvklart.

Om Trafikverket ska handla upp, och lagstadgad upphandlingsplikt féreligger, ar det dock den nya lagen
om upphandling inom forsérjningssektorerna (LUF) eller mojligen den helt nya lagen om upphandling
av koncessioner (LUK) som blir tillamplig. Bada dessa nya lagar bygger pa nya upphandlingsdirektiv
(Europaparlamentets och radets direktiv 2014/25/EU av den 26 februari 2014 om upphandling av
enheter som ar verksamma pa omradena vatten, energi, transporter och posttjanster och om
upphavande av direktiv 2004/17/EG (LUF-direktivet) samt Europaparlamentets och radets direktiv
2014/23/EU av den 26 februari 2014 om tilldelning av koncessioner (LUK-direktivet)). De nya nationella

lagarna har tréatt i kraft den 1 januari 2017,

Bedomningen i denna utredning bygger pa ovan angivna direktiv och de nationella lagarna.
Utredningens beddmning ar att de upphandlingsférfaranden som enligt LUF kan komma ifraga &ar: (se
bilaga 5 for beskrivning)

e Foérhandlat forfarande med foregdende annonsering,
e Konkurrenspraglad dialog, eller
e Forfarande for inrattande av innovationspartnerskap.

Se vidare kapitel 6 i LUF™.

Trafikverket ar i sin verksamhet val fortrogen med férhandlat férfarande. Konkurrenspréaglad dialog och
forfarande av inrattande av innovationspartnerskap ar dock nya forfaranden. Tillampningen pa en
alternativ samverkansform med privat finansiering maste dock avgoras utifrdn den aktuella
upphandlingens specifika villkor.

Beroende p& hur den ekonomiska risken mellan den upphandlande enheten och den valda leverantéren
fordelas kan &ven LUK komma att valjas.

Valet av upphandlingsform och forfarande beror av flera olika aspekter. Som framgar ovan &r
exempelvis verksamhetsrisken helt avgérande fér om en upphandling av en koncession
overhuvudtaget ar mojlig. For det fall bedémningen ar sadan, att det inte forefaller troligt att nagon
leverantor ar beredd att ta (storre delen av) verksamhetsrisken for det som ska handlas upp, faller alltsa
koncessionsupphandlingen bort. Detta torde vara fallet oavsett om konstruktionen blir sadan att

% Eurostat, 2016. A Guide to the Statistical Treatment of PPPs.
* Se 3 kapitel 30 § i lag (2016:1146).
¥ Lag (2016:1146) om upphandling inom foérsérjningssektorerna.
% Lag (2016:1146), kapitel 6.
34



En svensk hdghastighetsjarnvag — alternativa former for finansiering och samverkan
Slutrapport

leverantoren far tillganglighetsbaserad erséttning eller att den upphandlande enheten (eller annan)
staller en garanti till forman for leverantéren. Det fortjanar att anmarkas att en tillganglighetsbaserad
erséttning i och for sig innefattar ett slags risk, men den risken &r att knyta till sjalva avtalet och
leverantdrens prestation som sadan. Verksamhetsrisken ska knyta an till den kommersiella risken och
inte till leveranttrens icke-uppfyllelse av avtalet. Dessa fragor maste slutligt avgoras i forhallande till de
Overvaganden som gors betraffande riskallokering.

Det ska namnas att den modell som tycks vanligast vad géller finansiering av jarnvagar i Europa ar den
konkurrenspraglade dialogen och dar det upplevs som viktigt for att kunna fa effektiva forhandlingar att

dessa férs med ett begransat antal parter, ca 3-4 stycken‘%.

Det ska ocksa noteras att delar av det som omfattas av upphandlingen kan hamna inom olika regelverk
beroende pa om det exempelvis ar en sadan verksamhet som faller inom LUFs omrade. Vidare ska
noteras att om en koncession tilldelas att driva en verksamhet som faller inom regelverken ovan sa
kommer den privata parten att bli upphandlingspliktig pa samma séatt som exempelvis privata
elnatsforetag ar skyldiga att folja LUFs regler inom sin verksamhet idag.

% EPEC, 2016. PPPs and Procurement, Impact of the new EU Directives.
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Sammanfattningsvis visar de internationella studierna pa att HHJ-projekt till storsta delen finansierats
med statligt kapital &ven om ett flertal dessutom i ndgon méan dessutom finansierats med privat kapital.
Historiskt har det varit vanligt att Iata den privata parten bara trafikrisken, men givet erfarenheter om att
trafikvolymer ar svara att prognostisera har denna typ av efterfragerisk pa senare tid foretradesvis
behallits av staten. P& sa vis blir inte den privata parten lika utsatt avseende fluktuationer i intakter.
Vidare har staten i flera fall fatt ga in med ytterligare finansiering i samband med rekonstruktioner av
projekten. Detta kan dock inte entydigt sagas bero pa riskférdelningen i projektet eller finansieringen i
sig utan det har i respektive fall intraffat handelser som i nagon man kan betecknas som extraordinara.
Det kan konstateras att det finns en brist i uppfoljning av HHJ-projekt saval med avseende pa resultat i
from av tids- och budgethallning men ocksa med avseende péa entreprenad-/genomférandeformer. Det
finns darmed inte ett tillfredstallande empiriskt underlag for att kunna dra sdkra slutsatser om dessa
projekts maluppfyllelse.

Internationella trender

Det finns ett globalt behov av investeringar i ny infrastruktur och forbattringar av existerande
infrastruktur. | Europa byggdes en stor del av den befintliga infrastrukturen efter andra varldskriget och
ar i behov av fornyelse. Enligt en rapport frdn Standard & Poor 2015 uppskattas behovet inom EUs
transportsektor fram till &r 2030 till 1 500 miljarder Euro. For att stodja investeringar i infrastruktur finns

omfattande stédprogram inom ramen for EUs arbete37, men de investeringar som genomfdrs motsvarar
inte behovet, vilket OECD noterat i en rapport fran 2015°.

Ett historiskt argument for offentlig finansiering av offentliga investeringar har varit att staten kan lana
billigare &n privata aktorer och dven ar beredd att ta langsiktiga risker pa ett satt som det privata
kapitalet inte ar villigt att géra. Men allteftersom internationella kapitalmarknader vuxit fram och global
ekonomisk tillvaxt har byggt upp langsiktigt pensionskapital som har samlats i nationella och globala
pensionsfonder har det skapats en ny typ av aktorer som kan ta motsvarande roller. De letar efter
tillgAngar som ger inflationsskyddad, stabil och langsiktig avkastning, sasom infrastruktur.
Langsiktigheten och avkastningsprofilen i dessa investeringar ar téankt att matcha de langsiktiga
pensionsataganden som samhéllet har.

Fler och fler pensionsfonder runt om i varlden allokerar en storre andel av sitt kapital till alternativa

investeringar. En rapport fran Linklaters och Oxford Analytica fran 2014% anger att det finns tillgang till
ca 900 miljarder Euro i kapital hos investerare som kan anvandas i infrastrukturinvesteringar under de
narmaste tio aren inom EU. Bla. de svenska AP-fonderna som &r intresserade av
infrastrukturinvesteringar forvaltar stora belopp som éar allokerade mot denna sektor.

Det finns med andra ord mycket stora kapitalméangder som skulle kunna vara med och finansiera
framtidens infrastruktur tillsammans med det offentliga. Samtidigt ar utbudet av investeringsobjekt
begransat. Detta har lett till konkurrens bland investerarna om investeringsobjekten.

For projekt planeras att bedrivas i OPS-form med delvis privat finansiering blir fragan om vilket
avkastningskrav de privata aktérerna har relevant for den offentliga bestallaren, eftersom detta far stor
paverkan pa totalkostnaden for ett projekt inklusive finansieringskostnader. Investeringar som &r sarskilt
intressanta for investerarna ar projekt med sékra kassafléden som &r inflationsskyddade och har langa
koncessionstider, en miljé som praglas av politisk och regulatorisk stabilitet samt politiskt stod for
genomfdrandet om det ror sig om ny infrastruktur.

%" Directorate General for Internal Policies, Policy Department D: Budgetary Affairs, 2015. The Results and
Efficiency of Railway Infrastructure Financing within the EU.

% OECD, 2015. Fostering Investments in Infrastructure.

* Linklaters & Oxford Analytica, 2014. Set to revive: Investing in Europe's infrastructure.
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Det finns &ven ett intresse for att hitta satt att samverka med den privata sektorn som skapar
effektivitets- och produktivitetsvinster. Flera HHJ-projekt har genomforts med privat kapital i syfte att
uppna effektivitetsvinster och dra nytta av det privata naringslivets innovationsférmaga. Erfarenheter
av nagra av dessa projekt redovisas i avsnitt 6.

Detta avsnitt kommer belysa internationell erfarenhet av vissa aspekter som har beddmts vara relevanta
utifrdn SHHJs specifika forutsattningar. Avsnittet kommer huvudsakligen att beréra HHJ men kommer
i vissa delar aven aterknyta till generella aspekter av OPS-projekt.

Generellt avseende genomforande av OPS for HHJ-projekt

Det finns omfattande internationell erfarenhet avseende OPS inom jarnvag och andra sektorer, vilken
staten, TRV och andra verk och myndigheter kan dra nytta av.

EPEC ar ett samarbete inom ramen fér EU och EIB och star for European PPP Expertise Center. Syftet
med organisationen &r att stodja den offentliga sektorn vid genomférande av olika OPS-projekt. EPEC
har en stor kunskapsbank som fritt kan anvandas och som tacker allt ifran planering till genomférande,
inklusive analysmodeller. EPEC hjalper ocksd medlemmarna med radgivning. De flesta lander har
sarskilda OPS-enheter eller "centers of excellence” som pa nationell niva ska hjélpa det offentliga med
kompetensforsorjning pa omradet. Sverige saknar dock ett sddant center. EPEC &ar mycket man om att
projekt genomfors pa satt som ar till gagn for samtliga aktorer och ar inte i sig foresprakare av OPS. De
anser dock att det offentliga bor utvardera flera alternativ for kapitalintensiva projekt. EPEC har en

omfattande dokumentation som &r tillganglig, se exempelvis EPEC Guide to Guidance®. Vardefull

information finns ocksé i The APMG Public-Private Partnerships Certification Program41 som ar ett
internationellt samarbete med bl.a. World Bank och EBRD.

Pa motsvarande sétt finns omfattande erfarenhet hos exempelvis OECD, World Bank, Infrastructure
Australia, G20, Storbritanniens Infrastructure and Projects Authority, PPFIAF och andra lander som

aktivt arbetar med OPS-modeller. | den s.k. Global Infrastructure Hub*’ som inréttats inom ramen for
G20s arbete finns ocksd omfattande beskrivningar och hjalpmedel avseende exempelvis
kontraktsvillkor och riskallokeringsmatriser, byggt pa tillganglig marknadspraxis.

Det finns vissa gemensamma namnare mellan samtliga dessa organs syn pa OPS och hur dessa
projekt bor analyseras, planeras och genomféras for att kunna stéallas mot traditionella former for
genomférande. Dessa synpunkter sammanfaller i allt vasentligt med den redovisning som gjordes i
avsnitt 4.

I grunden ligger genomférandet av en VFM-analys och samhallsekonomisk analys for projektet. Dessa
bedomningar ar dock svara att genomféra och det &r en utmaning i alla OPS-projekt vilket illustrerats
tidigare i denna rapport. Samhallsekonomisk analys &r inte kopplad till OPS i sig utan till investeringen
i projektet som sadant och huruvida kostnaden ar forsvarbar i fornallande till de antagna positiva
effekterna.

Dessutom anses det nddvandigt att den offentliga bestéllaren har en tydlig bild éver vad som ska
uppnas med projektet och de funktionskrav som stalls. Enkelt uttryckt kommer det offentliga att f& den
tjanst som det offentliga bestaller. Tydliga mal och funktionskrav kravs ocksa for att kunna skapa ratt
konkurrens och ratt incitament for samtliga aktorer.

Det offentliga har aven ett stort ansvar for att skapa ratt férutsattningar for projektet, vilket innebar att
ett grundligt forberedelsearbete kravs. For att kunna genomféra projektet fran start till mal och skapa
trygghet for det offentliga och hos de privata investerarna kravs en organisation med tillrackliga resurser
och kompetens. Denna kan ibland vara skild fran de existerande organisationerna.

“* EPEC. Guide to Guidance: How to prepare, procure and deliver PPP projects.
“' The APMG Public-Private Partnerships Certification Program.

“ globalinfrastructurehub.org
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EPEC har sammanfattat faktorer som paverkar genomférbarheten av OPS-projekt43. Nedan
sammanfattas ett flertal viktiga faktorer som bér beaktas vid genomférandet av ett OPS-upplagg och ar
gemensamma for flera internationella organisationer som ar verksamma inom omradet;

Svaérigheten att gora adekvata VFM-analyser och darmed vélja ut ratt projekt

Faststallande av malen med projektet och att skapa incitament fér den privata sektorn som ar
adekvata for att nd dessa mal

Det maste finnas en politisk vilja att medverka till och genomféra OPS-projekt

Det maste finnas ett regelverk och policies som stodjer genomforandet

Det maste finnas en organisation som har kompetens och resurser att planera, koordinera,
genomfdra och folja upp projektet

Det maste finnas tillracklig kapacitet hos den privata sektorn bade vad galler kapital och
industriell kapacitet for att sakerstalla konkurrens

Effektiv upphandling som fokuserar pa prestation och resultat

Kontrakt som pa ett rimligt satt balanserar parternas situationer och mgjliga riskataganden
Utnyttjande av internationella erfarenheter

Omfattning av och forekomst av OPS internationelit

Det finns ett intresse for att genomféra OPS-projekt internationellt, bade av stater och offentliga
bestéllare. Flera av de lander som anvander OPS som genomférandeform har angett att en anstrangd
statsbudget varit anledningen. Nedan féljer nagra fakta fran den europeiska OPS-marknaden avseende
2015 fran EPECs databas:

Det genomférdes 49 OPS-transaktioner till ett totalt belopp av 15,6 miljarder Euro; en minskning
jamfort med bade 2013 och 2014

Storbritannien genomfdrde flest projekt men Turkiets projekt omfattade storst totalt varde

12 lander genomférde minst en OPS-upphandling

Transportsektorn stod for det stérsta sammanlagda véardet, medan utbildningssektorn hade
flest projekt

Over 85 procent av de transaktioner som genomfoérdes har en erséttningsmodell till
projektbolaget som &r baserad pa tillganglighet

Forsta halvaret 2016 genomfordes 40 stycken OPS-projekt vilket ar en uppgang med 72
procent jamfort med motsvarande period 2015. Transportsektorn ar stérst med en andel pa 37
procent.

Under perioden 1990-2014 genomférdes enligt World Bank Project Database 6449 OPS-projekt globalt,

vilka nedan har brutits ned per sektor. 870 av dessa genomférdes i Europa.
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Figur 5.1: Antal OPS-projekt globalt per sektor 1990-2014.

43 EPEC, 2015. PPP Motivations and Challenges for the Public Sector.
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Diagrammen nedan 6ver samma tidsperiod visar att greenfield-projekt dominerar dver tidsperioden
bade i varde och antal projekt.

Leasing; $8 Leasing;
miljoner 285st

Greenfield;
$1364
miljoner

Greenfield;
3875st

Figur 5.2: Véardet i USD (vanster) och antalet genomférda projekt (h6ger) under perioden 1990-2014.

Utvecklingen for att hitta alternativa modeller &r intensiv och de finns i dag flera modeller som anvands
for att utmana de traditionella entreprenadformerna. Bestéllare och de tidigare ndmnda oberoende
organisationerna arbetar for att hitta modeller som skapar basta méjliga utfall for samtliga inblandade
parter. Det ska dock noteras att endast ungeféar 15 procent av alla infrastrukturprojekt genomférs med
nagon form av alternativ finansiering medan resten genomfors pa traditionellt satt. Andra modeller som
vaxt fram utdver OPS &r exempelvis olika kollaborativa modeller som Alliancing, Vested,
ramavtalsformer, Partnering, Early Contractor Involvement och Integrated Project Delivery.

OPS inom HHJ skiljer sig inte frdn projekt i andra sektorer vad galler de positiva effekter som normalt
efterstravas. Det som skiljer projekten at &ar framfor allt de belopp som maste investeras och den
komplexitet som finns i flera HHJ-projekt.

Historik och trender for genomférande av HHJ-projekt med
privatfinansiering

2012 fanns enligt Dehornoy44 27 stycken jarnvagsprojekt som delvis ar finansierade med privat kapital,
varav 16 i Europa. Se figur 5.3 nedan.

“ Dehornoy, J., 2015. Public Private Partnerships in the rail sector.
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Figur 5.3: Jarnvagsprojekt med delvis privat finansiering.

OPS-projekt har, enligt Dehornoy, historiskt anvants for att schematiskt finansiera fyra typer av
jarnvagsprojekt eller delar darav:

e Flygplatsjarnvagar: 7 st, som typiskt sett har varit projekt som innefattar dgande, férvaltning
och operatérsverksamhet

e HHJ: 9 st OPS varav 8 st i Europa

» Vertikalt separerade tillgangar: exempelvis rullande tillgangar, signalsystem, kraftforsorjning

e Konventionella banor: 7 st.

Ett annat satt att indela projekten ar utifran huruvida de &ar integrerade i och ansluter till existerande
jarnvagsnat, om OPS-projektet omfattar hela anlaggningsprojektet och hur den kommersiella
betalningsmodellen ser ut.

Det kan noteras att i dessa avseenden tycks marknaden ga mot:

e integrerade modeller dar jarnvagssystemet &r en del av ett integrerat jarnvags- och
transportsystem,

» att projekten blir uppdelade i olika bestandsdelar det vill sdga olika tillgangar och tjanster och

e tillganglighetsbaserade betalningsmodeller

Nar det galler uppdelningen av projekten i olika bestandsdelar s& har infrastrukturen och
tagoperatorsverksamhet historiskt till stor del varit integrerad. Detta &r en modell som tillampas pa de
flesta stéllen i varlden men &r inte langre majligt i Europa eftersom EUs jarnvagsdirektiv 91/4440/EC
forutsatter en separation av de tva verksamheterna for att skapa battre konkurrensférutsattningar, icke
diskriminerande tillampning och transparens.

Betalningsmodellerna bestams utifran ett flertal faktorer; riskférdelning, ratt incitament och vem som
kan béra trafikvolymrisker. Flygplatsjarnvagar dar det har varit lattare att géra prognoser bygger
huvudsakligen pé att den privata parten tar trafikrisken, som t.ex. gallande Arlandabanan. For
narvarande dominerar den efterfrigebaserade modellen for HHJ pa grund av att den historiskt anvants
men den tillgAnglighetsbaserade 6kar i anvandning.

Maluppfyllelse for HHJ-projekt med OPS

VFM-analyser ar svara att genomfora och félja upp i de flesta OPS-projekt. Den litteraturgenomgang
och intervjuer som har genomférts inom ramen fér denna utredning visar pa att aven om VFM-analyser
i de flesta fall genomforts som en del av beslutsunderlaget har f& analyser genomférts efter projektstart
och inga projekt har annu avslutats. Detta innebar att det inte finns ett tillfredstallande empiriskt
underlag for att kunna dra sékra slutsatser om hur dessa projekt genomférts och om de lett till den
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maluppfyllelse som antagits. Dessutom skiljer sig drivkrafterna bakom projekten at vilket forsvarar
jAmfoérelser. For att kunna gora relevanta uppféljningar ar det mycket viktigt att faststélla drivkrafterna
och malen med projektet sa att uppféljningen kan inriktas pa att mata relevanta aspekter.

Gallande VFM-analyser kan konstateras att det tycks vara svart att géra adekvata jamforelser. Det finns
en problematik i att de traditionella modellerna sallan blir foremal for utvardering. Normalt ar traditionella
entreprenadformer den modell som véljs och den ansvariga myndigheten behdver sallan motivera
varfor detta val gjorts. Det finns darfér anledning att vervaga om aven dessa traditionella projekt borde
analyseras utifran VFM, i syfte att skapa ett battre dataunderlag for att valja mellan olika traditionella
entreprenadformer saval som alternativa samverkansformer och finansieringsmodeller.

| en rapport45 frdn 2011 som bygger pa enkatmaterial fran 22 lander, huvudsakligen inom OECD-
omradet, noteras att i VFM-processer anvander 17 av 20 lander analysmodeller dar genomférande i
offentlig sektor jamfors med alternativ genomférandeform fér OPS, men vid analys av traditionella
entreprenadmodeller anvands huvudsakligen kostnadsnyttoanalyser (i 12 fall). Rapporten drar
slutsatsen att OPS-projekt saledes blir mer genomlysta och granskade.

Nastan alla HHJ-projekt med privat kapital har levererats i tid och inom budget. Av de analyser som har
studerats inom ramen for denna utredning framgér att samtliga projekt, utom tva, som lett till ingdende
av kontrakt har levererats. Eftersom projekten genomfors under lang tid finns en betydande risk for
forandrade politiska och ekonomiska forutsattningar. Budgetforandringar ar darfér inte ovanliga. |
projekten tar staten oftast oférutsedda risker avseende anlaggningsarbeten och trafikvolymer.

De brister som projekten uppvisat tycks inte ha haft med den valda samverkansformen att gora. Att
privat kapital ar dyrare an statens upplaningskostnad &r ett givet antagande i alla projekt och kan i sig
inte sdgas vara skal for kritik i efterhand. VFM-analysen ska leda fram till det beslut som det offentliga
fattar om vilken affarsmodell som ska tillampas och som bast stodjer de uppsatta malen.

Jamforelser med traditionella projekt har ocksa visat sig svart darfor att redovisning av projekt och
kostnader inte alltid sker lika transparent och strukturerat som i en privat miljo och ofta redovisas inte
heller underhallskostnader 6ver livscykeln pa ett satt som mojliggor jamforelser. Kostnader allokeras
ofta 6ver en portfolj av projekt.

Internationella referenser

Antalet studier genomférda avseende jamforelser mellan traditionellt upphandlade projekt och projekt
med privat finansiering &r begrénsat.

Tva Australienska rapporter ar av intresse. | den forsta av dessa har Allen Consulting Group
tillsammans med University of Melbourne, pa uppdrag av Infrastructure Partnerships Australia,
genomfort studier av hur OPS-modeller presterar i forhallande till traditionella entreprenadprojekt.

Rapporten46 fran 2007 bygger p& en genomgang av 21 OPS-projekt och 33 traditionellt genomférda
projekt. Slutsatser ar bl.a. att:

e OPS-modeller har en dvertygande hdgre kostnadseffektivitet &n traditionella upphandlingar,
30,8 procent hogre matt vid projektstart och 11,4 procent matt vid kontraktsingang.

» Kostnadsoverdragen for OPS-projekten var lagre: 58 MAUSD med en projektkostnad pa 4,9
miljarder AUSD, jamfort med 673 MAUSD overdrag med en projektkostnad pa 4,5 miljarder
AUSD for de traditionellt upphandlade projekten. Medan de traditionella projektens 6verdrag
var statistiskt signifikanta var dverdragen for OPS-projekten inom felmarginalen.

e De studerade OPS-projekten levererades 3,4 procent innan avtalad tid, medan de traditionella
projekten levererades 23,5 procent for sent, vilket uppges vara en statistiskt signifikant

skillnad”’.

*® Burger, P., Hawkesworth, I., 2011. How to Attain Value for Money: Comparing PPP and Traditional
Infrastructure Public Procurement. OECD Journal on Budgeting, 2011

*® The Allen Consulting Group, 2007. Performance of PPPs and Traditional Procurement in Australia.

*" Det ar namnvart att rapporten noterar att det battre utfallet for OPS-projekt kan bero pa att kostnad och tidsbudget
genomarbetas och granskas mer, vilket kan 6ka sannolikheten fér god leverans.
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En annan Australiensisk studie, gjord av National PPP Forum and University of Melbourne™, granskade
68 projekt varav transportsektorn stod fér 23 projekt. Syftet med rapporten var att forsdka hantera vissa
brister som tidigare identifierats med andra rapporter. Sammanfattningsvis konstateras foljande:

¢ OPS-projekt levererades avsevart narmare budgeterade kostnader
e OPS-projekt hade en kostnadsokning efter kontraktstidpunkt om 4,3 procent jamfort med 18
procent for traditionella projekt.

Det finns ocksa flera rapporter vars slutsatser gatt i motsatt riktning och som ar skeptiska till om OPS
generellt och i infrastruktursektorn kan leda till de antagna positiva effekterna, det vill sdga om den
hogre kostnaden som féljer av att staten lanar billigare an det privata kan uppvagas av andra faktorer.
Makovsek och Moszoro™ anger att det finns stark evidens att infrastrukturprojekt byggda med OPS-
avtal &r dyrare och Blanc Brude, Goldsmith och Valila konstaterar 2006, vid en genomgang av 65
OPS-vagprojekt och 162 traditionella projekt, att OPS-projekten var i genomsnitt 24 procent mer
kostsamma.

Studierna visar pa betydande osékerhet i analyserna och jamférbarhet beroende pa flera faktorer. Det
tycks som om den stora utmaningen for att skapa mest nytta i OPS-strukturer ligger i problematiken i
att identifiera risker. Dessa risker kan vara av olika karaktér: bygg- och konstruktionsrisker, politiska
och regulatoriska risker, granssnittsproblematik, med mera. Ju mer osdkerhet desto hégre premium
eller ovilja att acceptera risk. Investerare och entreprenorer ar exempelvis beredda att ta bade bygg-
och konstruktionsrisker under vissa definierade forutsattningar, men det ligger i bada parters intresse
att riskerna identifieras och utvarderas ordentligt. Utan tydlighet kommer projektet med storsta
sannolikhet att behdva omforhandlas eller sd kommer risken falla pa det offentliga genom
kontraktsreglering, vilket i de flesta fall leder till kostnader for det offentliga. Se exempelvis Domingues,
Zlatkovic,51 Ross, Yan, 2013, 2014,52 Makovsek, Moszoro, 2016 och Makovsek, Perkins, Hasselgren,

2014.%

Kontraktslangden samt svarigheten att identifiera alla risker, vilket leder till ofullstandiga kontrakt och
oklarheter i upphandlingen om vad det ar for tjanst och funktion som bestélls, &r faktorer som &ar mycket
viktiga att beakta vid analysen och planeringen av ett OPS-projekt inom infrastruktur. Ju storre risken
ar att det kommer genomforas forandringar under projektets gang, desto svarare blir det att forutse risk
och kostnader. Effektiv konkurrens vid anbudstillfallet &r en avgérande parameter for att kunna allokera
risker till ratt pris. Vidare kan upprattandet av felaktiga incitament i upphandlingsskedet leda till att risker
underprissatts, vilket i forlangningen paverkar huruvida lésningen blir kostnadseffektiv for den offentliga
bestéllaren.

Svenska referensrapporter

Aven om det i Sverige inte finns ndgon maojlighet att jamfora traditionella projekt med OPS, eftersom
det bara finns tva projekt att jamféra med, kan det vara intressant att undersoka hur traditionellt

“® Australian PPP Benchmarking Study, 2008. Report on the performance of PPP projects in Australia when
compared with a representative sample of traditionally procured infrastructure projects

“ Makovsek, D., Moszoro, M., 2016. Private Sector Participation in Infrastructure; Can the Price of Risk Transfer
be Efficient.

% Blanc-Brude, F., Goldsmith, H., Valila, T., 2006. Ex ante construction cost in the European road sector; a
comparison of public private partnerships and traditional public procurement.

o Domingues, S., Zlatkovic, D., 2014. Contractual flexibility in transport Infrastructure PPP.
% Ross, T. W., Yan, J., 2013, 2014. Efficiency vs Flexibility in Public Private Partnerships.

> Makovsek, D., Moszoro, M., 2016. Private Sector Participation in Infrastructure; Can the Price of Risk Transfer
be Efficient.

> Makovsek, D., Perkins, S., Hasselgren, B., 2014. Public Private Partnerships for Transport Infrastructure,
Renegotiations, How to Approach Them and Economic Outcomes.
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genomfdrda projekt presterat. Utredningen har darfor tagit del av rapporter avseende hur svenska
projekt utvecklats vad galler leverans inom tidplan och budget och refererar till tre utredningar
sammanfattningsvis. Det finns inte utrymme for att i denna rapport aterge alla delar av
undersokningarna och det &r svart att dra sakra slutsatser av materialet bl.a. beroende pa osékerheter
i det underliggande materialet samt bristande jamforbarhet projekten emellan.

| rapporten Uppféljning av entreprenadkontrakt55 presenterar Trafikverket beskrivande statistik om utfall
och kostnadsavvikelser for 158 kontrakt fran 2014.

Rapporten konstaterar att kostnaden

e igenomsnitt 6kade med 21 procent i relation till kontraktssumman,

e men att 6kningen ar nagot lagre, 19 procent, om extremvarden exkluderas (5:e respektive 95:e
percentilen).

» Kostnadsokningen ar nagot lagre i fastpriskontrakt (17 procent om extremvéarden exkluderas)
an mangdreglerade kontrakt (19 procent med exkluderade extremvarden).

Det ska noteras att Trafikverkets beddmning ar att kostnadsoékningarna i betydande omfattning beror
pa naturliga risker och osakerheter. | rapporten sags bl.a. att stora delar av kostnadsokningarna hade
medfort Okade kostnader i ursprungskontraktet om de funnits med i forutsattningarna foér
upphandlingen.

| en nyligen forfattad delrapport56 i ett pAgaende arbete om Trafikverkets investeringsobjekt, redovisas
en forstudie vars syfte ar att belysa hur information om avslutade uppdrag under 2013 och 2014 kan
anvandas for att utvardera Trafikverkets arbete med att framja produktivitet och innovation i
anlaggningsbranschen. Forstudien ska ocksa ge ett forslag till utformningen av en huvudstudie i form
av en kvantitativ analys av projektkostnader enligt egenkalkyl jamfért med kostnader i kontrakt och med
slutligt kostnadsutfall.

Det ska noteras att studien utgar ifran vissa ingangsvarden for att faststalla effektivitet men som
framgatt av denna rapport ar det svart att géra detta utan att ha faststéllt modellen for utvardering.
Risken &r annars att det inte blir en korrekt jamférbarhet.

Studien bygger pa utfallet for 345 kontrakt som avslutades under 2013 och 2014. Den totala
kontraktssumman fér dessa projekt var ca 6,8 miljarder kr 2013 och ca 8,6 miljarder kr 2014. 75 procent
av upphandlingarna avsag vagarbeten och 25 procent var arbeten kopplade till jarnvag.
Utférandeentreprenader utgjorde 86 procent av kontrakten och totalentreprenader resterande 14
procent. Det saknas heltdckande information om ersattningsform men av de 167 kontrakt dar detta
framgar ar 87 procent mangdreglerade kontrakt och endast 13 procent ar fastpriskontrakt.

Skillnaden mellan kostnad i kontrakt och utfall &r ungefar lika stor for utférande- och totalentreprenader;
utfallet blev utifrdn de parametrar och antaganden som forfattarna valt, i genomsnitt

e 19 procent hégre an kontraktssumman vid utférandeentreprenader och

e 17 procent for totalentreprenader.

» Dessa genomsnitt paverkas dock i stor grad av extremvardet for den totalentreprenad som har
ett varde som overstiger 1,5 miljarder kr.

e Utfallet blev lagre &an kontraktssumman for 44 av kontrakten. Av dessa &ar 36
utférandeentreprenader (12 procent av utférandeentreprenaderna i datamaterialet) och 8 ar
totalentreprenader (17 procent av totalentreprenaderna i datamaterialet).

Nar det galler vagprojekt har utredningen tagit del av Trafikanalys rapport fran 2014°". Rapporten anger
sammanfattningsvis att samtliga studerade projekt har en hogre fakturerad slutkostnad &n
kontraktssumman. Nio av elva projekt har en lagre slutkostnad an Trafikverkets egenkalkyl. Studien

% Trafikverket, 2015. Uppféljning av entreprenadkontrakt (2015), en avrapportering om arbetet med uppdraget i
2014 ars regleringsbrev.

% Nilsson, J-E, Ridderstedt, I., Nystrém, J., 2016-06-02. Uppféljning av genomférd verksamhet. VTI.

o Uppfoljning av Trafikverkets totalentreprenader, Studie av 11 vagprojekt, Rapport ver 1.0
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indikerar alltsa lagre investeringskostnader, men tva projekt uppvisar dock hdgre kostnader for drift och
underhall &n planerat.

Grad av offentlig finansiering i HHJ-projekt

HHJ-projekt krdver omfattande statliga bidrag och anslag; det finns inget exempel som genomforts utan
betydande statlig finansiering. Vissa projekt har varit avsedda att vara helt privat finansierade
(exempelvis Eurotunnel, CTRL, Sydney ARL, Taiwan HSR, KL ERL och CDG Express). Det har dock

visat sig omgjligt att driva dessa projekt utan statlig finansiellt stdd, garantier med mera™.
Det avgérande skalet till den omfattande statliga finansieringen ar

e den stora betydelsen fér samhallets funktioner och
e att kapitalinvesteringarna ar mycket hoga och riskerna stora, varfor dessa inte kan baras av de
privata aktérerna annat an till viss del.

Det har aven visat sig att den andel offentlig finansiering som férutsatts fran boérjan i de
efterfragebaserade projekten, och som normalt Gverstiger 50 procent av de initiala kostnaderna, inte
har rackt. Detta har exempelvis skett for Storbritanniens HS1, och Taiwans HSR, dér extra statligt stéd
har tillskjutits. Till det ska laggas de garantier i olika former som det offentliga maste forse projektet
med.

De garantier som stélls ut av det offentliga avser tva principiella typer, dels volymbaserade som innebar
att det offentliga tar risken for volymer som understiger de antagna prognoserna, och dels garantier fér
extern upplaning och omfinansieringsrisker.

Upplagg for finansiering av OPS-strukturen, inklusive referenser till andra kallor, tacks i avsnitt 4, varfor
dessa aspekter inte diskuteras djupare har. Dock ska det noteras att varje projekt ar unikt och maste
konstrueras utifrdn sina egna forutsattningar vad galler saval statens och privata sidans finansiella
ataganden och garantier.

I en EU—rapport59 noteras att mer an halften av kostnaden for investeringar i jarnvagsinfrastruktur inom
EU tas av statliga medel. Finansiering fran Europeiska institutioner - CF, ERDF, CEF (huvudsakligen
bidrag/stdd), och EIB (huvudsakligen I&n) - star for ca 12 procent som genomsnitt. Resten finansieras
med Ian och eget kapital, se avsnitt 4 samt bilaga 4.

Europeiska fonden for strategiska investeringar (EFSIGO) kan komma att spela en storre roll i framtiden
och kan kombineras med andra kallor. TEN-T stéd genom CEF har 6kat i betydelse genom att pengar
tilliforts frAn CEF-programmet. Ett problem med OPS-l6sningar i detta sammanhang &r investerarnas
krav pa snabb tillgang till kassafléden. Detta kan I6sas inom ramen for LGTT™ och de garantier som
kan stéllas ut.

% Dehornoy, J., 2015. Public Private Partnerships in the rail sector.

* Directorate general for internal policies, policy department and: budgetary affairs, 2015. The Results and
Efficiency of Railway Infrastructure Financing within the EU.

60 .
European Fund for Strategic Investments

*! Loan Guarantee Instrument for Trans-European Transport Network Projects
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Analys av internationella jarnvagsprojekt med
alternativ finansiering samt intervjuer med
marknadsaktorer

| var omvarld ar alternativa finansierings- och genomférandelosningar av infrastrukturprojekt inte
ovanliga, och inom jarnvagssektorn har offentlig-privat samverkan blivit vanligare sedan 1990-talet for
att finansiera, designa, bygga, driva och/eller underhéllajérnvégsinfrastrukturez. Rapporten har tidigare
gett en dvergripande bild av internationella erfarenheter och trender géllande alternativ finansiering av
bl.a. jarnvagsinfrastruktur. | detta avsnitt studeras ett antal utvalda projekt narmare for att férdjupa
forstaelsen for de samverkansformer som valts samt de resultat som uppnatts.

Tio existerande internationella transportinfrastrukturprojekt med alternativa finansierings- och
genomférandemodeller har valts ut. Grundprincipen i urvalet har varit att séka projekt som liknar SHHJ
satillvida att det handlar om nybyggnation av jarnvagsinfrastruktur — helheten eller delar av
infrastrukturen. | forsta hand har nya HHJ-projekt valts ut, men &aven ett fatal andra typer av
jarnvagsprojekt inkluderas. Som tidigare papekats finns det vasentliga metodmassiga utmaningar med
att jamfora olika HHJ-projekt, bl.a. pd grund av att de har haft olika tekniska, regulatoriska och
kommersiella férutsattningar. Detaljerade kostnadsuppféljningar for stora infrastrukturprojekt ar ocksa
som pépekats ovanliga. Tabell 6.1 ger en 6versikt Gver de genomgangna projekten.

N G

Anlaggning

1 | LGV Sud Europe Atlantique (SEA) mellan Hoghastighetsjirmvig | Frankrike Sommaren 2017
Tours och Bordeaux (planerat)
2 H?" zuid mellan Schiphol och den belgiska Hoghastighetsjarnvdg | Nederlanderna 2009
gransen
3 . LGV Bretagne-Pays de la Loire (BPL) mellan N . N .
Rennes och Le Mans i vistra Frankrike Hoghastighetsjarnvag | Frankrike 2017 (planerat)
4 Ta""’af‘ Nor.t.h-Sou"t h HHJ.meIIan Taipei och Hoghastighetsjarnvag | Taiwan 2007
Kaoshiung langs véstra Taiwan
5 | Channel Tunnel Rail Link (CTRL, senare kallad Hoahastighetsirmya Storbritannien del 1: 2003
HS1) mellan London och Engelska kanalen 9 gnets) 9 del 2: 2007
6 : Perpignan-Figueres mellan Perpignan, Hoghastighets- och Frankrike och
f - . oS ) 2010
Frankrike och Figueres, Spanien godsjarnvag Spanien
7 . Gautrain mellan Pretoria och Johannesburg Pendeltagsjarnvag Sydafrika 2010
8 | Eagle P3i Denver, Colorado Pendeltagsjarnvag USA 2016
9 | HSR Albacete-Alicante i Portugal Hoéghastighetsjarnvag : Portugal 2013
10 Nytt .t.eleklgmnat GSM-R pa franska Hoghast_lghetsf.-. ocrl Frankrike Gradvis 2010-2016
jarnvagsnatet, 15 000 km konventionell jarnvag
Tabell 6.1: Genomgangna internationella projekt
Analysmodell

Projekten har studerats med fokus pa de kontrakt som ingétts mellan offentliga och privata aktorer for
att finansiera, designa, bygga, underhdlla och/eller driva infrastrukturanlaggningarna. Vetenskapliga
kéallor och andra typer av offentligt tillgangliga kallor — inklusive projektrapporter, nyhetsartiklar,
pressmeddelanden, information pa projektbolagens eller langivares hemsidor, med mera — har anvants

%2 Dehornoy, J., 2012. PPPs in the rail sector — A review of 27 projects.
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for informationsinhdmtning. Den insamlade informationen har organiserats och analyserats enligt tabell

6.2 nedan.

Oversikt

Allméan beskrivning av projektet och dess status

Motiv for
samverkansldosning

Huvudsaklig anledning till varfér en OPS-lésning valts

OPS-kontraktet

Horisontellt gréanssnitt

Beskrivning av geografisk omfattning pa projektet och
eventuell sammankoppling med annan infrastruktur

Komponenter Beskrivning av vilka komponenter som ingar i OPS-
kontraktet:
e Infrastrukturtillgdngar
- Tunnlar, broar, markarbeten
- Bana, bullerskydd, signalsystem,
kraftforsorjning, IKT (informations- och
kommunikationsteknik), sékerhetsanordningar
«  Ovriga tillgangar
- Stationer, fordonsdepéer, underhallsdepéer,
trafikledningsanlaggningar, rullande tillgngar
e Tjanster
- Drift, underhall, kapacitetstilldelning,
operatérsverksamhet, andra kommersiella
tjdnster
Konkurrenssituation Beskrivning av konkurrenssituationen vid upphandling
och tilldelning av OPS-kontraktet
Kontraktsstruktur Beskrivning av OPS-kontraktets huvudsakliga form

Risk- och ansvarsallokering

Beskrivning av hur risk och ansvar fordelas mellan
inblandade offentliga och privata aktorer, inklusive
trafikvolymrisk

Kontraktsvarde och
finansieringslésning

Kontraktsvarde samt finansieringslosning for OPS-
kontraktet, inklusive andel offentlig finansiering

Kapitaltillgangar och dgande

Agande av kapitaltillgangar och projektbolag

Betalningsmekanism

Beskrivning av hur projektbolagets intaktsfloden ser ut
samt eventuell vinstdelningsmodell

Teknikutveckling

Ansvar for teknikutveckling éver tid

Maluppfyllelse

Kvalitativ analys av hur val projektet uppfyller malsattning och tkad produktivitet och effektivitet
genom riskallokering och marknadskonkurrens

Konsekvenser Kvalitativ analys av vilka konsekvenser samverkanslésningen haft
Tabell 6.2: Analysmodell for internationella projekt
Resultatgenomgang

| tabell 6.3 pa féljande sidor presenterar en Gversiktlig jamforelse av de tio internationella projekten.
Den visar tydligt pa att olika typer av modeller for Offentlig-Privat Samverkan valts i alla de studerade
fallen. Dels med avseende pa omfattning (helheten eller endast utvalda tillgAngar och tjanster), dels
med avseende pa vald kontraktsstruktur, betalningsmodell och riskférdelning.
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" 'Horisontellt

granssnitt

= Komponen-

ter

““'Konkurren
situation

_ Kontrakts-
struktur

4 Taiwan 6 Perp.-Fig. 7 Gautrain 8 Eagle P3 9 Alb.-Alicante
e HHJ, 302 km + { e HHJ, 125 km e HHJ, 182 km + | e HHJ, 345 km e HHJ, 109 km e HHJ och o Pendeltdgsjarnv | e Pendeltagsjarn- | ¢ HHJ e HHJ och
40 km anslut- o Driftsatt 32 km o Driftsatt o Driftsatt godsjarnvag, 45 ag, 80 km Véag, o Driftsatt konventionell
ningar anslutningar km o Driftsatt e Driftsatt jarnvag
¢ * Byggskede * Byggskede e Driftsatt e Driftsatt
Likviditet, Effektivitet Likviditet, Affordability / Likviditet och Affordability / Affordability / Affordability / Likviditet, Likviditet och
begransat affordability / begransat effektivitet begransat begransat begransat affordability / effektivitet
budgetutrymme begréansat budgetutrymme budgetutrymme budgetutrymme, budgetutrymme, begransat
| budgetutrymme och effektivitet och effektivitet budgetutrymme
Genomfort Genomfort Genomfort Raddningspaket, Raddningspaket, i Genomfort Genomfort Genomfort Genomfort Genomfort
staten évertog staten dvertog
ansvar ansvar
Ny del av befintlig | Ny del av befintlig | Ny del av befintlig i Ny fristdende HHJ: Ny HHJ med Ny HHJ med Ny fristdende Ny pendeltags- Ny del av befintlig { Befintlig HHJ och
HHJ HHJ HHJ koppling till koppling till pendeltagsjarn- jarnvag med HHJ jarnvag
befintligt nat i befintligt nat V&g + busslinje koppling till
Storbritannien och befintligt
Frankrike pendeltagsnét
o All infrastruktur, | e Bandverbygg- o All infrastruktur, i e All infrastruktur : e All infrastruktur : e All infrastruktur i e All infrastruktur | e All infrastruktur : e Signal- och o Telekomsystem
(BDU) nad, signal- (BDU) (BDU) (BDU) (BDU) (BDU) (BDU) telekomsystem (BDU)
system, kraft- o Stationer (BDU) ; e Stationer (BDU)  Stationer (BDU) | e Stationer (BDU) (BDU)
overforing, IKT e Rullande till- o Rullande till- « Rullande till- o Rullande till-
(BDU) gangar (BDU) géngar (DU) gangar (BDU) gangar (BDU)
e Operators- e Operators- o Depéer (BDU) o Depder (BDU)
verksamhet verksamhet o Operators- o Operators-
* Stations- verksamhet verksamhet
| utveckling
Konkurrensutsatt ;| Konkurrensutsatt | Konkurrensutsatt : Konkurrensutsatt | Konkurrensutsatt | Konkurrensutsatt | Konkurrensutsatt i Konkurrensutsatt | Konkurrensutsatt ;| Konkurrensutsatt
upphandling med : europeisk upphandling med | upphandling med : upphandling med | upphandling med : internationell internationell internationell internationell
tre anbudsgivare i upphandling med @ tre anbudsgivare | tva huvudsakliga i fyra anbudsgivare i sex anbudsgivare : upphandling upphandling med ;| upphandling med | upphandling med
fyra anbudsgivare anbudsgivare tre anbudsgivare : tre anbudsgivare : tre anbudsgivare
Efterfrdgebaserad | Tillganglighets- Tillganglighets- Efterfrdgebaserad | Efterfrdgebaserad | Efterfragebaserad ; Efterfragebaserad : Tillganglighets- Tillganglighets- Tillganglighets-
OPS: koncession ; baserad OPS: 29 | baserad OPS: 25 | OPS: koncession ;| OPS: koncession ;| OPS: koncession ;| OPS: koncession | baserad OPS: 34 | baserad OPS: 22 : baserad OPS: 15
50 &r FPBDU ar FPBU ar FPBU 35 &rinfra; 90 &r FPBDU 53 &r FPBDU 20 &r FPBDU ar FPBDU &r FPBU ar FPBU

_Risk-och
ansvars-
allokering

— Kontrakts-
varde och
finansierings-
16sning

koncession 50 ar
stationsutveckling
FPBDU

o Trafikvolym: o Trafikvolym: o Trafikvolym: o Trafikvolym: o Trafikvolym: o Trafikvolym: o Trafikvolym: o Trafikvolym: o Trafikvolym: o Trafikvolym:
privat (tdgvolym) offentlig offentlig privat privat privat (tdgvolym) hybrid (garan- offentlig offentlig offentlig
« Design, bygg: » Design, bygg: « Design, bygg: (biljettintakter) (biljettintakter) « Design, bygg: terade « Design, bygg:  Design, bygg: « Design, bygg:
privat (upp till privat for privat e Design, bygg: i | e Design, bygg: privat min.intakter) privat privat privat
taknivaer) inkluderade huvudsak privat privat « Design, bygg:
komponenter privat

| €7,8 miljarder

e E.k.: 10%

o Lan: 39% (11%
med projektrisk)

e Anslag: 51%

€1,2 miljarder av
totala projektet
€7,2 miljarder

e E.k. 10%

o Lan: 90%

* Anslag: inte till
projektbolaget.

€3 miljarder av
totala projektet
€3,4 miljarder

e E.k. 4%
o Lan 34%
e Anslag 62%

$14 miljarder av
totala projektet
$18 miljarder

e E.k. och l&n
100%

£5,8 miljarder

e Ek:1%

o Lan: 65%
(endast 7%
upplanat, innan
bailout)

* Anslag: 34%

€1,1 miljard

e E.k.: 8%

o Lan: 45%

e Anslag: 46%

€3 miljarder

e Ek.: 2%

o Lan: 28%

e Anslag: 70%

$2,2 miljarder
e Ek.:3%

e Lan: 35%

* Anslag: 62%

€271 miljoner

e Ek.: 8%

e Lan: 58 % (8%
med projektrisk)

e Anslag: 34 %

€950 miljoner
e Ek.: 8%

o Lan: 70%

e Anslag: 22%
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Staten ager

infrastrukturen.

Projektbolag &gs

av

* Byggbolag
(33%)

* Riskkapital
(41%)

« Offentlig fond
(25%)

Staten ager
infrastrukturen.
Projektbolag ags
av

 Ett byggforetag
(17%)

o Ett ingenjors-
och konsult-
foretag (26%)

o Ett
industriféretag
(17%)

o TVa
investerings-
fonder (49%)

Staten ager

infrastrukturen.

Projektbolag ags

av

» Ett byggbolag
(100%)

Staten ager
infrastrukturen,
inklusive stationer
och mark. Projekt-
bolag agdes
ursprungligen av:
* Byggbolag

e Industriféretag

o Affarsbank

Projektbolaget

ager infrastruk-

turen under

kontraktstiden.

Agare:

e Byggbolag
(19%)

o Riskkapital
(19%)

o Tagoperatorer
(36%)

o Energibolag
(9%)

o Franska SNCF
(9%)

o Ovriga (8%)

Staterna ager

infrastrukturen.

Projektbolaget dgs

av:

o Tva byggbolag
(50/50%)

Projektbolaget
ager infrastruk-
turen under
kontraktstiden.
Agare:

¢ Tva byggbolag
(42%)

o TVA
investerings-
bolag (33%)

o En tagtillverkare
(17%)

e En investment-
bank (8%)

Lokal myndighet

ager

infrastrukturen.

Projektbolaget &gs:

av:

« Ett byggbolag

e Tva inves-
teringsbolag

Projektbolaget &gs

av:

o Tva fonder
(60%)

o Tva byggbolag
(16%)

o Ett
industriforetag
(12%)

o En tagtillverkare
(3%)

Projektbolaget &gs

av:

o TVA
telekombolag
(40%)

o Ett byggforetag
(30%)

o Ett investment-
bolag (30%)

* Projektbolaget o Betalningar frdn | e 2/3 direkta o Biljettintakter o Biljettintakter * Projektbolaget o Biljettintakter o Betalningar frdn | e 40% av e Betalningar fran
tar ut ban- och infrastruktur- anslag frdn passa- frdn passagerar-;  tar ut banavgifter.  fran passage- infrastruktur- investerings- infras-
elavgifter fran agaren baserat : e 1/3 betalningar gerartrafik med trafik (begrénsade de rartrafik tg och agaren baserat kostnaderna trukturagaren
tAgoperatérer pa tillganglighet fr&n monopol o Ingen forsta aren) buss pa tillganglighet genom anslag baserat pa

e Ingen infrastrukturagar (reglerade vinstdelning e Ingen o Parkerings- under byggfasen: tillganglighet
vinstdelning en baserat pa priser) vinstdelning avgifter * 60% under de ¢ Anslag under

tillgénglighet o Intakter frén o Tillgénglighets- forsta 15 &ren avi  byggfas
stations- baserad drift baserat pa
utveckling ersattning for att tillganglighet.
¢ Vinstdelning: garantera e Separat
10% till staten minimiintékt ersattning for
for fortsatt HHJ- underhall
utbyggn.
Projektbolaget Projektbolaget Projektbolaget Projektbolaget Projektbolaget Projektbolaget Projektbolaget Projektbolaget Projektbolaget Projektbolaget

ansvarar for
underhall och
utveckling av
jarnvéagsnatet
under hela
koncessions-tiden.

Beprovade
tekniker i
byggande

ansvarar for
underhdll och
utveckling av
ingdende
komponenter
under
kontraktstiden

ansvarar for
underhdll och
utveckling av
jarnvéagsnatet
under
kontraktstiden.

ansvarar for
underhdll och
utveckling av
jarnvagsnatet, och
stationsomraden,
under hela
kontraktstiden

ansvarar for
underhdll och
utveckling av
jarnvéagsnatet
under hela
kontraktstiden

ansvarar for
underhall, vid
koncessionstidens
slut ska infrastruk-
turen vara i
samma skick som
Vi 6ppning

ansvarar for
underhall och
utveckling av
jarnvéagsnatet
under hela
kontraktstiden

ansvarar for
underhall och
utveckling av
samtliga tillgangar
under hela
kontraktstiden

ansvarar for
underhdll och
utveckling av
systemet under
hela
kontraktstiden

ansvarar for
underhall och
utveckling av
systemet under
hela
kontraktstiden

Tabell 6.3: Sammanstallning internationella projekt (vid OPS-avtalens ingdende)

BDU — Byggnation, Drift och Underhéll. FPBDU — Finansiering, Projektering, Byggnation, Drift och Underhall. E.k. — Eget kapital
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Motiv for samverkanslosning

Med en offentlig-privat samverkanslésning ges modjligheten att sprida ut kostnaderna for ett
infrastrukturprojekt dver dess livstid. Denna mdjlighet att sprida kostnader har beskrivits som en viktig

anledning till den allméanna o6kningen av OPS-avtal under de senaste decennierna®. Begransat
budgetutrymme ses ocksd som huvudsakligt motiv for samverkanslosning for de flesta av de tio
studerade projekten. Okad effektivitet ar ett tydligt uttalat motiv i fem av projekten: Zuid, CTRL,
Gautrain, Eagle P3, GSM-R.

OPS-kontraktets utformning™
Horisontellt granssnitt

De flesta studerade projekt som avser héghastighetsjarnvag har ett horisontellt granssnitt mot en redan
befintlig hoghastighetsjarnvag, dar trafik ar igang och det finns erfarenhet fran saval byggande som drift
och underhéll av hoghastighetsjarnvag (det stora undantaget ar Taiwan som var ett helt nytt och
fristdende HHJ-n&t). Med andra ord handlar det om nya delstrackor for att utoka befintligt nat. Detta
galler aven en av de tva studerade pendeltagsjarnvagarna (Eagle P3). Byggnadsmassigt finns saval
for- som nackdelar med detta da tekniska forutsattningar och krav ar fastslagna och beprévade baserat
pa befintliga strackor. For driftsfasen bor intakter och trafikvolymer vara mer lattprognosticerade, men
det finns & andra sidan ett stort beroende av anslutande delstrackor som star utanfor projektbolagets
kontroll.

Komponenter

Antal inkluderade komponenter &r en viktig faktor for storleken pa OPS-kontrakten. | sju av de studerade
projekten omfattar OPS-kontrakten samtliga infrastrukturtiligdngar. Tva av projekten omfattar endast
enstaka komponenter (Albacete-Alicante, GSM-R), medan ett projekt (Zuid) innefattar bandverbyggnad
och jarnvagsteknik. Ovriga tillgdngar sdsom stationer, depder, och rullande tillgngar &r del av OPS-
kontrakten for pendeltagsprojekten samt de tva fallerade HHJ-projekten (CTRL och Taiwan). Detta
galler aven operatorsverksamheten, medan infrastrukturdrift och underhall ar inkluderade i samtliga
studerade projekt.

Konkurrenssituation

Samtliga projekt har, enligt beskrivningar, utformats for att skapa en god konkurrenssituation i
upphandlingen med deltagande av bade inhemska och internationella aktérer eller konsortier. Tva eller
flera anbudsgivare har deltagit i upphandlingarna.

Kontraktsstrukturen

Kontraktsstrukturen skiljer sig at mellan projekten och den skarpaste skiljelinjen gar mellan de projekt
som satts upp som efterfragebaserade modeller — dar den privata aktoren bar bade tekniska risker och
trafikvolymsrisker — och tillganglighetsbaserade modeller dar de privata aktdrerna endast béar tekniska
risker. Langden pa kontrakten varierar mellan 15-90 ar, men ar dock som lagst 25 ar i de fall dar hela
infrastrukturaffaren omfattas i samverkanskontraktet.

Samtliga tio projekt innefattar finansiering, projektering (viss projektering i olika grad gjord pa forhand
av upphandlande myndighet), byggnation, underhall och drift (endast infrastrukturdrift eller kombinerat
med operatdrsverksamhet)

Risk- och ansvarsallokering

Trafikvolymrisker bars av den offentliga parten for de projekt som bygger pa en tillganglighetsbaserad
modell (Zuid, BPL, Eagle P3, Albacete-Alicante, GSM-R), medan den privata aktdren bar denna risk i
projekt med efterfrigebaserade modeller (SEA, Taiwan, CTRL, Perpignan-Figueres). Gautrain ar en

68 Yescombe, E.R., 2007. Public Private Partnerships.

* Notera att detta, om inte annat noteras, avser det ursprungliga OPS-kontraktet som ingicks mellan den offentliga
aktoren och projektbolaget. Eventuella férandringar i kontraktet har inte studerats da information kring detta ar
knapphandig.
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hybrid i detta avseende; OPS-kontraktet ar i grunden efterfrdgebaserat, men specificerar minimiintakter.
Om minimiintakterna inte nds med hjalp av biljettintakter utgar tillganglighetsbaserad ersattning.

Risker och ansvar for projektering/design, byggnation, underhdll och drift bars av det privata
projektbolaget for de komponenter som ingar i OPS-kontraktet. Projektbolaget sétter i sin tur upp en
struktur for att delegera dessa risker till entreprendrer for olika delar av projektet.

Kontraktsvarde och finansieringslésning

| tabell 6.3 redovisas finansieringslésningen for respektive projekt med andelen eget kapital,
projektbolagets lan, samt offentliga anslag. Genomgdende &r andelen privat kapital relativt 1ag.
Omfattande offentlig medfinansiering genom anslag har innefattats i samtliga projekt pa ett eller annat
satt. Det enda studerade projektet utan initial offentlig medfinansiering (Taiwan) fallerade da
projektbolaget fick problem med upplédning och finansieringskostnader vilket medforde att staten
ganska snart fick ga in for att tillfora stora medel och ta 6ver projektet.

Det lanade kapitalet kommer fran privata affarsbanker eller institutioner sdsom EIB. Detta ar 1an som
projektbolagen tar upp, men som sakerhet for det lanade kapitalet finns aven i vissa fall garantier
utstallda av stat eller myndigheter. | ett projekt (SEA) ar andelen lanat kapital 39 procent, men den
storsta delen av dessa lan har garantier for aterbetalning fran stat/myndigheter och endast 11 procent
av projektkostnaden ar lanat kapital som bar projektrisk. Sddana garantier medfor givetvis att det
offentliga finansieringsatagandet ar betydligt stérre an de offentliga anslagen i det fall ett projekt skulle
ga snett. Information om vilka garantier som stéllts ut till langivare &r inte alltid angivet i de kallor
rapportforfattarna haft tillgang till, men forekomsten av garantier bor héllas i atanke.

De genomgangna projekten visar p& att de kostnader som jarnvagsinvesteringar, och framforallt HHJ-
investeringar, medfor ar alltfor stora i relation till de forvantade biljettintdkterna for att baras i sin helhet
av privata aktorer. Offentligt deltagande genom medfinansiering och eventuellt aven lanegarantier kravs
for att fa till stdnd framgangsrika projekt. Det torde darmed sta klart att privat finansiering inte ar den
enda orsaken till att samverkansldsningar véljs i jarnvagsprojekt.

Kapitaltillgdngar och dgande

Projektexemplen pekar pa att utformningen av samverkanskontraktet till viss del styr hur agandet av
projektbolaget utformas. Ju stérre andel av projektriskerna som utgérs av byggrisker desto stérre
agarandel av byggbolag (BPL, Perpignan-Figueres). PA motsvarande satt ar tdgoperatorer endast
delagare i projektbolag som ocksd kommer att ansvara for operatérsverksamhet. Projekt med en
blandad riskprofil (SEA, CTRL, Taiwan, Gautrain) attraherar i storre utstrdckning &ven andra typer av
investerare sasom riskkapitalbolag. Endast i de projekt dar anlaggningsarbeten inte ingar i OPS-
kontraktet (Albacete-Alicante, GSM-R) har andra aktérer an byggbolag varit ledande &agare i
projektbolagen.

Betalningsmekanism

Betalningsmekanismen ar i huvudsak en frdga om vald kontraktsstruktur (efterfragebaserad eller
tillganglighetshaserad, se avsnitt 4.3. for illustrativa betalningsfldden), men det finns vissa skillnader
som &r varda att notera. | efterfrdigebaserade modeller dar projekten inte omfattar
operatorsverksamheten utgdr banavgifter, och inte passageraravgifter, huvudsaklig intaktskalla. Detta
gor volymprognoser sarskilt osakra for projektbolagen da en indragen avgang fran operatérens sida ger
ett betydande intéaktsbortfall.

| projekt med tillganghetsbaserade modeller kan noteras att betalningsmekanismen inte alltid &ar helt
knuten till tillganglighet utan ocksa kan besta av forutbestamda anslag oberoende av tillganglighet
(BPL). Gautrain utgor ett speciellt exempel dar en hybrid av efterfrigebaserad och
tillganglighetsbaserad betalningsmekanism skapats for att minska trafikrisken for den privata aktéren
och garantera vissa minimiintékter baserat pa tillganglighet.

Teknikutveckling

| samtliga projekt ar den privata aktdren ansvarig for teknikutveckling under kontraktstiden for att
sakerstalla ett livscykeltdankande och att anlaggningen overlamnas i avtalat och gott skick vid
avtalstidens slut. Teknikutveckling eller innovation har dock inte framhévts i de analyserade projekten,
utan tycks snarare behandlats som hygienfaktorer.
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Maluppfyllelse och konsekvenser

Det kan noteras att utformningen av det initiala samverkanskontraktet inte alltid ar relevant for utfallet.
Ansvarsfordelningen i kontraktet har visat sig inte alltid foljas nér olika oférutsedda héndelser hanteras
i praktiken.

Detta galler i hogsta grad riskallokering dar Taiwan och CTRL utgor de tva projekt dar storst andel risk
overforts fran det offentliga till den privata aktoren. | bada dessa fall har saval tekniska risker under
bygg-, drifts- och underhallsfaserna, liksom finansierings- och trafikvolymrisker och en stor andel
granssnittsrisker overforts p& de privata aktorerna i kontrakten. | praktiken har det dock visat sig att i
dessa tva fall har riskerna endast 6verforts "pa papperet”: nar problem uppstatt i form av férandrade
volymprognoser eller svarigheter gallande upplaning har staterna gatt in for att stodja projekten och
tacka kostnader for att sékerstélla framdrift.

Detta forefaller inte alltid vara forenligt med malsattningarna om okad effektivitet och produktivitet.
Snarare illustrerar det att stora infrastrukturprojekt har en tendens att behandlas som "too big to fail”-
verksamheter med en inneboende politisk dimension som gor det svart for offentliga aktorer att tillata
hoghastighetsjarnvagsprojekt att avbrytas eller kraftigt forsenas pa grund av att projektbolaget gar i
konkurs.

En liknande situation som i de tva féregdende namnda exemplen, har uppstatt i projektet Perpignan-
Figueres som ocksd bygger pa en efterfrdgebaserad betalningsmodell. De prognosticerade
trafikvolymer fick revideras ned vilket lett till minskade intakter for projektbolaget och svarigheter att
l&na upp kapital for att tacka kassafloden. | detta fall har de franska och spanska myndigheterna avstatt
fran att radda projektbolaget och ga in med ytterligare kapital, trots konkursansékan och risk for avbrott
i jarnvagstrafiken. Darmed har myndigheterna visat att den risk- och ansvarsfordelning som skrevs in i
kontraktet faktiskt galler och &r relevant, samt att myndigheterna som offentlig aktor prioriterar langsiktig
effektivitet. Risk och radighet 6ver det som riskeras maste ga hand i hand saval pa den privata som pa
den offentliga sidan for att skapa en effektiv riskallokering.

En viktig aspekt for att skapa forutsattningar for okad effektivitet och produktivitet &r att skapa ratt
incitament. Exempel pa detta &r starka finansiella incitament for den privata aktoren att hela tiden strava
mot 6kad effektivitet och produktivitet. Fran de genomgangna projektexemplen kan konstateras att det
egna kapitalet utgér som mest 10 procent av de totala projektkostnaderna, och i de flesta fall betydligt
lagre an sa. Detta innebar att projektbolagen riskerar att férlora som mest 10 procent av de totala
projektkostnaderna, vilket ar nagot lagt i jamforelse med typiska OPS-projekt som kan ha en andel eget

kapital pa hela 20-30 procent beroende pé infrastrukturslag och riskexponeringes.

Nagot som till viss del talar emot detta ar att flera av de studerade projekten ar sa pass stora (t.ex. SEA)
att aven en forhallandevis 1&g andel eget kapital innebar en finansiell risk i mangmiljardklassen, vilket
f& om ens nagra investerare tar latt pa.

| de fall OPS-avtalet inte tacker hela infrastrukturprojektet ar det mycket viktigt att hantera granssnitt
och beroenden mot 6vriga ingaende projekt och aktérer for att astadkomma malsattningar om okad
effektivitet och produktivitet. Denna granssnittsproblematik visar sig tydligt i projektet Zuid dar OPS-
kontraktet endast omfattade en mindre del, ca 15 procent, av den totala investeringen som delades upp
i ett flertal kontrakt. Ett antal problem, bl.a. géllande koordinering mellan under- och éverbyggnad, ledde
till férseningar och férdyrningar.

Marknadens intresse for en svensk hoghastighetsjarnvag

En overgripande analys av marknadens intresse for samt reflektioner kring SHHJ har genomfoérts
genom en intervjustudie med ett flertal olika aktorer, daribland investerare och finansiarer av
infrastrukturprojekt, myndigheter med erfarenhet av alternativ finansiering av HHJ samt radgivande
organ i OPS-fragor. Flertalet av de intervjuade foretagen ar verksamma pa den internationella
marknaden och det har darfér beddmts lampligt att redovisa intervjusvaren i detta avsnitt, som i 6vrigt
beror erfarenheter av internationella projekt. En langre sammanstéllning av intervjusvaren aterfinns i

% EPEC, 2011. The Guide to Guidance. How to Prepare, Procure and Deliver PPP Projects, s. 48.
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bilaga 2. Tabellen nedan ger en dversikt dver de organisationer som har intervjuats.

Langivare EIB
SEB
Ratinginstitut Fitch
Infrastrukturfond Laing
Meridiam
Macquarie

EQT Infrastructure

Pensionsfond AP3

Kompetenscenter EPEC; European PPP Expertise Centre
Regering Nederlandska finansdepartementet
Jarnvéagsoperator SNCF

Exploator MTR Nordic

Tabell 6.4: Intervjuade marknadsaktorer

Byggbolag och trafikoperatorer har inte intervjuats dels darfér att de till viss del varit med i intervjuer i
tidigare utredningar bestillda av SVF, dels da huvudsyftet med intervjuerna har varit att belysa
finansieringsperspektivet.

Sammanfattning av genomférda intervjuer

Intervjuerna visar sammanfattningsvis att det finns ett mycket stort intresse for investeringar i
transportinfrastruktur och HHJ.

Denna utrednings beddmning ar att det finns tillrackligt med tillganglig kapital for att medverka i ett
projekt med privata investeringar, bade vad géller eget kapital och |an, aven i ett projekt dar omfattande
delar av SHHJ ska projektfinansieras. De intervjuade uttryckte att det ar en forutséttning for medverkan
att projektet stottas med politisk vilja, att det finns ett flertal kommande projekt som motiverar investering
och etablering av en organisation for anbudsgivning och genomférande, samt en kompetent
bestallarorganisation med ansvar, resurser och styrmodeller som skapar en trovardig process bade vad
géller planering och genomférande.

Inom ramen for SHHJ finns, enligt de intervjuade, flera komponenter som &r [ampliga och attraktiva for
en OPS-lésning. Forutom anlaggningen, driften och underhallet av densamma finns det intresse for att
medverka i losningar avseende stationer, depaer, verkstader, rullande tillgangar, kraftférscrjningen, IKT
med mera. Riskerna och forutsattningarna for en alternativ struktur skilier dock at mellan de olika
komponenterna.

Betydelsen av livscykeltdnkande poangterades. For basta mojliga utfall under livscykeln bor enligt flera
av de intervjuade design-, konstruktions-, drifts- och underhallsfasen inga.

Varje projekt méaste behandlas utifrin sina egna specifika forutsattningar, menar de intervjuade. Det
finns inget givet svar pa férhand angéende hur vare sig finansieringen ska se ut, vilken riskallokering
som ska goras, hur kontraktet ska se ut med mera. Exempelvis maste det géras en avvagning mellan
att valja en modell med fa stora kontrakt med fa granssnitt och den risk for bristande konkurrens denna
modell kan medféra och den mer komplexa styrning en separation av de olika delarna i systemet kan
medféra, vilket dock ger 6kad sannolikhet fér god konkurrens om anbuden.
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Den mest framtradande risken som de intervjuade framhaller &r volymrisken. Detta kan oka
tillganglighetshaserade modellers lamplighet. Dock finns intresse &ven for modeller dar
trafikvolymrisker kan 6verforas. Huruvida det ar mojligt med tanke pa EU-lagstiftningen ar nagot som
behover analyseras vidare. Med tanke pa osékerheter i prognoser 6ver trafikvolymer kan det vara
attraktivt att dela upp projekten i faser: en forsta, da trafikrisken &r hogst, har tillganglighetsbaserad
ersattningsmekanism som darefter ersatts av en modell dar den privata leverantéren kan ta viss
trafikrisk. Det framkom aven att kontraktstiderna behover vara tillrackligt 1anga utifrn tillgangarnas
karaktar och investerarnas investeringsstrategi. De kan dock variera mellan olika komponenter och
beroende pa ersattningsmodell.

Bestallaren méste vara tydlig med vilken riskallokering som efterstravas, med mal, krav och funktioner.
Oklarheter vad géller det som ska levereras kommer leda till férdyringar och férdréjningar, sarskilt som
kontrakten ska leva under lang tid. Incitamenten maste vara férenliga med bestallarens mal.
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Mojliga principer for alternativ samverkansform och
finansieringsmodell for en svensk
hoghastighetsjarnvag

Ett omfattande forarbete krévs infor SHHJ, liksom infor alla storre infrastrukturprojekt, for att valja och
utforma ett projekt som kan forvantas leda till maluppfyllelse samt vid genomférandet en lamplig
kontraktsmodell, samverkansform och finansieringsldsning. Ett strukturerat arbetssatt kravs for att
genomfora detta forarbete och i detta avsnitt gors en Overgripande analys baserat pd det
tillvagagangssatt som illustreras i figur 7.1 nedan, i syfte att identifiera ett antal principer som kan
vagleda vilka typer av modeller som kan vara lampliga for SHHJ. Fokus ligger har pa
projektgenomférandet, d& val av atgarder att genomfora har anses redan ha gjorts av bestéllaren. Inga
specifika modeller eller upplagg kommer dock att presenteras dd sddana rekommendationer kraver
betydligt djupare analyser och tillgang till data och information som inte varit tillgangliga under denna
utredning.

Forstudie Upphandling Leverans

A

Mal och Innehall och Finansiell Ersattnings- Kontrakts-

Riskanalys

vision omfattning analys modell struktur

Figur 7.1: Metodik for framtagande av beslutsunderlag for OPS.

Sarskilt fokus bor laggas pa fyra huvudsakliga delmoment som illustreras mer detaljerat i figur 7.2.

» Initial analys — besvarar frdgestallningar kring vision och mal, kostnads- och nyttoanalys,
marknadsanalys, politisk genomfdrbarhet samt organisation

» Paketering — ingangsvarden — beskriver de principer med vilka paketeringen av komponenter
och tjanster genomfors

» Paketering — komponenter — beskriver ingdende komponenter, tjanster och andra
ansvarsomraden som ingar i den alternativa finansieringen

» Genomférandemodell — besvarar fragestéliningar rérande kontraktsmodell, finansierings- och
fundingmodell, ersattningsmodell och upphandlingsmodell.

Figuren ska lasas som att arbetet bdrjar i den initiala analysen och fortsatter medsols till dess att
genomforandemodellen gatts igenom. Darefter kan vissa delar i den initiala analysen komma att behova
justeras. Modellen ska darfor ses som iterativ. Pilarna runt bollen visar hur de fyra delmomenten &r
lankade mot projektmetodiken i figur 7.1.
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Figur 7.2: Oversikt 6ver arbete att genomféra infor ett eventuellt HHJ-projekt.

Utformning utifran maluppfyllelse

Maluppfyllelse ar en grundlaggande del i arbetet med att ta fram lamplig samverkansform och
finansieringsmodell for ett projekt. Maluppfyllelse innebar att projektet bedrivs i linje med bestallarens
overgripande mal och strategier.

For SHHJ ar det viktigt att modellen utformas pa ett satt som driver okad effektivitet och produktivitet.
Da ingen mer detaljerad tolkning av detta mal har erhallits frdn SVF tolkas det dvergripande malet i
denna utredning schematiskt som:

Okat varde for pengarna, kvalitativt och kvantitativt

For att visa p& principerna med det forsta steget i metodiken, mal och vision, har ett antal principiella
kriterier tagits fram for vagledning och utvardering av kommande analyser och steg i processen, se
tabell 7.1 nedan. Kriterierna anvands for att ta fram, utvardera och végleda utformningen av den
framtida samverkansformen for att sakerstélla att den utformas pd ett satt som uppfyller det
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overgripande malet. Kriterierna har tagits fram baserat pa de analyser som presenteras tidigare i denna
rapport: teoretiskt ramverk, internationella studier, erfarenheter fran internationella projekt och intervjuer
med marknadsaktorer. Genomgaende har vikten av samverkan mellan bestéllare och utférande
framkommit i analyserna. Detta drivs av flera av kriterierna, framst att ha fa kontrakt och granssnitt. Fa
kontrakt medfor som beskrivits ovan en risk fér mindre konkurrens, men i och med det starka intresse
som framkommit i intervjuerna med marknadsaktérerna bedéms detta kunna ges lagre vikt.

Kriterier for utformning Beskrivning av kriterier utifran hur de bidrar till det 6vergripande
av kontraktsmodell malet

Overgripande mal

Underlattar utdkad samverkan med huvudleverantérer
Underlattar leverantérsuppféljning

Lagre upphandlingskostnader dver tid

Stordrifts- och skalférdelar

Mindre management

Lagre portféljkomplexitet

Lagre granssnittsrisker mellan komponenter och leverantérer
Ger synergiférdelar

Ger kontinuitet och langsiktigt fungerande infrastruktur
Kompetenssakring och erfarenhetsaterforing over tid
Ansvarstagande éver livscykeln som driver medvetna val och kvalitet
Méjliggér sankta drift- och underhallskostnader

Relationer och fartroenden dver tid, effektiv kommunikation

Ger hallbara investeringar 6ver tid

Okat varde for
pengarna,
kvalitativt och
kvantitativt

Attraktiv I6sning for resenarer

Attraktivt alternativ till andra transportslag inkl. konventionell tagtrafik
Tillgang till ratt industriell kompetens och leverantirer

Ratt pris med lagre riskpremier

Attraherar akttirer med starka finansiella forutsattningar

Incitament fér ny teknik och framtidssakrade lésningar
Framijar proaktivitet och kontinuerlig férbattring

Lagre riskpremier genom ratt aktér pa réatt plats i riskmatrisen

Tabell 7.1: Exempel p& kriterier for utformning av en alternativ samverkansform for en svensk
hdghastighetsjarnvag

Paketering och affarens omfattning

Kartlaggning och paketering av projektet som ska genomfdéras ar centralt i framtagandet av lamplig
samverkansform och finansieringsmodell och har stor paverkan pa aspekter som granssnitt, incitament,
riskfordelning och vilket intresse projektet far pa marknaden.

Totalt sett omfattar SHHJ ett stort antal komponenter och tjanster av varierande karaktar som ska
paketeras pa ett optimalt satt infér upphandlingen. Ett paket utgérs av en kombination av en eller flera
komponenter och en eller flera tjanster ver tid, t ex projektering, byggande, drift och underhaill.

Pa overgripande nivd kan dessa komponenter delas upp i ca 40 huvudbestandsdelar®. Tabell 7.2
nedan illustrerar schematiskt vilka dessa komponenter &r och hur de kan delas upp i planerings-,
design-, bygg-, underhalls- och driftsfas.

% Gangwar R., Raghuram, G., 2015. Institutional Framework for structuring public private partnerships in railways.
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Infrastrukturtillgangar
e  Tunnlar
. Broar
e  Mark-och anlaggningsarbeten
. Bana / bandverbyggnad
e  Bullerskydd
. Signalsystem
o  Kraftforsorjning

. Informations- och kommunikationsteknik
(IKT)

. Sakerhetsanordningar
Ovriga tillgdngar

e  Fordonsdepaer

e  Underhallsdepaer

e  Stationer

e Trafikledningsanlaggningar

e Rullande tillgangar

Underhall
Infrastrukturtillgangar
e  Tunnlar
. Broar
. Mark-och anlaggningsarbeten
. Bana / banéverbyggnad
e  Bullerskydd
e  Signalsystem
o  Kraftforsorjning
. Informations- och kommunikationsteknik (IKT)
e  Sékerhetsanordningar
Ovriga tillgangar
e  Fordonsdepaer
e  Underhallsdepaer
e  Stationer
. Trafikledningsanlaggningar

e  Rullande tillgangar

Tjanster/Drift
Infrastrukturtillgangar

e  Signalsystem

. Kraftférsorjning

. IKT
Ovriga tillgangar

e  Stationer

o  Depéer/Verkstader

e  Trafikledningsanlaggningar
Trafikoperatdorsverksamhet

Andra kommersiella tjanster

Tabell 7.2: Komponenter i ett HHJ-projekt

| denna utredning har ett antal illustrativa paket tagits fram for att visa pa en principiell utgdngspunkt for
en alternativ samverkansform och finansieringsmodell. Som utgdngspunkt for dessa paket har
Ostlanken anvants déar ett omfattande arbete med entreprenadstrategin redan har genomférts.
Ostlankens paket har darefter justerats utifran kriterierna i foregdende avsnitt for att anpassa projektets
paketering till det dvergripande malet. Tabell 7.3 nedan sammanfattar hur kriterierna kan paverka
affarens omfattning, det vill sdga paketeringen. Kriterierna styr som beskrivits ovan i vissa avseenden i
motgaende riktning, t.ex. nar det galler antalet kontrakt, granssnittsproblematik och ambition att na god

konkurrens i upphandlingen.
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Kriterier fér utformning
av kontraktsmodell

Paverkan pa affairens omfattning

Stora paket

Paket som inkluderar tjanster dver tid: byggnation, drift
och underhall

Sma paket

Paket som éppnar upp for internationella aktdrer

Stora paket utifran komponenter (fa granssnitt)

Paket med langa kontraktstider

Anpassade paket utifran leverantérers riskaptit
(marknadens farutsattningar)

Tabell 7.3: Exempel p& hur kriterier kan vagleda paketering av affarens omfattning.

Paketering med utgangspunkt i Ostlankens entreprenadstrategi

Ostlanken, vilken anvands som ett illustrativt exempel, ar den forsta delen i det framtida
hdghastighetsnatet mellan Stockholm-Géteborg och Stockholm-Malmd och har projekterats under flera
ar. Trafikverket planerar for en successiv byggstart under aren 2017-2021 och malet ar att de forsta
tagen ska kunna borja rulla 2028. Etappen bestar av ca 15 mil ny hoghastighetsjarnvag, 200 broar och
20 kilometer tunnlar.

Tabell 7.4 nedan aterger dessa entreprenader utifrin ett paketeringsperspektiv dar ingaende
komponenter och tjanster illustreras.
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Anlaggning Signal- Kraft-

2
Hela OL + bana system | forsérjning

Tele / IT

Geografisk indelning
Jarna-Lkpg Strackor 5-35 km Jarna-Lkpg Jarna-Lkpg Jarna-Lkpg

Ktt)mponenter1 B D uUu/B D U/ B D U B D U|B D U
Infrastrukturtillgangar
Tunnlar
Broar / byggnadsverk
Markarbeten
Bana / bandverbyggnad
Bullerskydd
Signalsystem
Kraftforsarjning
IKT
Sakerhetsanordningar
Ovriga tillgangar
Stationer - = == = == = == = == = =
Fordonsdepaer -_ = == = == = == = = = = =
Underhallsdepaer -_ = == = == = == = == = =
Trafikledningsanldggningar | — = = | = = = | = = = | = = = | = = =
Rullande tillgangar - (- - = == = == - —-|=- - =
Tjanster
Kapacitetstilldelning -
Trafikledning | -
Operatdrsverksamhet | —
Kommersiella tjanster | —

1 B=Bygg; D=Drift; U=Underhall
2 Baserat pa Ostlankens (OL) huvudentreprenader
Tabell 7.4: Entreprenader utifran ett paketeringsperspektiv.

Gronmarkerad fyrkant innebar att komponenten eller tjansten ingér i entreprenaden. Ett rott streck
innebar att komponenten eller tjansten skulle ha kunnat inga i paketet men har uteslutits. Ett gratt
kryss innebar att komponenten eller tjansten inte kan inga i paketet.

De véagledande principerna for TRVs arbete har varit foljande;

e F& och stora entreprenader (>3 miljarder kr) for att attrahera svenska och internationella
leverantdrer samt minska antalet granssnitt

» Endast byggande ingar, inte drift och underhall

e Samtliga anlaggningsarbeten som broar, tunnlar och terrassering inom samma geografiska
omréde samlas i samma entreprenad

* Samma entreprendr som utfor anlaggningsarbetena utfér ocksa banarbeten pa grund av
ballastfria spar och hdga krav p& minimala sattningar i banunderbyggnaden

e Langre tunnlar handlas upp som separata utférandeentreprenader eftersom bergsbyggande ar
forknippat med stora risker

e Horisontellt har stréckan delats upp i 10 etapper

e Vertikalt planeras vissa delar upphandlas fér hela strackningen som utférandeentreprenader:

o Signallel
o Kontaktledning
o Tele/IT

e El/kontaktlednings-, signal- och teleteknik (EST) laggs i normalfallet i separata entreprenader.
Motivet &r att stérre aktorer ofta ar specialiserade pa ett teknikslag.
e Huvudsaklig entreprenadform fér anlaggningsarbetena ar totalentreprenad
o Funktioner snarare an tekniska losningar ska beskrivas i kommande
forfragningsunderlag
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e Ersattningsprincip: fast pris (med méangdreglering for utférandeentreprenader)

» Forberedande arbeten — ledningsomlaggningar, skogsavverkning, etableringsplatser, och sa
vidare — samt masshantering handlas upp separat

e Aktiv riskfordelning. Den som bést kan hantera risken ska ocksa ansvara for den.

Ostlankens byggentreprenader innefattar inte projektering, drift eller underhall av komponenterna eller
ovriga tillgangar och tjanster, ndgot som denna utredning inkluderar i den totala omfattningen av
projektet. Dessa ytterligare tillgangar och tjanster kan vara relevanta i en alternativ samverkansform
och finansieringsmodell for att ge incitament for ett livscykelperspektiv och for att kunna uppné den
overgripande malsattningen om okad effektivitet och produktivitet.

Méjligheten fér en entreprendr att géra egna val, t.ex. géllande material eller process, i projektering och
under byggnationen styrs till stor del av de krav som sétts upp av bestéllaren. Om entreprendrer ges
storre frihet att utforma egna lésningar i projekten 6kar sannolikheten for effektiviseringar forutsatt att
ratt incitament for detta ges.

Framtagande av hypotetiska paket for den svenska hoghastighetsjarnvagen

Utifrdn Ostlankens paket och kriterierna for okad effektivitet och produktivitet har ett antal tankbara
upphandlingspaket tagits fram. Dessa ska endast ses som exempel pa hur héghastighetsprojektet
skulle kunna delas upp i olika kontrakt med alternativ finansiering dar ett projektbolag atar sig hela
engagemanget. Projektbolaget kan sedan i sin tur vélja att fordela atagandet i separata entreprenader
eller funktioner.

De identifierade komponenterna och tjansterna och deras sammansattning i upphandlingspaket
framgar av tabell 7.5 nedan. Observera att de hypotetiska paketen utgar fran hela SHHJ. Paket 1 utgor
dock ett exempel p& geografisk avgransning dar Ostlankens strackning anvants som exempel.
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Hypotetiska paket for en svensk

héghastighetsjarnvig

Geografisk indelning

I‘ic:mpt‘.tnenta.ar1
Infrastrukturtillgangar
Tunnlar
Broar / byggnadsverk
Markarbeten

Bana / bandverbyggnad

Bullerskydd
Signalsystem

Jama-Lkpg
(Ostlanken)

[ws]

Paket 1

D

U

Hela strackningen

Paket 2

B D

Hela strackningen

U

Delar eller hela
strackningen

B

D

U

Paket 3 ‘ Paket 4 Paket 5
|
I

Hela strackningen

B D

u

Kraftférsorning

IKT

Sakerhetsanordningar
Ovriga tillgangar

Stationer

Fordonsdepéer - — —|= = —-|= = =
Underhallsdepéaer - - |- = |- - -
Trafikledningsanlaggningar - - = | _ - == = =
Rullande tillgéngar _ — == = == = =

Tjdnster

Kapacitetstilldelning -
Trafikledning

Operatorsverksamhet
Kommersiella tjanster | —

1 B=Bygg; D=Drift; U=Underhall

Tabell 7.5: Identifierade komponenter och tjanster sammansatta i hypotetiska upphandlingspaket.

Gronmarkerad fyrkant innebar att komponenten eller tjansten ingér i entreprenaden. Ett rott streck
innebar att komponenten eller tjansten skulle ha kunnat inga i paketet men har uteslutits. Ett gratt

kryss innebar att komponenten eller tjansten inte kan inga i paketet.

Nedan beskrivs kortfattat hur de foreslagna hypotespaketen skulle kunna motiveras utifran
maluppfyllelse och marknadens preferenser:

e Paket 1: Helhetsldsning, Jarna-Linkdping (Ostlanken)

o

o

o

En helhetslosning inkl. bygg, drift och underhall kan uppfylla kriterier om f& granssnitt
och livscykelperspektiv

Strackningen innebér ett relativt stort resandeunderlag vilket marknadsaktorer har
uttryckt intresse for

Paketeringen innebar bade en stdrre omfattning sett till komponenter och kontraktstid
vilket kan uppfylla kriterier som skapar drivkrafter for innovation

e Paket 2: Signalsystem, kraftférsorjning, IKT, sdkerhetsanordningar, hela stréackningen

@)
O

En kombination av flera tekniska system kan uppfylla kriteriet om fa granssnitt
Genom att inkludera bygg, drift och underhall kan kriteriet om livscykelperspektiv
uppfyllas

Omfattningen pa paketet kan attrahera internationella aktérer vilket gynnar
konkurrensen

Att kombinera de tekniska systemen kan skapa en stérre omfattning sett till
komponenter och drift- och underhallsaffarerna vilket innebar en langre kontraktstid
som kan uppfylla de kriterier som skapar drivkrafter for innovation

e Paket 3: Kraftforsorjning, hela strackningen

o

Genom att inkludera bygg, drift och underhall kan kriteriet om livscykelperspektiv
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uppfyllas

o Paketet &r renodlat sett till typ av komponent vilket kan attrahera specialiserade akttrer
pa en internationell marknad. Aktorer pa marknaden har i marknadsanalysen uttryckt
sarskilt intresse for kraftforsorjning vilket tyder pd att kriterier om god konkurrens och
riskprofil borde uppfyllas

o Paketeringen innebar en langre kontraktstid vilket kan uppfylla kriterier som skapar
drivkrafter for innovation

e Paket 4: Depaer, delar eller hela strackningen

o Genom att inkludera bygg, drift och underhall kan kriteriet om livscykelperspektiv
uppfyllas

o Paketet ar renodlat sett till typ av tillgang vilket kan attrahera specialiserade aktorer pa
en internationell marknad. Aktorer pa marknaden har i marknadsanalysen uttryckt
sarskilt intresse for depaer vilket tyder pa att kriterier om god konkurrens och riskprofil
borde uppfyllas

o Att utveckla och driva stationsmiljoer krdver en annan kunskap och kompetens &an
depaer. Dessutom finns ett flertal granssnitt mot andra aktorer, t.ex. lokaltrafik, vilket
medfor en hdg grad av komplexitet. Darfor bedéms stationer ej lampligt att inkludera i
detta paket.

o Paketeringen innebéar en léangre kontraktstid vilket kan uppfylla kriterier som skapar
drivkrafter fér innovation

» Paket 5: Rullande tillgangar och operatorsverksamhet, hela strackningen

o Genom att kombinera operatorsverksamhet med drift och underhdll av rullande
tillgngar kan kriteriet om livscykelperspektiv uppfyllas

o Paketet &r avgransat sett till typ av tillgdng och tjanst vilket kan attrahera specialiserade
aktorer pa en internationell marknad

o Aktorer pa marknaden har i marknadsanalysen uppgett att rullande tillgangar ar en
attraktiv tillgang for privat finansiering vilket borde uppfylla kriteriet om god konkurrens.
Erfarenheter fran marknaden har aven visat att tillverkare av tag inte alltid &r lampade
att skota underhdllet, vilket ytterligare talar for att kombinera drift och underhdll av
rullande tillgdngar med operatorsverksamheten

o Paketeringen innebéar en langre kontraktstid vilket kan uppfylla kriterier som skapar
drivkrafter fér innovation

Tabell 7.6 nedan sammanfattar respektive pakets kriterieuppfylinad:

Kriterier for
utformning av
kontraktsmodell

Paverkan pa affarens

omfattning Paket 3

Paket1 Paket2 Paket4 Paket5

Stora paket

Paket som inkluderartjanster ‘ : ; v
dver tid: byggnation, driftoch \ \ N N
underhall

Sma paket \

Paketsom dppnar upp for o | gt o N
internationella aktérer v X N 7 »

Stora paket utifran .‘,‘ N 9|
komponenter (fa granssnitt) v X .

Paket med|anga kontraktstider

Anpassade paket utifran ‘ :
leverantdrersrisktolerans N
{marknadensforutsattningar)

Tabell 7.6: lllustrativ dversikt av hur de hypotetiska paketen uppfyller kriterierna.
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Principiell riskfordelning

Genom god riskhantering och ett strukturerat angreppssatt for att analysera och hantera riskerna finns
potential for att begrénsa riskerna i SHHJ, minska kostnaderna och 6ka maluppfyllelsen.

Allokering av risker ar en central del i alternativa kontrakts- och finansieringslésningar och i valet av
ersattningsform. Riskallokeringen har ocksa stor paverkan pa det finansiella utfallet 6ver livscykeln
genom att skapa incitament for bade bestallare och projektbolag att arbeta pa ratt satt for att optimera
och hantera den totala riskexponeringen. Vid allokering av risker ar det viktigt att vara medveten om
skalen till varfor risker behalls eller fors dver. Bestallaren bor vara uppmarksam pa att risker fordelas
enligt vad som ar mest lampligt fér det specifika projektet, snarare an enligt traditionella moénster.

Som tidigare beskrivits innebar en alternativ |8sning ofta att den privata aktéren bar storre delen av de
operationella och finansiella riskerna och att den offentliga parten ansvarar for planering och
sakerstaller att projektet uppfyller de bakomliggande behoven.

Inom ramen for denna utredning har ingen anpassad riskanalys genomforts for just SHHJ, men utifrén
en alternativ samverkansform och finansieringsmodell samt resultatet fran marknadsanalysen kan
principiella riskfordelningar tas fram.

Utifran marknadens intresse for att investera i riskfyllda tillgangar och projekt har en principiell
riskfordelning tagits fram. De riskomraden som ar markerade med rétt i figur 7.3 illustrerar en forandring
jamfort med en generisk tillganglighetsbaserad modell.

e Marknadsaktdrerna har visat visst intresse for design-, projekterings- och anlaggningsrisker
varfor den kategorin ar forflyttad nagot langre till hoger. Marknadsaktorerna bestar framst av
finansiarer vilka inte sjalva bar det direkta ansvaret for riskerna men har uppgett att dessa risker
vanligtvis ar attraktiva for projektbolaget, dar de ingar, att bara.

e Marknadsakttrerna har visat viss tveksamhet till marknadsrisker, framst da trafikvolymen ar
svar att forutse vilket ocksa styrks av utfallen frdn de internationella exemplen. Kategorin for
marknadsrisker ar darfor forflyttad nagot till vanster jamfort med en generisk
tillganglighetsbaserad modell.

» Flera av marknadsaktorerna har lyft fram juridiska och politiska risker som nagot de foredrar att
den offentliga bestallaren tar. Risken for negativ opinion och hur det kan paverka projektet ar
ocksa en osakerhet som flera namnt under intervjuerna. Denna riskkategori ar darfor forskjuten
nagot at vanster jamfort med en generisk modell.

Bestéillare Projektbolag

1. Design-, projekterings- och
anlaggningsrisker

2. Operationella risker

3. Marknadsrisker
I

4. Juridiska och politiska risker

5. Force majeure risker

6. Risker vid avtalsperiodens slut

Figur 7.3: Principiell riskférdelning — Utifrdn marknadens risktolerans fér en svensk
hdghastighetsjarnvdg med en alternativ samverkansform och finansieringsmodell.
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Det &r viktigt att notera att den principiella riskférdelningen som illustreras i figur 7.3 ovan endast har
justerats utifrdn marknadens intresse for att investera i riskfyllda tillgangar och projekt och har inte
testats eller justerats efter bestéllarens preferenser och formagor. Analysen bygger dessutom pa de
risker som aktdrerna sjélva lyft fram som mer eller mindre intressanta. FoOr att landa i en heltdckande
riskfordelning for projektet ar det viktigt att projektets samtliga risker nogsamt gas igenom och stams
av.

Lamplig ersattningsmodell

| en alternativ samverkansldsning finns tva huvudsakliga ersattningsmodeller som beskrivs i kapitel 4,
tillganglighetsbaserad och efterfragebaserad modell. For att fa en indikation pa vilken principiell
ersattningsmodell som kan vara lamplig for hela eller delar av den svenska hdghastighetsjarnvagen
(utifrdn paketeringen) har de olika modellerna 6vergripande utvarderats mot de framtagna kriterierna.
Syftet med utvarderingen ar att bedéma deras maojlighet till uppfylinad av det évergripande malet om
Okat varde for pengarna, kvalitativt och kvantitativt.

| figur 7.4 nedan illustreras hur de olika ersattningsmodellerna forhaller sig till varandra utifran éverford
risk och radighet for den privata aktéren. Utférandeentreprenaden karaktériseras i denna jamforelse
som lag grad av riskverforing och privat radighet nedan de tva ersattningsmodellerna i en OPS-16sning
innebar hog grad av riskéverforing och privat radighet. Som referens ligger aven privatisering med i
illustrationen for att visa pa den “ultimata” graden av riskdverforing dven om det inte ingar i denna
utredning att titta narmare pa just privatisering.

S
e

Efterfra ad modell - kor ion ,
(ex: Arlandabanan)

Efterfragebaserad modell — skuggtullar/
(ex: Motorvag 4, Finland) ]

Tillganglighetsbaserad modell 4
(ex: Nya Karolinska Solna)

Omfattningen
av risk som
overfors till

privat aktor Funktionsentreprenad

Totalentreprenad

Utforandeentreprenad

Lag

Lag Omfattning av radighet som Hég
overfors till privat aktor

Figur 7.4: lllustration 6éver hur ersattningsmodellerna i OPS-projekt forhaller sig till varandra utifran
éverford risk och privat radighet.

Under marknadsanalysen har fragor stéllts kring ersattningsmodellerna. De flesta foredrar en
tillganglighetsbaserad 16sning medan vissa har uttryckt intresse for en efterfrdgebaserad l6sning for
valda delar eller komponenter. Aven hybridvarianter skulle kunna tankas vars innehall férandras éver
livscykeln.

Alternativ finansieringsmodell

Projektfinansiering bestar ofta av en blandning av eget och lanat kapital fér att hitta en optimal niva pa
projektets kapitalkostnad och riskprofil. Generellt bestar projektbolagets finansiering av ca 10-20
procent eget kapital och 80-90 procent lanat kapital. Det Ianade kapitalet kan vara av bade junior och
senior karaktar.
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De internationella studierna, sarskilt studien av Henn®’, visar pa att det inte gar att finna gemensamma
namnare mellan finansieringsmodellens utformning i olika projekt, vilket visar pa att dessa modeller i
huvudsak utformas utifrdn projektets unika drivkrafter och marknadens férutsattningar.

For samtliga av de granskade internationella HHJ-projekten har en betydande del av den totala
projektfinansieringen finansierats genom statliga anslag. Graden av statliga anslag varierar stort och ar
i storleksordningen 35-70 procent. Den privata finansieringen bestar av eget kapital och lan. Andelen
eget kapital ar relativt sett 1ag i de granskade projekten, 1-10 procent, och lanen uppgar till ca 30-65
procent. Typen av lan, sa som junior eller senior karaktar, har varit svart att utrona. | flera projekt ar
dessutom de privata lanen garanterade pa olika satt av staten vilket ocksa varit svart att hitta mer
detaljerad information om.

Resultatet fran marknadsanalysen visar att det finns intresse fran flera olika typer av investerare och
finansiarer for att finansiera SHHJ. Eftersom intervjuerna och analysen i detta skede har varit pa en
overgripande niva gar det inte att med siakerhet sdga exakt hur marknaden foredrar att en framtida
finansieringslosning ska se ut men nagra principiella slutsatser kan anda dras. Graden av eget kapital
uppges bero av projektets riskprofil, kapitalkostnaden och hur ersattningsmodellen utformas. Graden
av eget kapital uppges kunna uppga till 10-50 procent beroende pa typen av projekt. For ett HHJ-projekt
och en tillganglighetsbaserad I6sning kan det egna kapitalet uppga till 10-15 procent och i en
efterfragebaserad l6sning till ca 30 procent for att optimera kapitalkostnaden. Aven marknadslaget
paverkar graden av eget kapital; vid laga lanerantor ar det fordelaktigt att minimera det egna kapitalet.

En alternativ finansieringsmodell fér en svensk hoghastighetsjarnvag kan sannolikt besta av en mix av
privat och offentligt kapital likt de internationella projekten:

e Privat finansiering
o Eget kapital, t.ex. genom
= Deldgande i projektbolag
»= Riskkapital
o Lanat kapital, t.ex. genom
= Affarsbanker
» Investeringsbanker
e Offentlig finansiering
o Statliga anslag
o EU-stdd

Andelen eget kapital forefaller dock vara mycket lag i de analyserade internationella projekten och
behover balanseras mot de risker som projektbolaget tar p& sig. Den privata finansieringen behover
motsvara det risktagande som fors dver for att sdkerstélla att det finns tillréckliga incitament for
projektbolaget att faktiskt hantera riskerna.

En alltfér hog grad av eget kapital och privat finansiering riskerar istéllet leda till snedvridna incitament
dar t.ex. den ekonomiska avkastningen far en alltfér hog prioritet jamfort med kvalitet och service.
Andelen offentlig medfinansiering i form av statliga anslag bor folja samma princip dar statens
finansiella atagande behover stillas i relation till riskexponeringen.

Slutligen bor det sarskilt papekas att statsstodsreglerna behéver beaktas for den statliga delen av
finansieringen, samt hur nationalrdkenskaperna och statens redovisning av tillgangar paverkas. Detta
analyseras inte ndrmare inom ramen for denna utredning.

Utbyggnadsstrategi

| de paketeringsalternativ som redogjorts for ovan har vi utgatt ifran Ostlanken. Ostlanken &ar en del av
TRVs utbyggnadsstrategi for hela SHHJ. Aven om det inte ar avsikten i denna rapport att ga igenom
alla delstrackningar kan det 6vervagas att applicera resonemanget dven pa andra strackor.

Utover detta ar det lampligt och kanske nddvandigt att beakta vad som blir ndsta moment i utbyggnaden
av Ostlanken for det fall staten valjer att g& vidare med den tankta modellen.

" Henn, L., 2015. A multi-dimensional financing appraisal framework for public infrastructure.
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Om de entreprenader som ligger i TRVs upphandlingsstrategi genomférs kommer det nar dessa ar
genomforda pa nytt att finnas majligheter att dvervaga att involvera privata investerare for att t.ex.
Overlata projekten till dessa i en OPS-form. Ur ett investerarperspektiv har det flera fordelar att
medverka nar entreprenaderna &r genomférda. Framforallt har eventuella bygg- och konstruktionsrisker
kunnat hanteras och TRV har koordinerat samtliga entreprendrer och hanterat eventuella
granssnittsproblem. Ju sakrare investeringskostnaderna kan prognosticeras desto hogre pris kan
staten erhalla vid en koncession. Som namnts ovan har det noterats fran de genomférda projekten att
trafikrisken ar storst i borjan for att efter ca 5 &r plana ut, dock utan hansyn taget till eventuella
forandringar som ar en konsekvens av offentliga beslut avseende kapacitetsprioriteringar och
foérandringar av jarnvagssystemet.

Nar byggfasen ar genomford kan TRV i detta lage vélja att genom koncession lagga ut pa en privat part
via upphandling exempelvis férvaltningen och driften av

e infrastrukturen
e vissa andra tillgangar sdsom kraftforsorjning
» stationer, depaer mm.

Ersattningen for sadan forvaltning foljer i stort samma resonemang som forts tidigare med den
skillnaden att byggfasen ar genomford. Nar det galler trafikrisken s& bor det noteras att trafikvolymen
pa strackningen Ostlanken kommer vara osaker eftersom helheten inte ar byggd. Darmed aterstar en
betydande trafikrisk, vilket kan minska attraktiviteten for en efterfrdgebaserad modell.
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Lista over forkortningar

BDU =
BPL =
CTRL/HS1 =
EFSI =
EIB =
E.k. =
EST =
FPBDU =
HHJ =
IKT =
LGTT =
LOU =
LUF =
LUK =
oL =
OPS =
PSC =
RT =
SEA =
SHHJ =
SVF =
TRV =
VFEM =
WACC =

Byggnation, Drift och Underhall

Bretagne-Pays de la Loire

Channel Tunnel Rail Link

European Fund for Strategic Investments
Europeiska investeringsbanken

Eget kapital

El/kontaktledning-, signal- och teleteknik
Finansiering, Projektering, Byggnation, Drift och Underhall
Hoghastighetsjarnvag

Informations- och kommunikationsteknologi
Loan Guarantee Instrument for Trans-European Transport Network Projects
Lagen om offentlig upphandling

Lagen om upphandling i férsérjningssektorerna
Lagen om upphandling av koncessioner
Ostlénken

Offentlig-Privat Samverkan

Public Sector Comparator

Rullande tillgangar

Sud Europé Atlantique

Den svenska hdghastighetsjarnvagen
Sverigeférhandlingen

Trafikverket

Value for Money

Weighted Average Cost of Capital

Intervjusvar marknadsstudie

Fragor ar markerade i fetstil och svar/respons foljer kursiverat

Vilka ar de huvudsakliga foérutsattningarna for att delta i SHHJ och projekt relaterade till
héghastighetsjarnvagar i allménhet?

Det finns ett tydligt intresse for SHHJ bade i sin helhet, delstrackor och delar av komponenterna.

Ostlanken och vissa delstrackor attraherar stort intresse pa grund av de tekniska forutsattningarna,
resandevolym med mera.
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Foértroendet for svenska byggbolag, TRV och den politiska och regulatoriska stabiliteten skapar goda
forutsattningar for OPS-projekt.

Projekt maste vara av viss storlek for att motivera OPS-losning med tanke pa de hdgre
transaktionskostnaderna.

Ett noggrant planering- och forberedelsearbete i alla delar hos bestéllaren ar en férutsattning for att
kunna leverera.

Det svenska projektet ar ett med globala matt mycket stort projekt som ar integrerat i existerande
transportsystem med konkurrens fran flera transportslag, inklusive tag pa vissa strackor, vilket skapar
tekniska  utmaningar  liksom  frAgetecken géllande resandeunderlag. Dessutom  &r
investeringskostnaderna hoga i forhallande till beraknad trafikvolym vilket gor det mer utmanande att
arbeta med efterfrdgebaserade ersattningsmodeller. De flesta aktérer som intervjuats forordar
tillganglighetsbaserade modeller, &ven om vissa investerare i marknaden kan - inom vissa givnha
parametrar - acceptera efterfragebaserade modeller med volymrisktrafikrisk. Nar det galler
volymprognoser noterar vissa med hanvisning till internationella erfarenheter att det finns en stor risk
for 6veruppskattningar vad galler trafikvolymer bade hos det privata och offentliga aktorer. Att kritiskt
utvardera trafikvolymer bl.a. mot andra projekt & darmed nédvandigt.

HHJ-projekt kraver stor andel offentlig finansiering och stéd i olika former och det finns ett antagande
om att detta kommer ske &ven i detta projekt.

Varje projekt ar unikt och maste utvarderas utifran sina egna forutsattningar och det galler alla delar
sasom paketering, kontrakt, upphandlingsformer, finansieringskallor och metoder.

Paketering av komponenterna ar viktig att fa klarlagt tidigt. En viktig fraga blir darfor hur bestéllaren vill
dela upp projekt i olika geografiska delar eller per tillgang/tjanst utmed de olika strackningarna.

En VFMVFM-analys maste goras tidigt for att kunna jamfora mot marknaden. Om bygg- och
konstruktionsrisker ska dverforas, vilka i sig kan absorberas av marknaden, dnskar marknaden ha en
tidig dialog for att kunna ta in ratt kompetens mm.

Det maste finnas en kompetent bestillarorganisation och en tydlig styrstruktur som allokerar ansvar pa
ett effektivt satt och minimerar antalet intressenter som kan frustrera genomférandet.

Den politiska viljan att genomféra OPS-projektet maste tydliggjorts och det ar dnskvart att det finns en
pipeline av projekt som motiverar de resurser som maste anvandas.

Bestallarorganisationen maste formulera de mal som ska uppnas och de funktionskrav som stalls och
att anbuden kan méta dessa bl.a. med relevanta incitament sa att det skapas samstammiga intressen.
Marknaden kan bara leverera det som bestélls vilket innebéar exempelvis att tidig riskanalys éar
nddvandig. En uppfattning om omfattningen av tillgéngliga statliga medel och stéd behovs tidigt for att
kunna bygga modellerna.

Det maste finnas samlad kunskap hos bestéllaren som drar nytta av den omfattande internationell
erfarenhet som finns tillganglig.

Olika investerare har dock olika perspektiv. Vissa investerare &r mer intresserade av brownfield projekt
och andra greenfield. Vissa ar mer intresserade av att investera i vissa delar. Vissa aktdrer ar inte
intresserade av tillgdnglighetsbaserade I6sningar eftersom det skapar mindre utrymme till férbattringar
som leder till hogre avkastning. De som investerar i dessa tillgangar har normalt en mycket lang
innehavsperiod och de investerar i sdkra kassafloden och accepterar darfor lagre avkastning.
Kassafloden kommer antingen frdn brukarna eller fran staten genom den tillganglighetsbaserade
ersattningen. Variationer i trafikvolymer maste hanteras genom exempelvis miniminivaer garantier for
olika tidsperioder.

Nar det galler de mal som uppstalls och de effekter som efterstravas sa ar de av tva olika typer. Dels
effektiviteten i projekten det vill sdga gallande tid och budget, innovation mm och dels de
makroekonomiska effekterna som behandlas inom ramen for VFM, vilka samhélls- och
transportpolitiska mal som uppstélits och samhéllsnyttoanalyser. Nar det galler valet av
ersattningsmodell sa handlar tillganglighetsbaserade sddana mer om att tillfredsstalla den forsta typen
an de statsfinansiella aspekterna.

En generell kommentar som framkommit under intervjuerna ar det faktum att flera ifrigasatter den langa
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byggtiden for SHHJ och detta ur flera aspekter. For det forsta borde byggnation kunna pabdrjas pa flera
strackningar samtidigt, for det andra kommer lang byggnationstid leda till att det tar langre tid innan
projektet genererar kassaflode och for det tredje sa kan marknaden hantera ett stérre projekt.

Flera av de intervjuade noterar att svensk erfarenhet av OPS ar mycket begransad vilket leder till
problem i sig. Darfor kan det vara andamalsenligt att borja med enklare och mindre projekt och
Ostlanken samt delar av det némndes som tankbara projekt. Dock noteras att ju mindre risk det finns i
projekten desto samre kommer en OPS-I6sning st sig i férhallande till en traditionell entreprenad vid
en VFM analys.

Hur mycket planering, designarbete och teknisk specificering bdr en upphandlande myndighet
genomféra innan kontakt tas med marknadsaktorer och hur mycket kan lamnas till den private
sektorn?

Ju tidigare marknaden kan involveras desto béttre. Det ar ocksd andamalsenligt att ta kontakt med de
kompetenscentra som finns och som kan vara till stor hjalp i planeringsfasen. Sadana ar exempelvis
EIB, EPEC, ansvariga for EUs stédprogram m.fl.

Investerarna kan sjalva genom sina resurser géra de nddvandiga analyserna men ju mer trovardig
information som finns producerad, giarna genom externa konsulter, desto battre. Svaret pa fragan ar
ocksd beroende av vilka risker som avses att Gverforas och om det ar efterfrage- eller
tillganglighetsbaserad modell.

Paketering

Vad &r i er mening den optimala paketeringen av tillgangar och funktioner?

Avseende vertikal uppdelning, vilka tillgangar/tjanster skulle attrahera mest intresse om de
paketerades tillsammans respektive separat?

Ar det enligt era erfarenheter mer relevant att privatisera delar av tillgangarna/tjanster,
exempelvis kraftforsérjning, signalsystem, ICT, stationer etc. istallet for att erbjuda
koncessioner?

Den optimala uppdelningen ar beroende av ett flertal faktorer. En vertikal uppdelning av infrastrukturen
och tagoperatorsverksamhet ar naturlig som en konsekvens av EU-direktiv.

Dock finns det flera tédnkbara alternativ vilket visas av de projekt som genomférts internationellt.
Paketeringsfragan hanger ocksa i ihop med VFM-analysen. Det finns starka ekonomiska skal som talar
for att inte dela upp tillgangar eftersom det ger stérre mdojligheter for projektbolaget att gora
riskbeddmningar dver en stdrre volym och kan leda till positiva skalférdelar, gynna livscykeltdnkande
samt lyfta bort granssnittsproblem fran det offentliga. Fler risker kan absorberas.

Fran bestallarens perspektiv skapar det fordelar med sa fa kontrakt som mojlig.

Nar det galler separation av de olika ingdende delarna sa finns det skal som talar fér och emot sadan.
Granssnittsproblem kan uppkomma i byggnationsfasen om entreprenaderna har delats upp pa flera
kontrakt mot olika entreprenérer och eftersom det ar i stor utstrackning integrerade system ar alla
beroende av varandra vad galler kvalitet, leverans i tid, sékerhetsfragor, tekniska fragor med mera. Att
koordinera dessa olika aspekter ar forenat med stora utmaningar for bestallaren. Det galler ocksa under
driftsfasen da det kan uppkomma granssnittsproblem mot andra trafiksystem eller strackningar. | en
efterfragebaserad modell ar det svart for aktorerna att acceptera risk som hanger samman med
horisontell separation det vill sdga styckning av stréackningen.
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Det som talar for separation ar exempelvis 6kad konkurrens, specialisering och transparens eftersom
fler aktorer kan medverka som budgivare och bestallaren kommer f& en tydligare och battre majlighet
till uppfdljning av de enskilda delarna.

De olika komponenterna inom en HJJ &r av olika karaktér och attraherar potentiellt olika aktérer. Under
intervjuerna, har det framkommit och visats intresse for att i princip samtliga komponenter kan bli
foremal for alternativ finansiering, i sin helhet eller som en del av ett stérre paket innehéllande bygg,
drift och underhall med andra komponenter.

Vissa delar finns det redan en aktiv marknad for och dér det ar relativt satt latt att erhalla finansiering.
Det galler exempelvis stationer, depaer/verkstader, rullande tillgangar och kraftforsorjningen. Huruvida
dessa delar ska privatiseras eller inte och koncessioner séljas/upplatas ar mer en fraga om den politiska
radigheten over vasentlig samhallsstruktur. Den finansiella attraktiviteten finns fortfarande i dessa
tillgangar s& lange de uppfyller de grundlaggande kraven fran investerarna. Det forekommer dock redan
att sddan &ags av privata aktorer exempelvis inom kraftférsérjning och hamnar med mera.

Det framkommer att flera olika aktorer har olika syn pa vilka komponenter som ska naturligt vara en del
av samma paket. Det galler exempelvis operatérsverksamheten dar vissa anser att depder och
underhall méaste ingd medan andra ocksa anser att rullande tillgdngar bast hanteras av operatorerna.

Risk och riskallokering

Vilka @r de huvudsakliga riskerna och hinder som ni har upplevt eller férutsett i den har typen
av projekt?

Vad ar i er mening den optimala riskallokeringen mellan offentlig och privat sektor?

Utifran era erfarenheter och tidigare projekt, hur analyseras och fordelas trafikvolym och
efterfragerelaterade risker pa basta satt?

Det finns inget givet svar eftersom riskerna ar olika i olika projekt men de finns risker som det offentliga
ar lampligare att bara. Det ar ocksd billigare for staten att bara risk vilket ska aterspeglas i risk
allokeringen.

Risker ska allokeras intelligent. Att fora dver risker eller ta pa sig risker som inte ar lampliga kommer
medféra kostnader. | de foérsta OPS-projekten som genomférdes forsdkte det offentliga fora dver for
mycket risk. Nu intas en mer realistisk instéllning och istallet &r ambitionen att skapa projekt som bygger
pa att en tjanst ska levereras over lang tid och darfor har alla starka intressen i att tillse att det blir sa fa
storningar som maijligt.

Risker kan delas in i olika kategorier. Dels sddana som har med den politiska processen att gora, dels
sddana som har att géra med att HHJ ar kapitalintensiva, lAnga och komplexa projekt av stort
samhallsintresse.

| en HHJ &r trafikriskerna svarast att hantera for det privata eftersom de ar beroende av flera aspekter
som de inte rader 6ver och prognoser ar generellt sett svara att gora. Skulle sddana tas av det privata
fullt ut kommer riskpremien bli hég. Det gdller att hitta en rimlig riskallokering mot rimligt pris och att det
finns incitament att prestera. Under en period da trafikvolymer ar osékra, 3-5 ar fran start, kan det
offentliga garantera minimivolymer i fall det ar efterfragebaserad modell eller sa tillampas en
tillganglighetsbaserad modell. Darefter faststélls gemensamt rimliga nivaer. Finansiella risker kan ocksa
avse valutarisker.

Den privata aktoren maste ha majlighet att skapa vinster dven i ett tillganglighetsbaserat system och
riskerna maste vara definierade.

Tillstands-, miljo- och markanskaffningsrisker ar svara for det privata att acceptera. Dels pa grund av
att processen for tillstand ar tidsmassigt osaker och varderingar av mark kan ifragasattas vilket skapar
svarigheter att bygga en stabil finansiell modell.
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Bygg- och konstruktionsrisker kan accepteras av projektbolaget och det finns exempel pa sadana
projekt som genomforts och genomférs. Ju battre planeringsarbete som genomférts av den offentlige
bestallaren desto storre mojligheter att ta denna risk.

Om inte risker och fragor identifieras tidigt kommer detta leda till omforhandlingar med mera, som &r
dyra.

En tydlig oro som finns &r bristande politisk vilja och ataganden att genomféra projektet under
planeringsstadiet eller forandringar efter driftsattning, vilket da kommer leda till forandringar i projektet
och férseningar.

Beroendet av och felaktig hantering av granssnittsfragor som i HSL Zuid dar projektet delats upp i flera
olika kontrakt &r mycket véasentliga och bor beaktas tidigt.

Marknadsfaktor

Vilken &@r den optimala upphandlingsstrategin for uppréattande av en hdghastighetsjarnvag?

Det finns ingen given strategi. Vad som namnts ovan avseende paketering ar utgangspunkten. Darefter
galler det att tillampa en upphandlingsform som ger storst mojligheter att uppna de mal och vinster som
identifierats och som skapar bast konkurrenstryck mellan leverantdrerna.

Med tanke pa projektets generella komplexitet ar forfaranden som innebar tidig kunskapsinhamtning
frdn marknaden de basta.

Olika paketeringsalternativ leder till olika upphandlingsférfarande och det beror ocksd pa i vilken
utstrackning som projektet innehaller exempelvis stor andel innovation.

Konkurrenspraglad dialog ar en vanligt tillampad modell pA OPS-modeller.

Givet storleken pa HHJ, finns det ndgra skal att tro att det rader brist pa lampliga leverantorer
och, om ja, att detta skulle leda till lagre konkurrensniva och finansiell risker for projektet?

Detta ar noterat som en viktig fraga att beakta men det finns ett stort intresse for SHHJ och det finns
kapacitet.

Det noteras vidare att projektet innebar omfattande investeringar och de ingdende leveranttrerna kan
ha svart att kunna ta mycket stora kontrakt pa egen balansrakning. Detta upplevs dock inte som ett
problem i sig eftersom projektbolaget kommer sjalv upphandla nddvandig kapacitet genom
konsortiemedlemmarna eller utanfor.

Den internationella kapaciteten p& marknaden ar god bade vad géller industriell kapacitet och finansiell.
det finns &ven mycket kapital hos fonderna for att investera i transportinfrastruktur. For att skapa en
effektiv konkurrens kravs tidig dialog med marknaden. Flera budgivare ar en férutsattning for att fa en
konkurrensutséttning och fér att undvika kritik.

Det finns ett antagande om att de stérre kontrakten kommer vara s&ddana att de attraherar aktérer som
for narvarande inte ar aktiva p& den svenska marknaden vilket langsiktigt kommer 6ka konkurrens pa
den svenska marknaden.
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Organisation

Vad ser ni som en lamplig organisationsmodell for leveransen av den hér typen av projekt?
(organisering av upphandlings-/bestéllarorganisationen)

Organisation med tillrackliga resurser och kompetens &r en forutsattning. Med tanke pé storleken och
komplexiteten i projektet maste det for att kunna genomféra projektet finnas en tydlig organisation med
ansvar for att géra planeringsarbetet, gora analyserna, ta fram modellerna och genomféra projektet.
Viktigt ar ocksad kompetens att gora uppfolining sa att lardomar kan dras.

Den kompetens som finns maste bygga pa den kompetens som finns hos TRV i dag avseende
jarnvagssektorn och i den man det saknas kompetens avseende exempelvis OPS maste den
upphandlas eller kdpas in.

Att bygga sa kallade Centers of Excellence/PPP Units avseende denna typ av projekt har i vissa lander
visat sig framgangsrikt.

Tydlig governancestruktur ar av vikt. | flera projekt har bristfallig governancestruktur lett till problem.
Detta galler i forhallande till samtliga inblandande som kan ha intressen i detta: exempelvis TRV,
regering och kommuner.

Att det finns en tydlig motpart med ansvar som marknaden kan kommunicera med ar viktigt for att kunna
skapa effektiva processer.

Detta innebar ocksa att det ar nodvandigt att det finns politisk vilja och mandat fér att genomfora ett
projekt.

Att skapa en egen separat enhet/division eller bolag for att driva projektet kan tka transparensen,
ansvaret och kostnadsuppféljning.

Finansiella aspekter

Vilket ar i er mening det basta sattet att skapa effektivitets- och produktivitetsokningar och skal-
och stordriftsfordelar?

| tidigare hoghastighetsjarnvagsmodeller har andelen privat kapital i allméanhet och eget kapital
i synnerhet varit mycket lag. Vad ar enligt er erfarenhet den ratta balansen mellan offentligt och
privat kapital for att skapa de ratta incitamenten for den privata sektorn att leverera enligt
uppsatta malsattningar?

Vad skulle vara ett bra satt for mojligg6ra fokus pa livscykelkostnad?

Varje projekt maste ses utifran sina egna forutsattningar.

Bestallaren har ett ansvar for att faststalla malen for projektet och de krav som stélls pa leveranttrerna
i olika avseenden utifrAn funktioner. Ju mer tydliga dessa forutsattningar &r och om projektet ar val
genomarbetat med relevanta underlag desto stérre mdjligheter finns det for effektivitets- och
produktivitetsokningar. Det privata har tillgang till omfattande kompetens och resurser och har visat att
de kan leverera pa ett effektivt satt.

Skal- och stordriftsfordelar &r en konsekvens av paketeringen.

Det faktum att andelen privat kapital ar Iag sager inget om den faktiska riskexponeringen. Exponeringen
maste ses i nominella termer i férhallande till investerarens egen balansrakning. En 10-procentig andel
av den totala projektkostnaden kan motsvara flera miljarder, sdsom i det franska SEA-projektet, och
om nagot gar fel i projekten som ar hanforligt till den privata parten kommer detta f& stora negativa
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konsekvenser. | efterfragebaserade modeller kommer kan eget EK kapital vara i storleksordningen ca
30 procent (av den privata kostnaden) for att minimera kapitalkostnaden, men indikativt 15 procent i
tillganglighetsbaserade modeller dar intakter &r mer sékra och upplaningskostnader darfor lagre.

Det faktum att detta proportionellt sett stora kapital ar investerat 4r det som ocksa skapar bast
incitament och bast mojligheter till effektivt livscykeltdnkande i en OPS-modell.

Leverans i tid och pa eller under budget ar viktiga, for ju snabbare byggstart desto tidigare kommer
projektbolaget at kassafloden. Att uppréatthalla driften &r ytterligare ett incitament for dven i en
tillganglighetshaserad modell kommer bristande tillganglighet eller kvalitet innebéra att betalning uteblir.

Incitamentsmodeller med relevanta monetédra konsekvenser &r de mest relevanta. Det offentliga bor
dock vara medveten om risken att — oavsett kontraktsregleringen — kan staten komma att behdva radda
projektet med tanke pa den stora samhallskostnaden som uppkommer i fall driften upphér.

Eftersom risken &r storst i bygg- och konstruktionsfasen kommer priset pa kapitalet vara hogre men
detta skulle kunna motverkas p& ett positivt satt om staten kunde erbjuda tidigare erséattning. Det
noteras dock att det gér att finansiera denna fas p& marknaden med lagavkastande obligationer.

Vinstdelningsmodeller féorekommer i flera OPS-projekt internationellt och ar ett lampligt satt att skapa
gemensamma samstammiga intressen och tillse att det inte forekommer Gveravkastning.

For att mojliggéra OPS med privat finansiering i form av lan och langsiktigt investerat eget kapital i
storre projekt kravs vidare, for de privata aktorerna (langivande banker, pensionsforvaltare,
infrastrukturfonder) som &r villiga att bara risk med langa Ioptider, bl.a. politisk och regulatorisk
forutsebarhet och stabilitet och ett flertal identifierade projekt for att motivera de kostnader som ar
forknippade med projektutvarderingen och etableringen. Motsvarande kan sagas gélla ocksa for de
internationella byggforetag och andra industriella leverantorer som idag inte &r verksamma pa den
svenska marknaden av olika skal; framforallt olika intradesbarriarer och fér sma projekt. Dessa
byggforetag kommer ocksa till stor del vara delaktiga i finansieringen av projektet.

Exempel pa organisationsstrukturer i tillganglighetsbaserad och
efterfragebaserad OPS

Projektbolaget bestar ofta av ett konsortium med olika aktorer, t.ex. byggentreprendr, trafikoperator. |
organisationsstrukturen ingar aven investerare (agare) och finansiarer (langivare) vilket illustreras i
nedan.

Offentlig bestallare

Staten
Landsting och regioner

Anslag, Ian, garantier
Kommuner < g

OPS-avtal

Langivare

Byggbolag | riskkapital Projektbolag - Investeringsbanker
Driftoperatér Lanat kapital Affarsbanker

Private Equity-bolag Pensionsfonder
Infrastrukturfonder Drift- och underhalls-
Pensionsfonder kontrakt
Byggkontrakt Operatdrskontrakt

-7

I

I

I

I

I

I

I

I

I

I

I

Eget kapital & :
-

Byggentreprenor DoU-entreprenor Operator
Bygghbolag Drift- och underhalls- Trafikoperator
entreprendr for QOperator for tullavgifter
infrastruktur

Figur 8.1: Mojlig organisationsstruktur fér OPS i en tillganglighetsbaserad modell.

Till skillnad fran organisationsstrukturen i en tillganglighetsbaserad modell ingar aven brukarna i en
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efterfrigebaserad modell eftersom intakterna delvis eller uteslutande kan besta av brukaravgifter eller
tullar.

1
Byggbolag Staten '
: - . . . '

) Drlftope_rator Eg’e't kap,rf'a,f & Landsting och regioner | Anslag, lén, garantier
Private Equity-bolag riskkapital Kommuner 1
Infrastrukturfonder '
Pensionsfonder OPS-avtall :
Koncessionsavtal :
1

Brukare

Langivare

Resendrer

Investeringsbanker |
Nytta & avgifter Trafikanter

Affarsbanker Lanat kapital
Pensionsfonder

Drift- och
underhéalls-
kontrakt

Byggkontrakt Operatérskontrakt

Byggentreprenor DoU-entreprenor Operator
Byggbolag Drift- och underhalls- Trafikoperator
entreprendr for Operator for tullavgifter
infrastruktur

Figur 8.2: Majlig organisationsstruktur for OPS i en efterfragebaserad modell.

Olika typer av kapital i OPS-projekt

Finansieringen av OPS-projekt bestar ofta av en blandning av eget kapital och lanat kapital for att,
utifrdn bestallarens perspektiv, hitta en optimal nivd p& den genomsnittliga kapitalkostnaden. Den
genomsnittliga kapitalkostnaden berédknas ofta med hjalp av WACC (Weighted Average Cost of

Capital)Gs:

e R N

WACC = +
K.+ K, ° K, + K

Ry x (1-T)

Dar
K, = eget kapital
K, =1an
R, = kostnad for eget kapital
R, = kostnad for 1an
T = bolagsskatten.

Som kan utlasas ur formeln finns det tva fundamentala skillnader mellan finansiering med hjalp av eget
kapital och lan. Den ena ar att kostnaden for lan reduceras med bolagsskatten eftersom
réantebetalningar normalt ar avdragsgilla, vilket i sig motiverar att K, < K, ofta géller. Den andra
skillnaden ar att R,> R, vanligtvis galler, vilket betyder att avkastningskravet pa eget kapital normalt ar
hogre an kostnaden for 1an. Detta tyder pa att det i manga fall kan I6na sig att fran ett bestallarperspektiv
anvanda en relativt hog andel lanat kapital vid finansieringen av OPS-projekt.

Upplaningskostnaden avgors av lantagarnas kreditvardighet och kostnaden ar hogre for privata
finansiarer jamfort med offentliga som kan lana med fordelaktiga villkor hos exempelvis Riksgalden eller
Kommuninvest. Detta innebér att investeringskostnaden blir hégre med privat finansiering jamfort med
offentlig. Trots det kan, som tidigare beskrivits, OPS vara en mer kostnadseffektiv Idsning genom att

o8 Damodaran, A., 2001. Corporate Finance: Theory and Practice. s. 575-579
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projektbolaget som star for lanen har starka incitament for att effektivisera och skapa intaktsstrommar,
samt att inte férsena projekt.

Till foljd av kapitalkostnaden ar andelen eget kapital fran den privata parten i OPS-projekt ofta lagt,
10-20 procent, och det lAnade kapitalet hogt, 80-90 procent. Det egna kapitalet ar férknippat med
mest risk och darmed ar dyrast medan lanat kapital forknippas med lagre risk och &r billigare. Det
lAnade kapitalet kan besta av juniora och seniora lan dar seniora lan har lagst risk. Skillnaden mellan
dessa olika kategorier av 1&n ar vilken s.k. férméansratt langivaren har i fall av konkurs eller annat
obestand. Seniora langivare far betalt vid en konkurs fore det att juniora langivare far ersattning. Fler
anledningar till skillnaden i kostnad for eget kapital och l&n beskrivs nedan.

F 3
Eget kapital Hég risk
Juniora lan
Seniora lan
Lag risk

Figur 8.3: Riskniva for olika typer av kapital.

Eget kapital

Att det egna kapitalet ar dyrast beror pd att det har ett avkastningskrav baserat pa den avkastning som
bolaget foérvantar sig av sina investeringar. Andelen eget kapital ligger ofta kring 10-20 procent i OPS-
projekt. | tillganglighetsbaserade modeller med langa kontrakt, en offentlig aktér och sakra kassafloden,
kryper det egna kapitalet vanligtvis ner mot 10 procent.

En grundprincip hos alla kommersiella foretag ar att delta i sddana projekt som gynnar deras agare.
Hittar foretagen inga séddana projekt sé bor de istallet dela ut delar av sitt kapital till aktieagarna i form
av aktieutdelningar, vilket kan ses som en negativ signal av marknaden eftersom det tyder pa brist pa
tillvaxtmojligheter. Nar ett foretag varderar om det ska ta sig an ett visst projekt sa analyserar de typiskt
sett projektet utifran perspektiven risk och avkastning. Utgangspunkten for sddana resonemang brukar
vara den riskfria rantan, vilket forenklat kan sagas syfta pa statsobligationer eller andra investeringar
som i princip ar riskfria. Om ett foretag ska dvervaga att ta risk i en investering, sd maste denna ha en
forvantad avkastning som motsvarar risknivan. Den traditionella modellen for att berakna vilken
avkastning ett foretag eller investerare vill ha for en viss riskniva kallas CAPM och beréknas enligt

formeln: *
T =1+ By (- rf)
dar
r; = den forvantade avkastningen hos tillgdngen
¢ = den riskfria rantan
Bm = tillgangens volatilitet i jamforelse med marknaden

1, = den férvantade avkastningen pd marknaden i stort.

Formeln gor gallande att nar en investering 6vervags utgdr man ifran vilken avkastning man kan fa
genom den riskfria rantan .. Ovanpa detta laggs sedan skillnaden mellan marknadens férvantade
avkastning i stort, minus den riskfria rantan multiplicerat med j3,,, som representerar hur volatil tillgangen
ar i jamforelse med marknaden. En hog volatilitet (h6g risk), kraver darfor en hogre r;, forvantad

6 Damodaran, A., 2001. Corporate Finance: Theory and Practice s. 163-168
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avkastning, for att det ska vara vart att gora investeringen.

Detta innebar att en infrastrukturinvestering behdéver generera minst denna avkastning pa det egna
kapitalet, annars ar det mer fordelaktigt for bolaget att investera i nagonting annat, eller att med hjalp
av lanat kapital skapa en havstang som gor att det totala avkastningskravet pa investeringen gar ned.

Lanat kapital

Kostnaden for det lanade kapitalet utgors av bl.a. rantekostnader som generellt &r betydligt lagre an
avkastningskraven pa eget kapital. Detta beror for det forsta pa att rantan pa Ian ar avdragsgill, vilket
reducerar kostnaden. Darut6ver brukar rantan i sig vara lagre &n avkastningskravet pa eget kapital. Det

finns flera orsaker till detta:”

For det forsta tenderar lan att vara kopplade till nAgon form av tillgdng och om langivaren inte erhaller
avtalade rantor och amorteringar sa kan denne ha ratt att utkrava sina rattigheter pa foretagets
tillgangar. | ett OPS-projekt s& ar det sjalva avtalet som ar tillgdngen. Om konsortieledaren (t.ex.
byggaren) gar i konkurs sa far banken éverta avtalet, det vill siga banken far ansvaret att hitta en ny

byggare.

For det andra sa har langivaren ratt att utkrava tillgdngar fran ett foretag som gatt i konkurs innan
aktieagarna far gora sina ansprak. Langivarna ar pa sa satt prioriterade.

For det tredje s& maste ett féretag som har lan betala sina rantor och amorteringar oavsett hur affarerna
gar. Aktieagare far normalt sett bara utdelning nar féretaget ar Ilonsamt.

Detta sammantaget gor att l&n bar mindre risk an eget kapital, vilket paverkar den
finansieringsférdelning som ar efterstravansvard i OPS-projekt.

Beskrivning av lampliga upphandlingsforfaranden

Forhandlat forfarande med féoregaende annonsering

Forhandlat forfarande ar ett forfarande dar den upphandlande enheten inbjuder utvalda leverantérer
och forhandlar om kontraktsvillkoren med en eller flera av dem. Vid férhandlat férfarande sker forst en
kvalificering och eventuellt en begransning av antalet anbudssdkande. Déarefter bjuder enheten in de
kvalificerade och utvalda anbudssokande att Iamna anbud (minst tre) eller till férhandling. Aven om
farre ansckningar kommer in far den upphandlande enheten fortsétta forfarandet genom att bjuda in de
kvalificerade leverantérer som har begart att fa delta.

Konkurrenspraglad dialog

I en konkurrenspraglad dialog for den upphandlande myndigheten en dialog med de anbudsstkande
som har bjudits in till dialogen. Alla leverantorer kan begéra att fa delta. Konkurrenspraglad dialog ar
ett forfarande som ar majligt att anvanda oavsett om upphandlingen avser byggentreprenader, varor
eller tjanster.

Forfarandet kan anvandas nar den upphandlande myndigheten i stort kanner till vilket slutresultat som
ska uppnas, men inte i forvag kan faststélla hur resultatet ska uppnas p& basta satt och darmed inte
kan uppratta en teknisk specifikation av foremalet for upphandling. Konkurrenspraglad dialog praglas
sarskilt av att det innefattar méjlighet fér den upphandlande myndigheten att inféra en dialog med
utvalda leverantorer i syfte att definiera hur myndighetens behov béast kan tillgodoses. Dialogen dkar
mdjligheten att beakta t.ex. tekniska innovationer nar den upphandlande myndigheten fortldpande kan
diskutera och vaga unika lésningar mot varandra.

Forfarandet &r tankt att tillampas néar kontraktet &r sarskilt komplicerat. Ett kontrakt anses som sarskilt
komplicerat nar tekniska, finansiella eller rattsliga omstandigheter inte kan specificeras eller det inte gar
att bedéma vad marknaden har att erbjuda.

o Kraus, A., Litzenberger, R., 1973. A State-Preference Model of Optimal Financial Leverage. Journal of Finance
28:4 (4), s 911-922.
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Individuell dialog mellan den upphandlande myndigheten och leverantéren genomfors, i syfte att
identifiera och definiera hur myndighetens behov bést ska kunna tillgodoses. Dialogen ager rum innan
anbud lamnas och utvarderas.

Den "gamla” LUF saknade bestdmmelser om konkurrenspraglad dialog. Nya LUF anger dock att
konkurrenspraglad dialog numera &r mdjlig inom LUF-sektorn. | beaktandesats 60 anges att "Denna
situation kan sarskilt uppkomma i samband med innovativa projekt, genomférandet av storre
integrerade infrastrukturprojekt p& transportomradet, stora datanat eller projekt som omfattar
komplicerad och strukturerad finansiering”.

Forfarande for inrattande av innovationspartnerskap

Innovationsparterskap (direktiv 2014/25/EU beaktandesats 59 och artikel 49). | beaktandesats anges
foljande:

"Om det finns ett behov av att utveckla en innovativ vara, tidnst eller byggentreprenad och darefter kdpa
denna vara, tjanst eller byggentreprenad, och behovet inte kan uppfyllas med Iésningar som redan
tilhandahalls pa marknaden, bor upphandlande enheter ha tilltrade till ett sarskilt
upphandlingsforfarande for kontrakt som omfattas av detta direktiv. Detta sarskilda forfarande bor tillata
upphandlande enheter att inga langsiktiga innovationspartnerskap for utveckling och efterféljande kap
av nya, innovativa varor, tjanster eller byggentreprenader, forutsatt att dessa kan levereras till
overenskomna kapacitetsnivaer och kostnader, utan att det behovs ett separat upphandlingsforfarande
for kopet. Innovationspartnerskapet bor baseras pa de forfaranderegler som tillampas pa férhandlade
forfaranden med foregdende anbudsinfordran och kontrakten bor endast tilldelas utifran det basta
forhallandet mellan pris och kvalitet, vilket ar det lampligaste sattet att jamféra anbud som rér innovativa
Iosningar. Oavsett om det rér sig om mycket stora eller mindre innovationsprojekt bor
innovationspartnerskapet struktureras pa ett sadant satt att det kan ge det nddvandiga efterfragetrycket
pa marknaden som ger incitament till utveckling av en innovativ l6sning utan att marknaden for den
skull satts ur spel. En upphandlande enhet bor darfor inte anvanda innovationspartnerskap pa ett
sadant satt att konkurrensen forhindras, begrénsas eller snedvrids. | vissa fall kan upprattandet av
innovationspartnerskap med flera partner bidra till att undvika sadana effekter.”

Innovationspartnerskapet ar en speciell upphandlingsform och stéller sarskilda krav pa leverantérerna.
Endast leverantérer som har bedriver separat forsknings- och utvecklingsverksamhet kan komma ifraga
for partnerskap.

Upphandling av koncession

Koncessioner i upphandlingsrattslig mening definieras enligt foljande (direktiv 2014/23/EU
beaktandesats 11):

"Koncessioner &r avtal med ekonomiska villkor genom vilka en eller flera upphandlande myndigheter
eller upphandlande enheter anfortror utférande av byggentreprenader eller tillhandahallande och
forvaltning av tjanster till en eller flera ekonomiska aktorer. Sadana avtal syftar till att anskaffa
byggentreprenader eller tjanster genom koncessioner dar ersattningen for arbetet utgors av ratten att
utnyttjia byggnadsverket eller tjansterna eller av dels en s&dan ratt, dels betalning. Sadana avtal kan
men maste inte innebdra en Overforing av &garskapet till upphandlande myndigheter eller
upphandlande enheter, men upphandlande myndigheter eller upphandlande enheter far alltid utnyttja
fordelarna av byggnadsverken eller tjdnsterna i fraga”.

| beaktandesatserna 17-20 utvecklas detta ytterligare. Dar fortydligas bl.a. att placeringen av
verksamhetsrisken ar av avgtrande betydelse. Det viktigaste k&nnetecknet for en koncession ar darfor
att den ekonomiska verksamhetsrisken dverfors till koncessionshavaren. Detta innebér att denne
kanske inte kommer att f4 tillbaka de investeringar som gjorts och de kostnader som uppstéatt under
utnyttiandet av ett byggnadsverk eller tillhandahallandet av tjanster under normala
verksamhetsforhallanden. Detta galler aven om en del av risken ligger kvar hos den upphandlande
enheten. Det ségs vidare att séarskilda koncessionsregler inte skulle kunna motiveras om den
upphandlande enheten kompenserade den ekonomiska aktdrens eventuella férluster genom att
garantera en minimiintdkt som motsvarar eller & hdgre an de gjorda investeringarna och de kostnader
som denne maste ta pa sig i samband med kontraktets utféorande. Samtidigt sags dock att vissa
kontraktsarrangemang som betalas uteslutande av en upphandlande enhet boér kunna utgdra en
koncession om ersattningen for de investeringar som entreprendren har gjort och de kostnader som
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denne har haft for att utféra en byggentreprenad eller tillhandahalla en tjanst beror pa den faktiska
efterfrdgan pa eller utbudet av en tjanst eller en egendom.

Verksamhetsrisken bor enligt direktivet bero pa orsaker som ligger utanfor parternas kontroll. Det
handlar om risken for marknadens nycker, nagot som kan innefatta, en efterfragerisk, en utbudsrisk,
eller badadera. Efterfragerisk ar den risk som hor samman med den faktiska efterfragan pa de
byggentreprenader eller tjanster som kontraktet omfattar. Utbudsrisk ska forstds som risken vid
tillhandahallandet av de byggentreprenader eller tjanster som ar foremal for kontraktet, framfor allt
risken for att tjansteutbudet inte Overensstammer med efterfrdagan. Vid beddémning av
verksamhetsrisken bor nettonuvéardet av koncessionshavarens samtliga investeringar, kostnader och
intakter beaktas pa ett konsekvent och enhetligt satt.

| direktivets artikel 5.1 sammanfattas detta enligt féljande:

"Tilldelningen av en byggkoncession eller tjanstekoncession innefattar att verksamhetsrisken vid
utnyttjandet av dessa byggnadsverk eller tjanster, som omfattar efterfragerisken eller utbudsrisken eller
badadera, 6verfors till koncessionshavaren. Koncessionshavaren ska anses overta verksamhetsrisken
om denne, vid normala verksamhetsférhallanden, inte ar garanterad att f tilloaka de investeringar som
gjorts och de kostnader som uppstatt under utnyttjandet av det byggnadsverk eller tillhandahéllandet
av de tjanster som ar foremal for koncessionen. Den del av risken som 6verfors pa koncessionshavaren
ska omfatta verklig exponering foér marknadens nycker, vilket innebér att eventuella uppskattade
férluster fér koncessionshavaren inte ska vara endast nominella eller férsumbar’.
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