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Forord

Ostlanken, som kommer binda samman Stockholmsomradet — inklusive Malardalen och
Uppsala — med orterna utmed strackan Stockholm-Nykoping-Linkoping, ar ett av de mest
intressanta jarnvagsbyggnadsprojekten just nu. Enligt Banverkets planering kan banan boérja
projekteras och byggas 2011. Vintern 2004 blev vi ombedda av en grupp industrialister och
eldsjalar att fundera pa vilka for- och nackdelarna kunde vara med att tidigarelagga bygget av
Ostlanken som en del av ett PPP-projekt (Public-Private-Partnership).

Samarbeten mellan offentligt och privat existerar sedan lang tid tillbaka inom jarnvags-
sektorn. Utvecklingsparet SJ och ASEA (idag en viktig del av Bombardier Transportation
Sverige AB) samarbetade lange om nya lok och tag, privata foretag skoter pa uppdrag av
lanstrafikhuvudman och staten passagerartrafik pa jarnvag éver hela landet och Arlandabanan
ar sedan starten kontrollerat av ett privat foretag. Vi diskuterar i denna rapport hur ett PPP-
projekt kan utformas for Ostlanken, baserat pa en analys av vilka for- och nackdelar som finns
med ett PPP-projekt jamfort med ett i alla delar offentligt kontrollerat projekt. Analysen gors
utifran en litteraturgenomgang och egna reflektioner. For en del aktorer kan en PPP-ldsning
for ett stort infrastrukturprojekt framstd som mindre onskvérd baserat pa principen att det
offentliga skall dga eller kontrollera jarnvdgens infrastruktur. Darfor diskuterar vi i denna
utredning aven hur ett PPP-projekt kan goras forenligt med en sadan princip.

Vi har under projektets gang fatt insiktsfulla och vardefulla kommentarer och synpunkter fran
medlemmarna i var referensgrupp — Mats Waering och Lennart Iwar vid Setterwalls Advokat-
byra, samt konsulterna och jarnvagskannarna Ragnar Hellstadius, Fredrik Trolle, Bo Krogvig
och Stig Larsson. Vi vill rikta ett speciellt tack till Mats, Ragnar och Fredrik, som utdver att
de tillfort kunskap om Ostlankenprojektet och PPP-l6sningar drivit pa oss att utveckla nya
idéer kring synen pa PPP. Vi vill ocksa tacka doktorand Nassef Hmimda och forsknings-
assistent Ahmed Khelifa, bada vid Ecole Centrale Paris, for hjdlp med att samla in material
till rapporten.

Forskningsstiftelsen MTC har fortjanstfullt hjalpt oss med administrationen kring projektet.
MTC grundades 1974 av IFL och IVA; stiftelsen har till uppgift att framja forskning och
kunskapsutveckling inom marknad, féretagande och organisation, samt att sprida information
om sadan kunskap. Detta gors genom att organisera forsknings- och utvecklingsprojekt samt
att vara en motesplats for akademi och ndringsliv i syfte att generera nytdnkande och tillskott
av kunskap.

Vi vill avslutningsvis tacka Vinnova for att de finansierade arbetet med rapporten och Per
Norman for att han Iatit oss dra Gver tiden med att leverera den nar vi ville gora ytterligare
omskrivningar av texten.

Stockholm i maj 2006

Staffan Hultén Gunnar Alexandersson
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Sammanfattning

En effekt av avregleringen av flera transportsektorer &r att privata aktorer deltar i
finansieringen av investeringarna i nya transportsystem. Det finns manga olika satt att
kategorisera dessa projekt, som med ett samlingsnamn ofta kallas fér Public-Private
Partnerships (PPP). Benett, Grohman och Gentry (1999) beskriver t.ex. PPP som ett spektrum
av samarbetsformer mellan privata och offentliga organisationer i tillhandahallandet av
infrastrukturtjanster. PPP-projekt stracker sig fran att vara langsiktiga och inkludera ny-
investeringar i infrastruktur — koncessioner och BOT - till att vara mer kortsiktiga och enbart
inkludera reinvesteringar — leasingavtal och produktionsavtal — eller enbart avse drift av en

anlaggning.

PPP-projekt anses ge manga fordelar for den offentliga partnern: forbattrad servicekvalitet,
mer vérde for investerat kapital, l&gre projektkostnader, mindre risk, starkt innovativitet,
snabbare utférande, battre budgetstyrning och 0kade intékter. Den privata partnern attraheras
av bl.a. mer omfattande verksamhet, hogre vinstmarginal, intrade i nya sektorer och lang-

siktiga intékter.

Stora PPP-projekt kan ge upphov till ekonomiska problem for det foretag eller konsortium
som vinner upphandlingen om den grundlaggande kalkylen innehaller felaktiga antaganden.
A-train, som byggde och trafikerar Arlandabanan, har t.ex. haft svart att uppna I6nsamhet
eftersom flygtrafiken pa Arlanda fick en svagare tillvaxt &n vantat. Kanaltunnelforetaget
Eurotunnel har stora ekonomiska problem bl.a. darfor att projektets langsiktiga lan togs nar
rantelaget var mycket hdgre &n rénteldget efter tunnelns Oppnande kombinerat med att
mojligheterna att hdja priserna i takt med inflationen inte gav sa mycket nar inflationstakten

mattades.

Att PPP dar ett mycket vitt begrepp, som inbegriper vitt skilda kategorier av samarbeten mellan
offentlig och privata aktorer, bidrar till att géra det mindre troligt att EU kan skapa ett unikt
regelverk for PPP-projekt. Det skulle i sa fall kunna hamna i konflikt med annan EU-
lagstiftning. For manga PPP-projekt (upphandling av serviceavtal) galler idag reglerna for
offentlig upphandling medan det fér andra PPP-projekt finns flera olika regelverk som kan
appliceras. FOr en del typer av PPP-projekt géller enbart nationell lagstiftning. Av detta foljer
att det finns viss handlingsfrinet inom ramen for EU:s regelverk nar det galler att utveckla

samarbeten mellan vissa partners.



Ostlanken utgor en planerad ny 15 mil lang dubbelsparig jarnvag for hoghastighetstag mellan
Sodertilje och Linkoping. Bolaget Nykoping-Ostgotaldnken AB (med berérda kommuner och
landsting som dgare) bildades 2001 for att driva och stddja projektets forverkligande.
Ostlanken finns ocksa med i Banverkets framtidsplan, med planerad byggstart 2010-2015. |
rapporten diskuteras mojligheterna att tidigareldgga byggandet av Ostldnken med hjélp av en
PPP-l6sning. | detta sammanhang behandlas gamla och nya argument for detta samt

diskuteras den praktiska utformningen av Ostlanken som ett PPP-projekt.



Inledning

Samarbeten for att genomfora stora kostnadskravande projekt mellan & ena sidan myndigheter
och offentligt dgda foretag och a andra sidan det privata naringslivet — s.k. Public-Private
Partnerships (PPP) — har under den senaste tioarsperioden kommit att uppmarksammas
alltmer i Sverige och inom EU. Aktorer inom transportsektorn har blivit alltmer intresserade
av denna typ av samarbeten och anordnar bl.a. en arligt aterkommande konferens — Transport
Partnerships. Det Overgripande malet med PPP &r att i losandet av problem forsoka
kombinera fordelar fran den privata sektorn — innovationsformaga, finansiella tillgangar,
effektiv styrning och entreprendrskap — med den offentliga sektorns sociala ansvarstagande,
miljomedvetenhet och lokalkdnnedom. Den privata sektorn kommer enligt en utredning av

Virldsbanken att investera hundratals miljarder i transportsektorn de narmaste tio aren.!

| Sverige anvands redan PPP for att driva jarnvags-, flyg-, buss- och batlinjer genom
serviceavtal med hogre eller mindre grad av risktagande fran den privata sektorns sida. 1 en
del fall &ger ett privat foretag fordonen — t.ex. farjorna mellan fastlandet och Gotland — och tar
hela den ekonomiska risken med eller utan offentligt stéd. Arlandabanan kérs idag utan direkt
offentligt stod men fick hjalp med viss finansiering av bygget. Gotlandstrafiken och manga
interregionala jarnvagslinjer far statliga subventioner. I andra fall dger staten eller landstingen
fordonen och tillhandahaller dessa till ett privat foretag som skoter trafiken och erhaller en
ersattning for detta. | en typ av kontrakt mellan den offentliga sektorn och privata foretag ges
de privata foretagen ratt att behalla biljettintakterna — s.k. nettokontrakt — kontrakt som t.ex.
anvands av Rikstrafiken. | en annan typ av kontrakt far de privata foretagen enbart en
ekonomisk erséttning for att skota trafiken och t.ex. landsting och kommuner (via

lanstrafikbolagen) tar hand om biljettintékterna — s.k. bruttokontrakt.

Denna rapport motiveras av att det i Sverige planeras stora infrastrukturprojekt under de
narmaste aren och att det i dessa projekt kan utvecklas vardefull kunskap for det svenska
innovationssystemet. Emellertid kan stora projekt upphandlas och genomféras pa olika satt,
och det nationella innovationssystemets kapacitet att uthalligt investera i ny kunskap kommer
att paverkas av om det sker informationslackage som gynnar utlandska konkurrenter i
upphandlingsfasen av ett projekt, eller om alltfér manga projekt vinns av utlandska foretag.
T.ex. paverkades utvecklingen av ny rullande materiel vid Adtranz’ svenska verksamhet (som

senare blev Bombardier Transportation Sweden) negativt av att bolaget forlorade tva stora



order till Alstom (Malardalstagen och de nya pendeltadgen i Stockholmsregionen). Sjalvfallet
maste risken med informationslackage stéllas mot risken for eventuella kostnadsfordyringar
om nationella aktorer eller nationell produktion gynnas pa ett otillborligt satt. Denna synpunkt
har t.ex. framforts av Alstom mot Spaniens val av Siemens och Bombardier Transportation

som leverantorer av hoghastighetstag till den nya linjen Madrid-Barcelona.

Rapporten ar uppdelad i tva huvuddelar. | den forsta delen redovisas kunskapslaget och
asikter och uppfattningar om PPP utifran olika aktorers perspektiv: privata foretag, myndig-
heter, internationella organisationer och experter. Denna del baseras pa rapporter, utredningar,
vetenskapliga texter och nyhetsmaterial. Den andra delen fokuserar pa Ostlanksprojektet. For
att skriva denna del har vi bl.a. anvant oss av material fran Nykoping-Ostgotaldnken AB och
statistiskt material fran SCB och AMS.

Rapportens forsta del inleds med en kort bakgrund till PPP-projekt inom transportsektorerna.
| de foljande avsnitten redovisas for- och nackdelar med PPP och gors en typologi av PPP-
projekt. Darefter beskrivs EU:s (kommissionens) instéallning till PPP och hur kommissionen i
sin Gronbok ser pa valet av privat partner i ett PPP-projekt. | nésta avsnitt presenteras nagra
fall — Oresundsbron, Arlandabanan, Kanaltunneln och europeiska forsok med skuggtullar —
vilka illustrerar mojligheter, problem och problemldsningar i PPP-projekt. Den forsta delen
avslutas med en analys av de olika PPP-modellernas for- och nackdelar och en bedémning av
hur de kan anvéndas for att utveckla kunskap i ett nationellt innovationssystem. | den del av
rapporten som handlar om projektet Ostlanken diskuteras relevanta fragestallningar for ett
eventuellt PPP-projekt for denna jarnvagsinvestering, bade med hjalp av det som framkommit

i rapportens forsta del, men ocksa genom att lyfta fram for projektet specifika omstandigheter.

PPP i transportsektorn — bakgrund och oversikt

Transporternas historia de senaste tva hundra aren visar att oavsett om fokus &r pa jarnvagar,
busstrafik, végar, flygplatser eller hamnar sa har samarbeten mellan offentlig sektor och
privata aktorer och hur dessa skall regleras varit ett aterkommande policyproblem. Denna
langa historiska erfarenhet gor det mojligt att generera lardomar Gver tiden och ger mojlig-
heter att anvanda denna kunskap i framtida politiska reformer. Hittills har inl&rningen skett
langsamt, vilket bl.a. forklaras av att manga dimensioner behover inkluderas i en analys.

Dimensionerna &r ofta sd komplexa att de gor de egentligen centrala fragorna om avreglering

! Estache & Serebrisky (2004)



och &gande till vasentliga bifragor istallet for den centrala fragan. Detta har till exempel varit
fallet under jarnvagens avreglering i Storbritannien, dar fragor om konkurrens och reglerings-

fragor har kommit att spela de viktigaste rollerna.?

Avregleringen av flera transportsektorer har medfort att privata aktorer deltar i finansieringen
av investeringarna i nya transportsystem. | en rapport skriven av experter vid Varldsbanken
gors referenser till databasen Public Works, som perioden 1985 till 2003 har identifierat 1137
nya transportprojekt med privata aktorer till ett samlat investeringsbelopp om 684 miljarder
US-dollar. Detta ger ett genomsnittligt investeringsbelopp om 600 miljoner US-dollar.
Fordelat pa olika transportmedel riktades 50 procent till véagar, 22 procent till jarnvagar, 16
procent till flygplatser och 12 procent till hamnar. Fordelat pa regioner svarade utvecklings-
lander for 60 procenten av antalet projekt medan 55 procent av investeringarna avsag projekt i
utvecklade lander. De genomsnittligt storsta projekten utférdes i Europa och Asien. Det
genomsnittliga projektet i ett utvecklingsland var halften sa stort som det genomsnittliga
projektet i ett utvecklat land.

Enligt Vérldsbankens rapport berdkningar genomférdes inte alla projekten i Public Works’
databas. Experterna vid banken beddémde att det totala investeringsbeloppet var 515 miljarder
US-dollar, d.v.s. 169 miljarder US-dollar lagre an det planerade.?

Bland de utvecklade landerna har ett fatal lander dragit till sig de flesta projekten och de
storsta beloppen. USA hade med 122 projekt flest projekt men Storbritannien hade trots férre
projekt, 64 stycken, en storre andel av investeringsbeloppet, 27 procent jamfoért med 17
procent for USA. Andra lander med stort deltagande av privat kapital i infrastrukturprojekt
var Kanada, Spanien, Australien och Portugal. Investeringarna riktades i Europa mest mot
avgiftsbelagda végar och jarnvégar. Flygplatsprojekten var koncentrerade till USA, Stor-

britannien och Australien.*

Varfor PPP?

Siffrorna fran transportsektorn visar pa det stora och vaxande intresset for PPP-lésningar pa
senare ar. Orsakerna till detta ar flera, men inte minst ar det ett flertal fordelar fran det
offentliga perspektivet som ofta tas upp for att argumentera for PPP-projekt. Det &r viktigt att
komma ihag att denna typ av projekt ocksa har en del nackdelar och att ett beslut att anvénda

2 Estache & Serebrisky (2004)
% Estache & Serebrisky (2004)
* Estache & Serebrisky (2004)
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en PPP-16sning generellt bor inkludera en jamforelse med alternativet att staten eller den

offentliga myndigheten istéllet tar hela ansvaret.

Fordelar med PPP

Enligt en kanadensisk rapport’ innebar ett offentligt-privat partnerskap flera vasentliga
fordelar for den offentliga deltagaren, till exempel forbattrad servicekvalitet, mer varde av det
investerade kapitalet, lagre projektkostnader, lagre risk, starkt innovativitet, snabbare
utférande, béttre budgetstyrning och 6kade intakter. Nedan redovisar vi dessa fordelar
narmare i korthet. PPP ger ocksa stora fordelar for den privata aktoren i ett projekt, exempel-
vis mer verksamhet i projektet, hogre marginaler, tilltrade till nya sektorer och langsiktiga

inkomster.

Forbattrad servicekvalitet

Genom att utnyttja den speciella expertis som finns utvecklad inom den privata sektorn, kan
det i en del fall vara mojligt att erbjuda medborgarna en hogre servicekvalitet. Genom att
utsétta tjansteutforandet for konkurrens skapas ytterligare incitament till forbattrad kvalitet.
Den offentliga partnern har ocksa mojlighet att via avtal stalla krav pa och reglera

servicekvaliteten.

Hogre avkastning pa det investerade kapitalet

Den totala omfattningen av ett PPP-projekt bor bestdmmas innan projektet upphandlas. Ett
PPP-projekt kostar i regel mindre att genomféra an en traditionell finansiering med offentliga
medel. Eftersom PPP representerar ett langsiktigt och sammanhallet koncept bér ocksa det
ekonomiska vardet av ett PPP-projekt betraktas som en helhet — d.v.s. den totala kostnaden
for den offentliga sektorn och ”opportunity costs” (d.v.s. kostnaderna for att projektet annars
forsenas eller inte blir av) — snarare an enbart de belopp som maste betalas ut fran den
offentliga sektorn. Det bor papekas att dven om ett PPP-projekt tenderar att ge mer for

pengarna kan den totala kostnaden anda vara for hog for att vara ekonomiskt forsvarbar.

Lagre projektkostnader

PPP-projekt inbegriper ofta en kombination av aktiviteter — design, genomftrande och

framtida tjansteproduktion. Erfarenheter fran olika hall i vérlden visar att PPP-projekt kan
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resultera i vasentliga kostnadsbesparingar. En viktig forklaring till detta ar att om ett projekt
inte delas upp i flera mindre delar blir det mojligt att utveckla battre helhetslésningar och ge

Okade mojligheter till stordriftsfordelar

Lagre risktagande

PPP-projekt utgar fran att den aktor som &r bast lampad att hantera en risk gor det. Eftersom
PPP-projekt tilldelar den privata sektorn ett storre ansvar for projektdesign, genomférande,
serviceatagande och finansiering uppstar ett reellt overforande av risktagande fran den
offentliga till den privata sektorn. Detta & den huvudsakliga kostnadsbesparingen for den
offentliga sektorn. En annan fordel ur risksynvinkel &r att den privata sektorn tar dven
intaktsrisken i projekt vilka planeras vara helt eller delvis finansierade av intédkter som

motorvégstullar, avgifter eller liknande.

Starkt innovativitet

Kombinationen av aktiviteterna design/genomférande/tjansteproduktion ger samordnings-
fordelar som stimulerar den privata sektorn att vara innovativ. Detta uppnas genom att PPP-
éverenskommelsen slar fast de évergripande malen och ger den privata partnern majlighet att

valja hur dessa mal ska uppnas.

Snabbare projektgenomférande

| ett PPP-projekt ar de enskilda delarna i projektet organiserade pa ett sadant satt att de
konstituerar ett storskaligt projekt, vilket i normalfallet kortar tiden for genomférande av hela
projektet. Genom att kombinera design och konstruktion kan dessa tva aktiviteter genomforas
parallellt istallet for sekventiellt. De omfattande befogenheter som ges till privata partners
som ansvarar for konstruktion och genomférande medger i regel att projekten blir fardiga
snabbare. Enligt t.ex. en brittisk studie forsenades bara 24% av alla nya PPP-projekt jamfort
med hela 70% av de tidigare rent offentliga projekten.® En nackdel ur tidsmassig synvinkel
med PPP-projekt ar att planeringsfasen tar langre tid, men denna tidsforlust kan i flertalet fall

atervinnas i genomforandefasen.

% Government of Quebec (2004) och http://www.tresor.gouv.qc.ca/en/modernisation/partenariat/avantage.asp
® National Audit Office (2003)
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Enklare och sakrare budgetering

Genom att den privata sektorn dr ansvarig for projektering, genomforande och framtida
tjansteproduktion kan den offentliga sektorn forsékra sig om att projektets mal mots i
forhallande till det dverenskomna priset nar PPP-kontraktet skrevs under. Detta reducerar
uppkomsten av storre oférutsedda kostnadsokningar, vilket underlattar den offentliga sektorns
langsiktiga planering. Undersokningar har visat att PPP-projekt haller budgeten vasentligt
oftare an rent offentliga projekt (22% 6ver budget for PPP-projekt mot 73% Over budget for

offentligt organiserade projekt).’

Kallor till ytterligare inkomster

| vissa fall kan PPP-projektets infrastruktur ha en betydligt storre kapacitet &n vad som finns
anvandning for nar projektet planeras. Det kan t.ex. bero pa odelbarheter i en infrastruktur. En
fiberoptisk kabel ger en viss mangd telefonlinjer, en bro ett visst antal mojliga bropassager
0.s.v.. Genom att marknadsfora denna kapacitet kan en privat partner 6ka inkomsterna fran
investeringen, vilket kan ge minskade offentliga utgifter om denna typ av fordel regleras i ett
avtal. Andra positiva effekter av att ett projekt genomfors &r uppkomsten av fler arbets-
tillfallen och stéarkt skattekraft.

Nackdelar med PPP

Aven om de manga fordelarna med PPP-projekt ofta kan anses évervaga, finns det givetvis
ocksa nackdelar. Dessa &r viktiga att vara medveten om och ta hansyn till, inte minst for att
minska risken for problem vid genomférandet av PPP-projekt.

Hogre kapitalkostnader om staten inte ar lantagare

| teorin finns det ingen sakrare lantagare dn staten och staten borde darfor ensam alltid kunna
fa lagst ranta om pengar behover lanas for att genomfora storre projekt. Privata foretag kan
ocksa behdva kompenseras med nagon form av riskpremie for att de bar en del av den
finansiella risken i ett stort projekt. Sa lange staten eller en offentlig myndighet finns med
som en tydlig partner och pa nagot satt garanterar ett projekts genomférande med ett
langsiktigt atagande, bor det emellertid vara majligt att fa kapitalkostnader som inte ar mycket

hdgre &n statens dven for privata foretag som ar involverade i PPP-projekt.

7 Poulter (2004)
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Komplicerade kontrakt

PPP-kontrakt tenderar att vara komplicerade, inte minst for att i detalj kunna tacka de manga
risker som forknippas med stora projekt. De kan darfor ta lang och resurskravande tid att
forhandla fram vilket 6kar kostnaden och forlanger projekttiden i inledningsskedet. Dartill

kan det kosta stora belopp att anlita experter for att planera och reglera ett PPP-projekt.

Minskad flexibilitet vid langa kontrakt

Vissa PPP-projekt forutsatter langsiktiga ataganden fran alla parter, vilket kan skapa
inlasningar och bristande flexibilitet. Som vid alla kontrakt som har en lang tidsutstrackning
hammas konkurrenstrycket. Det gar att skapa flexibilitet via sarskilda skrivningar i kontraktet,

men ifall av att detta samtidigt kar risken for den privata partnern ékar ocksa kostnaderna.

Typologi dver PPP-projekt

Det finns manga olika satt att kategorisera PPP-projekt. Enligt FN:s utvecklingsprogram
(UNDP) beskriver PPP ett spektrum av samarbetsformer mellan privata och offentliga i
tillhandah&llandet av infrastrukturtjanster.® Estache och Serebrisky (2004) identifierar fyra
huvudsakliga typer av PPP-kontrakt: 1) Utforséljningar av offentlig egendom eller
verksamheter till den privata sektorn, 2) Nyinvesteringar, t.ex. byggande av en avgiftsbelagd
motorvag, 3) Servicekontrakt som kan innehélla vissa I6ften om investeringar, och 4)
Koncessioner, licenser och franchiseavtal vilka ofta stracker sig 10-30 ar framat i tiden och

som inkluderar detaljerade listor Gver investeringar och serviceataganden.

Det franska storforetaget Suez listar fem typer av PPP, beroende pa hur mycket frihet som ges
den private samarbetspartnern, hur stora investeringar som behdver goras och kontrakts-
langden: 1) En koncession, som har den langsta kontraktslangden (upp mot 30 ar) och innebar
en finansiering av ett nytt projekt, 2) Ett BOT-avtal, som i regel har en nagot kortare
kontraktslangd och ocksa omfattar investering av ett nytt projekt, 3) Ett leasingavtal. som
inkluderar fornyelse av tillgadngarna och 16per pa 10 till 25 ar, 4) Ett produktionsavtal, som
ocksa ofta l6per pa 10-25 ar men innebar ett lagre krav pa fornyelse av tillgangarna, och 5) Ett
avtal om ledning av en verksamhet (management assistance), som innebdr att enbart
produktionen finansieras och har en l16ptid pa 3-10 ar. (Det ar denna typ av avtal som t.ex.

Rikstrafiken anvander i upphandlingen av olénsamma jarnvagslinjer.) Suez papekar att om

8 Benett, Grohman & Gentry (1999)
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aganderatten helt och hallet 6verfors till den privata sektorn sa kan vi inte langre tala om ett

partnerskap eftersom det d& handlar om en fullstandig privatisering.’

| figur 1, bearbetad fran USAs transportdepartment, finns en tredje typ av klassificering som
kategoriserar PPP-projekt utifran den offentliga sektorns och den privata sidans agande och
ansvar for ett projekt.’® | ett design-anbud-bygg-projekt handlar en offentlig myndighet upp
ett byggprojekt som kan utféras av offentligt dgda eller privata féretag. En upphandling av ett
servicekontrakt, d.v.s. att ett privat foretag skoter ett transportsystem, motsvarar punkten fem
i Suez’ lista ovan. | design-bygg-projekt tar det privata foretaget pa sig huvuddelen av
designarbetet och sjalva byggandet, och att dven skéta systemet nédr det ar byggt. | BOT-
projekt genomfors ofta en anbudsupphandling som ger ett vinnande foretag ratten att forst
bygga och sedan driva ett transportsystem. Efter en tid, ofta 30-50 ar, 6verlamnas transport-
systemet till den offentliga sektorn (se dven punkt tva i Suez’ lista ovan). | DBFO-projekt tar
den privata sektorn over allt ansvar for projektet. Denna typ av projekt utvecklades i
Storbritannien under 1990-talets inledning. Vagprojekt som anvander skuggtullar eller

privatdgda vagar med anvandaravgifter kan utformas enligt denna avtalsmodell.

Figur 1: Olika typer av PPP-modeller beroende pa graden av offentligt/privat agande

och ansvar

Design Service Design BOT DBFO

Ta in anbud kontrakt Bygg Bygg Design

Bygg Upp- Drift Bygg

handling Overfor Finansiera
Drift

Offentligt < » | Privat
agande och &gande och

ansvar

® Suez (2002)

ansvar
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En snarlik, fjarde typologi presenteras av Bennett, Grohman och Gentry (1999) utifran de
huvudsakliga kontraktstyperna: servicekontrakt, konstruktionskontrakt och delegerade
foretagsledningskontrakt (med dess undergrupperingar). Vi skall narmast ga igenom denna
typologi mer i detalj inklusive de finansiella strukturer, styrkor och svagheter som forknippas

med de olika typerna.

Servicekontrakt

Driftskontrakt

| driftskontrakt (management assistance), forser den private operatéren den offentlige aktdren
med stod i form av bade manniskor och teknik mot betalning. Darmed bidrar den private
aktoren med sitt know-how utan att nddvandigtvis ta operationellt ansvar for styrningen, som
alltsa forblir den offentlige aktorens juridiska ansvar. Den hér typen av kontrakt ar idealiska
nar man onskar overlata endast styrningen av en existerande offentlig tjanst till en privat
operator. Den private samarbetspartnern kan 6verfora specifik expertis till den offentliga

organisationen, t.ex. vad géller kvalitetskontroll, kundstyrning eller kommunikation.

Operation & Maintenance-kontrakt

| utforande och underhallskontrakt (operation and maintenance), kontrollerar den private
operatéren den dagliga styrningen och underhallet av tjansten inom en viss geografisk sektor
och med en forutbestdimd ansvarsnivd. Genom att ha denna position kan den privata
operatéren delegera auktoritet, fran den offentlige uppdragsgivaren, till personalen som
ansvarar for tjansterna. Den offentliga myndigheten ersatter den privata operatéren for dess

tjanster. Denna ersattning kan justeras utifran identifierade och méatbara resultatkriterier.

Finansiella strukturer

Vid anvéandning av servicekontrakt betalar staten/myndigheten en i forvég faststalld avgift till
det privata foretaget for tjansten, vilken kan vara baserad pad en engangsavgift, enhets-
kostnader eller nagot annat. En sarskild finansieringslosning involverar en kostnad-plus-
avgift-berakning dar arbetskostnader anses fasta och det privata foretaget deltar i ett
vinstdelningssystem. Den privata operatéren har typiskt sett ingen relation med

slutkonsumenterna utan all finansiell interaktion sker direkt med staten/myndigheten.

10 hitp:/www.fhwa.dot.gov/ppp/options.htm
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Staten/myndigheten ar ansvarig for att bekosta de kapitalinvesteringar som behévs for att

utoka eller forbattra systemet.

Potentiella styrkor

Servicekontrakt innebar (relativt sett) ett lagriskalternativ for att ge den private sektorn en
storre roll, och genom att ga igenom processen for att tilldela denna typ av kontrakt far
myndigheter en béttre helhetsbild av sina infrastruktursystem. Servicekontrakt har en stor
potential att forbattra ett systems effektivitet och avkastning, genom att den private aktéren
overfor teknologi och tillhandahaller teknisk och/eller styrande kapacitet. De &r generellt den
mest konkurrensframjande formen av privatisering. Eftersom kontrakten férnyas ofta kommer
de kontrakterade operatGrerna att vara stallda under kontinuerlig press att halla kostnaderna
nere. Dessutom, eftersom servicekontrakt &r begrénsade i sin omfattning, ar intrddeshindren
relativt Iaga. Som exempel kan ndamnas att fler féretag har kapacitet att installera vattenmatare
eller reparera vattenledningar an att styra ett helt vattennat i en stad. Detta 6kar inte bara
konkurrensen utan ger ocksa storre majligheter till myndigheten att ge ett kontrakt till ett

lokalt foretag utan att fa hogre kostnader eller forsamrad kvalitet.

Potentiella svagheter

Servicekontrakt innebéar inte nagra storre insatser av privat kapital, och inte heller kraver de en
bas fran vilken det gar att optimera ett helt infrastruktursystem. Detta medfor att det utférande
foretagets mojligheter att agera beror pa myndighetens férmaga att tillhandahalla nddvandigt
kapital och ge instruktioner for verksamheten. Servicekontrakt ger det politiska systemet
inflytande Gver manga av de svara politiska fragorna: prissattningen for tjansterna och
agandet av de nodvandiga tillgangarna for att utfora verksamheten. Foljaktligen, ger service-
kontrakt begransade mojligheter att skilja den utforande partnern fran politisk styrning.
Kommuner satts ofta under press att ge servicekontrakt till det foretag som ger det l&gsta
budet utan att ta hansyn till formagan att tillhandahalla en god kvalitet. | en del lander, som
t.ex. Frankrike, finns det ocksa en tendens att ge ett foretag som sedan tidigare har ett kontrakt
fornyat fortroende. | manga europeiska lander har det ocksa varit svart att éverhuvudtaget fora
over driften till nya privata aktorer och politikerna har istallet valt att omférhandla de tidigare

kontrakten — detta har t.ex. varit fallet med lokala kollektivtransporter i Norge.
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Konstruktionskontrakt

Denna typ av kontrakt ar speciellt anvandbara nar den offentliga myndigheten 6nskar ge en

specialiserad partner ratten att bygga och tillhandahalla en ny allman nyttighet.

Design Build Operate (DBO)

Den offentliga myndigheten ger en privat aktor — t.ex. ett foretag eller ett konsortium —
fortroendet att for en faststalld period, planera, bygga och leda en nybyggnation, som forblir i
den offentliga myndighetens &go. Den risk som forknippas med utformning och ledning béars

av det privata foretag eller konsortium som far ersattning fran den offentliga myndigheten.

Build Operate Transfer (BOT)

En privat aktor tar ansvar for utformning, finansiering, byggande och ledning av ett storre
byggprojekt inom en faststélld tidsperiod. | gengald far denne ersattning fran den offentliga
myndigheten, som t.ex. kan ata sig att kopa det som byggnationen kommer att producera.
Denna typ av kontrakt ar sarskilt lampade ndar myndighetens utvecklingsprojekt enbart ror

denna enda byggnation (t.ex. ett vattenreningsverk eller ett elkraftverk).

Finansiella strukturer

| BOT-projekt tillfor den privata sektorn det kapital som behdvs for den nya byggnationen. |
gengald gar den offentliga sektorn med pa att képa ett minimum av produktionen for att sakra
att den privata operatoren far tackning for sina kostnader under driftstiden. Detta kraver att
efterfragan kan uppskattas i forvag, vilket kan orsaka problem for partnern i den offentliga
sektorn om efterfragan Gverskattas. Den storlek och tidsram som forknippas med BOT-projekt

kraver att sofistikerade och ofta komplicerade finansieringspaket utvecklas.

Potentiella styrkor

BOT-projekt ar ofta effektiva satt att fa in privat kapital i byggandet av ny infrastruktur eller
omfattande fornyelse av existerande infrastruktur. BOT-dverenskommelser tenderar att
minska marknads- och kreditrisker for den privata sektorn eftersom myndigheten &r den enda
kunden, vilket minskar riskerna forknippade med otillracklig efterfragan och betalnings-
formaga. Partners fran den privata sektorn kommer att undvika BOT-arrangemang dar
myndigheten ar ovillig att tillhandahalla forsakringar om att den privata sektorns investeringar

kommer att betalas tillbaka.
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Potentiella svagheter

BOT-projekt involverar vanligen en byggnation, vilket begrdnsar den privata sektorns
formaga att hjélpa till med att optimera resurser i hela system. BOT-projekt kan dock bilda en
plattform for att oka den lokala kapaciteten att driva infrastrukturfaciliteter. BOT-projekt
medfor vissa incitament till konkurrens for forbattrad effektivitet eftersom privata foretag
maste konkurrera for att vinna kontrakt. BOT-projektens langd och komplexitet gor emellertid
dessa kontrakt svara att utforma, ett faktum som ofta upphéver de positiva effekterna av den
initiala konkurrensen. Till exempel maste de flesta BOT-projekt omforhandlas nér de val har

inletts och dessa omférhandlingar sker i allt vasentligt utan inslag av konkurrens.

Delegerade foretagsledningskontrakt

Leasingkontrakt

| ett leasingkontrakt tar den privata operatéren fullt ansvar for den operativa ledningen av att
utféra tjansten med den tillhérande risken och &r ansvarig for personalen och existerande
tillgangar, inklusive kostnaden for att férnya dessa. Operatoren far sin ersattning direkt fran
dem som anvander tjansten. Den offentliga myndigheten behaller ansvaret for att finansiera
nya projekt. Leasing &r den form av privat partnerskap som ar mest lamplig nér den offentliga
myndigheten 6nskar dverfora hela styrningen av tjansten till en specialiserad privat operattr

samtidigt som man behaller kontrollen av ny infrastruktur.

Koncessioner

Med denna typ av kontrakt ger den offentliga myndigheten den privata operatéren fullt ansvar
for att leda en tjanst och gora nya viktiga investeringar under en langre period. Operatdren
ersatts direkt av slutkonsumenten, men den offentliga myndigheten behaller kontrollen 6ver
tjansten och viktiga beslut som ror avgifter och vilka mal som skall nas. Koncessioner ar den
mest avancerade formen av Overforing av ansvar (och risk) for den privata operatéren. De
utnyttjar samtliga fordelar med ett PPP-arrangemang. Den privata operatoren kan paverka alla
parametrar som bestdmmer den ekonomiska jamvikten i driften. Sarskilt n&r det galler
vattentjanster anser foretaget Suez att koncessioner ger de bésta resultaten i I6sandet av de

problem som snabbvéxande utvecklingsekonomier stalls infér.*

11 syez (2002)
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Finansiella strukturer

Den privata operatdren &r ansvarig for alla kapital- och driftskostnader — inklusive
infrastruktur, energi, ramaterial och reparationer under kontraktstiden. I gengédld samlar
operatéren in avgifter direkt fran slutanvandarna. Avgifterna bestams typiskt sett i
koncessionskontraktet, vilket ocksa inkluderar foreskrifter om hur de kan férandras over
tiden. | séllsynta fall kan myndigheten valja att mot slutet av kontraktstiden forse den private
operatoren med extra kapitaltillskott for att hjalpa denne att fa tillbaka sina kapitalkostnader.

Potentiella styrkor

Koncessioner ar en effektiv vag att fa in privata pengar till byggandet av ny infrastruktur samt
storre renoveringar av existerande infrastruktur. Genom att kombinera ansvaret for bade
investeringar och driften far koncessionaren starka incitament att fatta effektiva investerings-
beslut och utveckla innovativa tekniska lsningar, eftersom varje forbéattring i effektiviteten
direkt kommer att 6ka vinsten. | manga lander har koncessioner varit framgangsrika bade vad
géller att forbattra infrastrukturtjanster och minska avgifter. Koncessioner ar mindre kénsliga
for politisk inblandning &n myndighetsdrivna nyttotjanster eftersom tjansten forblir hos

samma operator oavsett forandringar i den politiska situationen.

Potentiella svagheter

Vissa menar att fordelarna med Gppen konkurrens &r begransade pa koncessionsmarknaden
eftersom endast ett fatal internationella foretag klarar att driva en koncession. Dessutom ger
koncessioner upphov till monopol som skyddar koncessiondren fran de flesta former av
konkurrens vid omforhandlingar av kontrakt. Storskaliga koncessioner kan bli politiskt
kontroversiella och svara att organisera. Koncessioner lider sarskilt ofta av en brist pa till-
racklig dialog och samplanering innan parterna ingéar bindande kontraktuella taganden. Aven
om koncessionskontrakt specificerar verksamhetsmal, prisjusteringsmekanismer och
servicens standard upptacker myndigheter ofta att de behdver reglera koncessionerna. Detta
kraver att myndigheterna okar sin reglerande kapacitet avsevart. Det dr svart att faststélla
upphandlings- och kontraktsvillkor fér koncessioner som troligen kommer att utvecklas éver
en tidsperiod pa 25 ar eller mer. Ingen kan forutse — med den sakerhet som vanligen tillampas
i offentliga upphandlingar — vilket som ar det mest effektiva och basta séttet att tillhandahalla
den onskvarda tjansten under en sa lang tidsperiod. Ett antal sétt att kombinera forutsagbarhet

och flexibilitet haller pa att prévas, fran att ha budgivare som erbjuder en totalsumma i
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investeringar baserat pa en specificerad avgift utan att precisera hur denna totala investering
skall fordelas, till avtalade provisioner for revisioner av kapitalinvesteringsprogram under

hela kontraktsperioden.

PPP och EU:s regelverk

Gronboken

Det stora intresset under senare ar for PPP-lésningar i manga av unionens medlemslander har
medfort att &ven EU-kommissionen intresserat sig for detta satt att finansiera och utveckla
infrastruktur. Varen 2004 gav kommissionen ut sin s.k. Gronbok om Public-Private
Partnerships. Gronboken syftade till att fa igang en diskussion om tillampningen av EG-

ratten om offentlig upphandling och koncessioner i PPP-projekt.*?

| grénboken konstateras att termen Public-Private Partnership inte ar definierad pd EU-niva
och att det inte finns nagon gemensam lagstiftning som specifikt ror PPP. For PPP-projekt
som involverar offentliga kontrakt (public contracts) — kommer vissa direktiv om tilldelning
av sadana kontrakt i frdga, men for t.ex. arbetskoncessioner (works concessions) ar
lagstiftningen narmast sporadisk och for tjanstekoncessioner (service concessions) ar den mer
eller mindre obefintlig. Daremot galler EU-fordraget, sarskilt principerna om transparens och
likabehandling, for alla typer av kontrakt som innebdr att en offentlig myndighet tilldelar
arbetsuppgifter som innebédr ekonomisk aktivitet for en tredje part. Med andra ord har

utrymmet hittills varit ganska stort for nationella varianter och regelverk kring PPP-projekt.

Valet av den privata partnern

En av de saker som diskuteras ingaende i Gronboken &r valet av den privata partnern i PPP-

projekt. Det antas att man kan goéra en distinktion mellan:

e PPP-projekt av rent kontraktuell natur, i vilka partnerskapet mellan den offentliga och

den privata sektorn baseras enbart pa kontraktuella band.

e PPP-projekt av institutionell karaktdr, vilka involverar samarbete mellan den

offentliga och den privata sektorn inom en distinkt enhet.

12 commission of the European Communities (2004a)
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Denna distinktion baseras pa observationen att variationen mellan olika EU-medlemmars
PPP-praxis kan sparas till tvd huvudsakliga modeller. Var och en av dessa reser specifika

fragor om tillampningen av EU:s lagar pa offentliga kontrakt och koncessioner.

Rent kontraktuella partnerskap: tilldelningen utformad som “offentligt kontrakt”

De tillampliga arrangemangen for tilldelning av offentliga arbetskontrakt eller offentliga
tjanstekontrakt stammar fran EG-direktiv med faststallda detaljerade regler, sarskilt vad galler
annonsering och deltagande. Né&r den offentliga myndigheten &r en kontrakterande myndighet
som agerar under de "klassiska” direktiven maste den normalt halla sig till en 6ppen eller
sluten procedur for att vélja sin privata partner. | undantagsfall och under vissa villkor &r det
ibland mojligt att tillampa en forhandlingsprocedur. | detta sammanhang pekar kommissionen
pa att tillampningen av artikel 7(2) i direktivet 93/37/EEC, som medger en forhandlings-
procedur i fall av att "arbetets art eller riskerna forknippade med detta inte tillater en
Overgripande prissattning i forvag”, endast ger ett begrénsat utrymme. Denna mojlighet skall
endast anvandas i de exceptionella fall da det finns en oséakerhet a priori rorande arbetets
natur eller omfattning, men skall inte tillampas i de fall nar osékerheten har andra orsaker,
som t.ex. ndr svarigheten att prissatta i forvag beror pa komplexiteten i den legala och

finansiella 16sning som &r tankt att anvéndas.

Sedan antagandet av direktivet 2004/18/EC finns en ny procedur att tillgd — "konkurrens-
dialog” — som kan vara tillampbar vid tilldelning av sarskilt komplexa kontrakt. Proceduren
med konkurrensdialog kan foras fram i sadana fall dar den kontrakterande enheten &r
oférmdgen att objektivt definiera de tekniska medel som bast skulle kunna tillfredsstélla
behoven och malen, eller i fall dar den inte kan definiera ett projekts legala och/eller
finansiella utformning. Denna nya procedur gor det mojligt for kontrakterande enheter att
inleda en dialog med intresserade kandidater i syfte att identifiera l6sningar som kan méta
dessa behov. Mot slutet av denna dialog blir kandidaterna inbjudna att l&mna sina slutliga
anbud utifran den I6sning eller de lésningar som identifierats under dialogens gang. Dessa
anbud maste innehalla alla de delar som kravs och anses nodvandiga for att utfora projektet.
De kontrakterande myndigheterna maste utvéardera anbuden pa basis av de forutbestamda
tilldelningskriterierna. Den budgivare som lamnat det ekonomiskt mest fordelaktiga budet kan
bli ombedd att fortydliga vissa aspekter av budet eller bekréfta dess inneboende ataganden,
forutsatt att detta inte innebdr en forandring av fundamentala delar i budet eller
forfragningsunderlaget, vilket skulle upphéva konkurrensen eller leda till diskriminering.
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Konkurrensdialogen skall ge den nédvandiga flexibiliteten i diskussionerna med kandidaterna
om alla aspekter i kontraktet i den forsta fasen, samtidigt som det sakras att dessa diskussioner
genomfors i enlighet med principerna om transparens och jamlik behandling, och inte riskerar
de rattigheter som EG-fordraget ger ekonomiska operatdrer. Den bygger pa dvertygelsen att
strukturerade urvalsmetoder skall skyddas under alla omstandigheter, eftersom dessa bidrar
till objektivitet och integritet i den procedur som leder till valet av en operator. Detta anses
garantera en sund anvéndning av offentliga medel, minska risken for praxis som saknar

transparens, och stérka den legala sékerhet som ar noédvandig for denna typ av projekt.

Det bor ocksa noteras att de nya direktiven betonar fordelarna for de kontrakterande enheterna
med att formulera de tekniska specifikationerna i termer av prestationskrav eller
funktionskrav. Nya anskaffningar kommer dérmed att ge de kontrakterande enheterna mer
utrymme for att ta hansyn till innovativa losningar under tilldelningsfasen, oavsett vilken
procedur som anvands. Né&r det galler rent kontraktuella PPP-projekt, kommer, med
kommissionens dgon, implementeringen av konkurrensdialogen i den nationella
lagstiftningen ge intresserade parter en procedur som ar sérskilt val lampad for tilldelning av
kontrakt utformade som offentliga kontrakt, samtidigt som den tryggar de grundldggande
rattigheterna for ekonomiska operatorer.

Rent kontraktuella partnerskap: tilldelningen utformad som “koncession”

Tillgdngen pa sekundar lagstiftning som koordinerar procedurerna for tilldelning av kontrakt
utformade som koncessioner ar begransad i EU-ratten. | fallet med arbetskoncessioner finns
det bara vissa annonseringskrav, i syfte att sakerstdlla konkurrens mellan intresserade
operatorer, samt ett krav rorande den minimitid som far tillampas for mottagande av
ansokningar. De kontrakterande myndigheterna ar darefter fria att besluta om hur den privata
partnern skall véljas ut, &ven om de maste garantera att de principer och regler som ges av
EU-fordraget efterlevs. Reglerna for tilldelning av servicekontrakt géller enbart med referens
till de principer som aterfinns i artikel 43 och 49 i EU-fordraget, sarskilt principerna om
transparens, likabehandling, proportionalitet och 6msesidigt erkannande. | domslutet i fallet
Telaustria slog EG-domstolen fast att “kravet pa transparens som stdlls pa den
kontrakterande myndigheten innebdr, i syfte att frdmja varje potentiell anbudsgivare, att se
till att det sker en annonsering som ar tillracklig for att géra servicemarknaden éppen for
konkurrens och att en beddmning av opartiskheten i upphandlingsproceduren mojliggors™.
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Kommissionen anser att de regler som ges av relevanta delar i EU-fordraget kan summeras i
foljande krav: 1) faststallande av de regler som tillampas for valet av privat partner, 2)
adekvat annonsering av avsikterna att tilldela en koncession och de regler som avgor vem som
utses — 1 syfte att mojliggéra en granskning av opartiskheten genom hela processen, 3)
introduktion av genuin konkurrens mellan operatérer med potentiellt intresse och/eller de som
kan garantera att uppgiften slutfors, 4) efterlevnad av principen om likabehandling av alla
deltagare genom hela processen, samt 5) ett urval baserat pa objektiva, icke-diskriminerande

kriterier.

Foljaktligen &r den EG-ratt som ar tillampbar for tilldelning av koncessioner framst héarledd
fran generella krav som inte involverar nagon koordinerad lagstiftning mellan medlems-
staterna. Dessutom har valdigt fd medlemsstater, valt att anta nationella lagar som etablerar
generella och detaljerade regler for tilldelning av arbets- eller servicekoncessioner (trots att de
ar fria att gora detta). Darmed blir de regler som ar tillampbara for en kontrakterande

myndighets val av en koncessionar mestadels bestamda fran fall till fall.

Specifika fragor relaterade till privatinitierade PPP-projekt

I ndgra medlemsstater har viss praxis utvecklats som mojliggor for den privata sektorn att ta
initiativ till PPP-projekt. | sddana arrangemang formulerar de ekonomiska operatdrerna ett
detaljerat forslag till ett projekt, vanligen inom byggnation och infrastrukturstyrning, i vissa
fall efter inbjudan fran en offentlig myndighet. Sadan praxis gor det mojligt att pa ett tidigt
stadium sondera intresset bland ekonomiska operatorer att investera i sarskilda projekt. Den
uppmuntrar dem ocksa att utveckla eller tillampa innovativa tekniska losningar, lampade for

de sérskilda behoven hos den kontrakterande myndigheten.

Det faktum att ett offentligt projekt har sitt ursprung i ett privat initiativ férandrar inte
karaktaren pa de kontrakt som sluts mellan de kontrakterande myndigheterna och de
ekonomiska operatorerna. Nar sadana avtal ror tjanster som faller under sekundar lagstiftning
och sluts av ekonomiska skal maste de utformas antingen som ett kontrakt eller en koncession
och ansluta sig till motsvarande regler for tilldelning. Det &r darfor nodvandigt att forsakra sig
om att de procedurer som tilldmpas i detta sammanhang inte resulterar i att europeiska
ekonomiska operatorer berdvas de rattigheter som de tilldelas av EU-lagstiftningen om
offentliga kontrakt och koncessioner tilldelar dem. Kommissionen anser sarskilt att alla
europeiska operatorer i vart fall maste garanteras tillgang till sddana projekt, framst genom
adekvat annonsering av inbjudan att formulera projekt. Darefter, om den offentliga
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myndigheten onskar implementera ett givet projekt, maste den organisera en upphandling,
med garantier om en opartisk urvalsprocess, som riktas till alla de ekonomiska operatérer som

ar potentiellt intresserade av att utveckla projektet.

For att gora systemet attraktivt har medlemsstaterna ibland forsokt tillhandahalla sarskilda
incitament till foretag som tar det forsta initiativet. Mojligheten att kompensera initiativ-
tagaren till ett projekt — t.ex. genom betalning vid sidan om den efterféljande upphandlings-
processen — har anvants. Mojligheten att bel6na initiativtagaren med vissa fordelar i sjalva
upphandlingsprocessen har ocksa forutsetts. Sadana I6sningar kraver noggrant beaktande for
att se till att de konkurrensfordelar som tilldelas initiativtagaren inte bryter mot lika-

behandlingen av kandidaterna.

Efterspelet till Gronboken

Med gronboken ville EU-kommissionen, forutom att reda ut tillampbarheten av den befintliga
lagstiftningen, ocksa undersoka behovet av ny lagstiftning inom unionen for att tdcka in PPP-
I6sningar. Det hor till saken att den befintliga lagstiftningen i sig varit under utveckling i flera
ar, bl.a. genom framtagandet av gemensamt samordnande direktiv for hur offentliga kontrakt
skall tilldelas i vissa sektorer. Gronboken inkluderade ett antal fragor som skulle besvaras av
olika remissinstanser. Under sommaren och hdsten 2004 inkom, t.ex. fran olika medlems-
lander, ett stort antal synpunkter och svar pa fragorna till kommissionen. Dessa redovisades i
en samlad rapport i maj 2005.* Frdn manga hall efterlystes ett klarare regelsystem for just
PPP-l6sningar men &ven for andra typer av koncessioner och avtal. Den svenska regeringen
framforde ocksa sadana énskemal. Den nya mojligheten i upphandlingsdirektivet 2004/18/EC
att tillampa s.k. konkurrenspraglad dialog mellan upphandlare och foretag lyftes av flera fram
som nagot positivt, eftersom ett sadant forfarande ansdgs underlatta vid upphandling av

komplexa projekt.

I november 2005 kom kommissionen med ett kommunikationsdokument som sammanfattade
kommissionens syn pd debatten som fljt efter publiceringen av Grénboken.'* Det var framfor
allt tvdA omraden som pekades ut som viktiga att folja upp: koncessioner och s.k.
institutionaliserade PPP-arrangemang (IPPP). For koncessioner bedémdes det finnas en stark
efterfragan pa ett EU-initiativ som klargjorde bade sjélva begreppet koncessioner och reglerna
for tilldelning av koncessioner. Kommissionen lutade i detta fall at att lagstiftning var att

18 Commission of the European Communities (2005a)
14 Commission of the European Communities (2005b)
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foredra. Anvisningar om hur EU-regler skall tillampas vid val av privat partner i IPPP-
arrangemang, d.v.s. dar foretag som utfor offentliga tjanster 4gs gemensamt av en offentlig
och en privat partner, hade ocksa efterfragats av manga. | detta fall bedémde kommissionen
att ett kommunikationsdokument med kommissionens tolkning var mer lampligt &n en
regelratt lagstiftning. Kommissionen planerar att fardigstalla detta dokument under 2006,

samt gora en djupare analys av effekter och behov av en lagstiftning om koncessioner.

Nagra exempel pa PPP-projekt i transportsektorn

| fallen som foljer kommer vi att beskriva hur nagra olika PPP-projekt konstituerades och
genomfordes. Vi har valt fallen darfor att de illustrerar en del av de problem och méjligheter

som kan uppkomma via en PPP-16sning.

Oresundsbron

Byggandet av bron 6ver Oresund var en variant av PPP, snarast ett design - ta in anbud —
byggprojekt enligt figur 1, i vilken tva stater tog Gver bron efter att den fardigstéllts av ett
konsortium. Den 23 mars 1991 tecknade den danska och svenska regeringen ett avtal om en
fast forbindelse over Oresund. | januari 1992 bildades Oresundskonsortiet genom ett avtal
mellan det danska statsagda foretaget A/S Oresundsforbindelsen och det svenska statsigda
foretaget Svensk-Danska Broférbindelsen Svedab AB. De tva bolagen &ger 50 procent

vardera av konsortiet.

Broforbindelsen delades upp i stora byggkontrakt for 1) sdnktunnlarna, 2) den konstgjorda 6n
i Oresund, och 3) hangbron 6ver sundet. For att fa lamna anbud maste foretagen kunna visa
att de hade erfarenhet fran denna typ av projekt. Konsortiet efterstravade ett fatal foretag i
varje konsortiekonstellation och ett tydligt huvudansvarigt foretag. Projekten bestélldes pa en
design/projektgrund, vilket betydde att ansvaret for design, teknologi, metodval och
tillstandsansokningar lades hos byggentreprendrerna. Konsortiet bad om anbud innehallande
planering och tekniska aspekter och ansvar for relaterade kostnader, men inte for finansiellt
ansvar och medféljande risker. Entreprentrerna erbjods full indexering av alla kostnader och
mojligheten att fa betalt i en blandning av valutor, som bestamdes vid undertecknandet av
kontraktet. Alla 1&n och andra finansiella instrument garanterades gemensamt av den danska
och svenska staten. Ovantade handelser for vilka det inte gick att finna en klar beslutsgrund
var Oresundskonsortiets ansvar, d.v.s. byggentreprendrerna tog inte risken att arbetet
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avstannade for att det var en ovanligt kall vinter. For att fa beslutsunderlag i dessa fragor

faststalldes referenser i termer av geologiska och meterologiska forhallanden.™

Né&r bron 6ppnades fann man snabbt att vagtrafiken inte foljde de prognoser som var gjorda
for trafikutvecklingen. Relativt tidigt borjade darfor konsortiet sanka priserna och utveckla
nya produkter. Nagra exempel &r: 1) sankningen av priset pa pendlarkortet som gav rétt till 50
resor i manaden fran 4080 SEK vid starten till 3000 SEK efter nagot ar. ldag kostar ett sddant
kort 3160 SEK. 2) skapandet av flerturskort i mars 2003 for fyra eller tio turer och ett BroPass
den forsta januari 2005 som kostade 270 kronor och gav ratt till enkelresor for 150 kronor.*®

Resandet 6ver Oresundsbron lag vasentligt under prognoserna den forsta tiden. Man justerade
da ner prognoserna for framtiden, i forsta hand genom att forlanga etableringsfasen fran tre till
tjugo ar. Under 2004, knappt tva ar senare an vad som forutspaddes innan bron 6ppnades,
kom trafiken i arsmedeltal upp till 11.800 bilar per dygn. Trafikokningen &r emellertid nu
starkare an enligt prognoserna fran ar 2000 och konsortiet hoppas nu att trafiken under 2008

kommer att 6vertraffa forvantningarna fran tiden innan bron éppnades.*’

Arlandabanan

Forsamrade statsfinanser i borjan pa 1990-talet, idén att en jarnvagslank till Arlanda borde
vara kommersiellt attraktiv att driva och en dnskan om fortsatt avreglering av jarnvégstrafiken

banade vag for att Arlandabanan genomférdes som ett BOT-projekt.'®

Arlandabanan borjade projekteras nagra ar senare an Eurotunnel och lyckades undvika nagra
av de problem som plagade Eurotunnel-projektet. For det forsta, beslot regeringen att staten
finansierade samhéllsekonomiskt motiverade stddjande investeringar. Darfor kom Banverket
att betala och bygga strackan Ulriksdal-Rosersbherg och den norra béjen fran Arlanda till
stambanan norrut. For det andra, gav staten ett villkorslan om 1 miljard till det vinnande

konsortiet.

Byggandet av Arlandabanan upphandlades i konkurrens. 30 foretag var med i en
prekvalificeringsfas och fyra konsortier tdvlade om kontraktet. Det vinnande konsortiet med

bl.a. Alstom byggde banan och bildade operatéren A-train for att skota jarnvégstrafiken, som

1% Oresund Link (1999)

18 prisuppgifterna 4r hamtade fran Oresundsbrokonsortiets pressmeddelanden, tillgangliga via http://www.oresundsbron.com
17 Gresundsbrokonsortiet (2005)

18 Denna fallstudie bygger p& Alexandersson & Hultén (1998) och Hultkrantz, Karlstrom och Nilsson (2005)
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inleddes i slutet av 1999. Avtalet med staten I6per pa 45 ar och kan forlangas med tio ar.

Kontraktet kan avslutas redan ar 2010 om parterna sa avtalar.

Regeringen strdvade efter att gora en tydlig distinktion mellan parternas — regeringen och
konsortiet — finansiella ansvar och att allokera risker pa ett medvetet sétt. A-train kunde bygga
banan hur de ville men maste acceptera risker relaterade till kostnadsfordyringar och intakter
bade under Kkonstruktions- och trafikeringsfaserna. Foretaget tog darfor pa sig
marknadsrisken, t.ex. om flygtrafiken inte blev sa stor som forvantat. Bolaget hade daremot
rétt till ersattning for kostnadsfordyringar orsakade av politiska beslut eller av ovéntat stora

arkeologiska utgravningar.

Staten atog sig att betala norra bjen och 50 procent av kostnaderna for att binda samman
Arlandabanan med stambanan. Staten lanade ut 1 miljard SEK till konsortiet mot att det
finansierade 75 procent av den totala kostnaden utanfor statsbudgeten och bidrog med minst
15 procent (600 miljoner SEK) i formen av riskkapital.

A-train atog sig i avtalet att kéra minst fyra tag i timmen under storre delen av dygnet och fick
ratt att kora upp till sex tag i timmen. A-train betalar underhdllet pa banan och av de egna

tagen.

Projektet foljde ndstan den budget som togs fram 1992 innan upphandlingen genomfordes. Ett
stort problem for A-train ar att flygtrafiken inte har utvecklats sa snabbt som planerat. A-train
har i huvudsak vunnit resenarer fran busstrafiken, medan privatresorna med bil och taxi i stort

sett har behallit sina marknadsandelar fran tiden innan Arlandabanan byggdes.

En svaghet i konsortiets strategi ar att man har valt att vinstmaximera utifran héga priser och
relativt liten anvandning av prisdifferentiering.'® Detta ger relativt god belaggning i hogtrafik
— trots hdga biljettpriser — och lag beldggning i lagtrafik. Pa helgerna finns vissa rabatter, t.ex.

om tva personer reser tillsammans.

Eurotunnel

Tunneln under Engelska kanalen kom att &gas av ett privat foretag darfor att de franska och
brittiska regeringarna under 1970-talet inte kom &verens om hur tunneln skulle byggas och
forvaltas i allmén dgo. Under Thatcher-perioden i England och med en socialistledd regering i
Frankrike tréffades en Overenskommelse mellan regeringarna om att tunneln skulle vara

privatagd.
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Enligt en rapport skriven av en ledande befattningshavare hos Eurotunnel har tunnelprojektet
mott flera typer av svarlosta problem. Det Gverordnade problemet var att regeringarna inte
kunde komma 6verens om ett offentligt &gande av tunneln. Detta ledde till foljdproblem som
att det visade sig svart att finna en &gare — under 1980-talet — till ett transportsystem och att
koncessionen gavs till en grupp foretag som hade foresprakat idén och inte till en framtida
agare av tunneln. Tunnelforesprakarna bestod av & ena sidan ett byggkonsortium och ett
utlaningssyndikat. | och med att de fick koncessionen genomfordes ingen upphandling i
konkurrens av tunnelbygget. Agare till tunneln blev ett nybildat borsnoterat foretag med
manga smasparare. Foretaget Eurotunnels handlingsfrihet begransades pa flera sitt, bl.a. av
att de nationella jarnvagsforetagen fick rétt till 50 procent av kapaciteten men enbart behdvde
betala 40 procent av tunnelns intakter. Denna andel kommer ocksa att minska 6ver tiden.”® Ur
samhallsekonomisk synvinkel &r detta negativt eftersom Eurotunnel tenderar att begara
valdigt hoga avgifter nar foretaget tror att marknaden tal det. Denna prissattning bidrog till att

Avesta-Sheffield valde en jarnvag-batlosning istallet for en ren jarnvagslosning.?

De nystartade foretaget fick trots en ovanligt stor nyemission ett litet kapital i forhallande till
det totala kapitalbehovet. | stallet lanade Eurotunnel upp stora belopp pa langsiktiga lan med
fast réanta. Detta medforde att Eurotunnel &nda sedan trafikstarten fick stora ekonomiska
problem beroende pa att de langsiktiga lanen togs nar rantelaget och inflationen var mycket
hdgre én vad de blev senare under 1990-talet. Kapitalkostnaderna blev dérfor oférandrat hoga
samtidigt som foretaget inte kunde dra fordel av en hog inflationstakt for att hdja priserna. En
ytterligare faktor som holl tillbaka intakterna var att den nya hoghastighetshanan pa den
engelska sidan blev sju ar forsenad och blir klar for trafik under 2006 mer an tio ar efter
tunnelns 6ppnande. Flyget har ocksa lyckats behalla en ratt stor marknadsandel for trafiken
mellan Paris och London och Bryssel och London, dels darfor att manga flyger vidare med
andra flyg, dels darfor att nya aktorer som Easyjet tillkommit och etablerade aktorer sénkt
priserna och utvecklat servicen.? Trots detta har resandedkningen med Eurostar varit relativt

god, men den har vunnits med laga priser och rabatter.

Ett ytterligare problem var att projektet inte skyddades mot politisk inblandning efter att det
hade startat. T.ex. andrades matten pa nodutgangarna pa Eurotunnels tag efter att de hade

1° Denna tolkning framférs av Hultkrantz, Karlstrém och Nilsson (2005)
20 Noulton (1999)

21 Alexandersson et al (2000)

22 Commission of European Communities (2004b)
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bestéllts, vilket ledde till en kostnadsfordyring om 40 miljoner pund och en férsening om 9

manader.?®

Projektets ekonomi forstordes av fyra komponenter. For det forsta bands rantorna pa hoga
rantenivaer. Tunneln ger nu 6verskott fore finansiella kostnader men stora underskott efter att
rantorna ar betalda pa den 9 miljarder euro stora kapitalskulden. | det triumvirat av foretag
som drev kanaltunnelprojektet kan man konstatera att Eurotunnelbolaget blev forloraren
medan bankerna fick sina ranteintakter garanterade pa hdg niva och byggforetagen kunde
genomfora projektet som vilket storre byggprojekt som helst. For det andra dampades
prisstegringstakten och Eurotunnel och Eurostar kunde inte héja sina priser som férvéntat. For
det tredje forsenades hoghastighetshanan pa den engelska sidan. For det fjarde utvecklade

flyget sin trafik och forlorade inte sa stora marknadsandelar som var forvantat.

Vagprojekt som anvander skuggtullar

Ett skuggtullssystem baseras pa en koncession till ett privat foretag som har ansvaret att
designa, bygga, finansiera och skéta ett végavsnitt under en i forvdg Overenskommen
tidsperiod. En speciell egenskap i ett skuggtullssystem &r att den offentliga myndigheten
betalar koncessionsinnehavaren en ersattning som beror pa hur manga som anvander végen,
d.v.s. anvéndarna betalar inga avgifter till foretaget som &ger vagen. Principen med
skuggtullar utvecklades under det konservativa regeringsinnehavet i Storbritannien i borjan av
1990-talet som en del av dess PFI-satsning (Private Finance Initiative). | Storbritannien hade
ar 2000 tio vagprojekt gallande 770 kilometer vag till en byggkostnad om 1,9 miljarder US-
dollar genomforts. Vid samma tidpunkt hade det i Portugal beslutats om sju projekt till en
totalkostnad av 2,7 miljarder US-dollar och drygt 610 kilometer vag.**

Skuggtullar har under senare ar forlorat en del av sin attraktivitet. | Storbritannien har inga
nya storre projekt initierats de senaste aren och i Portugal har ett stort projekt medfort ovantat
stora kostnadsférdyringar beroende pa misstag i planeringen. Projektet dr Beiras Letoral e
Alta, en 167 kilometer lang vagstracka fran kusten i Aviero till den spanska gransen i Vilar
Formoso. Det forsta misstaget var att valja ut en koncessionér och skriva under ett avtal innan
den exakta vagstrackningen var beslutad. Nar den planerade végstrackningen inte godkéndes
av regeringen och en eventuell ny vagstrackning kommer att ga mer an 200 meter bort fran

den planerade sa har koncessionaren rétt till ersattning for alla tillkommande kostnader och

2% Noulton (1999)
24 hitp://www.innovativefinance.org/topics/finance_mechanisms/shallow_toll/shadowtolls.asp
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forseningar i projektet. Det andra misstaget var att prognoserna om den framtida trafiken inte

var mycket hogre an den trafik som redan anvénde véagen innan byggprojektet startade. Dessa

tvd misstag medforde dramatiska 6kningar i vagprojektets kostnader.?®

Ytterligare erfarenheter fran europeiska PPP-projekt

EU-kommissionens generaldirektorat for regionalpolitik har Iatit studera en mangd olika PPP-

projekt i Europa fran flera sektorer, daribland transportbranschen.?® Analysen utgick fran att

studera varje projekt utifrdn sex olika kriterier/dimensioner: vardet pa investeringen,

kontraktslangden, den privata partens ansvarstagande, efterfragerisken, tillganglighetsrisken

och kontraktstypen. Bland de mer generella lardomarna marks:

Fordelningen av risk mellan parterna &r nyckeln till en effektiv PPP-I6sning. Utan en god
balans kommer kostnaderna att oka och en eller bada parter fa svarigheter att fullt ut
realisera sin potential. For att fa en lyckad riskfordelning kravs att den offentliga
myndigheten skaffar sig en grundlig insikt om de mal man 6nskar uppna och darmed
ocksa om projektets karaktar. Detta inkluderar att fa en forstaelse for saval styrkor som

svagheter hos respektive part.

Som tagits upp tidigare bor risker bdras av den part som ar bast lampad att skdta dem
kostnadseffektivt. Flera fall illustrerar att kostnader tillkommer om fér mycket risk fors
over till den privata partnern. Dessutom visar de att varje projekt &r unikt och att dess
riskprofil darfor maste utredas separat. Ju storre ett projekt ar i ekonomiska termer, desto
storre ar frestelsen att fora over mycket risk till den privata parten, vilket da maste
motsvaras av en okad potential for vinstgenerering. Vissa risker bars bést av ena parten;
exempelvis ar den offentliga parten mer lampad att béra regleringsrisker medan risker

forknippade med byggande och kvalitetsstandarder béattre hanteras av den privata parten.

Det ar nodvandigt att det finns ett langsiktigt hallbart politiskt stod och dtagande, sarskilt
nar det galler stora projekt och forsta gangen en PPP-l6sning skall prévas. Riskerna med
att projekt avbryts som en foljd av protester fran allmanheten skall inte underskattas,
sarskilt inte om PPP-projektet bygger pa anvandaravgifter som motiveras med I6ften om
Okad servicegrad eller kvalitet. Nara forknippat med detta ar vikten av att kunna visa att

ett projekt verkligen ger valuta for pengarna. | en del l&nder har man av detta skél infort

25 Commission of the European Communities (2004b)
2 Commission of the European Communities (2004b)
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en formell utvarderingsprocedur som gar ut pa att visa nar en PPP-losning ar mer
kostnadseffektiv an traditionell upphandling och ger ett mervéarde. Metoden kan ocksa
anvandas for att bedéma vilken projektutformning som ar mest effektiv och identifiera
styrkor och svagheter.

Det finns ett behov av en valdefinierad kontext vad géller lagar och regleringar. Detta gor
det mojligt att teckna kontrakt med viss sékerhet och att parterna kanner granserna for sitt

samspel med varandra.

Givet de komplexa interaktionsménster som finns mellan tillhandahallandet av tjanster
och ekonomisk livskraft, &r det nodvandigt for alla parter att gora korrekta uppskattningar
av projektets parametrar. Inte minst fran transportsektorn finns det manga exempel pa

projekt som misslyckats p.g.a. felaktiga prognoser av efterfragan eller kostnader.

De av kommissionen studerade transportprojekten (dér flertalet var koncessioner eller BOT-

projekt) gav ocksa nagra mer specifika lardomar:

32

Som illustreras av ett fall i Holland (Wijkertunnel) kan parterna ibland ha mycket olika
mal och arbetssatt. For att ett PPP-projekt mellan sadana parter skall bli lyckosamt kravs
att dessa olikheter identifieras, forstds och integreras i projektet. Ett lyckat satt att
utveckla offentliga myndigheters kompetens och expertis om utformning, forhandling
och styrning av PPP-projekt &r att tidigt etablera ett nationellt PPP-resurscentrum. Detta

kan ocksa bidra till att utveckla och behalla det nddvandiga politiska stodet.

Wijjkertunneln i Holland och ett antal ungerska vagprojekt visar pa betydelsen av
prognoser och svarigheten att fa dessa att hamna i narheten av det faktiska utfallet. De
visar ocksd pa behovet av en flexibilitet i kontraktets ersattningsnivaer som kan forutse
mojligheten att intdktsflodena maste justeras for att mota en forandrad verklig
efterfragan. Det ar ocksa viktigt att PPP-projektet inte utvecklas som ett isolerat system
utan som en del i ett sammanhang. | det ungerska vagfallet kom PPP-projektets ekonomi

att raseras av existensen av en parallell vag.

Flera fall visar pa behovet av rigorésa och effektiva forberedelser, t.ex. ett fall med en
jarnvagslinje i Frankrike och Kassel-Calden-flygplatsen i Tyskland. Atminstone tre
villkor maste uppfyllas vad galler strategisk planering och projektforberedelse: 1) en
rigorés analys av kostnader, intakter, konkurrens och efterfragan, 2) en langsiktigt hallbar
finansplan som bygger pa minskat beroende av EU-stdd och nationellt stod over tiden, 3)

att projektet inkluderas i en konsistent regional eller nationell strategi och plan.



e Politiska krav och krav fran allméanheten kan spela en negativ roll for en fortsatt
expansion av PPP-projekt eller okad medverkan fran privata aktorer. Detta illustreras
t.ex. av projektet for Hamburgs internationella flygplats, i vilket politiska hansyn
begransade graden av privat dgande, vilket fick en negativ effekt pd hur snabbt och i

vilken utstrackning flygplatsen utvecklades.

Ett intressant nytt fall av anvéndning av PPP (som inte behandlas i EU-kommissionens
rapport) berér den nya hdghastighetsbanan pa strackan Amsterdam-Rotterdam-Bryssel. Enligt
ett sarskilt hollandskt regeringsinitiativ ar 2001 organiserades byggandet av banan och
underhallet av infrastrukturen som ett upphandlat PPP-projekt med en kontraktstid pa 30 ar (5
ars byggtid och 25 ars underhall). Det vinnande konsortiet Infraspeed involverar bl.a.
foretagen Fluor och Siemens, och kommer att fa en bestamd arlig betalning fran hollandska
staten som &r beroende av prestanda men oberoende av trafikvolymen.?” Sjalva trafikeringen
upphandlades i sin tur som ett 15-arigt koncessionsavtal och vanns av NS och KLM. Den nya
banan forvantas kopplas ihop med linjen Bryssel-Paris under 2007. Det aterstar att se vilka

erfarenheter som kan dras av detta projekt.

Analys och slutsatser

Det anses allmént att privata aktérer — fordonstillverkare, byggforetag, operatorer, banker
m.fl. — i framtiden kommer att vara mer aktiva i transportprojekt via PPP-projekt. I diskussio-
nen om PPP redovisas ett antal aterkommande fordelar med PPP-projekt jamfort med att den
offentliga sektorn organiserar byggandet av infrastruktursystemet for att dérefter driva det
som en offentlig verksamhet. Nagra av de viktigaste av dessa fordelar ar: 1) Privata foretag ar
battre pd att hantera risker om de ges stor frihet i ett projekt. Ett privat foretag som tar en
marknadsrisk kommer t.ex. att agera kraftfullt for att behalla I6nsamheten i ett projekt. |
Tabell 1 har vi klassificerat vilka typer av risker i ett PPP-projekt som bast kan hanteras av
antingen den offentliga eller den privata partnern. 2) De flesta infrastrukturprojekt kan
genomforas effektivare om de kan planeras och genomféras som en helhet fran borjan till
fardigstallande och drift. 3) Ifall av att den offentliga sektorn inte kan finansiera alla
onskvéarda projekt kan den privata sektorn via PPP-l6sningar delta i finansieringen av en del
projekt. Darigenom kan de positiva effekterna av en infrastrukturinvestering komma tidigare
an om enbart offentlig finansiering ar mojlig. 4) Den privata sektorn kan pa ett enkelt satt
bidra med sin kompetens i utvecklandet av offentlig verksamhet i en PPP-lgsning.
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Vi har ocksa identifierat en del problem och nackdelar som kan uppkomma i PPP-projekt: 1)
Langsiktiga kontrakt i PPP-projekt kan leda till inlasningar och ett lagt framtida
konkurrenstryck i projektet. 2) En privat part i ett PPP-projekt kan exploateras av andra
privata parter. Det tydligaste exemplet pa detta & Eurotunnelprojektet i vilket bolaget som
ager Eurotunnel tvingas betala véldigt hdga rantor till finansidrerna av projektet. 3)
Kostnaderna for planering av PPP-losningen kan bli véldigt hoga i forhallande till vinsterna
med den dkade inblandningen fran den privata sektorn. Ett sétt att hantera denna typ av
kostnad och risk for PPP-projekt ar att utveckla kompetens i det nationella utbildnings- och
innovationssystemet, t.ex. via ett resurscentrum. 4) ldén med Okad privat deltagande i
infrastrukturprojekt kan urholkas av daliga avtalskonstruktioner, som antingen ger alldeles for
hoga eller alldeles for laga ersattningar till de privata aktorerna i forhallande till deras insatser

och risktagande.

Tabell 1. Olika typer av risker i PPP-projekt och vilken partner som bor hantera dem

Offentlig partner Privat partner Offentlig eller privat partner
(varierar fran fall till fall)

Politiska beslut Marknadsrisker Prognoser om efterfragan

Regleringar Konstruktionsrisker

Vaderstorningar Genomforandetid

Naturkatastrofer

2 \/an de Velde (2005)
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Fallet Ostlanken

Inledning

Ostlanken utgor en planerad ny 15 mil lang dubbelsparig jarnvag for hoghastighetstag mellan
Sodertélje och Linkoping. Den beror direkt, forutom Stockholm, sju kommuner: Sodertélje,
Trosa, Nykdping, Oxelésund, Norrkdping, Linkdping och Mjélby med sammanlagt ca
436.000 invanare. Bolaget Nykoping-Ostgotalanken AB (med berdrda kommuner och lands-
ting som &gare) bildades 2001 for att driva och stédja projektets forverkligande. 2003 inledde
Banverket sitt arbete med en jarnvégsutredning for strackan. Ostlanken beskrivs ofta som en
del av ett storre projekt, den s.k. Nordiska Triangeln, som handlar om att koppla samman

landets tre storstadsomraden och andra delar av soédra Sverige med ett modernt jarnvagsnat.?

Ostlanken finns med i Banverkets framtidsplan, med planerad byggstart 2010-2015.
Regeringsforklaringen i september 2005 innehdll dock en skrivning om att en sérskild
forhandlingsman skulle utses for att tillsammans med lokala akt6rer undersdka forutsatt-
ningarna for ett tidigarelaggande av bygget.®® Férhandlingsmannen Bo Holmberg utsdgs

slutligen i december 2005 och har darefter inlett sitt arbete i borjan av 2006.

| det foljande skall vi diskutera méjligheterna att tidigareldgga byggandet av Ostlanken med
hjalp av en PPP-16sning. | detta sasmmanhang kommer vi ocksa att behandla gamla och nya
argument for detta samt diskutera den praktiska utformningen av Ostlanken som ett PPP-

projekt.

Argument for Ostlanken som ett PPP-projekt

I en diskussion om vilka argument som &r relevanta for att realisera Ostlanken som ett PPP-
projekt &r det viktigt att inse att det finns tre huvudtyper av argument, som delvis ar lankade
till varandra. For det forsta ar det de argument som handlar om varfér Ostlanken skall
realiseras 6verhuvudtaget, alldeles oavsett om det sker som ett PPP-projekt eller inte. For det
andra ar det de argument som handlar om vad som finns att vinna pa en tidigarelaggning av

projektet, vilket skulle kunna ske om det genomfdrdes som ett PPP-projekt. For det tredje ar

%8 Nykoping-Ostgdtalanken AB (2005b) och www.ostlanken.se
2 Nykoping-Ostgétalanken AB (2005¢)
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det de argument som handlar om de sarskilda fordelar som kan komma av sjalva PPP-

I6sningen — fordelar som blir starkt beroende av hur PPP-projektet faktiskt utformas.

Argument for Ostlanken: regionforstoring i teori och praktik

Argumenten for att bygga Ostlanken ar manga. De redovisas bl.a. i det material som tagits
fram av samarbetsbolaget Nykoping-Ostlanken AB.* Med den nya banan skulle restiderna
forkortas vasentligt bade till andra orter och mellan orterna langs banan, vilket kan utgora
grunden for en s.k. regionforstoring med en rad viktiga foljdeffekter. Med regionforstoring
avses bl.a. en utvidgning av de lokala arbetsmarknaderna sa att fler orter t.ex. knyts narmare
Stockholm och Malardalsregionen vad galler majligheter till boende i forhallande till
arbetsplatsernas lokalisering. Darmed paverkas saval boende som arbetspendling och
foretagsetablering. Figur 2 illustrerar vilka positiva foljdeffekter som kan komma till uttryck

vid en regionforstoring.

%0 http://www.ostlanken.com
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Figur 2: Effekter av regionforstoring™
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Det ar tankbart att byggandet av Ostlanken via regionforstoring ocksa kan ge en positiv pa
utvecklingen av fastighets- och markvarden i de orter som ligger i anslutning till banan.
Dérmed skulle ett positivt bidrag till staten kunna ske indirekt i form av o©kade
skatteinkomster fran privat forséljning och agande av fastigheter. Okade markvarden innebar
ocksa majligheter till mer direkta tillskott via privatisering av statlig mark (t.ex. i anslutning

till stationerna).

% Figuren &r hamtad fran en PM om regionforstoring utgiven av Nykoping-Ostgotalanken (2005a) men kommer ursprung-
ligen fran en fordjupningsstudie om Norrbotniabanan.
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For att fa en battre uppfattning om vad Ostlanken faktiskt kan betyda samhallsekonomiskt i
termer av regionforstoring har vi studerat utvecklingen av en del parametrar i orter som

paverkats (och inte paverkats) av andra jarnvagssatsningar pa senare ar.

De parametrar som studerats ar den totala arbetslosheten, skattekraften samt utvecklingen av
taxeringsvarden och kopeskilling vid forséljning av smahus avsedda for permanentboende.
Perioden varierar nagot, fran 1992, 1995 eller 1996 som startar fram till 2004, 2005 eller 2006
som slutdr, beroende pa tillgangligheten av data for de aktuella parametrarna. Vi har i detta
sammanhang anvant oss av statistik fran SCB och AMS for ett antal orter som sorterats i tre
grupper. | den forsta gruppen finns kommunerna langs den planerade Ostléanken: Sodertélje,
Trosa, Nykdping, Oxelésund, Norrkoping, Linkdping och Mjélby. I den andra gruppen finns
nagra kommuner langs Svealands- och Malarbanorna: Strangnas, Eskilstuna, Vasteras,
Enkdping och Habo. | den tredje gruppen finns kommuner som ligger langs andra banor men
fortfarande i samma del av Sverige: Flen, Katrineholm, Orebro, Kumla, Surahammar och
Sala. Som jamforelse har vi ocksa studerat motsvarande utveckling for parametrarna i de tre
storstaderna Stockholm, Géteborg och Malmd, Svealand® (exklusive Stockholm) samt for

Riket i genomsnitt (exklusive de tre storstaderna).*

Néar den totala arbetsldsheten (som hér inkluderar personer i konjunkturberoende program)
studeras, kan man konstatera att den gatt fran hoga nivaer vid mitten av 90-talet till en lagsta
niva 2001-2002 for att darefter stiga igen, men inte tillbaka till de tidigare hoéjderna. |
kommunerna langs den planerade Ostlanken bottnade flertalet kommuner vid nivaer pa
arbetslosheten pa 4-5,5% for att darefter ha okat till 5,5-7%, medan flertalet kommuner langs
Malar- och Svealandsbanorna nadde sa lagt som 3-4,5% for att déarefter ha okat till 4,5-6%.
Det finns givetvis undantagskommuner som sticker ut i bada grupperna, men kommunerna
langs Malar- och Svealandsbanorna forefaller alltsa att ha klarat arbetsldsheten nagot béttre an
de langs Ostlanken. Tittar man pa gruppen 6vriga kommuner finns det ett par som klarat sig
bra (ned till 4-4,5% och sedan upp till 5,5%) medan flertalet inte natt lagre &n 6% som bést
och idag ligger uppe pa hdga 7,5-9%. | Svealand och Riket gick arbetsldsheten ned till som
bést 4,7% respektive 5,3% for att idag ha okat till 5,8% respektive 6,3%. Svealand som helhet
har genomgaende haft en arbetsloshetsutveckling som bara varit ca 0,5 procentenheter battre

an Riket i genomsnitt nar storstaderna exkluderas.

%2 Svealand har approximerats som summan av Stockholms lan, Uppsala lan, Sédermanlands lan, Varmlands lan, Orebro lan,
Véstmanlands 1&n och Dalarnas lan.

33 Nar storstaden Stockholm exkluderas ar det enbart uppgifter avseende Stockholms kommun som exkluderas. Kranskommu-
nernas uppgifter finns med andra ord fortfarande med nér vi t.ex. pratar om ”Svealand exklusive Stockholm”. Motsvarande
galler de fall da uppgifter om storstaderna Goteborg och Malmé exkluderas.
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Figur 3a: Personer i arbetsldshet & program 1996-2005 — kommuner langs Ostlanken
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Figur 3b: Personer i arbetsloshet & program 1996-2005 — Svealands- och Malarbanorna
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Figur 3c: Personer i arbetsloshet & program 1996-2005 — évriga kommuner
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Figur 3d: Personer i arbetsloshet & program 1996-2005 — storstaderna och 6vriga riket
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Skattekraften har 6kat i alla studerade kommuner under hela perioden. Fér kommunerna langs
den planerade Ostlanken ligger 6kningen pa 150-160%. Kommunerna ldngs Malar- och
Svealandsbanorna, har genomgaende utvecklats nagot battre (150-170%), dven i jamforelse
med gruppen 6vriga studerade kommuner. Svealand och Riket har haft en likartad (och
sinsemellan nastan identisk) utveckling, med en 6kning pa 160%. Malmo &r den storstad dar

skattekraften utvecklats samst.

Né&r det géller fastighets- och markvérden, slutligen, visar sig statistiken Over taxerings-
vardena generellt vara svar att anvanda for jamforelser, eftersom utvecklingen paverkats av
enskilda ars stora forandringar i samband med allménna fastighetstaxeringar. Den genom-
snittliga kopeskillingen vid forsaljning av smahus som anvands som permanentbostader
uppvisar en jamnare utvecklingstrend. Har kan man konstatera att perioden 1992-96, som
kannetecknades av stabila eller fallande priser i samtliga kommuner och omraden har bytts
mot en starkt uppatgadende trend. Uppgangen har dock varit olika stark i olika kommuner och
vissa skillnader kan skonjas mellan de olika grupperna. | kommunerna ldngs den planerade
Ostlanken blev (med undantag for Linkdping och Mjélby) nedgangen nagot djupare an den
blev t.ex. for de flesta kommunerna langs Svealands- och Malarbanorna, och i dessa kom-
muner har inte fastighetspriserna heller natt riktigt lika hoga nivaer som i de senare (med
undantag for Sodertdlje och Linkdping). Eskilstuna sticker ut bland Svealandsbane-
kommunerna, med den sdmsta utvecklingen i denna grupp. Nastan alla kommuner 1angs med
dessa banor (Ostlanken, Malarbanan och Svealandsbanan) har utvecklats battre vad galler
fastighetspriser &n gruppen o6vriga kommuner, men samtidigt har flera (sarskilt ldngs
Ostlanken) utvecklats samre dn Svealand och Riket i genomsnitt. FOr ovrigt ligger utveck-
lingen i Svealand nara den i Riket och var t.o.m. samre under nagra ar i slutet av 90-talet.

Foga forvanande ar Stockholm extrempunkten vad géller 6kade fastighetspriser.

41



Figur 4a: Skattekraft 1995-2006 — kommuner langs Ostlanken
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Figur 4b: Skattekraft 1995-2006 — kommuner langs Svealands- och Mélarbanorna

Beskattningsbar forvarvsinkomst per invanare; index (1995=100)

170

160

150

140

130

120

110

100
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

42




Figur 4c: Skattekraft 1995-2006 — 6vriga kommuner
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Figur 4d: Skattekraft 1995-2006 — storstaderna och 6vriga riket
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Figur 5a: Kopeskilling for permanentbostader 1992-2004 — kommuner langs Ostlanken
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Figur 5b: Kopeskilling for permanentbostader 1992-2004 — Svealands- och Méalarbanorna

240

230

220

210

200

190

180

170

160

150

140

130

120

Kopeskilling; medelvarde (index: 1992=100)

110

100 *

90

80

70
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

44




Figur 5¢: Kopeskilling for permanentbostader 1992-2004 — 6vriga kommuner
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Figur 5d: Kopeskilling for permanentbostader 1992-2004 — storstéaderna och ovriga riket
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Sammanfattningsvis visar utvecklingen av de studerade parametrarna att det finns vissa
skillnader mellan kommuner som fétt ta del av stora jarnvégssatsningar och kommuner som
inte fatt detta, men de &r inte sarskilt patagliga. Foljaktligen ger analysen inga verkligt starka
belagg for en regionforstorande effekt — atminstone inte nar det galler de studerade
parametrarna — vilket kanske kan ses som nagot forvanande. Att restider paverkas och att
manniskor darmed far en 6kad frihet att bosatta sig langre fran sin arbetsplats &r otvetydigt,
men foljdeffekterna av detta blir mer osakra. I Nykoping-Ostgétalankens PM (2005a) havdas
att den regionforstorande effekten av infrastrukturinvesteringar &r betydande, men vad som
framst pavisas ar att regioner med stor befolkning tenderar att ha storre produktivitet an
befolkningssvaga regioner. Spridningen mellan olika regioner med likartad storlek ar
dessutom vasentlig sa det ar definitivt inte ndgot linjart samband (vilket ocksd namns i
rapporten). Det kan vara en fraga om troskeleffekter som bara blir riktigt tydliga dver vissa
nivaer. Det kan ocksa vara sa att andra viktiga skillnader mellan kommunerna har ett starkare
genomslag och darmed delvis dranker eventuella regionforstorande effekter. Det &r givetvis
ocksa svart att i den har typen av jamforelser fa en uppfattning av vad som hant om
jarnvagssatsningarna inte kommit till stdnd 6verhuvudtaget. Sammantaget blir slutsatsen att
det inte rdcker med en Overgripande studie av statistiska data, utan att det sannolikt kravs
noggranna fallstudier for att verkligen beddéma betydelsen av jarnvagssatsningar och

regionforstorande effekter.

Néar det géller jamforelser mellan effekter av Svealandsbanan/Mélarbanan och en tilltdnkt
Ostlank kan det ocksa vara viktigt att ta hansyn till att det senare projektet i flera avseenden
skiljer sig fran de andra. For det forsta handlar Ostlanken om ett renodlat hoghastighetsprojekt
medan Svealands- och Malarbanan innebar en senkommen upprustning till mer normal
banstandard. For det andra &r befolkningsunderlaget i de stdrsta kommunerna langs
Svealandsbanan och Mélarbanan mindre an for Ostlanken. FoOr det tredje har Ostlanken en
koppling till Skavsta som en potentiell blivande storflygplats séder om Stockholm. Dessa
faktorer samverkar till att forutsattningarna for regionforstorande effekter borde vara

vasentligt storre for ett projekt som Ostlanken jamfort med de tidigare jarnvéagssatsningarna.

Argument for en tidigarelaggning av Ostlanken

Ett forsta argument for en tidigarelaggning av Ostldnken &r givetvis att de positiva effekter
som banan antas ge far mojlighet att komma till uttryck tidigare an vad som annars skulle ha
varit fallet. Detta innebar pa satt och vis en ateranvandning av argumenten for att bygga banan
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overhuvudtaget. Det &r ocksa tankbart att vissa effekter av byggandet av Ostlanken blir
sarskilt framtradande vid en tidigarelaggning eller rent av forutsatter en sadan. For att i tid
hava eller paverka vissa trender, som t.ex. en utflyttning eller konjunkturberoende parametrar,

kan tidpunkten for banans fardigstéllande vara sérskilt viktig.

Skavstas mojligheter till fortsatt expansion kan vara beroende av att en snabb jarnvags-
forbindelse till Stockholm inte drojer for lange. Man kan ocksa tanka sig att andra lokala och
regionala foretag har liknande behov av en tidigarelaggning. Om Skavsta far mojlighet att
vaxa ytterligare i en ndra framtid 0kar mojligheterna starkt till att just denna flygplats kan bli
det viktiga komplement till Arlanda soder om Stockholm som lange diskuterats. En helt ny
flygplats pa Sodertorn skulle annars kosta atskilliga miljarder att bygga. Om ett utbyggt
Skavsta dessutom kan medféra att Bromma ldggs ned kan vérdefull mark frigoras i

Stockholmsomradet fér nya bostader och nya arbetsplatser.

For ett flertal destinationer skulle en snabb tagforbindelse till Skavsta gora flygplatsen till ett
lampligt alternativ till Arlanda och Bromma i och med att flygtiden skulle kunna minska med
10 till 15 minuter for resor soderut. Detta kan ge stora miljovinster i form av minskade
utslapp, vilket kan visas med en enkel berdkningsmodell. Varje passagerarkilometer med ett
modernt flygplan (MD 90) ger 27 gram i 6kad bréansleatgang, 86 gram i koldioxidutslapp och
0,37 gram i kvaveoxidutslapp.®* En typisk resa soderut med flyg kan antas vara ca 120
kilometer kortare om den utgar fran Skavsta istallet for fran Arlanda. Om beléaggningsgraden
for flygplanen ar 90 procent kan effekten av att flytta 1, 2 respektive 3 miljoner flygresor fran
Arlanda till Skavsta skattas till vad som anges i Tabell 2 nedan. R&knat som tur-och-retur-
resor blir utfallet det dubbla for antalet resenarer. Till detta kommer ocksa de mer traditionella

miljovinsterna med att fler reser med tag istéllet for med buss eller taxi till flygplatsen.

3 Uppgifterna harror frén Luftfartsverkets databas for emissionsberéakningar, tillganglig via
http://www.emis.ffa.se/lfv/swe/vall.lasso
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Tabell 2. Skattad miljoeffekt av att resenarer flyger till och fran Skavsta istallet for

Arlanda*

Antal Antal Forbrukning av Emission av Emission av
resendrer |passagerarkm flygbransle koldioxid kvaveoxid

1 miljon 120 miljoner 3.240 ton 10.320 ton 44 ton

2 miljoner 240 miljoner 6.480 ton 20.640 ton 89 ton

3 miljoner 360 miljoner 9.720 ton 30.960 ton 133 ton

* Antaganden:
1) Flygresan &r 120 kilometer kortare till och fran Skavsta jamfort med Arlanda
2) Samma flygplanstyp anvénds och belédggningsgraden &r 90 procent

3) Per passagerarkilometer gar det at 27 gram flygbréansle och produceras utslapp i form av 86 gram koldioxid
och 0,37 gram kvaveoxid

4) Brénsledtgang och utslapp ar oforandrade for anslutande transporter (bil/buss/tag) till och fran flygplatsen

Siffrorna i tabellen ser betydande ut men ar sma jamfort med flygets totala miljceffekter.
Enligt en miljorapport fran trafikverken orsakade flyget i Sverige 1999 utslapp pa 1,6
miljoner ton koldioxid.®*® Om t.ex. tre miljoner tur- och returresor flyttas fran Arlanda till
Skavsta skulle det motsvara 62.000 ton eller cirka fyra procent av flygets utslapp av
koldioxid.

Argument for ett PPP-projekt

Argumenten for att driva Ostlanken som ett PPP-projekt anknyter till de tidigare beskrivna
fordelarna med PPP-projekt i allmdnhet. FOr staten, regionerna och kommunerna handlar det
om mojligheter till forbattrad servicekvalitet, hogre varde av det investerade kapitalet, lagre
projektkostnader, lagre risk, starkt innovativitet, snabbare utférande, béttre budgetstyrning
och 6kade intakter. Ett aterkommande viktigt argument &r ocksa den tidigarelaggning som en
PPP-losning kan innebara, jamfort med att byggstarten annars kan dréja till 2010 eller sa
lange som 2015. | vilken utstrackning alla dessa fordelar kan realiseras blir sedan beroende av
hur projektet utformas och i vilken kontext, vilket darfor skall diskuteras i nasta avsnitt.

*Banverket et al (2000)
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Utformningen av Ostlanken som ett PPP-projekt

For att hitta en sa effektiv utformning som majligt av ett PPP-projekt for Ostlanken kravs att
en stor mangd olika fragestallningar analyseras. Vi kommer har att redogora for de viktigaste
av dessa, men endast i enstaka fall ge tydliga rekommendationer. Innan man kan na fram till
en komplett 16sning kravs en vasentligt mer ingaende analys, vilket ligger utanfor ambitionen
med denna rapport. Var diskussion syftar framst till att peka pa vilka fragestallningar och

aspekter som bor beaktas i en fortsatt analys.

En forsta punkt att bringa klarhet i & vad man (fran samhallets sida) vill férsoka uppna med
den nya banan och PPP-projektet, eftersom det paverkar hela upplagget. Viktigt ar ocksa att ta
stéllning till om PPP-projektet enbart skall omfatta byggnation och drift av sjélva banan eller
om aven den framtida trafikeringen skall utgéra en integrerad del av projektet. Vi har i denna
framstallning valt att betrakta banan som det egentliga projektet, med forutsdttningen att
denna kommer att goras tillganglig for olika operatérer i enlighet med hur avregleringen av
den svenska jarnvagen fortskrider. Flera olika typer av trafik ar tankbara pa banan (bl.a. en
flygplatspendel), vilka exempelvis kan upphandlas genom ett eller flera separata forfaranden

och med andra avtalsperioder &n for banprojektet.

De 6vriga huvudsakliga fragestallningar som vi anser bor beaktas i ett fortsatt arbete med att
ta fram en lamplig PPP-modell &r regleringsmassiga, politiska, finansiella, tekniska, avtals-

och marknadsmaéssiga, vilka behandlas var for sig nedan.

Regleringsmassiga fragestallningar

Upphandlingen av projektet, d.v.s. valet av privat partner, bor géras med hjélp av en regelratt
upphandling. Den nya mojligheten med s.k. konkurrensdialog mellan upphandlaren och
tdnkbara kandidater innan den avslutande budgivningen inleds kan vara lamplig att anvanda

om projektet upplevs som komplext.

I sjalva upphandlingsmomentet finns, &ven med beaktande av EU:s regelverk, i vart fall vissa
mojligheter att 6ka chanserna for lokala, regionala och nationella féretag att ga segrande ur en
upphandling av ett PPP-projekt (om detta anses onskvart). Aven om upphandlingen maste
utannonseras och utvarderingen ske pa ett opartiskt satt, kan t.ex. ett foretag som tagit tidiga
initiativ i praktiken ha ett forsprang genom att ha hunnit utveckla mer kunskap om projektet.

Andra regleringsmassiga fragestallningar som ar av betydelse ar hur Sverige agerar nar det

galler en fortsatt avreglering av jarnvagssektorn och ékad konkurrens mellan tgoperatorer.
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Det ar viktigt att ocksa ta hansyn till eventuella kommande EU-regler om att t.ex. internatio-

nella jarnvagsforetag skall kunna fa tillgang till spar for internationella transporter.

Politiska fragestallningar

Vikten av att det finns ett langsiktigt politisk engagemang for att PPP-projekt skall kunna
genomforas pa ett lyckat satt kan inte nog understrykas. Det géller sarskilt for ett projekt av
Ostlankens storlek. Genom att efterstrdva en projektlosning som &r politiskt neutral okar
mojligheterna till en stabil politisk omgivning fér PPP-projektet dven vid forandrade politiska
majoriteter. Stabiliteten maste for vrigt finnas pa saval lokal som nationell niva. Som andra
EU-fall har visat kan det ocksa kravas sarskilda politiska atgarder for att forankra projektet

hos den berdrda allméanheten.

Finansiella fragestallningar

Projektet Ostlanken berdknas krdva ca 12 miljarder i investeringar for att realiseras. En forsta
fraga att reda ut ar hur mycket av detta som den privata sektorn skall forvantas bidra med och
om projektet t.ex. skall delas upp i olika delar som finansieras av olika parter. Som ndmnts
tidigare ar det som regel dyrare for privata aktorer att 1ana upp pengar an staten. Genom att
minska den ekonomiska risken for langivarna kan man emellertid hamna nara de rantesatser
som staten kan uppna. Ett satt ar att staten helt enkelt staller upp som garant for lanen. Ett
annat satt ar att utforma avtalet mellan staten och projektbolaget sa att det senare under hela
avtalsperioden &ar garanterad en viss minsta ersattning fran staten, eftersom langivarna bor
uppfatta en sadan betalningsstrom fran staten som saker. Att minska de ekonomiska riskerna
for langivarna innebar dock ocksa en minskad Gverforing av projektets risk till den privata
partnern i ett PPP-projekt, vilket kan paverka incitamenten att bedriva verksamheten effektivt
och med hog kvalitet.

Relaterat till denna fraga ar hur de privata entreprendrerna som bygger och driver banan skall
kompenseras. Formodligen kan man tanka sig en mix av ersattningar fran den offentliga sidan
kombinerat med intakter. En forsta typ av inkomstkéalla skulle kunna vara en direkt arlig
ersattning fran staten for att bolaget byggt och driver banan. En sadan arlig ersattning blir da
ett viktigt utvarderingskriterium i upphandlingen av hela PPP-projektet, eftersom det kan
betraktas som projektbolagets offererade pris. En andra typ av erséttning ar banavgifter fran
operatOrerna. Dessa kan antingen direkt betalas till projektbolaget eller tas in av Banverket
som sedan betalar banavgifter till projektbolaget. En tredje ersattning skulle kunna vara
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skuggtullar, d.v.s. projektbolaget far betalt av staten for varje passagerare som tar taget. Detta
skulle kunna stimulera bolaget till att 6ka utnyttjandet av banan battre. Utifran tidigare
erfarenheter i Europa med skuggtullar pa vagar sa kan man konstatera att parterna bor skriva
in i avtalet vad som kommer att hdnda om antalet passagerare blir vasentligt storre eller
mindre &n prognostiserat. | fall av en stark resandedkning kan ett skuggtullssystem bli véldigt
dyrt for statskassan och i fall av att fa resenarer reser med tagen sa kan driftsbolaget fa stora
ekonomiska problem. En fjarde typ av erséttning till driftsbolaget skulle kunna vara ratten att
utveckla néarliggande markomraden. Denna typ av forman har hjalpt till att finansiera

jarnvégen fran kanaltunneln till London.

Totalt sett kommer ett Ostlanksprojekt generera flera typer av ekonomiska intakter och
kostnader. Nar banan en gang ar byggd kan vi tanka oss de huvudsakliga intdkter och

kostnader som framgar av Tabell 3 nedan.

Tabell 3. Olika typer av intdkter och kostnader i projektet Ostlanken

Intékter och kostnader Vem betalar Vem drar fordel av
intékterna
Grunderséttning Staten Projektbolaget
Skuggtullar Staten Projektbolaget
Biljettintakter Resendrer Operatorer och
trafikhuvudman
Banavgifter Operatorer Projektbolaget eller

Banverket

Shopping och annan
komplementér verksamhet i
anslutning till banan

Resenarerna och boende i
regionen

Kommunerna via nya
arbetstillfallen och
skattekraft; butikerna;
Projektbolaget; staten via
momsintékter.

Markvarden

Privata aktorer via
fastighetsskatt.

Privata akttrer som saljer
egendomar; staten genom
okade intakter fran
fastighetsskatt.
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Tekniska fragestallningar

Till de tekniska fragestallningarna hor bl.a. ett faststallande av vilken banstandard som skall
galla for banan och vilken typ av tdg som forvantas trafikera den. Redan fran borjan har
Ostlanken utmalats som en hdghastighetsbana. Som for de flesta andra banor i Sverige &r det
tankbart med en blandad trafik (fjarrtag, regionaltdg, flygpendel och godstdg) men det &r
ocksa mojligt att vissa (langsamma) transporter maste begrdansas for att inte paverka
kapaciteten for ovrig trafik negativt. Den gamla banan borde kunna komma till anvandning
for atminstone en del av den trafik som inte kraver hoga hastigheter.

Marknadsmassiga fragestallningar

De marknadsmassiga fragestallningarna handlar mer eller mindre genomgaende om att gora
trovardiga prognoser for ett antal viktiga parametrar. Exempel pa viktiga fragor att stalla: Hur
kommer resandet att utvecklas vad géller omfattning och riktning? Hur snabbt kommer en
storregion séder om Stockholm (eller med en annan konfiguration) att uppsta? Vilka olika
vinstscenarier ar tdnkbara? Vad tror vi om en fortsatt utbyggnad av den s.k. Nordiska

Triangeln?

En analys maste goras om vilka andra trafikslag som kan fungera som konkurrenter och/eller
komplement till Ostlankens trafik. En del i detta innebar att t.ex. beddma hur resandet pa

Skavsta flygplats kommer att utvecklas.

En annan marknadsmassig fragestallning &r vilka foretag som kan forvantas vara intresserade
av att bjuda pa ett upphandlat PPP-projekt. Idag ar det relativt fa foretag som ar stora nog att
ta hand om stora projekt pa egen hand, dven nar de internationella aktérerna riaknas in. Man
kan darfor ocksa tanka sig helt nya konstellationer av foretag med olika specialisering som

gar samman i ett gemensamt konsortium (som blev fallet med Arlandabanan).

Avtalsmassiga fragestallningar

De huvudsakliga parterna i det avtal som skrivs antas bli staten och det privata projektbolag
som valjs i samband med upphandlingen, men flera andra aktorer kan ocksa forvantas vara
involverade i att uppfylla avtalet (se Figur 6). Eventuellt bor en del av dem darfor ocksa
finnas med bland dem som undertecknar avtalet. Banverket kan antas foretrdda staten och
uppfylla uppgifter som t.ex. att anskaffa mark som sedan stélls till projektbolagets forfogande,
samt ta upp avgifter fran operatorer. En direkt medverkan fran kommunerna langs banan (t.ex.

via samarbetsbolaget Nykdping-Ostlanken AB) kan formodligen behdvas for att 16sa en del
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av dessa och &ven andra relaterade uppgifter. Statens bolag for jarnvagsfastigheter, Jernhusen,
kan ocksd vara en aktor i sammanhanget. Projektbolagets uppgift blir att projektera,
konstruera och bygga Ostlanken, att driva och underhalla banan nar den ar fardigbyggd, att
finansiera savél projektering som byggnation, drift och underhall, att stalla jarnvagen till
forfogande for allmén trafik, samt éverlamna banan till Banverket vid avtalstidens slut. Som
redan ndmnts kommer projektbolaget sannolikt att utgdras av ett konsortium med ett flertal
foretag som representerar olika kompetenser, t.ex. byggnadskonstruktion, sparanlaggning och
elforsorjning. Ett flertal underentreprendrer kan ocksa forvantas anlitas av dessa. For att
poédngtera att driften av den fardigbyggda anldggningen ar en mycket viktig uppgift och
eventuellt kan krava kompetens som inte ryms inom de féretag som konstruerar banan, har vi
ritat in denna funktion som en sérskild del i Figur 6. En eller flera banker kommer ocksa att
finnas med som langivare till projektholaget. Avtalet forutsétts bli skrivet pa svenska utifran
svensk lag (t.ex. med beaktande av lagen om byggande av jarnvdg och jarnvégs-

sékerhetslagen) och en enkel och tydlig avtalstext bor efterstravas.

Som vi ser det dr det mest sannolika att ett PPP-projekt for Ostlanken utformas som en mix av
ett BOT-projekt och ett DBFO-projekt, men med vissa unika avtalskonstruktioner som dessa
typer av projekt normalt inte innehaller. Flera avtalsméssiga fragestallningar blir med
naturlighet néara kopplade till de finansiella fragestéallningar som handlar om vilken eller vilka
typer av kompensation som det privata projektbolaget kan rakna med som inkomstkéllor. Om
projektbolagets kompensation enbart skall komma i form av en arlig bestamd ersattning fran
staten, bor dess storlek i vart fall goras beroende av hur val bolaget lyckas uppfylla olika

kvalitetskrav pa banan, t.ex. vad galler tillganglighet.

Om det anses viktigt att fa till ett avtal som stimulerar savél tillganglighet som ett hogt
utnyttjande av banan, kanske via nagon form av yield management, &r det narmast en form av
koncessionsavtal som skall formuleras, dér en del av projektbolagets ersattning alltsa kommer
fran sjalva anlaggningen och hur mycket den nyttjas. Darmed kommer projektbolaget att bara

en storre del av den risk som kan forknippas med driften av banan.
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Figur 6. Parter och aktorer i ett PPP-projekt for Ostlanken®

A

Avtal

Staten

Avtalet forvantas fa en lang loptid, t.ex. 30 ar, dar de forsta aren involverar projektering,
konstruktion och byggnation och resterande ar avser drift och underhall. Som namnts ovan
tanker vi oss att trafikeringen av banan ligger utanfor PPP-projektet for banan och kan da
hanteras med vasentligt kortare avtalstider om den bestdms genom upphandling. Det &r inte
omdjligt att exempelvis en flygplatspendel, om den upphandlas, kan anses sa attraktiv att den

blir foremal for ett avtal dar operatdren betalar for rétten att kora trafiken.

Delvis beroende pa i vilken utstrackning som den privata partnern ansvarar for
marknadsrisker och andra risker, antas frukterna i ett langsiktigt PPP-projekt i regel skordas
mot slutet av avtalsperioden. Det privata projektbolagets vinstkalkyl bygger darmed pa att det
ar de sista aren som de stora vinsterna skall goras, medan de forsta avtalsaren mycket vél kan
vara forlustbringande. Samtidigt &r det givetvis svarast att sia om verksamhetens utveckling

och efterfragan i den senare delen av avtalsperioden. | varsta fall kan t.o.m. ny teknik eller

% Figuren &r utvecklad utifrén en PowerPoint-presentation av Mats Waering, Setterwalls Advokatbyra.
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helt nya resandemonster gora att en infrastruktursatsning framstar som obsolet mot slutet av

avtalsperioden och da forsamras ocksa kalkylen for det privata foretaget.

Aven med detta i tanke kan det vara viktigt att i avtalet inkludera en mojlighet for staten att
vid en eller flera givna tidpunkter kunna séga upp avtalet i fortid. Man skulle t.ex. kunna
tanka sig att en sadan mojlighet ges vid den tidpunkt da banan antas ha varit fardig om staten
hanterat hela investeringen pa egen hand. Majligheten kan (men behdver inte vara) kopplad
till en utvérdering av om verksamheten lever upp till férvantningarna eller om omvarlds-
situationen forandrats vasentligt. Utlésandet av en sadan option for staten att séga upp avtalet
i fortid maste motsvaras av en sarskild kompensation for det privata foretaget. Prissattningen
av kompensationen maste da ta hansyn till att det privata foretaget inte far dra nytta av
anlaggningen de sista formodat basta aren (samtidigt som det i och for sig ocksa slipper

riskerna med just dessa ar.

Slutsatser

Ostlanken ar i sig ett jarnvagsprojekt som motiveras av manga argument, dar flera kan
relateras till olika s.k. regionforstorande effekter. Var Gversiktliga studie av nagra sadana
effekter, med hjélp av en jamforelse av statistiska data mellan orter som paverkats respektive
inte paverkats av stora jarnvagssatsningar pa senare ar, kunde peka pa en nagot gynnsammare
utveckling i den forstnamnda gruppen. Detta géller arbetsléshetsutveckling och skattekraft
men inte fastighetsvarden. Skillnaderna var visserligen inte sarskilt stora, men var bedémning
ar att det kommer att finnas starkare regionforstorande effekter i fallet Ostlanken an for
Malar- och Svealandsbanorna. Sarskilt kopplingen till flygplatsen Skavsta &r en gynnsam
faktor.

Att realisera Ostlanken som ett PPP-projekt innebdr i detta fall forst och framst att det blir
mojligt att tidigareldgga hela jarnvégsprojektet, vilket medfor att fordelarna med Ostlanken
far genomslag atskilliga ar tidigare. | en del avseenden kan det ocksa finnas effekter som
forutsatter ett tidigt genomforande. Ett exempel &r att en eventuell nedlaggning av Bromma
flygplats kommer att kunna ske mycket smidigare om den nya banan ar féardig nar
koncessionen for Bromma flygplats skall forhandlas om till 2011. En eventuell flyttning av
flygresandet fran Bromma och Arlanda till Skavsta kommer ocksa att ge minskade emissioner
fran flyget. PPP-projekt kan i allménhet ocksa ge flera andra fordelar, som t.ex. att projektet

slutfors pa avtalad tid och inom givna budgetramar. Med privata intressenter inblandade kan
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det ocksa (via lampliga styrmedel) finnas mojligheter till en mer marknads- och kundanpassad

banhallning och trafikering.

Lyckade PPP-projekt kraver en noggrann planering. Inte minst viktigt &r det att finna en for
det enskilda fallet Iamplig modell for upphandling och fordelning av ansvar i tid och rum. En
tdnkbar grundmodell fér Ostldnken som ett PPP-projekt &r att staten konkurrensupphandlar
projekteringen, byggandet och underhallet av banan fran ett projektbolag — vilket kan vara ett
enskilt foretag eller ett konsortium. Nar banan &r fardigbyggd kommer projektbolaget att
overga till ett driftsbolag, med rétt till en viss given arlig ersattning (vars niva kan vara ett
viktigt utvarderingskriterium i1 upphandlingen) forutsatt att vissa kvalitets- och tillgang-
lighetskrav efterlevs, samt eventuellt ocksa kunna fa del av avgifter som erlaggs fran de
operatorer som vill trafikera banan. Vid avtalsperiodens slut (som kan vara 20-40 ar) dvergar
hela ansvaret for banan till staten (Banverket). Sjdlva &ganderdtten kan foras Gver redan
tidigare.

Sarskilda incitament kan behdva byggas in i kontraktet for att sakerstalla att viktiga mal med
banan uppnas, som t.ex. att den utnyttjas val av manga resenarer. Ett satt kan vara en
anvandning av s.k. skuggtullar, d.v.s. en extra erséttning fran staten till driftsbolaget for varje
resendr. Ett annat kan vara att bolaget under driftstiden ocksa verkar som en operator
(tillsammans med andra). Erfarenheterna fran Arlandabanan, Eurotunnel och starten av
Oresundsbron visar att avgifterna for att trafikera banan inte far séttas sa hogt att de hammar
ett effektivt utnyttjande av den nya banan. Stationsomradena och marken i narheten av
stationerna kan ha en kommersiell potential som bor tas tillvara, antingen direkt av

projekt/driftsbolaget eller av sarskilda fastighetsforvaltare.

Det bor finnas en flexibilitet i kontraktet for att kunna hantera oférutsedda héndelser och
utvecklingsscenarier. Darfor kan det vara lampligt att det atminstone vid nagon tidpunkt &r
mojligt att omforhandla avtalet. Staten bor ocksa ha ratt att (mot avtalad kompensation) i
fortid kunna Overta ansvaret for banan, t.ex. vid en tidpunkt da den skulle ha varit fardigstalld

om enbart offentliga medel anvants.
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