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Forord

Ernst & Young AB ar tacksamma oOver att ha fatt fértroendet att genomfora
en del av forstudien kring valet av genomférande- och finansieringsform
for investering, uppférande och férvaltning av Nya Karolinska Solna.

Vi hoppas fa mojlighet att arbeta vidare tillsammans med NKS-kansliet i

syfte att hitta optimal genomfdrande- och finansieringslosning for Nya
Karolinska Solna.

Tack for gott samarbete!

Projektgruppen Ernst & Young AB
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1 Sammanfattning

Nya Karolinska Solna ar Stockholms lans landstings mest omfattande
projekt nagonsin. Projektet ar ett verksamhets- och byggprojekt med
uppdraget att skapa ett nytt universitetssjukhus klart for inflyttning 2015
pa sydvastra Karolinska-omradet i Solna.

Landstingsfullméktige forvantas 8 april 2008 ta ett beslut att bygga NKS
med en nybyggnadsinvestering med 14,1 mdr kr (2007 ars prislage) som
en ovre grans. | beslutsférslaget ges landstingsstyrelsen dessutom i fortsatt
uppdrag att utreda finansieringsformen for NKS och att senast den 10 juni
2008 aterkomma till fullmaktige med forslag.

NKS-kansliet
idag
Fas 1 Fas 2 Fas 3
Forstudie Upphandling Genomforande

Bild. Var star NKS-kansliet idag?

I enlighet med tjansteutlatandet november 2007 har inletts fordjupade
utredningar kring OPS-alternativet och Ernst & Young AB anlitades
sarskilt att vara stod avseende:

1. Tafram ett beslutsunderlag som kan ligga till grund for ett
tjansteutlatande avseende konsekvenser vid val av tva olika typer av
genomfdrande- och finansieringsformer:

a. Avtalsbaserad Offentlig Privat Samverkan (OPS), sa kallad
PFI

b. Avtalsbaserad Offentlig Privat Samverkan (OPS) men dar
upplaning sker av Stockholms Léns Landsting (SLL)

2. Framlagga en dvergripande tidplan och metodik for hur en
upphandling av ett privat konsortium som tillhandahaller tjanster
inom finansiering, byggande, forvaltning och facilities management
(FM) kan ga till

De alternativ som jamfors i rapporten omnamns:
e Alternativ O: Public Sector Comparitor (PSC)
e Alternativ 1: Teoretisk OPS-modell
e Alternativ 2: Teoretisk OPS-modell med SLL som finansiar
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1.1 Kvalitativa resultat

Den kvalitativa genomgangen av OPS for NKS pavisar att NKS ar ett stort
och komplext projekt, och att SLL saknar erfarenhet av liknande projekt.
Detta innebar att projektet ar riskfyllt och darigenom lampar sig sarskilt
val for OPS som genomférandeform da grunden i OPS &r just en optimerad
riskfordelning.

Det som forvantas uppnas med hjalp av en OPS ar:

o Okad produktionseffektivitet och tidshallning i projektets
konstruktionsfas saval som i driftskedet och med
tjansteleveranser till god kvalitet

e Okad innovationskraft tack vare livscykeltankandet

e En okad kontroll dver betalningsflodena, i betydelsen att alla
kostnader &r kadnda i férvag (SLL ar forsdkrade mot forseningar
och fordyringar)

En forutsattning for att uppna ovan namnda effekter ar en optimal
riskférdelning. Detta innebar att en ansvarsfordelning sker av de risker
som ar forknippade med projektet. Grundidén ar att NKS och OPS vardera
ska béra de risker som man ar béast lampad att hantera. Ernst & Young
menar att ett privat konsortium i form av ett SPV har battre méjligheter att
sjalva, eller via sina underleverantorer, bara saval ansvar som risker
forknippade med operativa och finansiella ataganden avseende
anlaggningen och tillhdrande servicetjanster, an vad SLL har. SLL ska
daremot driva kdrnverksamheten i anlaggningen, vilket framst innebar
ansvar for sjukvard, och dessutom sakerstalla malformulering och sattande
av funktionskrav.

Utdver sjélva risk- och ansvarsfordelningen finns en rad andra utmaningar
med OPS som maste hanteras om genomforandeldsningen valjs:
e Hur ska funktionskraven formuleras?
e Hur skrivs avtalen och vad innebér avtalstiden?
e Klarar kreditmarknaden att tillhandahalla en finansieringslosning
som ar rimlig sett till riskférdelning och kostnad?

I en OPS-upphandling kréavs dessutom att hansyn tas till skatteffekter,
momsfragor och mark-/och fastighetsforadlingsfragor samt optioner pa
ytterligare kommersiella mojligheter for ett privat konsortium.
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1.2 Kvantitativa resultat

Den kvantitativa slutsatsen ar att OPS for NKS ger ett varde for pengarna.
Pa grund av osédkerhet i kalkyler, men ocksa beroende pa olika scenarier ar
nuvardena i de olika alternativen delvis 6verlappande och det ar darmed
svart att endast genom att titta pa siffrorna eller diagrammet saga att det
ena eller andra alternativet ar bast. Samtidigt har annu inte ndgon
optimering av finansieringsmodellerna skett och de modeller som beskrivs
ar extremer. En optimering i ett ndsta steg kommer antagligen att visa ett
tydligare preliminéart varde for pengarna.

Totala nuvérdet inklusive riskpremie for OPS alternativ 1 med 100 % privat
finansiering ar ca 21 mdr kr jamfort med en preliminart riskjusterad PSC
som ligger pa ca 20 mdr kr. En OPS-l6sning med 90 % offentligt kapital
genererar ett nuvarde om ca 19 mdr kr. I nuvardena inkluderas
investeringen och uppférandet av sjukhuset samt forvaltningen och vissa
FM-kostnader under 37 ar. Darav ar det inte finansieringskostnaderna som
jamfors i de olika alternativen, utan nuvardesberdknade totalkostnader
over livscykeln.

Nedanstaende bild ska tolkas som att det finns en stor méjlighet for en
OPS-l6sning att, med ratt kapitalmix, generera ett verkligt varde fér
pengarna.

Resultat nuvéardesberdaknade kostnader
for SLL inkl. kdnslighetsanalys
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1.2.1 Riskallokering

Den riskallokering som har skett innebar att risker som bedomts till ett
varde om 2,5 till 4,1 mdr kr, beroende pa olika scenarier, fors dver till en
privat aktor. Den enskilt stérsta risken i projektet, sett till konsekvens och
sannolikhet, ar att sjukhuset ej halls tillgangligt i alla handelser éver tid
och sett till de funktionskrav som formuleras. For SLL innebér detta att en
riskpremie i storleksordningen 3,5-4,5 mdr kr maste betalas till det privata
konsortiet i alternativ 1.

Som kéanslighetsanalysen visar ar nuvardesintervallen mellan alternativen
overlappande. | kombination med att vi i nuldget inte har tillgang till all
den information som kravs for en fullstdéndig jaAmforelse (t.ex. saknas
prognoser avseende reinvesteringar) innebar detta att en exakt vardering
av genererat varde inte kan goras.

1.2.2 Egen upplaning ger lagre finansieringskostnad
men minskar incitamenten for effektivitet
Om SLL gar in med lanekapital (egen upplaning) innebar detta att
finansieringskostnaden sannolikt blir l1agre &n om inget offentligt kapital
ingar. Vid 100 % egen upplaning blir dock konsekvensen att SLL bar
mycket kreditrisk vilket inte &r gynnsamt. Mot bakgrund av detta ska
resultatet att alternativ 2 medfér ett lagre nuvarde for SLL, tolkas med
forsiktighet. Bedomningen blir sdledes i detta lage att alternativ 2 ej ar att
rekommendera som ett eget alternativ.
I den slutgiltiga 16sningen kan dock finansieringen komma att delvis besta
av lanekapital fran SLL eller att SLL via ovillkorad garanti kan minska
finansieringskostnaden. Vid stor andel egen upplaning skapas principiellt
ett antal problem foér SLL :

1. Den nytta som tillskapas SLL genom att en tredjepartsfinansiar
(bank) gar in och tillsammans med SLL bevakar att projektet
fullfoljs enligt plan, forsvinner

2. SLL saknar incitament att vara kraftfull vid styrning och
uppféljning av funktionskrav

3. SLL riskerar att bli "gisslan” dar en privat aktdr kan utnyttja det
faktum att SLL sitter "pa tva stolar”

1.3 Tidplan

En 6vergripande tidplan har tagits fram som pavisar att upphandlings-
processen forvantas ta ca 2,5 ar.
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1.4 Var rekommendation 2008

Sammantaget visar den kvalitativa och den kvantitativa analysen att det
finns ett varde for pengarna att genomféra NKS som en OPS-16sning. Ernst
& Young rekommenderar darfor att en OPS-l0sning valjs istallet for en
samverkansentreprenadldsning.

Det ar var uppfattning att ett privat konsoﬁi_um i form av ett SPV har battre
méjligheter att sjélva eller via sina underlevarantorer bara saval ansvar ~ Beslut
som risker forknippade med operativa och finansiella a&taganden an vad

NKS har, ar var utgangspunkt att en OPS-16sning med 100 % privat

finansiering ska véljas i forsta hand. Detta for att uppna en tillracklig
produktionseffektivitet och styrning i konstruktions- och driftskede.

Eftersom det trots allt kan finnas en risk for aﬂ anbudslamnande
konsortier inte kan hitta en finansieringgym ger tillrackligt laga
totalkostnader s& bor det finnas en bered®kagefir SLL att g& in med
delfinansiering. Detta i syfte att sénka fi@ﬁsigjlngskostnaderna och

darmed minska totalkostnaderna. “— O
® >

O
Det ar dock Ernst & Young's uppfattninEtt lEslut kring detaljer avseende
finansieringslésningen, t.ex. exakt hur stor arfBel privat kontra offentligt

For-
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kapital, som ska anvandas i OPS-lIdsningen inte bor fattas innan
upphandling, utan forst efter att inkomna anbud utvarderats. Pa detta satt
kan marknaden nyttjas sa att NKS erhaller en optimal finansiell modell.

Som utgangspunkt for ett fortsatt arbete med OPS bor en avtalslangd om
37 ar véljas. Omfattningen av upphandlingen bor snarast faststallas genom
att scopet for de tjanster som ska inga definieras ytterligare. Utifran
faststalld tjansteomfattning bér en noggrann identifiering, vardering och
allokering av de projektrelaterade riskerna genomforas.
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2 Syfte
Syftet i detta uppdrag ar att stddja kansliet for Nya Karolinska Solna (NKS)
med att:

1. Tafram ett beslutsunderlag avseende konsekvenser vid val av tva
olika typer av genomférande- och finansieringsformer:

a. Avtalsbaserad Offentlig Privat Samverkan (OPS) ! sa kallad
PFI

b. Avtalsbaserad Offentlig Privat Samverkan (OPS) men déar
upplaning sker av Stockholms Léns Landsting (SLL)

2. Framlagga en dvergripande tidplan och metodik for hur en
upphandling av ett privat konsortium som tillhandahaller tjanster
inom finansiering, byggande, forvaltning och facilities management
(FM) kan ga till

En omprioritering, i samforstand med NKS-kansliet, har skett av
rapportens fokus. Detta har inneburit att framtagande av pre-
kvalificeringsunderlaget har nedprioriteras till forman fér komplettering av
forstudien.

I denna rapport laggs sarskilt fokus pa att jamfora de tva ovan beskrivna
OPS-lésningarna. Beskrivningen av samverkansentreprenaden aterfinns i
rapporten for att jamforelsen ska kunna goras utifran NKS perspektiv.
Samverkansentreprenaden ska pa sa vis i denna rapport ses som en sa
kallad PSC (Public Sector Comparator) och syftar inte till att pa ett
heltackande vis beskriva entreprenadformen som sadan.

1| rapporten kommer bendmningen OPS anvéndas istéllet for ” funktionsupphandling” da
dessa begrepp anvands synonymt av SLL i Tjansteutl8tandet fran 2007 (LS 0710-1039).



Ell ERNST & YOUNG
11 (88)

Nya Karolinska Solna
SLUTRAPPORT 2008-03-28

3 Metod och tillvagagangssatt

Ernst & Young ansvarar for framtagande och innehall i denna rapport.
Upplysningar och information har inhamtats fran olika delar av SLLs
organisation och externa konsulter, sa som Mannheimer & Swartling, Bois
& partners, Swepro och Sveriges Kommuner och Landsting. Arbetet har
varit fokuserat pa att komplettera tidigare gjort arbete som genomforts av
NKS-kansliet och externa konsulter. Kompletteringen har framst bestatt i
en mer djuplodande analys avseende risker i projektet samt en kvantitativ
och en kvalitativ analys av konsekvenser av de tva OPS-alternativen.

Arbetet har bedrivits i workshopformat och totalt har 8
projektgruppsmaoten och 20 workshops och andra arbetsmdten genomforts
dar resultaten finns skriftligt dokumenterade i NKS egen projektplats pa
projektplatsen.se som arbetsmaterial. Arbetet har bedrivits i fem olika
strommar, eller processer, utifran att det ar grundlaggande fragor att
hantera infor en upphandling av OPS:

e Riskanalys

e Kalkylering

e Funktionskrav

e Upphandling/juridik

e Kommunikation

Arbetet i varje strom har letts och dokumenterats av Ernst & Young som
ocksa bidragit med expertstod avseende ovanstaende delomraden samt
OPS. Detta géller dock ej juridik déar istallet SLL:s egen juridiska expertis
tillsammans med advokatbyran Mannheimer & Swartling analyserat de
olika fragestallningarna. NKS-kansliet har varit engagerade i alla
ovanstaende fem delomraden och bidragit med de specifika
forutsattningarna for just NKS.

Ytterligare material och kalkyler som ej redovisas i denna rapport har
distribuerats till NKS-kansliet som arbetsmaterial.
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4 Visionen med Nya Karolinska Solna

Nya Karolinska Solna ar Stockholms lans landstings mest omfattande
projekt nagonsin. Projektet ar ett verksamhets- och byggprojekt med
uppdraget att skapa ett nytt universitetssjukhus klart for inflyttning mellan
2015 pa sydvastra Karolinska-omradet i Solna.

Visionen &r att NKS ska vara:?
e Integrerat men sjalvstandigt
e FoOranderligt men bestandigt
e Effektivt men respektfullt och ménskligt
e En lyckad férening mellan kreativitet, produktivitet och omtanke

4.1.1 Var star NKS idag?

En egen projektorganisation, NKS-kansliet, har etablerats for NKS-
projektet. Kansliet bestar av ca 20 medarbetare men ytterligare ca 300
personer, framst inom varden vid Karolinska och andra delar av SLL, ar
eller har pa olika satt varit knutna till projektets idé-, program-, referens-
och andra grupper. Organisatoriskt tillnor NKS-projektet idag
Landstingsstyrelsens férvaltning, men efter fullméktiges beslut den 8 april
2008 bildas NKS-forvaltning med uppgift att planera och genomféra NKS-
projektet.

I beslutsunderlaget? till fullmaktige i april 2008 foreslas
landstingsstyrelsen ges fortsatt uppdrag att utreda finansieringsformen for
NKS inom en 6vre ram for en nyinvestering pa 14,1 mdr kr (2007 ars
penningvarde). Innan ett sadant slutgiltigt beslut fattas bor dock fragan
analyseras narmare och en plan tas fram for hur en sddan upphandling
konkret ska laggas upp. NKS har darfor fatt i uppgift att studera fragan
narmare och aterkomma med forslag till fullméktige senast den 10 juni

2008.
NKS-kansliet
idag
Fas 1 Fas 2 Fas 3
Forstudie Upphandling Genomférande

Bild. Var star NKS-kansliet idag?

2 Tavlingsprogrammet, NK S, november 2005
® Tjansteut &tandet, November 2007 (LS 0710-1039)
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Den 3:e maj 2005 fattade Landstingsfullmaktige beslut om att ga vidare i
planeringen av ett nytt sjukhus via en formgivningstavling. Under 2006
avgjordes formgivningstavlingen av det nya sjukhuset, och "Forum
Karolinska” utsags som det vinnande bidraget. Bidraget skapades av White
Arkitekter AB. | det tavlingsprogram som anvandes var syftet bl.a. att de
tavlande skulle foresla en 16sning dar fragor kring verksamhetssamband,
gestaltning, langsiktig hallbarhet, trafik och logistik utvecklas till en helhet
som, med stod av modern teknik, kan méta sjukvardens och forskningens
krav pa oférutsedda forandringar langt in i framtiden.4

White arkitekter kontrakterades som generalkonsult, d.v.s. som ansvariga
for erforderliga tekniska konsulter, i syfte att sta for framtagande av
projektprogram och 6vergripande projektkoordinering. Kontrakteringen
innebar en option om minst 20% av den totala projekteringen. Den
genomférandeform som valdes var sa kallad samverkansentreprenad,
vilken definieras som en generalentreprenad med I6pande rakning men
med riktpris och incitament. Upplagget innebar att byggherren och den
upphandlade entreprendren samarbetar mycket néra varandra under
byggprocessens alla faser. Dock bars byggherreansvaret alltjamnt av NKS-
kansliet under hela processen inklusive detaljprojektering. Det av White
fardigstallda projektprogrammet fardigstélldes under 2007 och ska ses
som ett konceptprogram for det vinnande forslaget och ar inte en fardig
programhandling. Projektprogrammet var tankt att fungera som ett
styrdokument for det fortsatta projektarbetet.

* Tavlingsprogrammet NK S, www.locum.se
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5 En OPS-l6sning for NKS

De generella drivkrafterna och bakomliggande resonemangen avseende
OPS som genomfdrandeform forutsatts lasaren vara vél insatt i. FOr den
intresserade rekommenderas den beskrivning av OPS som finns i appendix
2.

For att genomféra en OPS-upphandling kravs ett systematiskt arbetssatt i
tre faser, forstudie, upphandling och genomférande (se bild nedan).
Forstudien bestar av ett antal delmoment som redovisas nedan.

Syftet med forstudien ar att ta fram ett underlag for en OPS-16sning utifran
NKS unika forutsattningar.

Faststéllande av Kontrakts-
OPS-modell skrivning

PSCvs. OPSl l
Fas 1 Fas 2 Fas 3
> i Upphandling Genomfdrande

ningens . . _ . . i
lteinnehéll i Riskanalys iFmansnerlngs i Ersag;wir;%;s > K;)trr]ltjrl?tlfjtf >

Bild. Forstudien innehaller en metodik for att ta fram en jamforelse
mellan Public Sector Comparitor och en teoretisk OPS-16sning

De steg som forstudien innehaller ar:

e Losningens tjansteinnehall dar man beslutar om vad som ska
ingd i ett framtida konsortium i form av byggprocess, hard och
mjuk FM. Detta brukar kallas for OPS:ets scope

¢ Riskanalys gors genom att projektrelaterade risker identifieras
och véarderas utifran sannolikhet och konsekvens. Dessutom
diskusteras OPS-specifika risker. De senare anvands inte i den
finansiella modellen men diskuteras kvalitativt

e Finansieringsmodellen tas fram av tva skal;

1. for att gora en preliminar beddmning avom OPS &r ett
lampligt alternativ ur ett finansiellt perspektiv
2. for att kunna upphandla och utvérdera faktiska anbud

e Ersattningsmekanism gas dvergripande igenom for att

sakerstalla sambandet mellan denna,
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riskallokeringen/ansvarsférdelningen och funktionskraven. Innan
upphandling igang satts bér en mer noggrann analys genomforas
for att utforma mekanismerna men arbetet pagar dven under
upphandlingsprocessens gang samt faststalls slutligen forst efter
forhandling med anbudsgivarna

e Kontraktsstrukturen och huvudinnehallet belyses i forstudien
medan slutlig struktur och kontraktsinnehall ocksa ar en
forhandlingsfraga

I kommande kapitel beskrivs ovanstdende delmoment steg for steg.

5.1 Losningens tjansteinnehall

Det tjansteinnehall som ska inga i OPS-upphandlingen kallas for projektets
scope. | scopet for NKS ingar nedan redovisade omraden inom
byggprocessen, hard FM (fastighetsrelaterade tjanster) och mjuk FM
(verksamhetsrelaterade tjanster). Gallande mjuk FM har annu inga beslut
tagits och dessa ar darfér markerade med réd text och efterféljs av
fragetecken. Listan kan underhand men innan upphandling, dessutom
komma att kompletteras. Det scope som beslutas ska alltsa innehalla
samtliga tjanster som ett projektbolag ska leverera eller pa annat satt
tillhandahalla NKS.

Scopet ar det som utgor basen i de finansiella berdkningarna och som till
allra storsta delen maste faststéllas innan upphandling sker.
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Mjuk FM
(Aff VT)

600 slutenvérdsplatser

Utemiljo (Vegetationsytor, markbelaggningar, fast och
16s utrustning pa tomtmark)

Posthantering och budtjanster (intern och externt)?

100 dagvardsplatser

Byggnad utvandigt och invandigt (Fasader, fonster,
golv, vaggar, tak, trappor etc.)

Distribution (lakemedel, varuforsorjning,
godsmottagning, flyttransport, textilier, kéllsorterat?,
riskavfall?)?

1400 planerade besok per dag

Inneklimat och férsorjning (Va-, VVS-, kyl- och
processmediesystem, system for medicinsk gas,
elsystem och reservkraft)

Konferensservice och kontorsmaterial?

125 intensivvérdsplatser (enkel och flerbaddsrum)

Transportsystem (Hissar, ev. rulltrappor)

Reception och sjukhusvard, reseadministration,
acess och passagekontroll, sekreterare?

400 enkelrum

Styr och 6vervakningssystem (Teknisk bevakning
med bemannad driftcentral)

Telefonvéxel?

75 uppvakningsrum (postoperativt)

Fysiska tele- och datasystem (Patientsignal, radio
och tv, fysiskt telefonnat, fysiskt it-nat, ev. andra
teletekniska system)

Patientkost och catering?

135 oplanerade besok per dag

Skadedjursbekampning (Normalt ett separat avtal
Som avropas)

Lokalvérd?

40 ambulanstransporter per dag

Energi (Inkdp, uppféljning)

Séngservicelrengoring?

6000 medarbetare

Avfallshantering (Borttransport och behandling av
hyresgasters kéllsorterade avfall dock ej riskavfall)

Restaurang och butiker?

1000-tal forskare och studenter

Sékerhet (Skalskydd, inbrott, organisation vid
extraordindra handelser)

Kaffe- och vendingmaskiner?

38 operationssalar

Service av |6s inredning

Arkivering och journalhantering?

5-15% inre ombyggnadstakt?

Tvatt?

Tredimensionellt organisationsschema; funktioner,
forskningsprogram, medicinska program (horisontell
och vertikal mgjlighet)

Sakerhet?

Instrumentsupport, ev. annan support?

Tabell. Forslag pa scope

5.2 Riskanalys

Ett antal riskseminarier har fullféljts i syfte att fAnga upp och bedéma
kvantitativa och kvalitativa risker. Seminarierna har genomforts med
deltagande fran NKS-kansliet samt speciellt inbjudna deltagare fran

Locum och Karolinska.

NKS-kansliet har i samarbete med Ernst & Young och foretaget Swepro
identiferat och analyserat ett flertal av de risker som féorekommer i

samband med uppférandet av sjukhuset saval som under dess framtida
forvaltning. Vidare har risker férknippade med OPS som genomfdrande
diskuterats. Féljande uppdelning har darfor gjorts:

1) Projektrelaterade risker

2) OPS specifika risker
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For att forsta hur riskanalysen far baring pa den kvantitativa analysen av
alternativen illustreras dversiktligt den utvarderingsmetodik som anvants.

4. Jamfor de 5. Ta fram
riskjusterade kvalitativa OPS
modellerna risker

1. Skapa 2. Riskjustera 3. Skapa

PSC-modell PSC-modell OPS-modell

Skapa PSC-modell  Riskjustera PSC- Skapa PPP-modell Jamfér modellerna  addera kvalitativa

= Fullkostnadskalkyl modell m Skapa/simuleraen m Skillnader total risker och
(konstruktion, ® Riskseminarium OPS summa/ mdjligheter
teknik, forvaltning, dar risker referensmodell nuvérdes- m Riskseminarium
hérd och mjuk vérderas och m Estimera berékningarna dar kvalitativa
FM) prioriteras Gver kostnaderna som  m Skillnader i cash- OPS-risker och
m Cash-flow tiden ett privat flow mojligheter
® Nuvardesberakna ™ Kvantifiera konsortium kommer g silinader i risk diskuteras
riskerna att ha .
o m Genomfor
m Justera PSC- m Verifiera kanslighetsanalys
modellen lanekapacitet och med fokus pa
réantor med banker variabler som
m Cash-flow skiljer sig

m Nuvéardesberakna

Bild. Preliminart varde for pengarna; jamforelse av PSC- och OPS-modell

De steg som beskrivs baseras pa:

Steg 1. Skapa en Public Sector Comparitor (PSC), d.v.s. en
finansiell modell av ett traditionellt genomférande déar den
offentliga parten agerar byggherre. Har anvands det scope av
tjanster som identifierats inledningsvis, d.v.s. exempelvis drift
& skotsel, planerat underhall, administration/forvaltning,
telefonvaxel, lokalvard, personalmaltider, flytta, reception och
bevakning. En nuvardesberakning sker i syfte att fa fram ett
varde som beskriver dagens varde av framtida kostnader.

Steg 2.  Darefter riskjusteras PSC med de varderade
projektrelaterade risker som framkommit och allokerats
under riskseminariet.

Steg 3. Nasta steg fokuserar pa att skapa en PPP/OPS-modell,
d.v.s. en beddmning av vad ett OPS-anbud skulle kunna
innebéra rent finansiellt. Denna bedémning gérs med hjélp av
benchmarks avseende andra OPS-anbud (i andra lander
eftersom Sverige saknar tillrackligt jamforande underlag) samt
marknadssimuleringar. Samma scope anvands som i PSC
modellen och samma risker som identifierats i PSC anvands
och allokeras enligt OPS-principen. Riskpremien berdknas dock
utifran:

e Okade kapitalkostnader
e Okad avkastning pa eget kapital



Ell ERNST & YOUNG
18 (88)

Nya Karolinska Solna
SLUTRAPPORT 2008-03-28

e Okade konstruktionskostnader fran underentreprenérer
p.g.a. optimering av livscykelkostnaderna (6kad
konstruktionskostnad men minskad drifts- och
underhallskostnad)
e Okade kostnader for eventuella forsakringar
Steg 4. Darefter jamfors PSC-modellens och PPP-modellens
nuvarden (ett lagre nuvarde antas vara mer fordelaktigt)
Steg 5. For att ytterligare nyansera bilden adderas aven de
identifierade kvalitativa OPS riskerna till jamférelsen

5.2.1 Projektrelaterade risker

De risker som identifierats av NKS &r generiska risker som oavsett val av
genomforande form kan appliceras pa projektet. Dessa risker har bedémts
utifran sannolikhet och paverkan om de intraffar. Grundprincipen i en
OPS-l6sning ar att de operationella projektrelaterade riskerna transfereras
till projektbolaget och darmed transfereras &ven ansvaret.

Av de risker som behandlades i seminariet har ett antal, mot bakgrund av
de erfarenheter som finns i Storbritannien, valts ut och antagits vara
overforbara till privat sektor (exempel pa hur en sadan allokering gar till
visas i nedanstaende tabell). Det &r i sammanhanget viktigt att namna att
de risker och det ansvar som skulle éverforas vid en faktisk OPS-18sning
inte nddvandigtvis motsvarar de som antagits i berakningarna.
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Projektrelaterade risker (ett urval av de Offentlig Privat

identifierade riskerna)

Sena andringar av bestéllarens krav

Bristande kompetens hos byggherreledning

Kompetens for livscykelkalkyl

Provisorisk omdragning av Solnavagen

Tillstand for dubbel helikopterplatta

Hallbar utveckling

Dimensionering av resurser och ytor

Byggbarhetsproblem

Matchning sjukvardsstruktur och lokalplanering samt
anpassning for framtida behov

Beroende av intilliggande projekt i Norra
Stationsomradet

Utrymning av Boende inom NKS-omradet

Férsening av FOP

Overklagan av detaljplan

Beredskap for skiftande konjunkturlagen

Prisdrivning p.g.a. hégtryck hos entreprenérer

Felaktig uppskattning av energi och mediakostnader for
verksamheten

FM leverantéren uppfyller inte kvalitet och leveranskrav

Bristande tillganglighet till lokaler

Felaktig uppskattning av planerat underhall

Tabell. Risker och dess allokering

Pa basis av de risker (och darmed ansvar) som antagits transfereras till
privat sektor har Swepro berdknat ett sammantaget varde. Denna
riskvardering upplever NKS-kansliet som alltfér hdg och det ar viktigt att
kansliet inom en snar framtid goér om riskvarderingen for att kunna ta fram
mer detaljerade kalkyler. Riskvarderingen ar en central del i PSC-kalkylen
vilken i sin tur &r den som tillsammans med berdknad OPS-modell ligger
till grund for utvarderingen av de anbud som inkommer. Det ar viktigt att i
sammanhanget ndmna att den del av riskerna som avser férdyringar i
projektet har minskats med ett belopp motsvarande kalkylosdkerhet (c:a
1,3 mdr kr) for att undvika dubbelrékning.
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5.2.1.1 Schablonmassigt varderade projektrisker

Som ett komplement till riskvarderingen har en schablonmassig vardering
gjorts. Baserat pa erfarenheter fran Storbritannien kan en rimlig vardering
av riskerna uppga till i storleksordning 20% av nuvéardet. Det ar dock
viktigt att poangtera att alla projekt ar unika och att vardet pa éverford risk
ar olika fran fall till fall. Darmed ar det mycket osakerhet att anvanda en
schablonmaéssig vardering av risker.

I NKS fall resulterar en sadan schablonmaéssig vardering i att riskerna
varderas till 3,3 miljarder kr. Risker dverfors till den privata aktdren och
NKS far betala riskpremie for detta.

5.2.2 OPS specifika risker for NKS

I huvudsak har framkommit ett antal riskomraden som ar viktiga att ha i
atanke vid ett genomforande av NKS som OPS. Nedanstaende riskomraden
har fokuserats (utan inbérdes ordning) under ett riskseminarie med
deltagare fran NKS-kansliet, Locum och Karolinska. Generella
riskomraden lag till grund for seminariet och redovisas i appendix 2.

1. Langa kontrakt; det finns svarigheter med att skriva langa
kontrakt, samt att folja upp efterlevnaden av dessa. Det finns &ven
risk for att erforderlig intern kompetens saknas for att skriva sa
langa kontrakt. Vissa sprakrelaterade problem kan aven tankas
forekomma. Kontraktet utgar aven fran den tilltankta annu ej
faststéllda riskallokeringen mellan offentlig part och konsortiet

2. Otillrackliga funktionskrav; vilket harror fran att det ar
komplicerat att definiera scopet av FM-tjanster, skriva
funktionsbeskrivningar och formulera krav pa dessa, fortydliga
matetal och metoder for uppféljning samt hantering av
gransdragningen till verksamheten. Det finns risk for att erforderlig
intern kompetens saknas.

3. Finansiella risker; p.g.a. av marknadsférandringar, rantelége
samt konkursrisk for konsortiet

4. Forandrade krav under kontraktstiden; ex gallande miljo
eller verksamhetsregler

5. Redan ingangna avtal och internt fokus pa
samverkansentreprenad; vilket harror fran att arbetet med
samverkansentreprenaden har pagatt under en langre tid och att
vissa operationella beslut redan tagits under vagen

6. NKS separeras fran resterande SLL; vilket innebar att vissa
stordriftsfordelar vid upphandling av t.ex. vissa FM-tjanster
forsvinner fran SLL-koncernen

7. Forandringar i opinion under kontraktstiden; beroende pa
majoritetsskiften och nya beslut

8. Legala risker; OPS-losningar innefattar fem lagomraden;
kommunallagen, LOU, konkurrenslagstiftning, immaterialratten,
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stadsstodsreglerna, vilket innebar att stort fokus pa juridiska fragor
maste ske under och infér upphandlingen

Det bor noteras att vissa av riskerna korrelerar, varfor det ar svart att géra
en kvantitativ bedomning. Det finns ocksa en gransdragningsproblematik
gentemot de projektrelaterade riskerna. Samtliga av dessa riskomraden
maste analyseras vidare.. Under seminariet paborjades en diskussion om
atgarder for att hantera ovanstéende riskomraden. Aven denna diskussion
maste fortsatta inom NKS-kansliet.

5.3 Finansieringsmodell

En finansieringsmodell har tagits fram i syfte att gora en kvantitativ
utvardering av OPS-alternativen relativt en mer traditionell 16sning.

| detta inledande skede gors en prelimindr bedémning av om en OPS-
I6sning genererar “varde for pengarna” ("preliminar modell”).

5.3.1 Preliminar modell

Utgangspunkten for att ur SLLs perspektiv analysera olika alternativ ar att
for vart och ett av dessa (alternativ 0-2) berékna ett nuvarde. | alternativ O
berédknas nuvardet genom att diskontera samtliga framtida kostnader som
uppkommer Over avtalsperioden (svarta staplar i grafen nedan). | OPS-
alternativen diskonteras istéllet den berdknade ersattningen som SLL

erlagger till projektbolaget (graa staplar i grafen nedan).
!
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Fransett kostnad for risk i PSC och en hogre kapitalkostnad samt en
antagen arlig administrationsavgift i OPS-alternativen anvands samma
antaganden i samtliga alternativ. Gjorda antaganden avser:

e Investeringsbelopp

e Drift- och underhallskostnader

e FM

e Konstruktionstid 5 ar

e Driftstid 32 ar

De alternativ som jamfors ar:
Alternativ 1: teoretisk OPS-modell
e SLL uppdrar, efter upphandling, till ett privat konsortium att bygga
och forvalta samt leverera harda och mjuka FM-tjanster till SLL
under en langre avtalsperiod
e Den privata parten star for finansiering under byggtiden samt
risken for kostnadsdkningar och forseningar
e Ersattningen till namnda konsortium sker baserat pa leveranser av
tjanster enligt avtalad kvalitet under avtalets 16ptid
e Styrningen sker framst genom malstyrning och funktionskrav samt
strategiska inriktningsbeslut samt partnerskap med entreprenéren

Alternativ 2: teoretisk OPS-modell med SLL som finansiar
Samma OPS-upplagg som i alternativ 1, men med skillnaden att
finansieringen/upplaningen sker i 6kad utstrackning av SLL:
a. SLL lanar upp kapitalet och formedlar vidare, vilket gor att de i
praktiken agerar bank
b. Konsortiet ldnar upp kapitalet, men SLL garanterar konsortiet ett
ovillkorat kassaflode (dvs. NKS kraver ingen motprestation i form
av tjansteleverans) motsvarande en viss procentsats av hyran. Detta
for med sig att banken bedomer utlaningsrisken som lagre varvid
rantekostnaden for SLL forutsatts minska

De tva OPS-alternativen jamfors med ett sa kallat nollalternativ (alternativ
0), eller Public Sector Comparitor.

Alternativ O: Public Sector Comparitor (PSC)

Motsvarar i praktiken en samverkansentreprenad kompletterad med
forvaltnings- och FM-kostnader. Nuvardet av PSC motsvarar nuvardet av
gjorda investeringar samt nuvéardet av drift och underhall samt 6vriga FM-
tjanster. Till detta adderas ett tillagg for projektrelaterade risker som
hanger samman med konstruktion och drift av anlaggningen under ett
antal ar (37 ar).
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De antaganden som ligger till grund fér PSC motsvarar, forutom
antaganden avseende vissa FM-kostnader, de som tagits fram av NKS i
tjansteutlatandet nov 20075.

Risktillagget har beréknats utifran en vardering av de risker som antagits
kunna transfereras fran offentlig till privat sektor (3,3 miljarder kr, se
5.2.1.1).

5.3.2 Finansiell optimering

I alternativ 1 antas hela lanefinansieringen ske pa marknaden till de villkor
som en privat finansiar kan erhalla utan garantier fran t.ex. SLL. |
alternativ 2 antas daremot SLL lana upp kapital vilket i sin tur lanas ut till
projektbolaget.

En modifiering till alternativ 2 ar att SLL garanterar projektbolaget
ovillkorligt kassaflode till endast en mindre del (t.ex. 20% av
kassaflodet/hyran per ar). Detta innebér att projektbolaget utan
motprestation far en viss ersattning, dock inte fullt ut. | praktiken ar detta
att betrakta som ett mellanting mellan alternativ 1 och alternativ 2. SLL tar
nagot lagre risk samtidigt som lanerantan sannolikt blir ndgot hégre an i
ett alternativ dar SLL agerar bank och sjalv lanar ut allt lanekapital.

Utover ovanstaende finns ett antal kombinationer av olika finansiella
upplagg avseende t.ex. andel 1an, aterbetalningsvillkor, olika varianter av
finansiella instrument som skulle kunna vara aktuella for ett projektbolag
att nyttja. I nuvarande modell har ingen hansyn tagits till en finansiell
optimering. Inga av dessa modifierade eller pa annat satt optimerade
I6sningar har beraknats. | berakningarna anvands endast de tva
extremerna.

5.3.3 Hur skiljer sig alternativen gentemot varandra?
De tva alternativa OPS-lésningarna och nollalternativet skiljer sig at pa
flera punkter. Tabellen nedan illustrerar de huvudsakliga skillnaderna.

> Tjansteutl &tande, LS 0710-1039
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Huvudsakliga OPS med helt OPS med egen Samverkans-
skillnader/ privat upplaning entreprenad
Likheter finansiering Alternativ 2 (PSC)

Alternativ 1 Alternativ O
Vad handlas upp? Komplett arbetsplats Komplett arbetsplats Byggnad och partner i

och fastighetsagare/ och fastighetsagare/ projektering

hyresvard + hyresvard

finansiering
Beskrivning Tjanst Tjanst Byggentreprenad
Typ av upphandling Foérhandlad Foérhandlad Selektiv
Upphandlings- Funktionskrav Funktionskrav Utférandekrav
metodik (detaljritning)
Kontraktstid Lang (konstruktionstid | Lang Kort

+ 30 till 40 &r) (konstruktionstid)

Erséttning sker

Lépande i efterhand

Lépande i efterhand

| samband med
byggstart och darefter
I6pande under
konstruktionstiden

Projektering Ingar Ingar Ingar ej. Projektering
sker dock i samverkan
Agande Ingér Ingér Ingar ej
Finansiering Ingar Ingar ej Ingar ej
Fastighets- Ingar Ingar Ingar ej, separat
forvaltning upphandling
FM Ingar Ingar Ingar ej, separat
upphandling
Medicinsk Ingar ej Ingar ej Ingar ej
utrustning
Verksamhet Ingar ej Ingar ej Ingar ej
Roll SLL Hyresgast Hyresgast/finansiar Finansiar och &gare
Roll NKS-kansliet Samordnare Samordnare Byggherre
(forvaltningen) hyresgast/inkl hyresgést/inkl
funktionskrav funktionskrav
Roll privat sektor Finansiar/byggherre/ Byggherre/ Samverka med NKS i
fastighetsagare/be- fastighetsagare/be- projektering samt

stéllare FM/hyresvard

stéllare FM/hyresvéard

utférare av bygg-
produktion

Tabell. Skillnader och likheter mellan de olika alternativen. Delvis beror
skillnaden pa att OPS ses 6ver tidsperioden 37 ar, medan
samverkansentreprenaden handlas upp vid olika tillfallen

Alternativen skiljer sig ocksa at gallande risk- och ansvarsfordelning.
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Ansvar/risk OPS OPS med egen Samverkans-
Alternativ 1 upplaning entreprenad
Alternativ 2 Alternativ 0
NKS SPV NKS SPV NKS Entrepr.
Finansiering X X X
Agande X X X
Planering X X X
Funktionskrav X X (ej (ej
mojligt) | mdjligt)

Myndighetskrav X X X X X X
Opinion X X X
Organisation X X X X X X
Byggande:

Byggherre X X X

Projektering X X X

Utférande X X X
Drift och X X X
underhall
FM X X X

Tabell. Risk- och ansvarsfordelning for de olika alternativen
(Krysset markerar vilken part som har ansvar for en viss risk)

5.3.4 Antaganden
Den finansiella jamforelsen mellan alternativen har gjorts mot bakgrund av

antaganden inom féljande kategorier:

e Konstruktion
e Drift och underhall samt 6vrig FM

Finansiering

Overford risk

Ovriga antaganden
Antaganden i kanslighetsanalys
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5.3.4.1 Konstruktion

Konstruktionsantaganden (mkr) Alt. 0O (PSC) Alt.1(OPS) Alt. 2 (OPS

med lan
fran SLL)

Investering enl. projektkalkyl 8500 8500 8500
Byggherrekostnader 2135 2135 2135
Kalkylosékerhet 1275 1275 1275
Kreditivranta 1372 1712 1372
Indexering under konstruktionsperiod 3151 3151 3151
Summa investering 16 433 16 773 16 433
Brygga relativt tjansteutlatande

Summa investering enligt ovan 16 433 16 773 16 433
Indexupprékning -3151 -3151 -3151
Diff kreditivranta (1800 Mkr i tjansteutlatande) 428 88 428
Konstnarlig utsmyckning 118 118 118
Mark och bokfort varde pa byggn. som rivs 275 275 275
Investering enligt tjansteutlatande 14103 14103 14103

Tabell. Antaganden for konstruktion

Den grundinvestering som antagits av NKS uppgar till 8500 Mkr (enligt
Rambdll & Bygganalys). Till detta har byggherrekostnader om ca 2100 Mkr
samt kalkylosakerhet (byggtekniska risker) om knappt 1300 Mkr (15% av
8500 Mkr) antagits. Vidare har kreditivkostnad om 1800 Mkr antagits.

I utvarderingen av respektive alternativ har Ernst & Young inte inkluderat
kostnader for konstnarlig utsmyckning och inte heller bokfort varde pa
mark och byggnader som ska rivas. Om dessa kostnader adderas uppgar
det totala investeringsbeloppet till ca 14 100 MKr.

| tabellen ovan redovisas det totala investeringsbeloppet i respektive
alternativ. Den enda skillnaden mellan alternativen ar antagen
kreditivranta vilken ar hogre i alternativ 1 an i de évriga tva (se nedan
under finansieringsantaganden).

I den nedre halvan av tabellen forklaras skillnaden mellan den antagna
investeringen och den investeringsniva som beskrivits i tjansteutlatandets.
Den storsta skillnaden bestar i indexupprakningen om ca 3 200 Mkr vilken
antagits i analysen av respektive alternativ.

I analysen har investeringen antagits ske med ett (fére indexering) lika
stort belopp varje ar under perioden. Total konstruktionsperiod uppgar till
5ar.

§ Tjansteutl &tandet, november 2007 (LS 0710-1039)
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Indexupprakning av investeringsbeloppet (exkl. kreditivranta) har skett i
linje med av NKS antagen upprakning.

5.3.4.2 Drift och underhall samt 6vrig FM

Drift och underhall har antagits i linje med de antaganden som NKS
tidigare gjort. Dock har el och vatten ur kalkylsynpunkt exkluderats ur
analysen. Anledningen &r att el och vatten ofta hanteras separat. Ur ett
utvarderingsperspektiv spelar det ingen roll s& lange denna kostnad kan
anses vara samma i samtliga alternativ.

Drift & underhall (2007 ars prisniva) ar 0-5 ar 6-9 ar 10 -
kr/m2 LOA

Drift o skotsel 80 80 80
Planerat underhall 43 110 130
Admin/forvaltning 42 42 42
Ovrigt 7 7 7
Ovrig FM 320 320 320
Totalt 492 559 579

Tabell. Drift och underhall

De kostnadsposter dar NKS har gjort antaganden avser drift och skétsel,
planerat underhall, administration samt évrigt. Till detta har Ernst &
Young adderat posten ”Ovrig FM” vilket inkluderar kostnader for t.ex.
lokalvard, telefonvaxel, reception och bevakning. D& det i nulaget inte ar
klart vad exakt som ska inga i en OPS-16sning har dessa poster ur ett
kalkylperspektiv valts ut pa ett godtyckligt satt. Den slutliga kostnaden per
kvadratmeter kan saledes i realiteten avvika mycket fran antagna nivaer.

Indexering av drift- och underhallskostnader antas vara 0,5% Gver
inflation.

Som tidigare konstaterats har inga antaganden gjorts avseende
reinvesteringar. Infor utvarderingsfasen bor kalkylen uppdateras med
denna information.

| OPS-alternativen har en arlig driftskostnad om 10 Mkr antagits (2007 ars
penningvarde) relaterat till administrativa kostnader i projektbolaget.
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5.3.4.3 Finansiering
Finansiering Alt.o(PEC) Alt.1 Alt. 2
{OPS) {OPS med
lan fran
SLL)
Basranta 4,0% 4,0% 4,0%
Konstruktionsfas
Andel eget kapital#* 0% 1% 1%
Rantemarginal 0% 0,75% 0%
Committment fees 0% 0,35% 0%
Arrangement fees 0% 0,75% 0%
Driftsfas
Andel eget kapital® o% 10% 10%
Rantemarginal 0% 0,75% 0%
Avkastningskrav pa eget kapital n.a 173% 13%
#) Eget kapital och aktieigarlin

Tabell. Sammanfattning av de finansiella antaganden som gjorts i
kalkylerna

Basranta har antagits motsvara en 10-arig swapranta (februari 2008)

I alternativ O antas hela finansieringen ske med egen upplaning vilken
medfor en rantemarginal om 0%.

I OPS-alternativen antas under konstruktionsfasen en mycket liten insats
av eget kapital. Aven om det i praktiken ar rimligt att anta ett storre
tillskott av eget kapital kan troligen den privata investeraren lana upp detta
belopp och darmed tillskjuta kapital (motsvarande 10% av total
finansiering) forst i samband med driftstart.

Rantemarginalen i alternativ 1 om 0,75% har antagits mot bakgrund av
erfarenheter fran England. Vidare kan namnas att 0,75% motsvarar
ungefar halva den marginal som i mitten av februari impliceras av noterade
obligationer med BBB- rating.

Avkastningskravet pa eget kapital har antagits i linje med den erfarenhet
som finns fran Storbritannien om de nivaer som investerare generellt
forvantar sig.

5.3.4.4 Overford risk

I alternativ O (PSC) har ett varde pa den risk som 6verfors till privat sektor
om 3,3 mdr kr antagits. | OPS-alternativen gérs normalt inget tillagg for
hantering av den éverforda risken da denna bl.a. inkluderas i en hogre
finansieringskostnad (riskpremie).
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5.3.4.5 Ovriga antaganden

e Inflation har antagits uppga till 2% per ar

e Skatt i alternativ 1 och 2 har antagits till 28%

e Genomsnittlig avskrivningstid har, i linje med NKS kalkyl, antagits
vara drygt 32 ar

e Den avgift som SLL betalar i ett OPS-alternativ ska i huvudsak
betala av projektbolagets kostnader for investering samt drift och
underhall. Den del av avgiften (ca 25 % i nuvarande kalkyl) som
motsvarar kostnaderna for drift och underhall raknas arligen upp
med inflationstakt

Den antagna utvarderingsperioden uppgar till 5 ar (konstruktionsperiod)
plus 32 ar (driftsperiod). Intakter till OPS-konsortiet antas saledes infalla
under 32 ar.

5.3.4.6 Antaganden i kanslighetsanalys

Det ar mycket svart att i OPS-alternativ 2 bedéma den verkliga
finansieringskostnaden och darmed en eventuell riskpremie. | och med att
de samlade projektrelaterade riskerna i OPS-alternativ 2 &r densamma som
i alternativ 1 sa borde, i teorin, kostnaden for dessa bada alternativ vara de
samma oavsett vem som bar den finansiella risken (d.v.s. riskpremien ar
densamma oavsett om en affarsbank eller SLL lanar ut kapitalet).
Foljaktligen har vi som ett scenario antagit att nuvardet i alternativ 2 ar
detsamma som i alternativ 1. Dartill &r det rimligt att anta att SLL i
egenskap av bade finansiar och kund vara den som vid en eventuell
konkurs far dverta kontrollen 6ver projektbolaget. Férutom att
projektbolaget har forlorat sin insats sa ar SLL i princip tillbaka i alternativ
0. Att vardera risken for detta &r mycket svart men for att illustrera detta
har ett scenario simulerats dar nuvardet av den totala kostnaden i
alternativ 2 motsvaras av alternativ O (PSC).

Utover ovanstaende har vi gjort kanslighetsanalyser pa ett antal
parametrar. Nedan sammanstalls kanslighetsanalysens antaganden i
korthet:
e Alternativa schablonmaéssiga varden pa 6verford risk i PSC (15%
och 25 % av nuvarde)
o Risktillagg for finansiering &r samma i OPS-alternativ 2 som i OPS-
alternativ 1
e Kostnad for att bara en stor del av den finansiella risken innebér att
nuvardet av kostnaderna &r de samma i OPS-alternativ 2 som i PSC
e Forandrade avkastningskrav pa eget kapital
e Hogre rantemarginal
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Det ar viktigt att notera att det kvarstar ett antal osakerheter i de kalkyler
som ligger till grund for berdkningen av respektive nuvéarde. Till att borja
med ar det i dagslaget inte bestamt exakt vilka tjanster som ska ingd i en
eventuell OPS-16sning. Vidare rader osakerhet avseende vissa antaganden,
t.ex. avseende FM-kostnader dar Ernst & Young har gjort egna
antaganden. Som namnts finns ej heller ndgra antagna kostnader for
reinvesteringar i fastigheterna, vilket vanligtvis &ar en stor kostnadspost.

Samma osékerhet foreligger dock i samtliga alternativ.

I den gjorda analysen ar skillnaderna mellan PSC och OPS-alternativen
begréansad till hur risktillagg och finansieringskostnader antagits. Bada
dessa antaganden ar forknippade med osakerhet. Nar det galler bedomda
finansieringskostnader har dessa framst bedomts utifran forhallanden i
England och det &r inte sékert att villkoren i Sverige blir de samma. Ett
nyligen genomfort OPS-projekt i Danmark (Riksarkivet) visade t.ex. pa
generellt sett lagre rantemarginaler an i England men & andra sidan tillkom
i det fallet ndgra ytterligare restriktioner avseende eget kapital.

5.3.6 Resultat finansiell analys

Resultatet av berédkningarna enligt de simuleringar som gjorts i modellen
redovisas, tillsammans med en kanslighetsanalys i tabellen nedan.

Nuvidrde (mkr) Alt. o (PSC) Alt.a Alt. 2z

(OPS)  (OPS med

Diff Alto Diff Alta Diff altz
(relativt (relativt (relativt

lan fran Altoenligt Alt oenligt Alt oenligt

SLL) antagande) antagande) antagande)
Enligt redovisade antaganden 15 700 20 700 15 200 a] 1000 -5o0
Varde av overfird risk 1 5% 18 goo -8oo
Varde av dverford risk 25% 20 500
Risktillagg finansiering i alt.2 som i alt.1 21100
Kostnad fir att bara en stor del av
den finansiella risken 20 500
14 % avkastningskrav pé eget kapital i OPS 21 100 15 Hoa 1 400 -100
12 % avkastningskrav pa eget kapital i OPS 20 300 18 goao Goo -8oo
Lanemarginal +o,2% (alt. 1 - OPS) 21100 1400 ..
Linemarginal -0,2% (alt, 1 - OPZ) 20 300 4oo n.a.

Tabell. Resultat och kanslighetsanalyser

Differensen mellan alternativen visar att nuvardet i alternativ 1 ar hogst.

Det alternativ med lagst nuvéarde ar alternativ 2.
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For att forsta vad nuvardet i PSC bestar av samt var skillnaderna mellan
alternativen uppstar, redovisas i tabellen nedan hur nuvéardet av alternativ
0 och 1i detalj beréknas.

Nuvdrde alternativ O

Investeringsbelopp* 12 OO
FM (Drift & underhall plus rnjuk FHM) 3 900
MNuvirde alternativ o fore riskjustering 16 400
Riskjustering alternativ o 300

MNuvidrde alternativ o efter riskjustering 19 TOO

Nuvdrde alternativ i

Muvarde alternativ o 19 700
plus higre finansieringshkostnad 3100
plus administrationskostnad i OFS 200

plus skatt 1000
minus risktillagg -3 300
MNuvirde alternativa Z0 ToO

#)inkl indexering men exklusive kreditivranta
Tabell. Nuvéarde nedbrutet i olika poster

I grafen nedan redovisas de nuvarden som kanslighetsanalysen resulterar i.

Resultat nuvardesberdaknade kostnader
for SLL inkl. kdnslighetsanalys

22000 4

21000 - I:I

20000 -

19000 -

Mkr

18000 -
17000 -
16000 -

15000

Alt. 0 (PSC)  Alt.1 (OPS)  Alt. 2 (OPS
med I&n fran
SLL)

Bild. Nuvardesberdknat spann efter kanslighetsanalys
Utgangspunkten for jamforelsen har varit att for vart och ett av alternativ

0-2 berékna ett nuvarde. Nar hansyn endast tas till de berdknade
nuvardena verkar ett OPS-alternativ med egen upplaning (alt 2) vara mest
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fordelaktigt. Dock beddms detta alternativ vara mer riskfyllt for SLL och
har darfor ett stérre osdkerhetsspann.

Huvudskalen till att ga in med egen upplaning kan vara flera, de troliga
alternativen &r dock:

1. Kontroll éver projektbolagets styrning

2. Lagre kostnad pa finansiering

Om (1) ar den huvudsakliga drivkraften bor dvervagas huruvida det ar mer
lampligt att g& in med nagon del av d4gande i projektbolaget.

Om (2) ar den huvudsakliga drivkraften bor man ha i dtanke de negativa
konsekvenserna avseende kreditriskfordelningen och styrningen och
uppféljningen. Da borde endast egen upplaning anvandas som en del i att
fa ner den totala finansieringskostnaden. Eftersom det handlar om en
helhetslosning maste hansyn tas till andra kostnader 6ver hela livscykeln,
ej endast finansieringskostnaden. En optimal mix maste hittas utifran NKS
forutsattningar avseende drivkrafter, omfattning av upphandlingen och
villighet att bara risk samt utifran kreditmarknadens villkor.

5.3.6.1 lakttagelser

Nar det géller alternativ o (PSC) rader osakerhet kring vardet pa
riskjusteringen om 3,3 mdr kr. Anledningen &r att den inte ar framtagen
specifikt for NKS utan ar schablonmassigt antagen. Vidare ingar i nulaget
inte samtliga de poster som kan férvantas vara en del av en OPS-18sning.
Framforallt bor kalkylen uppdateras med framtida reinvesteringsbehov.
Enligt erfarenheter i Storbritannien uppstar ofta besparingspotential i drift
och underhall nar dessa kan paverkas av den initiala investeringen.

Det bér ndmnas att modellen avseende alternativ 1 och 2 inte har
optimerats ur finansiell synvinkel. I teorin vill investeraren fa avkastning
sa snart som majligt samtidigt som langivare vill sakerstalla att de kan fa
betalt for sina lan. Det kan saledes vara sa att faktiska finansieringsvillkor
kan innebara restriktioner fran langivare som i nulaget inte fangas i
modellen. Likasa kan det finnas majlighet att avkastning betalas mer
effektivt vilket skulle innebara en lagre kostnad for SLL.

5.3.7 Kvalitativ beskrivning av olika
finansieringslésningar

I OPS-l6sningar &r grundprincipen att finansieringen utgors av privat

kapital. Finansieringen bestar vidare av en mix av 1an fran affars- och

investeringsbanker samt eget kapital och/eller riskkapital fran &gare.
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Kassaflodet bestar i NKS fall av ett kassaflode motsvarande den hyra SLL
betalar for att nyttja sjukhusbyggnaden inklusive vissa servicetjanster.

Det som talar for en relativt l1ag rantekostnad ar att SLL &r en stark och
kreditvardig part och dessutom handlar det om ett mycket langt kontrakt.
A andra sidan &r det ett mycket stort, komplext och kapitalintensivt projekt
och det faktum att det finns en begréansad erfarenhet av OPS-16sningar och
aven projektfinansiering i Sverige ger att langivare kan tankas krava en
hogre rénta.

5.3.7.1 En optimal mix av kapital
For alla inblandade parter ar det dnskvart att hitta en optimal
finansieringslésning, d.v.s. en 16sning for NKS som minimerar
kapitalkostnaderna och anda fordelar kreditrisker pa att bra sétt.
Optimeringen sker genom en dversyn av foljande parametrar:
e Andel lan
o Typ av lan fran affarsbanker; obligations- mezzanine-, och
seniora lan
o Lan fran Nordiska Investeringsbanken (NIB) och
Europeiska Investeringsbanken (EIB)
e Andel eget kapital
e Andel offentligt kapital (1an, eget kapital, ovillkorad garanti av
kassafloden genom s k pantsattning av kontrakt)
o Kreditforsakring s.k. monolineldsning

Grundprincipen ar att andelen eget kapital begransas till ca 10 % da denna
typ av kapital ar mycket dyr. Laneandelen ar hdg och optimeras med olika
typer av 1an beroende pa total riskexponering i projektet samt hur dessa
risker fordelas. De olika mixarna av kapital ger i sin tur olika fordelningar
av kreditrisken som i sin tur ger konsekvenser for samtliga inblandade.

Utgangspunkten i de sjukhusprojekt som upphandlats med s.k. PFI i
Storbritannien ar att kreditrisken till stérsta delen bérs av projektbolaget
och att andelen offentligt kapital darmed ar mycket begransat. | den man
det forekommer kreditoro eller i 6vrigt ar svart for projektbolag att hitta
kapital sa kan det dock vara aktuellt for en offentlig aktor att bidra med
kapital eller i 6vrigt dela kreditrisken sa att finansiarer och langivare kan
utlana utan att rantorna blir alltfor hoga. Det ar dock mycket viktigt att
konstatera att det som ska jamforas inte ar finansieringskostnader utan
nuvardesberdknade totalkostnader dver livscykeln:

¢ Finansieringskostnad (inklusive riskpremie)
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e Investeringskostnad
e Forvaltningskostnader (drift och underhall)
o Kostnader for servicetjanster

I denna rapport diskuteras tva extremer av finansieringslésningar inom
OPS: 100 % privat finansiering samt 90 % offentligt kapital (100 %
upplaning av SLL). Den riskfordelnings som uppkommer i de olika
alternativen ger upphov till olika konsekvenser for SLL.

Alternativ 0 Alternativ 1 Alternativ 2
Samverkansentreprenad foljt av OPS med 100 % privat finansiering OPS med egen upplaning

separata upphandlingar for drift och FM

+ Kontroll och ansvar éver bygg- och + Kontroll éver betalningsflédena + L&g finansieringskostnad
driftskedet + Produktionseffektivitet i byggande + Delvis kontroll éver betalningsflodena
+ Lag finansieringskostnad + Effektivitet i férvaltning + Livscykelperspektiv och innovationskraft
+ Erfarenhet finns avseende + Livscykelperspektiv och innovationskraft + Manga aktoérer har forberett sig for OPS-
genomforandeformen + Stor internationell erfarenhet och relativt projekt och &r redo aft investera
manga jamforbara projekt + Styrning med hjalp av funktionskrav

+ Manga aktdrer har forberett sig for OPS-
projekt och &r redo att investera

+ Styrning med hjélp av funktionskrav

- Inte en optimal risk- och ansvarsférdelning - Ingen radighet éver ansvarsomréden som - Inte en optimal risk- och ansvarférdelning
- Risk for forseningar ingdr i upphandlingen (SLL sitter pa tv& stolar samtidigt)
- Risk for fordyringar - Hog finansieringskostnad - Projektstyrningen uteblir
- Inget livscykelperspektiv - Bristande bestéllarkompe_tens pga fa - Risk for forseningar
erfarenheter av OPS-projekt - Risk for fordyringar

- Férhandlar med sig sjalv

- Saknas incitament for att vara tuff hyresgéast

- Ingen radighet dver ansvarsomraden som
ingdr i upphandlingen

- Bristande bestallarkompetens pga fa
erfarenheter av OPS-projekt

- Brist p& jamforbara internationella projekt
med s& hog andel offentligt kapital

Tabell. Olika finansieringsalternativ

Sammanfattningsvis kan sdgas att 100 % privat finansiering skapar
maximala incitament for effektivisering samtidigt som
finansieringskostnaderna blir hogre. En sa stor andel offentligt kapital som
90 % ger en lagre finansieringskostnad men samtidigt sa minskas
incitamenten for effektivitet. En rad andra problem uppkommer ocksa som
har med att gora att SLL har dubbla roller och darmed har svart att stalla
krav i driftskedet. Dessutom forsvinner fordelen med en oberoende tredje
part som stottar SLL.
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5.3.8 Olika typer av hybridlésningar

5.3.8.1 Delad kreditrisk genom pantsattning av kontrakt’
Projektbolaget kan pantsatta sin ratt att mottaga betalningar fran NKS ,
oavsett om tjansterna levereras eller ej. Pantsattningen anvands da som
sakerhet for upptagna lan. For att langivarna pa detta satt, vid sin
kreditprévning, ska bedoma detta som positivt maste avtalen dels medféra
viss ovillkorlig och oaterkallelig betalningsskyldighet for motpart till
projektbolaget under avtalstiden dels motparten vara kreditvardig.
Pantsattningen medfor att motparten ifraga erlagger 6verlatna betalningar
direkt till langivarna. Oversatt till den foreliggande situationen kommer
projektbolagets framsta tillgang att vara ratten att erhalla betalningar fran
NKS.

5.3.8.2 SLL ensam langivare och darmed barare av storsta delen
av kreditrisken
Det har diskuterats huruvida det for att sinka kapitalkostnaderna i en
OPS-l6sning ar lampligt att SLL sjalv lanar kapitalet till en relativt
formanlig ranta och darefter lanar ut detta till projektbolaget.
Kreditrisksituationen blir inte fordelaktig fér SLL som genom detta sitter
pa tva stolar och ar saval hyresgéast och kreditgivare. Kreditrisken béars
nastan helt av SLL sjalv oavsett om det foreligger en sakerhet for lanet eller
inte, da tillgdngen som projektbolaget anvander som sakerhet, dvs.
pantsatter, bestar av kontraktet med SLL.

Den riskpremie som en bank skulle krava for att lana ut till den privata
aktoren direkt, t.ex. 0,75 %, ar en marknadsbedémning av projektets
sammanvagda risk och om SLL ger en annan ranta, far SLL inte betalt for
det risktagande som gors avseende utlaningen.

Oavsett om SLL bidrar med finansiering via en éverenskommelse om
ovillkorlig ersattning eller om man star for 100 % av lanefinansieringen till
projektbolaget sa skapas principiellt tva problem:

1. Den nytta som tillskapas SLL genom att en tredjepartsfinansiar
(t.ex. bank) gar in och tillsammans med SLL bevakar att projektet
fullfoljs enligt plan forsvinner. Banken bevakar sa att
betalningsstrommarna, d.v.s. erséattningen fran SLL, sker enligt
plan och utan avbrott. Banken &r mycket noga med att kontrakterad
leverans sker eftersom ersattningsmekanismerna annars genererar

" Christer Bois, Bois & Partners, 2008
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ett avdrag, som i sin tur ger banken en 6kad risk for att
projektbolaget ej kan betala rantor och amorteringar

2. SLL saknar incitament att vara kraftfull vid styrning och
uppfoljning av leveranskraven. Dessutom riskerar man att sjalv
drabbas ifall klagomal pa projektbolaget innebar vite eller uteblivna
betalningar, eftersom SLL sjélv ar finansiar. Det ar darmed svart att
se nagon egentlig fordel av att inga en OPS-16sning da forfarandet
inte tillskapar effektivitet i styrningen. Uppléagget, rent
incitamentsmassigt, &r mycket likt ett mer traditionellt férfarande

5.3.9 Upphandlingsstrategier

Finansieringslosningen i sig ar en del av OPS-16sningen. Detta innebar att
de inkommande anbuden kan foresla olika finansieringslosningar.
Vanligtvis avgors det inte forran i upphandlingens férhandlingsskede
vilken den optimala finansieringslésningen ar.

Det finns dock tre olika strategier i samband med upphandling:

1. Utga fran grundprincipen i OPS, d.v.s. att det ar uteslutande privat
finansiering. | den man anbudsgivarna inte kan erhalla aptitliga
villkor som tillsammans med 6vrigt upplagg tillskapar ett varde
for SLL, forhandlas med anbudsgivarna om huruvida upplaning
delvis kan ske av SLL

2. Redan innan upphandling bestamma sig for vilken kreditrisk man
kan tdnka sig att bara och darmed delge detta i
anbudshandlingarna

3. I forfragningsunderlagen begéra in tva forslag baserat pa tva olika
finansiella riskférdelningar;

a. SLL utan kreditrisk

b. SLL bér en viss del av kreditrisken (dvs. genom att bidra
med eget kapital, 1an, ovillkorligen garantera viss
ersattning etc.)

Det forstnamnda forfarandet innebér att finansieringsldsningen
konkurrensutsatts fullt ut. Principen att finansieringen ska ske med privata
medel ar en utgangspunkt som endast kan ifragasattas i den man det ej
inkommer tillréackliga anbud eller om finansieringskostnaden gor att den
totala anbudssumman blir orimlig. I det laget kan SLL vélja att meddela
anbudsgivarna att man ar villig att stalla viss kredit till forfogande.

| det andra alternativet ar den finansiella riskallokeringen mer eller mindre
beslutad innan upphandling. Anbuden &r definitiva avseende allokeringen
och det gar inte att gora olika jamforelser och darmed undersoka vad det
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kostar att 1ata exempelvis ett projektbolag bara kreditrisken jamfort med
om SLL sjalva bar den.

| det sistndmnda alternativet testar man marknaden och man begér in
OPS-l6sningar med olika finansieringsldsningar. Férdelen ar att
marknaden testas fullt ut och SLL kan relativt enkelt bedéma vad det
kostar att fora 6ver kreditrisken till projektbolaget i jamforelse med vad det
kostar att bara denna sjalv.

5.4 Ersattningsmekanism

Ersattningsmekanismen i ett OPS-kontrakt gor det mojligt for SLL/NKS
att styra konsortiet i den riktning man dnskar. Det &r ersattningsmodellen
som &r basen i styrningen och uppféljningen av att kraven foljs. Det ar
dock mycket viktigt att det finns reglerat hur uppféljning av tillganglighet,
kvalitet och utférande maéts.

Ersattningsmodellen ar baserad pa den riskmatris som ar generell for
operationell OPS. Eftersom nyttjanderisken ej 6verfors till det privata
konsortiet medfor detta att ersattningsmodellen &r s.k.
tillganglighetsbaserad, och darmed beroende av SLL’s tillgang till
sjukhuset som helhet men aven till dess specifika funktioner.

Exempel pa grundlaggande avdragsparametrar som finns i
ersattningsmekanismen ar:
e Avdrag for brist i tillganglighet till funktion eller lokal
e Auvdrag for brister i kvalitet
e Avdrag for brister i utférande

Ersattningsmodellen maste hallas s okomplicerad som majligt och
transparant for ingdende parter och de inbyggda incitamenten som finns i
modellen ska rora:

e Okad effektivitet

e Okad innovationskraft

For att ett inbyggt incitament inom ett omrade ska fungera maste tjansten
vara en del av upphandlingen (scopet). Onskas en innovationskraft
avseende medicinsk utrustning maste just utrustningen aterfinnas i scopet
och ansvaret da foras over till det privata konsortiet. Pa liknande vis maste
samtliga tjanster analyseras avseende mal och drivkrafter. Onskas t.ex.
incitament for energieffektivisering maste risken och radigheten for
energiforbrukningen ocksa éverforas till den privata aktéren. Fokus laggs
pa de incitament som finns automatiskt i en OPS-l6sning och sarskilda
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incitamentskonstruktioner undviks da de riskerar att komplicera
konstruktionen, riskera att motverka inbyggda incitament i
ersattningsmekanismen (sa kallade absurda incitament eller
suboptimering, samt leda till att det kravs mycket uppféljning).

5.5 Kontrakt

Att inneha ett kontrakt under mycket lang tid ger trygghet och incitament
for det privata konsortiet att vdga anvanda ny innovativ teknik som
minskar driftskostnader éver tid. Ett alltfor 1dngt och komplicerat kontrakt
kan dock samtidigt vara svart att skriva eftersom det ar omgjligt att
forutsdga samtliga eventualiteter och dessutom detaljreglera parternas
ersattningar vid varje sadan eventualitet. Tvartom kan ett sadant kontrakt
hamma parterna da fokus mer blir pa det skrivna ordet an pa
partnerskapet. Samtidigt ar det mycket tidskravande och kostsamt att
skriva sadana kontrakt.

Den langa tidsrymden samt det faktum att SLL alltid har det legala kravet
att tillhandahalla sjukvard gor att det under vissa forutsattningar maste
vara mojligt att avbryta kontraktet eller pa annat satt omforhandla eller
aterkopa anlaggningen. Darmed ar det viktigt att tanka pa att olika typer av
utgdngsklausuler behover finnas i kontraktet.

Juridiskt sett ar det framforallt fem rattsomraden som ar aktuella att
beakta gallande OPS; Kommunallagen, Offentlig upphandling,
Konkurrenslagstiftningen, Immaterialratten och EG’s stadsstodsregler.

Riktlinjer for ett OPS-kontrakt for NKS:
e Kontraktslangd: 37 ar
o 37 ar ar en sammanvagning av 5 ars konstruktionstid och 32
ars driftstid (32 ar baseras pa en sammanvagning av
investeringens avskrivningstider8;30 ar for tak och fasad
och 17 ar for resten. Detta ar exklusive grund 100ar och
stomme 50ar)

e Kontrakten skrivs pa ett relativt 6ppet sétt och syftar ej till att
reglera samtliga eventualiteter utan fokuserar pa en processinriktad
I6sningsmetod. Erfarenheter finns fran Norge och Italien

e Kontrakten skrivs enligt svensk rattspraxis

e Kontrakten skrivs pa svenska

e Forhandlad upphandling enligt LOU anvands

8 Locums avskrivningstider
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e Funktionskrav avseende fysiska verksamhetsrelaterade
egenskapskrav, harda FM-tjanster (fastighetsforvaltning) och
mjuka FM-tjanster ar reglerade i kontraktet

e Frekvensstyrning undviks sa langt det ar mojligt i kontraktet

e Optioner att uttrada ur avtalet i fortid och/eller aterkopsklausuler

e Omforhandlingsklausuler

5.6 Ovriga fragor

5.6.1 Skatteffekter °

Det finns flera skatteeffekter att ta hansyn till vid en OPS-16sning men den
mest komplexa skattefragan rér mervardesskatten (moms). Det ar viktigt
att upplysa anbudsgivarna om att skattelagstiftningens regelverk i
kombination med kommunkontosystemet ger en stor valfrihet dver
utformningen av mojliga OPS-alternativ. For den offentliga sektorn finns
kommunkontosystemet for att eliminera mervardesskatten vid
upphandling av bl.a. sjukvard. Det kravs dock kunskap om hur detta
regelverk fungerar for att kunna tillgodogéra sig dess effekter fullt ut vid
olika slags OPS-l6sningar.

5.6.2 Inkomstskatt och fastighetsskatt©

Offentliga sektorn ar inkomstskattebefriade medan privata aktérer ar
skattskyldiga till inkomstskatt med 28 % pa 6verskott/vinst. Ett sjukhus
klassificeras som skattefri vardbyggnad (specialbyggnad)
fastighetstaxeringsrattsligt. Detta oavsett vem som ar agare till en sadan
fastighet. Det innebar att fastighetsskatt inte kommer att belasta NKS-
projektet.

I inkomstskattelagen ( 7 kap. 15 § och 21 § IL), finns tva olika lagregler som
bl. a. avser drift av sjukvardsinrattningar. Om de specifika forutsattningar
som dar stipuleras uppfylls kan inkomstskattebefrielse uppnas. De
speciella krav som maste uppfyllas ar aparta i forhallande till sedvanlig
naringsverksamhet men kan for OPS-lI6sningar som bygger pa medverkan
av allménnyttiga organisationer gora att regelverket kan aktualiseras.

For att forutsattningarna i 7 kap. 15 § IL om skattebefrielse ska uppnas
géller att verksamheten ska bedrivas utan vinstsyfte. Enligt praxis och
doktrin maste verksamheten vara foremal for offentligrattslig reglering och
innefatta normal sjukhusvard.

° Ronnie Peterson , Sveriges Kommuner och Landsting, 2008-02-28
19 Ronnie Peterson , Sveriges Kommuner och Landsting, 2008-02-28
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I 7 kap. 21 8 IL reglerar den situationen att om fastighetségare till en
sjukvardsinrattning ocksa skulle bedriva sjukvarden sa géller att 4garens
lokalutnyttjande av fastigheten blir inkomstskattebefriat. En uppdelning
av hela verksamheten i fastighetsupplatelse respektive sjukvardsdel maste
goras skatterattsligt. For att regeln ska kunna tillampas kravs saledes att
den som ager fastigheten ocksa ar den som driver verksamheten. Inom
skatteratten tillampas symmetri vilken stipulerar att om en verksamhet ej
behover betala skatt pa sina intakter sa ar inte heller utgifter avdragsgilla.

5.6.3 Mervéardesskatt (moms) i offentlig verksamhet 11
Vid offentlig upphandling géller, att kommunkontosystemet eliminerar alla
momskostnader som debiteras offentlig verksamhet. Till detta system ar
det ocksa kopplat en sarskild kompensation, med sarskilt utformade
schablonregler vid upphandling av mervéardesskattefria tjanster som t.ex.
sjukvard. Valet om verksamheter ska drivas i egen regi eller av privata
entreprendrer ska vid ratt tillampning av kommunkontosystemet inte
paverkas av den faktiska momsbeskattningen enligt mervérdesskattelagen.

Sjukvard kan upphandlas pa sa satt att vardentreprencrer levererar
fullstandiga sjukvardtjanster som inkluderar lokaliteter och 6vriga
servicetjanster eller sa kan man upphandla delar av sjukvardstjanster allt
fran lokaliteter, servicetjanster till rena kliniska tjanster. I momshéanseende
géaller att den omsatta tjanstens karaktar som avgor om det ar frdga om
skattepliktiga tjanster eller inte. Normalt gors ingen skatterattslig
uppdelning av tjansten om det som tjansten avser ar det som direkt
efterfragas. Omsatts sjukvard av en huvudman sa ar det fraga om en
sjukvardstjanst som ar skattefri i sin helhet. Skulle daremot de
underliggande delarna upphandlas var for sig foljer att dessa olika tjanster
mervardesskatterattligt betraktas som fristaende tjanster. Kliniska
sjukvardtjanster blir fortfarande skattefri sjukvard medan administrativa
tjanster, servering, fastighetsférvaltning m.m. blir mervardesskattepliktiga
tjanster. Fastighetsuthyrning ar i normalfallet en skattefri omséattning. Ett
sarskilt regelverk i ML tillater att sddan uthyrning kan goras skattepliktig
om hyresgasten ar en skattskyldig beskattningsbar person med avdragsratt
for momsen pa hyran. Aven héar har offentliga sektorn tilldelats en
undantagsroll for att uppfylla kravet pa konkurrensneutralitet vid valet
vem som ska dga kommunala verksamhetslokaler genom att
fastighetsuthyrning for detta andamal kan géras momspliktig.

1 Ronnie Peterson , Sveriges Kommuner och Landsting, 2008-02-28
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Oavsett om verksamheten i byggnaden ar momspliktig eller ej sa kan
fastighetsdgaren ansdka om frivillig skattskyldighet fér uthyrning av
lokaler till kommuner/landsting. Det kréavs dock att hyresgasten anvander
lokalerna uteslutande i sin egen verksamhet om det ror sig om lokaliteter
som nyttjas i momsfri verksamhet. En kommunalt inhyrd lokal far inte
vidareuthyras till ndgon som inte bedriver momspliktig verksambhet. Vid
frivillig skattskyldighet ar skattesatsen 25 procent som paférs hyran och
fastighetsagaren har avdragsratt for den ingdende moms pa fastighetens
I6pande driftkostnader och de investeringar som ar hanforlig till
lokaluthyrningen ifraga. Hyran kan da kalkyleras utan momskostnader.

Géllande den s.k. omvanda momsen &r detta inte av intresse vid sjalva
beddmningen av hur man ska ratta sjalva upphandlingen av NKS eftersom
detta regelverk bara siktar pa att momsen ska flyttas uppat i
entreprenadkedjan av kontrollskal. | slutandan ska anda sjéalva
uppforandet av NKS paforas en moms avseende byggnationen. Regelverket
ar i vissa delar knepigt vad géller den praktiska hanteringen men det far bli
en senares fraga men hor egentligen hemma hos de som kommer att utféra
de faktiska byggtjansterna.

Sammanfattningsvis finns ett stort handlingsutrymme till att finna
I6sningar pa momsproblematiken oavsett vilken form av 16sning SLL valjer
att ga fram med vid upphandlingen av NKS. Grundprincipen om
konkurrensneutralitet avseende olika typer av I6sningar galler. Det galler
bara att vara tillracklig férutseende att redan i planeringsstadiet samt att
informera anbudsgivarna sa gott det gar om implikationer avseende
momssystemet Det kravs vidare att varje 16sning samt beslutande kring
tjansteinnehallet i OPS-16sningen analyseras med avseende pd moms.

5.6.4 Andrahandsmarknad

Om det &r s att en aktor 6nskar sélja sina aktier eller pa annat satt lamna
projektbolaget sa kan man som bestallare avtala om vad som galler vid en
overlatelse. Darutover kan sjalvklart dgarna sinsemellan reglera fragor som
exempelvis vilka delagarna ar, vilka ar andamalet for bolaget, hur far aktier
overlatas och till vem samt vilka krav som kan stallas pa dess.

5.6.5 Kreditvardighet

OPS-l6sningen efterliknar en finansiell leasing och en sadan ska enligt
svensk redovisningssed belasta balansrédkningen. Den kontrakterade
ersattningen bor saledes aterfinnas i balansrakningen som ett langsiktigt
atagande varvid kreditvardigheten ej borde paverkas jamfort med om
anlaggningstillgangen som sadan aterfinns i balansrakningen.
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5.6.6 Overlatelse av anlaggningstillgang vid avtalets
slut
Det vanliga vid OPS-l6sningar ar att ersattningsnivaerna till projektbolaget
ar sadana att snabb avskrivningstakt kan tillampas. Saledes ar
anlaggningen kraftigt avskriven vid avtalets slut och det bokférda vardet
ganska lagt. Antingen 6verlats hela projektbolaget eller endast
anlaggningstillgangen. Dock maste da 6vervagas vilken verksamhet som ar
tillaten for landstinget att driva och eventuellt maste eventuell
utforsaljning av bolagets verksamhet ske innan. Férfarandet beror ocksa pa
vad som ar mest gynnsamt ur skattesynpunkt. Det enklaste forfarandet ar
dock om det endast ar anlaggningstillgdngen som 6verlats vid avtalets slut.

5.6.7 Marken

Marken dar NKS kommer att uppforas &gs idag av SLL. Vid en
upphandling kommer marken antingen att 6verlatas till projektbolaget
eller att upplatas med arrende. Da det forekommer en del problem med
langa arrenden sa bor att en 6verlatelse ske. Vid 6verlatelsen ska dock
beaktas att marken ska forsaljas till marknadsvarde. Saledes ska antingen
SLL erhalla ett forsaljningspris enligt gallande marknadsvarde eller sa ska
nedsattning av framtida hyra eller pa annat satt vardet av marken
gottgoras SLL.

Avgorande for marknadsvéardet ar detaljplanens reglerande av anvandning
av marken. Detaljplan saknas for en storre del av omradet men finns for
Thorax, Norrbacka, forsorjningskvarter och sjukhusparken.
Detaljplanearbete ar paborjat och ar den nya detaljplanen vinner laga kraft
kommer den faktiska byggréatten for omradet tydliggoras. Den fordjupade
oversiktsplanen (FOP) finns ej de facto &nnu och ska om mojligt antas efter
sommaren, troligen i september. Utstéllning pagar under varen.!2

Planerna for utbyggnad av tunnelbanan ger att djupbyggnadsratten for
projektbolaget begransas till att innefatta sjalva anldaggningen med
grundlaggning. Detta for att inte i onédan komplicera framtida
transaktioner och markldsen i samband med investeringar i
tunnelbanesystemet. Underliggande mark, sparomrade och
tunnelbaneuppgangar ska fortsattningsvis vara en del av SLL och foreslas
regleras via 3D fastighetsbildning.

I vissa fall kan optioner om fastighetsforadling inga i projektet och tka
attraktiviteten for investerare och byggbolag att ga in i projektet. Att ha

12 pontus Werlinder, NK S-kansliet
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mdojlighet att foradla en befintlig fastighet/anlaggning eller att i 6vrigt
tillatas exploatera via mark- och/eller byggratter ar en ytterligare
kommersiell majlighet for ett projektbolag vilket ocksa beskrivs i den
teoretiska beskrivningen av OPS (appendix 2). Uttkade kommersiella
mojligheter kan aterspeglas i en minskad finansieringskostnad for ett SPV,
och déarmed aven séanka dennes riskpremie, varvid anbuden kan ténkas bli
mer aptitliga.

5.6.8 Miljo

I en OPS-upphandling ar det mdjligt att stélla i princip samma krav som
SLL gor i dagslaget gallande miljé. De styrande dokument som landstinget
arbetar efter idag ar inte juridiskt bindande och blir inte heller automatiskt
bindande for ett privat konsortium. For att uppna de miljomal som satts
upp maste darfor funktionskrav skrivas.

Kraven i lagstiftningen maste alltid foljas men dessa ar satta mycket lagre
an de mal och krav som landstinget stéller. Eftersom manga miljoaspekter
ar mycket komplexa och mangfacetterade kan det vara mycket svart att
formulera konkreta méatbara funktionskrav utan att begransa
valmdjligheterna for mycket.
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6 Tidplan for OPS-genomfdrandet

Denna tidplan beskriver olika faser i en OPS-upphandling fér NKS.
Tidplanen har arbetats fram utefter de forutsattningar som NKS-projektet
har. Olika kompetens kommer att behévas i de olika faserna. Aven
arbetsbérdan inom NKS-kansliet kommer variera 6ver den 2,5-ars period
som upphandlingen vantas paga.

Exempel pa kompetens, intern och extern, som kommer att behovas vid ett
OPS-genomférande:

Projektledning
Verksamhetsexpertis
Upphandlingskompetens

Teknisk expertis

Juridisk kompetens

OPS-expertis
Organisation/management expertis
Ekonomisk/finansiell expertis
Kommunikationskompetens

6.1 Overgripande tidplan for forhandlad

upphandling med annonsering for NKS

En forhandlad upphandling innebar att myndigheten bjuder in vissa
leverantorer att lamna anbud for att sedan ta upp férhandling med en eller
flera av dessa. Enligt LOU*3 kan forhandlad upphandling med annonsering
anvandas bl.a.:

1. om det som ska upphandlas &r av sadant slag eller férenat med
sadana risker att det pa grund av sarskilda omsténdigheter inte gar
att ange nagot totalpris i forvag

2. for finansiella och intellektuella tjanster (t.ex. projektering av
anlaggningar) som ar av sadan art att det inte gar att utarbeta
tillrackligt exakt forfragningsunderlag for att kunna genomfora
upphandlingen genom att valja det basta anbudet enligt
bestammelserna for 6ppna eller selektiva forfaranden

Utgangspunkten i OPS-projekt ar att det ar en tjanst som ska upphandlas,
bl.a. handlas PFI som tjansteupphandling i Storbritannien. Med
tjdnstekontrakt avses ett kontrakt som géller utférande av tjanster och som
inte utgor ett byggentreprenadkontrakt. 14

BL0ou, 4 kap 2§, 2007
LouU, 2 kap 18 §, 2007
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OPS-alternativet innebéar for NKS att samtliga tjanster inom finansiering,
byggnation, forvaltning och FM handlas upp gemensamt vid en och samma
tidpunkt.

Grundprincipen i OPS-avtal ar att man, genom ett hyresgastsperspektiv,
behover vara mycket tydlig med vad det &r man vill ha. Daremot ska man
inte uttrycka krav pa sarskilt utférande, dvs. hur byggnationen eller
tjansterna ska utforas.

| dagsléaget, innan scopet helt ar fardigstallt, bedoms hela
upphandlingsprocessen fran funktionsbeskrivningar till fardigt kontrakt
stracka sig fran idag fram till dec 2010, det vill sdga ca 2,5 ar. Tidsatgangen
ar en uppskattning utifran jamforbara internationella projekt men kan
anda ge en antydan om vad som &r rimligt. Det som framst paverkar
tidsatgangen i upphandlingsforfarandet ar funktionskravsarbetet och
anbudsprocessen.

Bild. Overgripande tidplan for forhandlad upphandling med annonsering

Inledningsvis genomfors fas 1 - Forstudie, vilket till viss del redan gjorts
samt gors i och med denna rapport. Daremot aterstar vissa vasentliga
delar, sa som att faststélla definitivt scope.

Darefter gar man over i fas 2 — Upphandlingsfasen, som detaljeras vidare i
nasta avsnitt. Fas 2 avslutas med kontraktsskrivning.

Efter det 6vergar projektet till fas 3 — Utveckling, leverans och avslut som
stracker sig fran kontraktet fram tills dess att konsortiet dverlater
sjukhuset till SLL, efter att kontraktstiden 16pt ut.
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6.2 Detaljerad tidplan for upphandlingen
De huvudsakliga aktiviteterna ur ett NKS-perspektiv som bor genomféras i
en OPS-upphandling ar:
e utarbetning funktionsbeskrivningar
utarbetning av pre-kvalificeringsunderlag
utvardering av intressenter
utarbetning av forfragningsunderlag
utvardering av anbud
forhandling och kontraktsskrivning

Bild. Detaljerad tidplan for upphandling

6.2.1 Funktionsbeskrivningar och funktionskrav

Som ett forsta led i upphandlingsfasen av ett OPS, kravs en noggrann
genomgang av de funktionskrav som ska vara styrande for verksamheten
och konsortiet och ligga till grund for saval upphandling som
kontraktsskrivning.

Funktionskraven tar avstamp i de dimensionerande krav som séatts upp for
verksamheten, exempelvis vilken verksamhet som ska forekomma, hur
manga baddar och platser av olika slag ska finnas etc. Dessa
dimensionerande krav kan delvis likstallas med de tavlingskriterier som
satts upp i en arkitekttavling. Om det finns specifika tekniska krav ska de
anges och man ska &ven hanvisa till lagar och regler som ska f6ljas.

Foérslag tidplan OPS-upphandilii

9TaYale)
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Utdver de dimensionerande kraven tar funktionskraven aven avstamp i det
FM-scope som beslutas. Det vill sdga, de tjanster i form av hard och mjuk
FM som man avser att konsortiet ska tillhandahalla. Detta kan
exemplifieras med hard FM som fastighetsunderhall och sakerhetstjanster,
medan mjuk FM kan vara lokalvard, patientkost och kaffeautomater.

Forslagsvis anvands en enkel metodik som gér det mojligt att i stor
utstrackning involvera personal fran bade NKS-kansliet och den befintliga
verksamheten pa Karolinska i utarbetningen av funktionskraven.
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Samverkansentreprenad

Hard FM /
Fastighets-
forvaltning

Aff

Hard FM /
Fastighets-
farvaltning

Aff

Mjuk EM
Aff VT

Mjuk FM
Aff VT

Funktion Funktion
Ari Osv.
Byggentreprenad Forvaltnings- Forvaltnings-
1-5 ar entreprenad och FM- entreprenad och FM-
unnhandlina

unnhandlina

Kontrakt O P S

_

Byggprocess
(funktionskrav)

Hard FM / Fastighetsforvaltning
(funktionskrav)

Mjuk FM
(funktionskrav)

|
Funktion
Ar1 Ar 30
Byggnation
Forvaltning
FM
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Bild. Jamforelse mellan arbetsprocessen med funktionsbeskrivningar i de

olika upphandlingsformerna

Metodiken innebar en genomgang av samtliga funktioner och krav utifran
ett huvudfunktionsperspektiv (exempelvis operation eller stddning), det
vill séga inte utifran ett klinik- eller avdelningsperspektiv. Bakgrunden till

detta ar den vision som NKS har som utgangspunkt dar bibehallen
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flexibilitet i lokaler &r ett av ledmotiven. Utéver metodiken utarbetas aven
mallar for att resultatet ska presenteras pa ett dverensstammande satt.
Ernst & Young har god erfarenhet av detta arbetsséatt fran andra lander,
och déarav kan erfarenheter och exempel anvandas till viss del for att
underlatta arbetet.

Syftet med funktionskraven och -beskrivningarna ar:

e Att de budgivande konsortierna ska fa tillrackligt underlag for
att forsta vad som efterfragas och darmed far basta
forutsattning att svara med relevant information och lamna ett
bud som kan kvalificeras utifran bade verksamhetsmassigt,
tekniskt och finansiellt perspektiv

e Att det ska finnas tydliga utvarderingskriterier och process for
utvardering

e Att det ska finnas en grund for kontraktsskrivning baserad pa
funktion

Och att det tydligt framgar:
e Vilken typ av sammanséattning/deltagare konsortiet bor ha
o Vilken kapacitet deltagarna bér ha inom respektive
funktionsomrade

1.6
1. Byggprocess 1.1 Mal- 1.2 13 1.4 15 Ovrigaicke-
Faststall scope formulering Beskrivning / / Exkluderingar Miniminiva Standarder [ standardiserad
krav
. 2.6
2. Hard FM 2.1 Mal- 2.2 23 2.4 25 Ovriga icke-
Faststall scope formulering Beskrivning [ /Exkluderingar Miniminiva Standarder [ standardiserad
krav
. P 3'6
3. Mjuk FM 3.1 Mal- 3.2 3.3 34 35 Ovriga icke-
Faststall scope formulering Beskrivning [ / Exkluderingar Miniminiva Standarder [ standardiserad
krav

Overgripande beskrivning av verksamheten och patientfloden

Bild. Detaljerad arbetsprocess for framtagande av
funktionsbeskrivningar

Arbetet med funktionsbeskrivningar vantas ta lang tid, delvis pa grund av
projektets omfattning men ocksa pa grund av bristen pd motsvarande
referenser i Sverige. NKS-projektets krav pa generalitet och
forandringsbarhet saknar motstycke aven i Storbritannien, dar sjukhusen
ofta planeras for en foérutbestdimd verksamhet. Inledningsvis férvantas
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funktionsbeskrivningsarbetet ta ca 9-14 manader for att sedan avslutas
med en kalibrerande, samgranskande fas pa 2-3 manader for att
sakerstalla funktionskravens beroenden och dverlapp. Arbetet kan
omedelbart inledas och har till viss del redan pabdrjats.

6.2.2 Pre-kvalificeringsunderlag

Pre-kvalificeringsunderlaget ar det underlag som ligger till grund for
annonseringen och senare dven for anbudsunderlaget och ska innehalla de
grundlaggande kvalifikationskrav av potentiella anbudsgivarna, till stor del
skall-krav, som appliceras pa alla intressenter. Kraven tas fram genom att
verksamheten involveras och det resultat som forvantas av tjansten
specificeras. Specifikationer blir basen vid framtagandet av serviceavtal
(SLA:er - specifikation av vad den privata parten ska utfora).

Nar annonseringen gors bor man ha en tydlig bild av vad det &r man stker
for intressenter, samt ha kommit ett antal steg i arbetet med
funktionskraven. Annonsen i sig innehaller en rad fragor som samtliga
intressenter svarar pa. Inbjudan/annonsen till att ansoka om att fa lamna
anbud, ska innehalla de krav som stélls pa en anbudsgivare. Har ska dven
anges pa vilket satt de ska visa pa att de uppfyller stallda krav.
Kvalifikationskrav innebéar krav som visar att anbudsgivaren &r en
leverantér som klarar av att utfora det aktuella uppdraget. Kraven som
stélls ska anses nodvandiga i forhallande till det som ska upphandlas.
Annonsen oversatts till samtliga EU-sprak, dock kommer eventuell
tillaggstext och 6vrig dokumentation endast att finnas med pa
ursprungsspraket. Oversattning av det svenska materialet aligger
intressenterna. Alla upphandlingar over tréskelvardet ska annonseras i
EU:s databas Tender Electronic Daily (TED).

6.2.3 Utvardering av intressenter

Efter det att intressenterna svarat pa annonsen och inkommit med sina
intresseanmalningar paborjas utvarderingen. Utifran de svar som
inkommer av annonseringen ska 3-5 konsortier véljas ut som gar vidare i
upphandlingsprocessen.

6.2.4 Forfragningsunderlag

D& intressenterna valts ut gors ett utskick av forfragningsunderlaget, som
utgor basen i det som intressenterna sedan ska lamna anbud pa. Detta
material maste vara val genomtéankt och utvarderingskriterierna och dess
viktning maste vara klara. Funktionsbeskrivningarna maste finnas att
tillgd, och vara detaljerade till en lamplig niva. Intressenterna har en
forutbestamd tid pa sig att inkomma med anbudssvar, denna period maste
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tillata intressenterna att géra noggranna analyser och berakningar.
Foreslaget ar en period om ca 4-5 manader.

Dessutom tas foljande fram till forfragningsunderlaget:

o Detaljerad beskrivning av de mest vasentliga minimumkraven

e Utkast till serviceavtal (SLA:er)

e Hanvisning till standardspecifikationer eller liknande (ex.
branschdokument)

e Beskrivning av uppféljningssystem (for saval investerings- som
driftsfasen)

e Beskrivning av ersattningsmekanismer

6.2.5 Utvardering av anbud

Utvarderingen av inkomna anbud ar vasentlig for slutresultatet och ska ske
noggrant och utifran de forutbestamda utvarderingskriterierna och dess
viktning. Detta steg forvantas ta minst 4-5 manader. Ett OPS-anbud
innehaller en méangd ritningar och forslag som bestéllaren maste ta
stéllning till. Detta kan jAmforas med den tidigare formgivningstavlingen.
Om inte fullstdndig utvardering kan goras (vilket &r det troliga alternativet)
overgar man till en forhandling med en eller flera anbudsgivare.

6.2.6 Forhandling och kontraktsskrivning

Eftersom det ar forhandlad upphandling enligt LOU som anvands sa tas
darefter forhandling upp med en eller flera akt6rer, atminstone tva stycken
for att fa ett bra resultat, och sa smaningom viljs ett vinnande anbud ut.
Efter tilldelningsbeslutet far NKS fortsatta att forhandla med konsortiet for
det vinnande anbudet och foréandringar far goras sa lange anbudet inte
andras i dess grundlaggande delar. Férhandlingen vantas ta 3-4 manader.
Kontraktsskrivningen véntas ta 1-2 manader.
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7 Slutsats

Ernst & Young menar att det sammantaget finns ett varde i att genomféra
NKS som en OPS-16sning. Argument for detta aterfinns nedan.

7.1 Kvalitativa resultat

Den kvalitativa genomgangen av OPS for NKS pavisar att NKS ar ett stort
och komplext projekt, och att SLL saknar erfarenhet av liknande projekt.
Detta innebar att projektet ar riskfyllt och darigenom lampar sig sarskilt
val for OPS som genomférandeform da grunden i OPS &r just en optimerad
riskfordelning.

Det som forvantas uppnas med hjalp av en OPS ar:

o Okad produktionseffektivitet och tidshallning i projektets
konstruktionsfas saval som i driftskedet och med
tjansteleveranser till god kvalitet

e Okad innovationskraft tack vare livscykeltankandet

e En okad kontroll éver betalningsflodena, i betydelsen att alla
kostnader &r kanda i férvag (SLL ar forsdkrade mot forseningar
och férdyringar)

En forutsattning for att uppna ovan namnda effekter ar en optimal
riskférdelning. Detta innebar att en ansvarsfordelning sker av de risker
som ar forknippade med projektet. Grundidén ar att NKS och OPS vardera
ska béra de risker som man ar béast lampad att hantera. Ernst & Young
menar att ett privat konsortium i form av ett SPV har battre méjligheter att
sjalva, eller via sina underleverantorer, bara saval ansvar som risker
forknippade med operativa och finansiella ataganden avseende
anlaggningen och tillhdrande servicetjanster, an vad SLL har. SLL ska
daremot driva kdrnverksamheten i anlaggningen, vilket framst innebar
ansvar for sjukvard, och dessutom sakerstalla malformulering och sattande
av funktionskrav.

Utdver sjélva risk- och ansvarsfordelningen finns en rad andra utmaningar
med OPS som maste hanteras om genomforandeldsningen valjs:
e Hur ska funktionskraven formuleras?
e Hur skrivs avtalen och vad innebér avtalstiden?
e Klarar kreditmarknaden att tillhandahalla en finansieringslosning
som ar rimlig sett till riskférdelning och kostnad?
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I en OPS-upphandling kréavs dessutom att hansyn tas till skatteffekter,
momsfragor och mark-/och fastighetsforadlingsfragor samt optioner pa
ytterligare kommersiella mojligheter for ett privat konsortium.

7.2 Kvantitativa resultat

Den kvantitativa slutsatsen ar att OPS for NKS ger ett varde for pengarna.
Pa grund av osédkerhet i kalkyler, men ocksa beroende pa olika scenarier ar
nuvardena i de olika alternativen delvis 6verlappande och det ar darmed
svart att endast genom att titta pa siffrorna eller diagrammet saga att det
ena eller andra alternativet ar bast. Samtidigt har annu inte ndgon
optimering av finansieringsmodellerna skett och de modeller som beskrivs
ar extremer. En optimering i ett ndsta steg kommer antagligen att visa ett
tydligare preliminart varde for pengarna.

Totala nuvérdet inklusive riskpremie for OPS alternativ 1 med 100 % privat
finansiering ar ca 21 mdr kr jamfort med en preliminart riskjusterad PSC
som ligger pa ca 20 mdr kr. En OPS-l6sning med 90 % offentligt kapital
genererar ett nuvarde om ca 19 mdr kr. I nuvardena inkluderas
investeringen och uppférandet av sjukhuset samt forvaltningen och vissa
FM-kostnader under 37 ar. Darav ar det inte finansieringskostnaderna som
jamfors i de olika alternativen, utan nuvardesberdknade totalkostnader
over livscykeln.

Nedanstaende bild ska tolkas som att det finns en stor méjlighet for en
OPS-l6sning att, med ratt kapitalmix, generera ett verkligt varde fér
pengarna.
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Resultat nuvéardesberdaknade kostnader
for SLL inkl. kadnslighetsanalys
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Bild. Nuvardesberdknat spann efter kanslighetsanalys

7.2.1 Riskallokering

Den riskallokering som har skett innebar att risker som bedomts till ett
varde om 2,5 till 4,1 mdr kr, beroende pa olika scenarier, fors over till en
privat aktor. Den enskilt stérsta risken i projektet, sett till konsekvens och
sannolikhet, ar att sjukhuset ej halls tillgangligt i alla handelser éver tid
och sett till de funktionskrav som formuleras. For SLL innebér detta att en
riskpremie i storleksordningen 3,5-4,5 mdr kr maste betalas till det privata
konsortiet i alternativ 1.

Som kéanslighetsanalysen visar ar nuvardesintervallen mellan alternativen
overlappande. I kombination med att vi i nuldget inte har tillgang till all
den information som kravs for en fullstdandig jamforelse (t.ex. saknas
prognoser avseende reinvesteringar) innebar detta att en exakt vardering
av genererat varde inte kan goras.

7.2.2 Egen upplaning ger lagre finansieringskostnad
men minskar incitamenten for effektivitet
Om SLL gar in med lanekapital (egen upplaning) innebar detta att
finansieringskostnaden sannolikt blir l1agre &n om inget offentligt kapital
ingar. Vid 100 % egen upplaning blir dock konsekvensen att SLL bar
mycket kreditrisk vilket inte & gynnsamt. Mot bakgrund av detta ska
resultatet att alternativ 2 medfor ett 1agre nuvéarde fér SLL, tolkas med
forsiktighet. Bedomningen blir sdledes i detta lage att alternativ 2 ej ar att
rekommendera som ett eget alternativ.



El] ERNST & YOUNG

55 (88)

Nya Karolinska Solna
SLUTRAPPORT 2008-03-28

I den slutgiltiga 16sningen kan dock finansieringen komma att delvis besta
av lanekapital fran SLL eller att SLL via ovillkorad garanti kan minska
finansieringskostnaden. Vid stor andel egen upplaning skapas principiellt
ett antal problem foér SLL :
e Den nytta som tillskapas SLL genom att en tredjepartsfinansiar
(bank) gar in och tillsammans med SLL bevakar att projektet
fullfoljs enligt plan, forsvinner
e SLL saknar incitament att vara kraftfull vid styrning och
uppfoljning av funktionskrav
e SLL riskerar att bli "gisslan” dar en privat aktor kan utnyttja det
faktum att SLL sitter "pa tva stolar”

Mot denna bakgrund ska ett alternativ dar SLL helt eller delvis ar langivare
anvandas med forsiktighet. For att komma vidare maste foljande
faststéallas:
e Omfattningen av upphandlingen
o Ingar mjuka FM-tjanster, medicinsk utrustning etc
o Vilka ytterligare kommersiella delar kan tankas inga
som kan locka privata aktdrer och minska
finansieringskostnaden
e Riskanalys
o ldentifiering av alla risker
o Beddmning av deras konsekvens i pengar eller i évrigt
o Fordelning av riskerna. Vem ar bast lampad for att bara
respektive ansvarsomrade och risker forknippade med
dessa.
e Finansieringslosningen
o Andel eget kapital (fran privat sektor)
o Andel lanekapital
o Andel offentligt kapital (egen upplaning)
e Ersattningsmekanismer
o Mycket ndra koppling till finansieringsldésningen
e Kontraktsstrukturen

7.2.3 Hansynstaganden i den kvantitativa analysen

Vi vill framhalla att den kvantitativa slutsatsen ar osaker och for att komma
vidare och i slutdndan fa ett beslutsunderlag som haller s hog kvalitet som
mojligt sa att det ar kvalitetssakrat for upphandling samt utvardering av
anbud ar det Ernst & Youngs uppfattning att nuvarande kalkyler
uppdateras enligt foljande:
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e Fordjupa analysen kring riskvarderingen i syfte att battre forsta de
risker som antas kunna transfereras. Speciellt viktigt att forsta de
risker som har stor paverkan pa utfallet.

e Livscykelkostnader — en fordjupad analys for att ta fram en prognos
over reinvesteringar vilket sannolikt kommer inga i OPS-anbud.
Prognosen bor ge en bild av storlek pa kostnad och nar i tiden de
infaller. Exempelvis kan ndmnas att internationella exempel visar
att investeringsutgiften vanligen ar hogre i en OPS-lésning én i en
PSC. Samtidigt blir de totala livscykelkostnaderna lagre. Detta
beror framforallt pa lagre kostnader for reinvesteringar.

e Diskutera finansiella forutsattningar med banker for att fa en
indikation pa finansieringsvillkor sdsom réantemarginal,
aterbetalningstider restriktioner i utdelningar, val av finansiella
instrument m.m. Detta har ingen egentlig baring pa PSC-kalkylen
men okar majligheten att genomfora en bra utvardering da det ger
en noggrannare OPS-kalkyl

Det verkliga vardet for pengarna kan endast analyseras i en utvardering av
inkomna OPS-anbud. Dock maste de preliminéara finansiella modellerna
kalibreras avseende antaganden och analyser av risker och finansiella
forutsattningar innan en upphandlingsprocess pabdrjas. Detta innebar att
den i rapporten beskrivna metodiken aterupprepas for att fastsla en OPS-
I6sning inklusive finansiell modell.

7.3 Marknadsperspektiv

Under genomfdrandet av denna analys har en del oro uttryckts for
effekterna av den turbulenta situationen pa den globala kreditmarknaden.
Banker och kreditinstitut framforallt i USA har av olika skal drabbats av
problem och de globala bors- kredit- och rantemarknaderna har svangt
kraftigt under varen 2008. Det skulle kunna leda till problem avseende att
hitta finansiering till projektet eller att banker kréver en hog rénta pga.
riskbedémningen. Detta skulle i sin tur kunna leda till att inte tillrackligt
manga aptitliga anbud inkommer. Men samtidigt ska noteras att det under
samma period har setts en okad vilja att placera kapital eller pa annat satt
investera i langsiktiga samarbeten som OPS, dar den offentliga aktorens
delaktighet gor att projektet anses som ett relativt sdkert placeringsobjekt.
Aven om OPS som genomférandeform &r relativt oprévad i Sverige och att
det darfor finns fa svenska referenser att luta sig mot sa har marknaden
under lang tid vantat pa den har typen av projekt. Det borgar ytterligare for
mojligheter att fa in bra anbud.
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Det ar viktigt att komma ihag att om inte tillrackligt bra anbud fas in finns
det méjlighet att antingen férdjupa forhandlingen med anbudsgivarna och
eventuellt erbjuda sig att sjalv sta for delar av finansieringen eller att helt
enkelt avbryta OPS-upphandlingen och éverga till en
samverkansentreprenadsldsning.

Sammantaget beddmer inte Ernst & Young att den senaste tidens kreditoro
eller bristen pa andra stérre OPS-projekt i Sverige kommer att leda till ett
farre antal anbud.

7.4 Plan for upphandling
Totalt forvantas en OPS-upphandling att ta ca 2,5 ar, enligt resonemang
mellan NKS och Ernst & Young. Tidplanen ar i dagslaget preliminar och
bor omarbetas da en mer noggrann analys av upphandlingens
genomforande samt kompetenser inom olika omraden samt finansiella och
personella resurser faststallts. Den relativt langa upphandlingsperioden
beror delvis pa att brist pa tidigare erfarenhet av liknande projekt, men
framst pa tidsatgangen for:

e Utarbetning av funktionsbeskrivningarna och krav pa dessa

e Inlamning av anbud fran konsortierna

e Utvardering av anbud fran konsortierna

7.5 Var rekommendation

Sammantaget visar den kvalitativa och den kvantitativa analysen att det
finns ett varde for pengarna att genomféra NKS som en OPS-16sning. Ernst
& Young rekommenderar darfor att en OPS-16sning véljs istéllet for en
samverkansentreprenadldsning.

Det ar var uppfattning att ett privat konsortium i form av ett SPV har battre
mojligheter att sjalva eller via sina underleverantérer bara saval ansvar
som risker forknippade med operativa och finansiella ataganden &n vad
NKS har, ar var utgangspunkt att en OPS-I6sning med 100 % privat
finansiering ska valjas i forsta hand. Detta for att uppna en tillracklig
produktionseffektivitet och styrning i konstruktions- och driftskede.

Eftersom det trots allt kan finnas en risk for att anbudslamnande
konsortier inte kan hitta en finansiering som ger tillrackligt laga
totalkostnader sa bor det finnas en beredskap for SLL att ga in med
delfinansiering. Detta i syfte att sénka finansieringskostnaderna och
darmed minska totalkostnaderna.
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Det ar dock Ernst & Young’s uppfattning att beslut kring detaljer avseende
finansieringslésningen, t.ex. exakt hur stor andel privat kontra offentligt
kapital, som ska anvandas i OPS-lI6sningen inte boér fattas innan
upphandling, utan forst efter att inkomna anbud utvarderats. Pa detta satt
kan marknaden nyttjas sa att NKS erhaller en optimal finansiell modell.

Som utgangspunkt for ett fortsatt arbete med OPS bor en avtalslangd om
37 ar valjas. Omfattningen av upphandlingen bor snarast faststéllas genom
att scopet for de tjanster som ska inga definieras ytterligare. Utifran
faststalld tjansteomfattning bor en noggrann identifiering, vardering och
allokering av de projektrelaterade riskerna genomforas.



El] ERNST & YOUNG
59 (88)

Nya Karolinska Solna
SLUTRAPPORT 2008-03-28

8 Nasta steg
Forutsatt ett OPS-beslut finns en rad aktiviteter som NKS-kansliet bor
initiera. Nedan ges forslag pa dessa utifran Ernst & Young’s erfarenhet.

Fas 1 as 2 Fas 3
Forstudie Upphandling Genomforande

Lésningens

A 2 f Finansierings- Erséttnings- ontrakts-
t]an(sstgtl)npneghall Riskanalys modell mekanism

Bild. Nasta steg

I bilden illustreras vad som bor goras sa snart som mojligt efter ett politiskt
beslut.

8.1 Fardigstallande av forstudien

e Faststalla scope till anbudsunderlaget och pre-
kvalificeringsunderlaget

o Kalibrera och detaljera riskanalys, finansieringsmodell och
ersattningsmekanism

e Go6ra marknadsanalys i syfte att ta fram mer sdkerstallda
antaganden avseende bl.a. finansiering

e Foresla kontraktsstruktur utifran framtagen OPS-16sning

e Ytterligare detaljera planen for upphandlingen

8.2 Paborja upphandlingsprocess
e Tafram en plan for NKS-kansliets arbete i de olika skedena
inklusive operativt arbete med framtagande av funktionskrav
e Framtagande av pre-kvalificeringsunderlag utifran denna rapport

8.3 Utover detta bor aven arbetet med

funktionsbeskrivningarna pabdrjas
e Genomfdra ett inledande inspirationsseminarium
e Salangt det ar mojligt ytterligare faststélla detaljeringsgraden samt
utarbeta mallar och forklara metodik
e Inleda arbetet med beskrivningarna
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9 Appendix1

9.1 Definitioner

AB/ABO6

ABT/ABTO6

Aff

AffVT

AKBF
AKSF

BBB-rating

Diskontering

AB/AB0O6  Allmé&nna bestdmmelser for
byggnads-, anldggnings- och
installationsentreprenader

Allménna bestammelser for totalentreprenader
avseende byggnads-, anlaggnings- och
installationsarbeten

Avtal for fastighetsférvaltning. Branschstandard
for att uppratta forfragningsunderlag for
forvaltningsentreprenader

Branschstandard for att uppratta forfragnings-
underlag for forvaltningsentreprenader speciellt
for verksamhetsanknutna tjanster

Allméanna Kontraktsvillkor for Byggande pa
Funktionsentreprenad

Allmanna Kontraktsvillkor for Skotsel pa

Funktionsentreprenad

Ett matt pa ett foretags kreditkvalitet. Betyget BBB
betyder Iag risk och brukar klassificeras som
“investment grade”

Diskontering ar ett begrepp som anvands inom
investeringskalkylering. Diskontering innebér att
man berdknar vad en betalningsstrom i framtiden
ar vard idag utifran ett avkastningskrav. Floden av
pengar ar varda olika mycket beroende pa nér de
intraffar

FM Facilities Management (koordinering av
servicetjanster)

FM Hard Teknisk fastighetsskotsel inkl. yttre och inre
underhall

FM Mjuk Administrativa och andra icke tekniska tjanster

FOP Fordjupad oversiktsplan

LOU Lagen om Offentlig Upphandling

Monoline Ett forsakringsbolag som enbart far agna sig at
aterforsakring av obligationslan

NHS National Health Service, har ansvaret for

sjukvarden i Storbritannien
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Nuvarde

OPS
PFI

PPP
PSC
SLA
SPV
Swap-ranta

TED
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Nuvarde ar ett begrepp som anvands vid
investeringskalkylering. Nuvéarde ar vardet idag av
en betalningsstrém som sker i framtiden
Offentlig-privat samverkan. Projekt som drivs i
samverkan mellan privata och offentliga aktorer
Private Finance Initiative, den OPS-modell som
framst anvands i Storbritannien

Public Private Partnership, engelska for OPS
Public Sector Comparitor

Service Level Agreement

Special Purpose Vehicle (projektbolaget)

Ett foretag med stora lan kan fa en lagre ranterisk
genom att, mot en fast avgift, dverféra hela eller en

del av den rorliga rantan till ett annat foretag
Tender Electronic Daily
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9.2 Definitioner av planerat underhall och
reinvesteringar
Totala kostnader
Drift Planerat underhall Kapitalkostnad
Media Férvaltningskostnader Faﬁtighetsskétsel ?Ch Réntor Avskrivningar
|6pande underhall
x ' ) Lopande | [FGrebyggande
Vérme El Vatten Tillsyn Skotsel underhal underhdl
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9.3 Exempel - Arlandabanan

Arlandabanan &r omtalat som det foérsta stora transportinfrastruktur-
projektet som upphandlats i Sverige. Uppléagget ar en koncession dar
samtliga operationella risker, inkl. efterfragerisken ar éverford till
projektbolaget.

Kapitalstrukturen sag nagot forenklat ut enligt foljande?s

1994-1999
45 &r

Konstruktionstid
Avtalstid

Total investeringskostnad

4,1 miljarder kr

Finansiell struktur

Villkorat obligationslan fran 1 000 mkr
staten

Statlig investering i installationer | 1400 mkr
etc.

Privat eget kapital 600 mkr
Lanefinansiering 1100 mkr

Leasing tag, Nordea

800 (ej med i investeringskostnaden)

Detta uppléagg innebér att kreditrisken &r delad mellan staten och
projektbolaget, A-Train AB. Staten stod fér nara 60 % av kapitalet som
kravdes.

Bakgrunden till att staten bidrog med ett villkorat 1an var att avkastningen
till projektbolagets agare ej bedémdes vara tillrackligt hog utan nagon form
av statlig medfinansiering. | Arlandabanans fall & namligen avkastningen
helt avhangig av marknaden for tdgbunden trafik mellan Stockholms
central och Arlanda dvs. A-train ar helt beroende av intakter fran
passagerarna. Ett alternativ till statlig medfinansiering hade varit att staten
bidrar med en fast arlig ersattning for att A-train ska driva verksamheten —
att jamfora med ovillkorlig garanti - eller sa kunde man ha subventionerat
biljettpriserna. Alltsammans handlar om att se till att 4garna ska kunna
rakna hem sin investering under erforderlig koncessionstid om 45 ar.
Koncessionstiden begréansas i sin tur av Jordabalken.

1> Riksrevisionen samt &rsredovisning A-train AB, 1999 samt 2000
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10 Appendix 2

10.1Vad ar OPS — en principiell beskrivning

Offentlig Privat Samverkan (OPS) eller Public Private Partnership (PPP) &r
samlingsnamn for alternativa genomférande- och finansieringsformer
avseende projekt som syftar till att ersatta, renovera eller nyuppfora all
sorts infrastruktur i offentlig sektor. Det handlar om att till hdg kvalitet och
pa ett effektivt satt ver livscykeln hantera vara gemensamt &gda tillgangar
som till exempel sjukhus, skolor, dldreboenden, arenor och
kulturanlaggningar men ocksa vara vagar och jarnvagar.

Gemensamt for uppléggen i dessa projekt &r att de alla inbegriper mycket
nara samarbeten mellan en kommun, ett landsting eller en statlig aktor a
ena sidan och privata aktorer a andra sidan. Samverkan galler allt fran
initiering, planering och design till byggande och finansiering samt
I6pande drift av olika typer av anléaggningar och verksamheter. Dessutom
kan dgandet av byggnaden eller anlaggningen delas eller helt vara den
privata aktdrens ansvar.

Perspektivet och rollen for den offentliga aktéren i ett OPS &r annorlunda
jamfort med perspektivet och rollen i en traditionell upphandling. Det som
handlas upp &r en tjanst, inte en byggentreprenad, varvid ersattning
utbetalas I6pande i takt med att tjansten levereras over livscykeln till
uppsatta kvalitetskrav.

Den huvudsakliga fragestallningen handlar om hur man skapar en
affarsrelation bestdende av en skattefinansierad verksamhet och en
kommersiell aktor med vinstintresse. Affarsrelationen ar tankt att besta
over en storre del av hela projektets livscykel varvid OPS-kontrakten &ar
mycket langa, vanligtvis cirka 25-40 ar.

Det finns tva huvudsakliga typer av OPS:
1) Avtalsmassigt OPS
o PFI (Private Finance Initiative)
o Koncessioner
2) Institutionellt OPS
o Bolag, stiftelser och féreningar
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Bild. Struktur for avtalsméassig OPS

I den forstnémnda samarbetar man i det mesta forutom i dgandet av
byggnaden eller anlaggningen som uppférs. Agandet av
anlaggningstillgangen hanteras helt av antingen den offentliga eller den
privata aktoren. | ett PFI 6vergar agandet av anlaggningstillgangen vid
avtalets slut, det vill saga efter cirka 25-40 ar medan anlaggningstillgangen
vid en koncession overfoérs till den offentliga aktéren redan efter att
byggskedet &r avslutat.

I ovanstaende bild beskrivs en principskiss av konstruktionen av ett OPS-
upplagg. En upphandling sker av ett konsortium som 6ver tid ska ansvara
for leverans av tjanster inom byggnation, férvaltning, facilities
management (FM) samt finansiering. Det vinnande konsortiet skapar ett
sarskilt projektbolag ("SPV”, Special Purpose Vehicle, eller "projektbolag”)
som har till syfte att finansiera och &ga anlaggningstillgangen samt
upphandla eller sjélv leverera tjanster inom ovan angivna omraden till den
offentliga aktoren SLL. Konsortiet kan besta av foretag som ar leverantorer
av dessa tjanster men ocksa av riskkapitalbolag. Banker och andra
finansiarer bidrar med lanefinansiering. Tredjepartsfinansiarerna har
darmed samma syfte och mal som den offentliga aktoren., dvs. att
sdkerstalla en bra riskfordelning och att kontraktet efterlevs. Pa s vis kan
ocksa ses en realekonomisk fordel i ett OPS projekt i och med att den
offentliga aktoren far ett utokat stod avseende riskhantering, styrning och
uppféljning.

I ett PFI ldmnas ersattning till projektbolaget genom att den offentliga
aktoren betalar i efterhand for nyttjad tjanst. | en koncession utgar
ersattning helt eller delvis genom att anlaggningen far nyttjas av
projektbolaget.
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Vid institutionella OPS delar den offentliga och privata aktéren pa dgandet
det vill siga man skapar ett gemensamt projektbolag som ansvarar for
genomfdrandet i bygg- och driftskedet.

Foljande fyra parametrar kdnnetecknar ett OPS-samarbete:

1) Langa kontrakt (25-40 ar)

2) En fordelning av ansvar och risker som vasentligt skiljer sig fran
andra upphandlings- och/eller genomférandeformer. Samtliga
risker kopplade till de operationella och finansiella skeden dverfors
till den privata parten

3) Helt eller delvis privat finansiering

4) Finansiarernas roll, dar den/de tar aktivt ansvar for att bedoma
risker och att sakerstélla en langsiktighet i forvaltning och agande.
Darmed har finansidren i stort séatt samma syfte och roll som den
offentliga aktdren

10.1.1 Internationell utblick

OPS initierades i Storbritannien under begreppet PFI (Private Finance
Initiative) i borjan av 1990- talet och sedan dess har mer &n 700 PPP-
kontrakt slutits i landet. De senaste tjugo aren har PFI exporterats till stora
delar av varlden och affarsupplaggen har utvecklats och anpassats till
nationella forutsattningar vad galler mal och drivkrafter, tradition
avseende upphandling och kontraktsskrivning samt legala forutsattningar.
Idag finns erfarenheter fran ca 40 lander. Stora och mogna marknader &r:

e Anglosaxiska delen av varlden, t.ex. Storbritannien, Irland,
Australien, Kanada

e Spanien
e Portugal
e Hong-Kong

I vara nordiska grannlander finns pagaende OPS-projekt for
transportinfrastruktur och social infrastruktur. | Sverige ar erfarenheterna
an sa lange begréansade d&ven om Arlandabanan &r ett kant exempel och det
forekommer dven runt om i landet vad géller framforallt sportfaciliteter
och kulturanlaggningar.

| Storbritannien ar PFI framférallt en finansieringsform aven om
undersokningar gjorda av motsvarande finansdepartementet pavisar andra
effekter s som en Okad effektivitet och innovationskraft. Anledningen till
att PFI ar en mycket vanlig finansieringsmodell i Storbritannien aterfinns i
sjukvardssystemets organisation. Ansvaret for sjukvarden i Storbritannien
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aterfinns pa statlig niva via NHS, National Health Service, som
organisatoriskt ligger direkt under Department of Health i Storbritannien.
Intréadet i EU och Maastrichtfordraget kréavde att stater begréansade sin
skuldséattning. Att uppdra till ett privat konsortium att ansvara for
upplaning och darmed bara den finansiella risken var da den I6sning som
valdes som komplement vid byggnation av sa kapitalintensiva
investeringar som sjukhusanlaggningar ar. Dock ska konstateras att det i
Storbritannien anda endast ar ca 10-15 % av de totala investeringarna i
landet som sker med nagon form av OPS.

10.1.2 Nulaget i Sverige

10.1.2.1 Staten

Det mest omtalade OPS- projektet i Sverige &r Arlandabanan och Arlanda
express som ar en koncession. Samtliga risker, inklusive nyttjanderisken
(trafikrisken), ar allokerad till ett privat konsortium. Avtalet &r mycket
langt, 45 ar, och I6per mellan 1995- 2040. Projektet ar skrivet med
anglosaxisk tradition som innebar langa och detaljerade avtal.

Det pagar idag en diskussion i regeringskansliet (narings- och
finansdepartementen) om OPS ar en lamplig modell fér investeringar i
transportinfrastrukturen. Den dialog som fors handlar dels om
realekonomiska argument (till exempel krav pa 6kad effektivitet och 6kad
innovationskraft) dels om politiska argument. De politiska argumenten ror
bl.a. huruvida det ar lampligt att skriva langa kontrakt dar resurser binds
upp under en lang tid. Samtidigt sa resoneras kring att &ven om
investeringen anslagsfinansieras sa maste resurser sakras over livscykeln
aven dar. Staten kan sjalv lana via riksgalden men det ar ocksa ett 1an med
rantekostnader och som ska amorteras.

Det ar dock viktigt att argumenten inte bygger pa enbart
redovisningstekniska skéal utan att de verkliga drivkrafterna identifieras
och utreds i forhallande till OPS. Ytterligare en fraga som accentuerats i
dessa sammanhang ror finansieringskostnaden som ar hogre i ett OPS-
projekt eftersom en privat aktor har en hogre finansieringskostnad an vad
staten skulle ha for samma finansiering om lan skulle upptas via
riksgalden. Vid privat finansiering ingar en riskpremie som bankerna tar ut
varvid kapitalkostnaden blir dyrare.

Kostnadsallokeringen skiljer sig kraftigt at i en OPS jamfort med en
traditionell upphandling av byggentreprenad med efterféljande
upphandling av fastighetsforvaltning och sjalva grundbulten ar att
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kostnaderna allokeras till de inledande skedena mot att kostnaderna éver
hela livscykeln kan minskas. | Finland kallas modellen for livscykelmodell
av just den anledningen.

Varje projekt ar unikt och en grundlaggande sak ar att ett projekt maste
vara kapitalintensivt och betingat med en del risker fér att en OPS-16sning
ska addera ett ytterligare varde och skapa den dnskade
effektivitetsokningen. Av denna anledning maste varje projekt analyseras
noga utifran just det projektets unika forutsattningar och risker.

Vag- och banverket har tagit fram en svensk modell6 for OPS-lI6sningar i
statlig svensk transportinfrastruktur och man har ocksa identifierat ett
antal projekt som man anser borde vara lampliga for att genomféra med
OPS. Trafikverken har nu fatt i uppdrag att utreda vidare fram till
infrastrukturpropositionen som ska laggas fram av naringsdepartementet
under hdsten 2008.

10.1.2.2Kommuner och landsting

Eftersom det idag inte foreligger nagra reella legala hinder for att
upphandla OPS-projekt sa gor det kommunala och landstingskommunala
sjalvstyret att det inte finns nagon anledning att invanta att staten vidare
analyserar sina transportinfrastrukturprojekt. Varje projekt ar unikt och
det gar inte att dra tillrackliga slutsatser fran de statliga projekten. Dels
skiljer sig exempelvis ett vagprojekt at mycket fran ett sjukhus (t.ex. mer
omfattande funktionsbeskrivningar) eller annan social infrastruktur dels
finns olika forutsattningar rent organisatoriskt och finansiellt. Ett
sjukhusprojekt ar mer riskfyllt och komplext an ett vagprojekt och darmed
borde ju exempelvis OPS vara mer lampligt for ett sjukhus &n en vég
eftersom det enligt teorin maste finnas risker av hog dignitet for att det ska
”l6na sig” att betala den ovan beskrivna riskpremien i en OPS.

Kort sagt, oavsett vad staten kommer fram till s& maste riskanalyser och
utredningar goras projekt for projekt. Om det kan pavisas att ett projekt pa
kommunal eller landstingskommunal niva ar effektivt att genomféra med
en viss upphandlings- eller samverkansform sa ar det inte av godo att
vanta.

I kommunerna ar det stor aktivitet vad galler samverkanslésningar och det
finns ett flertal exempel pa olika l6sningar (till exempel kapitalintensiva

16 www.vti.se, En svensk modell fér offentlig-privat samverkan vid
infrastrukturinvesteringar, R588
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investeringar som konserthus, stérre kulturanlaggningar, sportarenor etc).
Losningarna ar dock inte av strikt OPS-karaktar. Detta beror pa att flera av
de satsningar som sker mer handlar om att ersétta och renovera befintliga
anlaggningar an att uppfora helt nytt. Dock finns mycket goda erfarenheter
och lardomar som maste beaktas dven vid upphandling av OPS for
nyuppférande.

10.1.2.3Finansieringspolicy och kreditvardighet i svenska
landsting
I Sverige ligger inte sjukvardsansvaret pa staten utan pa
landstingskommunal niva varvid inga generella skuldsattningsregler
paverkar valet av upplaning. Dock kan varje landsting sjalv besluta om
begransningar i skuldsattning samt infora regler som syftar till att ej inga
forbindelser som paverkar kreditvardigheten pa ett negativt séatt. Enligt
svenska redovisningsregler bor langa kontrakt som OPS-kontrakt ocksa
hanteras som ett langsiktigt atagande och darmed aterfinnas i
balansrakningen. Rent kreditvardighetsmassigt borde darmed en offentlig
organisation paverkas pa liknande satt oavsett om egen upplaning sker
eller om finansiering sker av annan part och ett langre hyres- och /eller
tjansteleveranskontrakt skrivs.

10.1.3 Drivkrafter for OPS

Det finns flera olika drivkrafter bakom OPS som gor I6sningen attraktiv for
stora projekt. De storsta drivkrafterna for kommun och landsting ar ofta
den pressade ekonomiska situationen, 6kade krav pa effektivisering och
forbattrat resursutnyttjande samt béattre metoder for kvalitetsuppfdljning. |
ett langsiktigt perspektiv kan aven den offentliga-privata samverkan bidra
till okad tillvaxt och kunskapséverféring och darmed innovation. *’ En av
de viktigaste drivkrafterna ar att skapa ett varde for pengarna 6ver tid, sett
bade ur den offentliga partens och den privata partens synvinkel.

De huvudsakliga drivkrafterna kan indelas i tre omraden:
e Finansiella drivkrafter
e Okad effektivitet
e Innovation

10.1.3.1 Finansiella drivkrafter

10.1.3.1.1 Okad kontroll éver penningfloden dver
livscykeln

7 Offentligt privat partnerskap, lagesbeskrivning, SKL, www.skl.se, ISBN 91-7164-
024-x
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Affarsuppléagget i en OPS gor att ersattning for den kontrakterade
tjansteleveransen sker kontinuerligt 6ver livscykeln, det vill sdga sa lange
tjansten levereras till de kvalitetskrav som dverenskommits. Erséattningen
ar baserad pa investerings-, finansierings- och férvaltnings- och FM-
kostnader som uppkommer i projektet. Dessutom ingar det en riskpremie i
ersattningen. Riskpremien ses vanligen som en kombination av kostnad for
finansiering, avkastning pa eget kapital och garantier/forsékringar.
Riskpremien sédkerstaller att det inte finns en direktkorrelation mellan
konsortiets kostnader och den ersattning som utgar. Skulle det vara sa ar
upplagget endast en finansieringslésning och incitament fér en 6kad
effektivisering gar forlorade. Eftersom ersattningsmekanismen
kontrakteras i forvag ger den ett jamnare fléde av utgifter for den offentliga
aktoren. En fordel med samverkan ar darmed att det som bestéllare gar att
fa battre 6verblick och kontroll 6ver penningflédena.

H Kassaflode i traditionell upphandling
O Kassaflode i| PPP-projekt (inkl finansieringskostnader)

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

Bild. Penningflédena ar annorlunda i ett OPS-projekt i jamforelse med ett
traditionellt projekt. | ett OPS-projekt betalas forst ersattning till det
upphandlade projektbolaget efter det att anlaggningen tas i bruk.
Ersattningen ar dessutom jamt férdelad dver hela avtalstiden (exkl.
indexupprakning). I ett traditionellt projekt betalas ersattningen Idpande
i takt med att de uppstar. Den upphandlade entreprendren ersatts
exempelvis for investeringskostnader 16pande under byggtiden

10.1.3.1.2 Investeringsutrymme och
redovisningstekniska fragor

Det ar egentligen ingen skillnad ur kreditvardighetsperspektiv mellan en
finansieringslosning som innebar egen upplaning och en OPS-16sning med
privat finansiering. Aven langa kontrakt ska aterfinnas som en langsiktig
skuld i balansrékningen och darmed kan konstateras att det inte egentligen
forekommer ett 6kat investeringsutrymme. Dock kan konstateras att OPS
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innebar &n annorlunda finansiering varvid den totala lane- eller
finansieringsportfoljen far ett annat innehall. Landstingets egna regler och
finanspolicy far darmed utréna huruvida det innebar nagra egentliga
skillnader mellan att vara uppbunden via eget 1an eller ett langsiktigt
kontrakt dar finansieringskostnaden endast ar en del.

Redovisningsmassigt och dven beslutsmaéssigt ar det dock viktigt att notera
att I16sningen som sadan far effekt. | en OPS-16sning levereras en tjanst
som en totallésning, det vill sdga inklusive drift och underhall,
reinvesteringar och FM samt finansieringskostnader. Den offentliga parten
koper saledes en funktion och betalar en hyra. Den exakta gransdragningen
mellan vad som &r drift, underhall, reinvesteringar och férvaltning ar
darmed av mindre betydelse for den offentliga parten. | en traditionell
I6sning har detta dock betydelse eftersom I6pande drift, planerat underhall
samt investeringar har olika budget och star under olika regelverk
redovisningsmassigt. Pa sa vis kan ju OPS 6ver tid skapa ett 6kat
investeringsutrymme i och med att investeringsbudgeten inte belastas.

10.1.3.2 Okad effektivitet i byggande och férvaltning
Det finns framforallt tva realekonomiska argument for OPS:18
1) En okad effektivitet i de operationella skedena (byggproduktion och
forvaltning 6ver tid)
2) Ettgemensamt intresse med finansidrerna gor att den offentliga
aktoren far stod i att bedoma avtalskonstruktion, riskallokering etc.
och dessutom bevakning och uppféljning av projektet 6ver tid

Det saknas utvarderingar och statistik fran Sverige, dock har en statlig
undersokning i Storbritannien, av motsvarande finansdepartementet, visat
att det vid konventionell upphandling av stora projekt blir kostnader 6ver
budget eller forseningar i 70 procent av fallen. Med PFI &r motsvarande
siffra bara 20 procent. Dessutom ar det framforallt den privata parten, och
inte skattebetalarna, som belastas vid forseningar eller fordyringar. Ett
OPS-upplagg bidrar darmed till att skattemedlen anvands pa ett effektivt
satt.

En annan stark och viktig drivkraft i ssammanhanget ar att de privata
intressena har uttalade I16nsamhetskrav. Det gor dem mer medvetna om
kostnader vilket anses driva fram ett mer effektivt satt att genomféra
byggnation och forvaltningen pa. Det faktum att ersattning erlaggs forst i

18 www.vti.se, En svensk modell fér offentlig-privat samverkan vid
infrastrukturinvesteringar, R588
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efterhand nar tjansten levereras gor att forseningar sallan forekommer i en
OPS. Tvartom finns gott om exempel pa projekt som fardigstallts tidigare
an vad som 6verenskommits (exempelvis transportinfrastruktur i Norge
och Finland). Ett tidigare fardigstallande ger ocksa en positiv
samhallsekonomisk effekt da samtliga produktionsresurser anvants mer
effektivt. Detta forutsatter att det finns mojlighet att planera for drift i ett
tidigare skede (ex. starta upp verksamheten) och att detta patalas i ett
tidigt skede.

Aven 6ver tid finns inbyggda incitament for effektivitet. Om ett privat
konsortium ansvarar for de langsiktiga driftskostnaderna

samtidigt som ersattningen ar faststalld fran borjan paverkas darmed dess
vinstmarginal pa ett positivt satt om de lyckas sénka drifts- underhall och
FM-kostnader 6ver tid, men bibehalla kvaliteten. P& sa vis 6kar dessutom
innovationskraften i driftskedet att komma fram med ny teknik och design.

Samtidigt ar det viktigt att notera att den offentliga parten ar den som bast
och mest effektivt kan hantera den inledande planeringen, formulering av
funktions- och kvalitetskrav, ansvara for tillstandsgivning, formulerandet
av samhéllsekonomiska mal samt i 6vrigt varnande av medborgarnas
intressen. Det ar ocksa viktigt att den offentliga aktéren noga tillsatter
resurser for uppfoljning och métning av kontrakterade funktionskrav och
kvalitetsnivaer.

10.1.3.3 Innovationskraft, livscykeltankande och andra
incitament
Ar man ansvarig for en byggnad éver hela livscykeln s& ar chansen storre
att man tar en 6kad investeringskostnad for exempelvis ett dyrare
materialval om det sanker drifts- underhalls- och
reinvesteringskostnaderna over tid. De langa kontrakten mojliggor helt
enkelt alternativa angreppssatt, tekniska innovationer och en optimering
av livscykelkostnaden.

Det finns exempel fran sjukhusbyggnationer i Storbritannien (Romford
Hospital) dar innovationer avseende steriliseringsapparatur pavisats i syfte
att minska kostnaderna for driften av dessa. FOr att en innovation ska
uppkomma inom ett visst tjansteomrade kravs att det ingar i OPS-
I6sningen. I Romford ingick exempelvis medicinsk utrustning.

En viktig aspekt vad galler incitament till ett privat konsortium &r
mojligheten att skapa ytterligare affarsidéer, det vill séga att se ytterligare
kommersiella mojligheter och pa sa vis skapa ytterligare mervéarden for alla
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parter. Mervardena kan vara t.ex. 6kad handel, 6kad turism eller 6kade
kommersiella mojligheter for den privata aktoren. Aven
samhallsekonomiska mervarden sa som utveckling av stadsdelar,
infrastruktur och andra tillvaxtpolitiska mal etc. Av denna anledning kan
det dessutom inga ytterligare byggratter eller marktransaktioner i

upplagget.

10.1.4 OPS-risker

De OPS specifika risker som analyserats har tagit avstamp i den teoretiska
riskmodellen for OPS. Utifran ett teoretiskt resonemang ar det mojligt att
dela upp riskerna i tio kategorier:

1. Kontraktsrisk: Det ar omojligt att forutsaga politiska,
ekonomiska eller andra forandringar under 25-40 ar varfor det ar
komplicerat att skriva ett avtal som tacker in samtliga situationer

2. Kommersiell risk: | alla OPS-projekt finns det en signifikant risk
att intakterna inte uppnar nivaerna i prognoserna

3. Legal risk: OPS-losningar innefattar hela fem lagomraden;
kommunallagen, LOU, konkurrenslagstiftning, immaterialratten,
stadsstodsreglerna . Rattslaget ar i dagslaget fortfarande nagot
oklart

4. Operationella risker, utférande risker: Bygg- och
driftentreprendrer levererar inte i enlighet med 6nskade
servicenivaer, kvalitet och/eller kostnadsniva

5. Operationella risker; kdrnverksamhet: Karnverksamheten
paverkas pa ett negativt satt

6. Bestallarrisk: Férandringar, ex politiska, med 6nskemal om
forandrade kontraktsvillkor

7. Miljorisk: Miljokonsekvensbeskrivningar maste tas fram och i den
kan paverkansfaktorer aterfinnas som kan komma att forsena eller
fordyra projektet

8. Samhallsrisk: Om inte kommunikationen mot allménheten
fungerar korrekt finns en risk att det skapas ett motstand mot
projektet bland allméanheten

9. Finansieringsrisk: Svangningar pa marknaden, konkursrisk.
Svart att lana upp pa markanden, samt konkurrsrisk

10. Restvardesrisk: Det finns alltid en osakerhet i vad restvardet pa
tillgangen &r vid avtalets slut

10.1.5 Partnerskap och riskfordelning -
forutsattningar for OPS

Grundlaggande for ett partnerskap ar att alla parter gar in i samarbete med

ett dmsesidigt och langsiktigt intresse. Omsesidigheten bestér i en énskan

att forbattra, utveckla och skapa nya l6sningar pa ett kostnads- och

kvalitetseffektivt satt. Med langsiktigt samarbete avses samarbete vars mal

och juridiska bindningstid kan strécka sig éver en storre del av livslangden
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och darmed over fler mandatperioder. Malsattningen ar ocksa manga
ganger en 6nskan om en etablering av nagot som inte tidigare existerat,
eller utveckling av négot till en ny form eller struktur. *°

Finansiering Finansiering
Planering Planering
Myndighetskrav Mandighetskrav

Opinion I Opinion

Organi's,ationI IOrganisation

Byggande I Byggande

Drift/Underhall I Drift/Underhall
Traditionellt Projekt OPS-Projekt

Bild. Teoretisk dversikt av risk-och ansvarsfordelning i ett OPS-projekt.
Fordelningen ar annorlunda an i ett traditionellt projekt (dar den
offentliga aktdren har det mesta i egen regi) (den NKS-specifika
riskallokeringen redogors i kap 6)

| ett OPS-projekt fordelas riskerna sa att den som &r béast pa att bara en
risk i ett visst skede kontrakteras att gora det. Vanligtvis innebér detta att
de flesta riskerna som ror finansiering och de operativa skedena som
byggnation och forvaltning fors 6ver till den privata aktoren, ofta via ett
sarskilt skapat bolag med enda syfte att uppfora och forvalta anlaggningen,
medan de risker som ror planering, malformulering och sékerstallande av
samhallsnyttan fortfarande huvudsakligen bars av den offentliga aktoren.
Syftet &r att genomfdra en riskallokering som minimerar projektets totala
riskexponering. Risk ska alltid kopplas samman med radighet. Utan
majlighet att identifiera, vardera och dérefter kontrollera risker
forknippade med ansvar och ataganden sa ar det svart att bara risken. Den
som bar en risk ska sdkerstallas kontroll av och dessutom forutsattningar
for att pa basta satt hantera risken och dess eventuella konsekvenser.

19 Offentligt privat partnerskap, lagesbeskrivning, SKL, www.skl.se, ISBN 91-7164-
024-x



Ell ERNST & YOUNG
75 (88)

Nya Karolinska Solna
SLUTRAPPORT 2008-03-28

Grunden i ett OPS ar att transferera en storre del av de projektrelaterade
riskerna till det sarskilt skapade bolaget (SPV). I de lander dar OPS
forekommit lange 6verfors denna risk vanligen vidare till utférarna av
byggnation och leverantorer av férvaltnings- och FM-tjanster.

10.1.6 Finansiering av OPS-projekt

Finansieringen sker vanligen genom en kombination av 1an och eget
kapital. Affarsbanker och investmentbanker kraver sékerhet for utlaning av
medel. Detta kan ske antingen via projektbaserad langivning, (projektet
och kassafloden och avtal som sakerhet) eller anlaggningsbaserad
langivning (anlaggningstillgdngen som sakerhet). Av forklarliga skal
anvands i OPS-sammanhang projektbaserad langivning eftersom det &nnu
inte finns nagon anlaggningstillgang. Att en offentlig aktor via kontrakt
garanterar kassafloden mot prestation over livscykel ar da en forutsattning
for att bankerna ska ga in i den har typen av riskfyllda projekt.

OPS-projekten ar till storsta delen lanefinansierade, varvid
skuldséattningsgraden vanligen ar mycket hég och andelen eget kapital &r
ofta bara cirka 10 %.

10.1.7 Kontrakt

Kontraktsteoretiskt finns tva satt att hantera de langa OPS-kontrakten:
e Sa kompletta kontrakt som mojligt
e Mer 6ppna kontrakt

Det forstnamnda forfarandet ar mycket vanligt i den anglosaxiska
kontraktstraditionen. Detta innebar att man vid formulering av kontrakt
forsoker att forutse alla eventualiteter som komma ska och att man
dessutom i kontraktet reglerar exakt vad som galler for alla parter vid
denna eventualitet avseende ersattning, prestationer etc. Att géra detta ar
mycket svart nar det handlar om kontrakt som géller under lang tid. Detta
vet parterna och forsoker darfor tydligt formulera sa kallade
"utgangsklausuler”, det vill sdga optioner att antingen avsluta kontraktet
eller omforhandla. Hela detta klausulforfarandet maste i sin tur regleras
for varje part varvid kontrakt och bilagor blir mycket langa, byrakratiska
och juridiskt komplicerade.

Denna komplexitet gor att alla ingaende parter maste ha mycket
kompetenta och férhandlingskunniga jurister for att se till att man inte
hamnar i ett avtal som ar oférdelaktigt eller till och med omdjligt att sta
fast vid. | Storbritannien menar man att de komplicerade kontrakten
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kraver en stor insats av jurister och det darmed diskuteras for mycket kring
juridiska sporsmal istallet for fruktbara samtal om kvalitet, genomférande
och mal. Detta har gjort PFI-projekten savél tidskravande som
kostnadskravande i det initiala skedet. Den hdga kostnaden for planering,
forhandling och kontraktsskrivning maste motiveras av att den kostnaden
anda totalt sett ar i fornuftig relation till de totala kostnaderna for
projektet.

Alternativet till fullstindiga kontrakt ar att skriva mer 6ppna sadana, d.v.s.
att inte reglera allt in i minsta detalj. Oppna kontrakt &r mer i enlighet med
svensk rattspraxis vilket bygger pa en lagre detaljeringsgrad. Skillnaden &r
att man istallet for att forstka forutse alla eventualiteter och reglera alla
parters ersattning i samband med en handelse s& beskriver man istéallet
processen for hur man loser en sadan eventualitet. Ofta har man da ocksa
ett skiljendmndsfoérfarande dar en grupp med personer (som parterna
gemensamt accepterat fran borjan) vid eventuella meningsskiljaktigheter
ska medla alternativt reda ut ansvarsfragan. Pa detta satt arbetar man i den
icke anglosaxiska traditionen, bl.a. Norge och Frankrike.

I mogna OPS-lander finns idag standardkontrakt framtagna. | Sverige
saknas detta men det finns framférhandlade stdddokument att anvanda i
bygg- och forvaltningsentreprenader (AB, ABT och Aff). | OPS -projekt kan
ej dessa byggentreprenadskontrakt anvandas rakt av utan modifiering
varvid kontrakten maste formuleras individuellt.

Det finns tva satt att upphandla OPS-projekt idag och det ar:
1. Forhandlad upphandling enligt Lagen om Offentlig upphandling
(LOV)
2. Konkurrenspréaglad dialog (competitive dialouge)

Den sistndmnda ar ett resultat fran ett EU-direktiv och ar ett forfarande
som i framtiden ska implementeras i svensk lag.

10.1.7.1 Ersattningsmodell
Den offentliga aktéren bestaller som tidigare beskrivits en tjanst. Betalning
sker i efterhand utifran prestation. Det finns huvudsakligen tva satt att
betala for tjansten. Bada ar kopplade till den risk- och
incitamentsfordelning som kontraktet ar uppbyggt pa:
e Det privata konsortiet far betalt utifran tillganglighet, det vill saga
att infrastrukturen finns dar och ar mogjlig att anvanda
e Det privata konsortiet far betalt utifran nyttjandet, det vill séga ju
fler som anvander infrastrukturen desto mer 6kar ersattningen
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I samband med OPS avseende sjukhus kan konstateras att det &r mycket
svart for det privata konsortiet att vare sig bedoma eller paverka nyttjandet
varvid risken for variationer i nyttjandet, sett som patientantal och/eller
antalet vard- eller arbetsplatser, ar en risk som inte ar optimal att éverfora
till ett privat konsortium. Ersattningsmodellen &r darmed vanligtvis
tillganglighetsbaserad vad géller OPS i sjukhus.

10.1.8 Vilka genomforandeformer finns?

For att forbereda en upphandling av en OPS &r det relevant att veta vilka

andra av upphandlings- och genomférandeformer som finns. Det finns

idag primart tre andra sorters upphandlings- genomférande- eller

byggentreprenadsformer:2°

1) Generalentreprenad- eller delad entreprenad. Detta ar

utforandeentreprenader déar det som upphandlas ar utférandet
av byggnationen. Projekteringen sker av bestéllaren innan
upphandling sker. Entreprendren ansvarar sedan for
byggproduktionen och eventuella kompletteringar av
detaljritningar. Upphandlingen baseras pa den branschpraxis
och standardiserade forfragningsunderlag som regleras i AB 06.
Entreprendrens ansvar begransas till att produktionen ar utfoérd
i enlighet med de dokument som ingar i kontraktshandlingarna.
Vid generalentreprenad upphandlas en generalentreprendr som
ansvarar for all annan upphandling och samordning av
underkonsulter. Vid delad entreprenad handlas alla
entreprendrer upp var for sig

Den form som tidigare diskuterats av NKS,
samverkansentreprenad ar en generalentreprenad dar
upphandling av entreprendr sker innan projektering pabérjas
och denna sker sedan i samarbete mellan byggherren och
byggentreprendren. Aven fastan gemensamma beslut tas under
projekteringen och det finns transparens i byggprocessen bérs
byggherreansvaret och déarmed risken for detaljprojekteringen
av bestéllaren, i syfte att uppna produktionstekniskt innovativa
I6sningar samt komprimera tidplanen. Bestallaren behaller
aven radigheten och styrningen. SLL har tidigare god erfarenhet
av samverkansentreprenader.

2) Totalentreprenad. Har upphandlas en enda entreprendr som
ar ansvarig for projektering samt byggproduktion.
Entreprendren &r ansvarig for upphandling och samordning av

2 Funktionsentreprenad, Brounderhdll, KTH, Hans-Ake Mattsson, Licentiatavhandling
maj 2006
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andra underentreprendrer och konsulter. Bestallaren har endast
en enda avtalspart. Upphandlingen baseras pa ABT 06.
Forfragningsunderlaget ar baserat pa funktionskrav i stallet for
krav pa utféranden och I6sningar

Funktionsentreprenad som &r ytterligare en utveckling av
totalentreprenad. En enda entreprendr upphandlas som ar
ansvarig for projektering, byggproduktion samt dessutom
underhall under en tid efter fardigstallande.
Forfragningsunderlagen kan baseras pa AKBF samt AKSF
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10.2 PM momshanteringen vid olika alternativa
upphandlingsformer for NKS

Den skatt vars ekonomiska effekt &r mest problematisk att bedéma &r
mervardesskatten i det aktuella NKS-projektet. Det galler de olika faser
som detta projekt kan uppdelas i. Det som komplicerar denna bedémning
ar att projektet kan indelas i manga olika delar allt ifran att man véljer
olika finansiella I16sningar av hela eller delar av investeringen. Till detta
kan man ocksa koppla olika slags tjanster for sjalva driften av
anlaggningen. Tjanster som kan inkludera fastighetsskotsel, stddning,
restaurangverksamhet, transporter m.m. Aven utférandet av olika slags
kliniska tjanster kan ske genom upphandling istallet for i egen regi.

En ytterligare faktor som maste beaktas ar den intima samverkan som
finns idag med KI. Denna samverkan forutsatts kunna fordjupas i
anslutning till att NKS kommer tillstand. Sarskild vikt bor dgnas at att
finna I6sningar i momshé&nseende som gynnar bade NKS och K.

I det grunddokument som ligger till grund fér denna oversiktliga
beskrivning av tdinkbara momseffekter i processen, har man delat upp de
olika slags tjanster som kommer ifraga i fastighetsforvaltning, allman FM,
verksamhetsspecifika FM-tjanster, verksamhetsnara tjanster samt kliniska
tjanster.

Momsbeskrivningen av projektet féljer denna uppdelning, men forst
lamnas en dversiktlig redovisning fér hur momsregelverket ar uppbyggt for
offentliga sektorn. Detta for att klargéra hur upphandlingen av projektet
bor utformas for att momsutfallet i form av icke avdragsgill moms ska
minimeras.

Oversiktlig beskrivning av mervéardesskatte- och
kommunkontosystemet i kommunalt hdnseende

Allmant

Mervardesskatt ar en ren konsumtionsskatt vars regelverk och omfattning
styrs av ett tvingande EG-direktiv pa momsomradet. Narmare beskrivning
av det ordinarie mervardesskattesystemet gors inte har fransett en kort
beskrivning nedan av hur frivillig skattskyldighet vid fastighetsuthyrning
fungerar.
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Momshanteringen i kommuner, landsting och kommunalférbund ar
tudelad. Kommunal omsattning av skattepliktiga varor och tjanster
beskattas i ordinarie momssystemet. Sddana omsattningar utgér normalt
endast en liten del av offentlig verksamhet. Merparten av de tjanster som
for narvarande tillhandahalls av kommuner och kommunalférbund &r
undantagna fran skatteplikt, sdsom sjukvard, social omsorg, gymnasial
utbildning, raddningstjanst etc. Aven myndighetsutévning ar skattefri. For
momsfri kommunal verksamhet erhalls aterbetalning for ingdende moms i
det s.k. Ludvikasystemet (se nedan).

Momshanteringen i hel- och deldgda aktiebolag, ekonomiska och ideella
foreningar samt stiftelser sker enbart i det ordinarie momssystemet.

Ordinarie momssystemet

Kommunsektorn intar inte nagon sarstallning i momssystemet. Om man
omsatter skattepliktiga varor eller tjanster ska moms betalas till staten
(utgdende moms). Sddan omséttning forekommer inom va-, el- och
renhallningsomradena och kan i begransad omfattning foreligga for
eventuella konsulttjanster, servering i personalmatsalar, etc.

Moms pa inkdp for den skattepliktiga verksamheten (ingdende moms) ar
avdragsgill i form av kvittning mot den utgdende skatt som ska redovisas.

Forvarvsbeskattning vid EU-forvarv

En sarskild hantering av moms kravs ocksa nar en kommun/landsting
forvarvar varor och tjanster fran en leverantér med hemvist i ett annat EU-
land. I sddana fall maste en kommun gora s.k. forvarvsbeskattning som
innebar att man som kdpare évertar skattskyldigheten for gjorda varu-
eller tjansteleverans fran ett annat EU-land. Denna skattskyldighet fullgors
genom att kommunen i det ordinarie mervardesskattesystemet redovisar
svensk moms pa det gjorda inkopet. Inlevererad utgaende moms har man
sedan rétt att aterfa i kommunkonto-systemet. Anledningen till att man
maste fullgora sadan forvarvsbeskattning vid EU-forvarv ar att i annat fall
skulle kommunen/landstinget debiteras utlandsk moms och denna moms
ar inte atersokningsbar vare sig i mervardesskattesystemet eller i
kommunkontosystemet.

Kommunkonto-/Ludvika-systemet
Generellt uppstar vid en kommuns/landstings omséattning av varor eller

tjanster som ar mervardesskattepliktiga en redovisningsskyldighet for
dessa omséttningar i det vanliga mervardesskattesystemet. Den
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kommunala momshanteringen ar dock mer komplex eftersom det finns ett
sarskilt kommunkontosystem, vars andamal ar att uppratthalla eller skapa
konkurrensneutralitet vid upphandling. Vid utvardering av om den egna
kommunala verksamheten ska utfora tjanster eller om man ska lata en
privat aktor gora detta sa eliminerar kommunkontosystemet pa ett
generellt sdtt kommunernas momskostnader vid forvarvet. Avsikten med
systemet ar att momskostnader inte ska fa paverka utfallet vid eventuell
tilldelning av kommunala uppdrag till privata entreprenérer vid
upphandling.

Ersattning for ingdende moms pa inkommande fakturor i
kommunkontosystemet

Kommuner, landsting, kommunalférbund, bestéllarférbund (enligt SFS
1994:566) och samordningsforbund (enligt SFS 2003:1210) ingar i det s.k.
kommunkontosystemet (SFS 2005:807). Det innebér att man erhaller
ersattning for ingdende moms som avser mervardesskattefri verksamhet.
Det galler saval moms pa investeringar som pa driftskostnader. Syftet med
systemet &r att skapa konkurrensneutralitet vid utvardering av att driva
verksamhet i egen regi respektive att éverlata driften av verksamhet pa
entreprenad.

Ovrig ersattning fran kontona vid forvarv av de skattefria tjansterna
sjukvard, tandvard, social omsorg och utbildning

De som omfattas av kommunkontolagens bestammelser har efter ansdkan
aven rétt till ersattning fran kontona for 6kade kostnader som uppkommer
vid upphandling fran entreprendrer som driver verksamhet inom
omradena sjukvard, tandvard, social omsorg och skattefri utbildning. Ratt
till ersattning foreligger aven for bidrag till naringsidkare som driver
verksamhet inom namnda omraden.

En entreprendr som bedriver momsfri verksamhet debiterar foljaktligen
inte moms pa sina tjanster till kunden och kan foljaktligen inte heller aterfa
nagon ingaende moms pa sina kostnader i den egna verksamheten.
Momskostnaden pa egna inkop ingar saledes i det kalkylerade priset pa
tjansten. FOr att skapa neutralitet vid valet mellan att upphandla eller att
utfora tjansten i offentlig egen regi tillfors en offentlig kopare, efter sarskild
anstkan, en kompensation for den dolda moms som ingar i entreprendrens
pris.

Ersattning utgar enligt schablon med sex procent pa beloppet avseende
upphandlingen/bidraget. Om viss del avser lokalkostnad och den
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specificeras utgar ersattning med 18 procent pa denna del och fem procent
pa resterande del.

Hyra av lokal for sarskilda boendeformer som regleras i socialtjanstlagen
och lagen om stdd till vissa funktionshindrade berattigar till ersattning
med 18 procent pa hyreskostnaden.

En kommun kan daremot inte anséka om ersattning med sex procent fran
kontot pa bidrag som lamnas till kommunalférbund, eftersom nagon dold
moms inte uppkommer i ett sddant forbunds verksamhet. Motsvarande
galler for kommunalférbund som upphandlar tjanster fran kommun,
landsting, annat kommunalférbund eller staten.

Frivillig skattskyldighet for uthyrning av fastighet

En fastighetsdgare som hyr ut lokaler till en kommun/landsting eller ett
kommunalférbund kan bli frivilligt skattskyldig foér uthyrningen oavsett om
lokalerna anvands i momspliktig verksamhet eller i momsfri verksamhet.
Det fordras enbart att hyresgéasten stadigvarande anvander det forhyrda
objektet i sin egen verksamhet. Daremot far hyresobjektet inte
vidareuthyras till ndgon som inte bedriver momspliktig verksamhet eller
anvander lokalen som stadigvarande bostad. Vid frivillig skattskyldighet ar
skattesatsen 25 procent som pafors hyran och fastighetsagaren har
avdragsratt for den ingdende moms pa fastighetens I6pande driftkostnader
och de investeringar som ar hanforlig till lokaluthyrningen ifraga. Hyran
kan da kalkyleras utan momskostnader.

Det bor observeras att normalt kravs det for frivillig skattskyldighet vid
fastighetsupplatelse att hyresgasten ar skattskyldig till mervardesskatt. Det
ar saledes ett specialundantag att en fastighetsagare kan tilldelas frivillig
skattskyldighet vid uthyrning till stat, kommun, landsting eller
kommunalférbund. Harvid kan det vara véart att beakta att den stoppregel
for vidareuthyrning till ndgon som inte ar skattskyldig till mervéardesskatt
inte omfattar statlig vidareuthyrning.

Den skatterattsliga inneborden av ifragavarande vidareuthyrningsforbud
ar den att fastighetsdgarens ratt att vara frivilligt skattskyldig upphor
varvid denne kommer att bli aterbetalningsskyldig for tidigare erhalina
momsavdrag som annu inte ar konsumerade vid den intraffade
hyresforandringen. Det finns speciellt utformade jamkningsregler i
momslagen om aterforingsskyldighet om det blir forandringar i
hyresupplatelserna. Regelverket kring frivillig skattskyldighet for
fastighetsuthyrning ar mycket komplext.
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Observera att offentliga sektorn som fastighetsagare inte for egen del bér
ga in i systemet avseende frivillig skattskyldighet eftersom man har en
generell avdragsratt for moms i kommunkontosystemet. Det finns ingen
anledning att frivilligt pata sig ansvaret att efterleva ett komplext
skatterattsligt regelverk i det ordinarie skattesystemet.

Uthyrning av stadigvarande bostédder omfattas inte av reglerna om frivillig
skattskyldighet.

Momshanteringen vid kommunal egen regiverksamhet och vid
upphandling av privata entreprendrer

For att inte missgynna privata entreprencrer vid offentlig upphandling pa
grund av den héga momsskattesatsen vid skattereformen 1991 s infordes
speciella system for att hantera och eliminera offentliga sektorns
momskostnader. Staten respektive kommunsektorn tilldelades vardera ett
eget utjamningssystem, dar man i den I6pande redovisningen bokade sina
anskaffningar exklusive moms (vissa fortldpande forandringar har
genomforts eftersystemets tillblivelse 1991, men sjalva grundlaggande
huvudprincipen kvarstar). Detta innebar att en kommun t.ex. i sin I6pande
redovisning har en kostnadsmassa som exkludera momsens kostnader.
Malsattningen med systemet ar att skapa en reell konkurrensneutralitet
ifrdga om momsen prishdjande eller undantrangande effekt nar offentliga
sektorn upphandlar varor och tjanster. Detta for att sédkerstalla att
mervardesskatten inte ska ha nagon paverkan vid valet mellan kommunal
egenregi och upphandling av privata entreprendrer for att utfora
kommunal verksamhet.

Vid upphandling av varor och mervéardesskattepliktiga tjanster fran
leverant6rer som ar skattskyldiga till moms sa fungerar systemet fullt ut pa
ett transparent satt. Man gor sina prisjamforelser utan momskostnader
eftersom momsen ar eliminerad i redovisningen.

Daremot uppstar det problem vid kop av tjanster fran privata utférare som
inte ar skattskyldiga till moms. Sadana tjanster som en kommun eller
landsting framst upphandlar &r sociala omsorgs- eller sjukvardtjanster som
ligger utanfor beskattningsrammen for moms, eftersom bl.a. dessa tjanster
ar undantagna fran momsplikt. Alla utforare av sddana tjanster bade
offentliga och privata sadana ar inte skattskyldig till mervardesskatt.
Medan offentliga sektorn anda har avdragsratt for sin moms i
kommunkontosystemet drabbas privata utférare av momskostnader i sina
verksamheter for alla inkdpta momspliktiga varor och tjanster som behovs
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for att utfora den slutliga tjansten. Levererade tjanster ar sledes belastade
med underliggande momskostnader, s.k. dold moms.

For att bemastra detta problem i konkurrenshinseende vid utvéardering av
privata entreprenorers anbud inom de mervardesskattefria omraden, finns
det schablonregler som ska aterstélla den kostnadsfordyrning som en
privat utforare drabbas av pa grund av att denna har dold moms i sin
verksamhet.

Dessa schablonregler syftar till att neutralisera entreprendrernas dolda
momskostnader vid kommunala kop av tjanster fran privata utférare inom
de momsfria omradena sjukvard, tandvard, social omsorg och utbildning.
Kommuner har vid sddana kop ratt till en séarskild ersattning med 6 % pa
erlagd erséttning vid dessa upphandlingar. Schablonen om 6 % ska tacka
den dolda moms, som ar inkluderad i det pris som den privata
entreprendren maste ta ut, for att tacka sina faktiska kostnader.
Schablonen bygger ursprungligen pa att den underliggande kostnadsbilden
for entreprendrer, inom de ovanstaende omradena, ar den att de
momsbelagda kostnadernas andel ar 30 % av totalkostnaden for att utfora
sadana slags tjanster.

Schablonersattningen pa 6 % kan ocksa uppdelas med en ersattning pa 18
% pa den utforda tjanstens lokalkostnader och med 5 % pa resterande del.
Detta for att ta kunna ta sérskild hansyn till tjanstekdp som ar forknippade
med hoéga lokalkostnaderna.

Det finns tolkningsproblem férknippad kring hanteringen av
schablonerséattningen och det har att géra med att det foreligger oklarheter,
bade inom den kommunala sektorn men ocksa hos privata entreprenorer,
hur det underliggande syftet med att tillskapa konkurrensneutralitet bast
tillgodoses. Ett sarskilt problem har tidigare varit att man i vissa
situationer ansett att schablonen inte var rattvisande, men i samband med
att man kompletterade den ursprungliga schablonen pa 6 % med en
mojlighet till uppdelning i 18 resp. 5 % sa har den kritiken tystnat.

De tolkningsproblem som finns hénger i stort ihop med att vid ren
upphandling sa lamnar anbudsgivare offerter som ska bygga pa
entreprendrens egna faktiska kostnader. Har ska systemet fungera sa att
kommunens kostnadsbild vid sadan upphandling reduceras med
schablonersattningen men denna ersattning ska tillfalla den kommunala
verksamheten. Ingen del ska slussas vidare till den privata entreprendren
eftersom denna har gjort sitt anbud utifran egna faktiska kostnader.
Kommunen/landstinget har inte heller vare sig insyn eller ratt att ta del av
hur det privata naringslivet kalkylerar.

Momsproblematiken vid genomforandet av NKS-projektet
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Ett projekt i den storleksordning som det &r fraga om kraver, for att
minimera eller forhindra att momskostnader uppstar, en fortlépande
uppfoljning av tdnkbara momseffekter under projektets olika faser. Har
man bara rimlig framforhallning sa gar det att uppna ett fardigstallande av
projektet utan onédig momsbelastning oavsett vilken utférarmodell man
véljer. Upphandlingen av NKS ska medvetet utformas med full frihet till
alternativa losningar for att ge incitament till att skapa plusvarden. Detta
innebar att SLL som bestallaren maste informera de intressenter som
kommer att deltaga i upphandlingen om de speciella momsférutsattningar
som galler for SLL som huvudman for sjukvarden. Nu vid projektets
inledningsfas ar det omgijligt att forutse vilka I6sningar som blir aktuella.
Nagon fardigt handlingsplan 6ver hur momsen ska hanteras i projektet ar
inte mojlig att presentera utan det géller att peka pa de olika slags
anpassningar som maste till for att minimera momskostnaderna i
projektet. Det kan t.o.m. beroende pa gallande schablonersattningsregler
vid kop av skattefria tjanster finnas en uppsida om den dolda
momsandelen understiger de schablonerséattningsnivaer man tillampar.

En viktig intressent som maste dras in i planeringsprocessen ar KI.
Anledningen till detta ar att Kl ingar i det statliga momssystemet vilket
skapar extra goda forutsattningar till momsminimering om SLL och Kl i
samforstand kan komma 6verens om lokalutnyttjandet i NKS. | det statliga
kompensationssystemet finns inte den spéarregel som finns vid kommunal
vidareuthyrning som innebér att fastighetslokaler som vidareuthyrs av en
kommun for anvdndning i en verksamhet som inte medfor skattskyldighet
eller ratt till aterbetalning enligt 10 kap. 1, 6, 9, 11, eller 12 § ML eller om
uthyrningen avser stadigvarande bostad.

Allmant géaller for kommuner/landting nedanstaende generella
momsavdragsratt;

Moms pa investeringskostnad for byggnader

For kommunala egna fastighetsinvesteringar (undantaget stadigvarande
bostader) & momsen atersokningsbar i kommunkontossystemet till den
del den inte kan aterfas i mervardesskattesystemet .

Externa fastighetsagare kan hyra ut till kommuner med frivillig
skattskyldighet varvid momsen pa hyran ar atersokningsbar i
kommunkontossystemet till den del den inte kan aterfas i
mervardesskattesystemet.

Moms i den I6pande verksamheten
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All moms pa inkop av varor och tjanster i den kommunala verksamheten
genererar rétt till aterbetalning av momsen i kommunkontosystemet till
den del den inte kan atersokas i mervardesskattesystemet.

Schablonersattningssystemets tillamplighet vid kop av sjukvardstjanster

For vardtjanster galler (allt annat lika) att om personalkostnadernas andel
av totalkostnaden 6verstiger 70 % och de momsbelagda kostnaderna
saledes understiger 30 % ar det i mervardesskattehanseende mer lonsamt
att upphandla verksamheten. Motsatsen galler om personalkostnaderna
understiger 70 %. Men hér finns det olika slags parametrar som kan éndras
som gor en upphandling &n mer l16nsam.

For kapitalintensiva verksamheter inom sjukvard ( d.v.s. verksamheter dar
personalkostnadernas andel av totalkostnaden understiger 70 %)
exempelvis réntgen m.m. ger inte den ersattning pa 6 % landstinget
erhaller fran kommunkontosystemet tillracklig kompensation for den
okade kostnaden for mervardesskatt som entreprenéren far jamfort med
om landstinget sjalv gjort investeringen. Sadana investeringar bor darfor
hanteras i sarskild ordning.

Nedan gors en oversiktlig analys av vilka momskonsekvenser
som uppstar vid olika scenarier hur NKS-projektet genomfors.

Nollalternativet med SLL som byggherre och Locum som
fastighetsforvaltare

Vid en renodlade upphandling av hela projektet dar SLL star som
bestéllare och Locum blir fastighetsforvaltare &r momsen inget problem
avseende investeringen utan den blir avdragsgill omgaende i
kommunkontosystemet. Lopande fastighetsférvaltartjanster inkluderade
samtliga driftkostnader och inventarieanskaffningar for NKS efter
fardigstallandet ar avdragsgill i kommunkontosystemet.

Om NKS har lokalytor som kan hyras ut kommersiellt sa kan detta goras
utan med fortsatt avdragsratt pa sin ingdende moms och ingen skyldighet
att paféra moms pa hyran. Hyresgaster kan ocksa vara privata utférare av
sjukvardstjanster utan att momsavdragen naggas i kanten. En full frihet
finns for att exempelvis 6ka resursutnyttjandet att hyra ut



Ell ERNST & YOUNG
87 (88)

Nya Karolinska Solna
SLUTRAPPORT 2008-03-28

sjukhusanlaggningen pa tider da den egna verksamheten ej behover
lokaliteterna.

Upphandling av olika kliniska tjanster (sjukvard) kan goras i NKS egna
lokaler utan inskrankning. Dessutom dppnas en mojlighet till gottskrivning
av en extra rabatt via schablonersattningssystemet avseende kop av
skattefri sjukvard da schablonersattningen kommer att utga pa ett
underlag som saknar fastighets- och inventariekostnader.

Nollalternativet med Locum bade som byggherre och
fastighetsforvaltare

Har maste Locum in i systemet med frivillig skattskyldighet och saledes
lagga moms pa hyran till NKS. I princip samma momsutfall som i det
ovanstdende fallet dar SLL var &gare till sjukhusanlaggningen. Nackdelen
med Locum som &gare &r den begransning vid eventuell
andrahandsuthyrning samt att det aven kan bli fraga om lokalupplatelser
direkt fran Locum till hyresgaster som inte ar mervardesskatteskyldiga.
Detta gar dock med viss skatteplanering att I6sa.

Att tanka pa har ar hur man ska integrera verksamheten med Kl utan
momsstorningar.

| 6vrigt inga andra inskrankningar i momshanseende pa att utforma den
egna verksamheten.

OPS for hela NKS

For att 1sa momsproblematiken i ett sddant fall maste man dela upp de
olika tillhandahallandena. OPS-konsortiet maste i sddant fall hyra ut hela
anlaggningen inklusive all medicinsk utrustning till SLL som sedan via
riktad upphandling later konsortiet ombesorja den sarskilt upphandlade
sjukvarden i lokaler som SLL stéller till férfogande vederlagsfritt.

Hyres- och leasingmomsen &r i sedvanlig ordning avdragsgill i
kommunkontosystemet och rétt till att erhalla schablonersattning med 6 %
pa den upphandlade sjukvardstjansten.

Att tdnka pa har ar hur man ska integrera verksamheten med Kl utan
momsstérningar.
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Detta alternativ &r i dagsléaget inte sarskilt troligt eftersom den kliniska
verksamheten i kombination med Kl:s verksamhet bygger pa att
verksamheterna finns i den offentliga sektorns sfar.

For nedanstdende OPS-l6sningar ar bara olika varianter av OPS
for hela NKS behdver inte analyseras narmare nu utan en ratt
momshantering leder till att &ven dessa l6sningar i
momshénseende ar fullgoda alternativ

OPS med fastighetsforvaltning/administration
OPS med fastighetsférvaltning och allmanFM

OPS med fastighetsférvaltning, allmanFM och verksamhetsspecifika
FM-tjanster

OPS med fastighetsforvaltning, allmanFM, verksamhetsspecifika FM-
tjanster och verksamhetsnara tjanster

OPS med fastighetsforvaltning, allmanFM, verksamhetsspecifika FM-
tjanster, verksamhetsnara tjanster och kliniska tjanster

Sammanfattande momskommentar

Det finns ett stort handlingsutrymme till att finna I6sningar pa
momsproblematiken oavsett vilken form av I6sning SLL véljer att ga fram
med vid upphandlingen av NKS. Det galler bara att vara tillracklig
forutseende att redan i planeringsstadiet noggrant analysera vilka
momsanpassningar man ska gora fortlépande.

Ronnie Peterson, SKL



