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SAMMENFATNING

Konklusioner og anbefalinger

Behovet

En aldrende befolkning og flytning mod byerne kommer samlet set til at presse de offentlige finanser
i de kommende ar. Den aldrende befolkning fordi offentlige udgifter til pensioner og pleje vokser
samtidig med at skattegrundlag falder. Flytning mod byer fordi den offentlige infrastruktur skal styr-
kes i de stgrre byomréader samtidig med, at der bliver mindre behov for de bygninger, som allerede
findes i omrader med gkonomisk stagnation eller tilbagegang. Behovet for en ny skole i Arhus kan
saledes ikke kompenseres af en eksisterende skole i et landomrade med faldende bgrnetal.

Et centralt instrument til at handtere denne udvikling er at fastholde og udvikle samarbejdet mellem
den offentlige og private sektor med henblik pa at lgse investeringstunge opgaver. Det skal ikke
mindst ses i forhold til at de offentlige investeringer udgar over 4 procent af de offentlige udgifter —
og en endnu hgjere andel af udgifter til service — og at de offentlige aktiver, dvs. veerdien af allerede
gennemfgrte investeringer, udger knap DKK 1.800 mia.

Det offentlige private samarbejde er allerede steerkt og med gode erfaringer
Samarbejdet mellem den offentlige og den private sektor i Danmark er allerede veludviklet. Samar-
bejdet spaender over en lang reekke relationer fra simple vareindkgb til mere komplekse, langvarige
relationer, hvor private akterer patager sig opgaven med ikke alene at bygge men ogsa at foresta
drifts- og vedligeholdsopgaver efter opfarsel. Sadanne konstruktioner, som findes i forskellige udga-
ver, benavnes ofte offentlig-private partnerskaber (OPP), og har veeret brugt med succes pa opfarsel
og drift af bl.a. hospitaler, retsbygninger og skoler.

De danske erfaringer med offentlig-private partnerskaber er tilsvarende gode. Danmark ligger sale-
des hgjest af de skandinaviske lande, nar der fx ses pa antallet af OPP-projekter. En analyse af en
reekke af de konkrete, danske projekter viser i forlengelse heraf, at projekterne kommer i land med
hensyn til pris, kvalitet og leverance til tiden. Der er i analysen sdledes indhentet erfaringer fra 27 af
de 32 danske OPP-projekter, der er i drift i 2018. 24 projekter er kommet i mal uden budgetoverskri-
delser, mens de resterende tre projekter har overskredet budgetterne med op til 2% af anlaegssum-
men. 23 af de 27 OPP-projekter blev taget i brug fer eller pa det aftalte tidspunkt. Ingen af de fire
resterende projekter var forsinket mere end to maneder. Erfaringer er ikke tilsvarende for offentlige
investeringer.

De danske OPP-projekter adskiller sig i en international sammenhang ved ikke at veere drevet af
muligheden for adgang til finansiering uden om snavre anlagslofter. De er derimod drevet af hensyn
til at opna den bedste totalgkonomi, kvalitet og leverancesikkerhed. Det ggres ved at fordele risiko pa
opgaverne rigtigt mellem de offentlige og private aktgrer og ved samtidigt at drage nytte af innovati-
onskapaciteten i den private og offentlige sektor. Hertil kommer en raekke yderligere hensyn fx i form
af fokusering af ledelseskapaciteten, sa der i den offentlige sektor i hgjere grad fokuseres pa leveran-
cen af kerneydelser sdsom undervisning, dagtilbud, sundhed m.v. og i mindre grad pa opfarelse og
drift af bygningerne m.v.
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Der er forventede besparelser pa bade anlaegs- og driftsomkostningerne ved at udbyde et projekt som
OPP. | en reekke projekter har den samlede besparelse udgjort omkring 10% dog ogsd med en bety-
delig spredning.

Betydeligt potentiale for skalering af traditionelle modeller og udvikling af nye

Der er pa baggrund af ovenstéende stadigt et stort uudnyttet investeringspotentiale pa mellem DKK
10-30 mia. arligt i at gge omfanget af det "traditionelle” offentlig-private samarbejde i Danmark. |
forhold til potentialet er antallet af realiserede OPP-projekter fortsat begraenset pa trods af de gode
erfaringer — bade med hensyn til de enkelte OPP-projekter hver iseer og med hensyn til deres samlede
potentiale i form af understgattelse af omkostningseffektive offentlige investeringer og af den samlede
offentlige gkonomistyring.

Der er ogsa et gevinstpotentiale i at udvikle nye OPP-modeller. Den private sektor kan i hgjere grad
patage sig nogle af udgifterne til infrastruktur fx i forbindelse med udbygning af sterre byomrader.
Veaerdien af jordarealer vokser betydeligt, nar den offentlige infrastruktur forbedres, det gaelder ikke
bare veje, kloakker, stgjvaern, men ogsa blgd infrastruktur som skoler og bgrnehaver. De private ak-
tarer, der investerer i et givet omrade, vil med fordel kunne patage sig noget af denne investerings-
opgave. Det betyder ikke bare, at de offentlige udgifter bliver mindre, det betyder ogs4, at opgaverne
i det hele taget bliver udfart, fordi begreensninger pa den offentlige udgiftsveekst i mindre grad fun-
gerer som stopklods.

Der er tilsvarende muligheder for, at den private sektor fx patager sig opgaven med at opfare (og
drive) boliger til &eldre og andre plejeboliger, hvor kommunerne i de kommende ar star over for et
massivt udbygningsbehov. Der har i de senere ar veeret en raekke gode erfaringer med OPP pa omra-
der, hvor den offentlige sektor star over for stagrre investeringer — fx ved opfarelsen af retsbygninger
i en reekke danske byer samt hospitaler.

Mere generelt kan der ogsa vaere fordele ved private aktgrer som ejere af aktiver — saerligt nar det
private ejerskab giver muligheder for en bredere anvendelse af aktiverne. Eksempelvis vil en privat
ejer af et parkeringshus bygget i forbindelse med et hospital kunne dimensionere anlaegget efter den
samlede efterspgrgsel i et omrade og maske indlzegge nogle servicefunktioner, som ikke kan varetages
i den offentlige sektor.

Barrierer for udvikling af bedre OPP i Danmark
Der er i analysen identificeret en raekke barrierer for fortsat at udvikle offentlig-privat samarbejde i
Danmark — herunder seerligt OPP.

1. De offentlige budgetter og regnskaber er helt overvejende baseret pa styre de kortsigtede
udgifter og i langt mindre grad de totalgkonomiske omkostninger i form af afskrivninger,
vedligehold mv. i driftsfasen. Dermed kan det ogsa fremsta som veerende billigere at finan-
siere offentlige investeringer organiseret pa klassisk vis fremfor som OPP selvom totalgko-
nomien i sidstnavnte tilfeelde kan veere bedre.

2. Risici prisfastszttes ikke systematisk ved klassiske offentlige investeringer, men optraeder
typisk farst senere i projektperioden i form af budgetoverskridelser, manglende kvalitet eller
for sen feerdiggerelse. Risici kan ogsa forekomme i senere faser — fx hvor der ikke leengere
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er brug for en offentlig institution, og den derfor kommer til at std tom eller med en reduce-
ret udnyttelse.

3. Offentlige aktgrer kan have en bekymring for, at et gget omfang af OPP modarbejder den
offentlige styring bade i forhold til konjunkturer og i forhold til niveauet for de offentlige
udgifter, herunder at der investeres i urentable projekter.

4. Offentlige aktarer kan mangle kapacitet til en succesfuld brug af OPP modeller. Selv starre
kommuner gennemfgrer kun starre anlaegsprojekter med ars mellemrum, og at der ikke er
udviklet OPP-modeller, der opfattes som nemme og overskuelige for offentlige aktarer at
tilga.

5. Da den offentlige efterspgrgsel efter OPP-projekter har veeret begraenset og fragmenteret,
har der ogsd manglet tilskyndelser for den private sektor til at udvikle koncepter for OPP,
herunder til at indgé i konsortier med kompetence til at vurdere, fordele og bere risiko i
langsigtede investeringer.

Anbefalinger
Analysens anbefalinger kan i kort form sammenfattes i fglgende (for en uddybning se afsnit 4):

1. For at forbedre den samlede offentlige skonomistyring og understgtte optimal totalgko-
nomi bgr offentlige investeringer fremover styres ud fra et omkostningsprincip i stedet for
et kasseprincip. Dette er iszr for at sikre en bedre langsigtet styring af de offentlige udgif-
ter.

2. Ved alle starre investeringer bar totalekonomiske beregninger indga i beslutningsgrundla-
get.

3. Bygningsstyrelsens bekendtggrelse om OPP preeciserer at offentlige aktgrer forpligtes til i
hgjere grad end i dag at redeggre for og kvantificere risici og totalgkonomi i offentlige inve-
steringer samt at indrapportere oversigter over kommende ars anlagsbudgetter og planer.

4. Deponeringsregler bar lempes eller udfases som styring af anleegsudgifterne i kommuner og
regioner, da de forvrider til ugunst for offentlig-private samarbejder og dermed farer til rin-
gere totalgkonomisk effektivitet i den offentlige sektor. Det samlede investeringsomfang i
den offentlige sektor kan fortsat sikres via rammestyringen.

5. Der etableres et nyt partnerskab for udvikling af offentlig-privat samarbejde med sterk po-
litisk og erhvervsmaessig opbakning. Det forankres i et samarbejdsorgan mellem erhvervsli-
vets reprasentanter, institutionelle investorer og den offentlige sektor.

6. Partnerskabet far som hovedopgave at udvikle modeller for skalering og udvikling af offent-
lig-privat samarbejde. Modellerne bgr udggre en slags "leverancekatalog” og veere mere ud-
viklede end de aktuelle mere juridiske koncepter fra Konkurrence og Forbrugerstyrelsen
(KFST) m.fl. De bgr eksempelvis — som ved Bygningsstyrelsens opfarelse af en rakke rets-
bygninger - ogséd omfatte mulighed for at tilveelge forskellige arkitektoniske kvaliteter, by-
rumslgsninger, integration med driftsfunktioner som IT og egentlige leverancer af service-
ydelser.
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KAPITEL 1
SNAVERT RADERUM KRAVER @GET

PRODUKTIVITET | DEN OFFENTLIGE
SEKTOR

Der er et presserende behov for at finde nye veje til at handtere presset pa de offentlige finanser fra
en aldrende befolkning og et fortsat — i internationalt sammenhaeng — meget hgjt samlet skattetryk.
Det kan saerligt ggre det vanskeligt at holde den samlede udgiftsveekst inden for rammerne af de frem-
skrivninger, som skiftende regeringer har lagt frem som diskuteret i afsnit 1.1. Hertil kommer en re-
gional udfordring: I Danmark, som i mange andre lande, flytter befolkningen mod hovedstaden og
andre stgrre byomrader, hvilket udfordrer kommuner og regioners kapacitet til at finansiere infra-
struktur i bAde kommuner med hgj veekst og kommuner med lav vaekst, hvilket vi diskuterer i afsnit
1.2. Det er her, det offentlige investeringsbudget er sa vigtigt: En meget stor del af de arlige budgetter
bruges pa nye investeringer samt pa at vedligeholde eksisterende bygninger og anlag, hvilket vi kom-
mer nermere ind pa i afsnit 1.3.

Det store spgrgsmal er sa: Hvor meget mere produktivitet og velfeerd kan vi presse ud af disse res-
sourcer og herigennem lette presset pa finansieringen af det danske velfaerdssystem? Vi ser pa beho-
vet i dette kapitel og mulighederne i de nzste.

1.1 MAL OM LAV UDGIFTSV/ZAEKST PRESSET AF
DEMOGRAFI

Betydelige reformer af arbejdsmarked og pensioner, sammen med den generelle konjunkturudvik-
ling, forventes at lgfte andelen af beskaftigede i perioden fra omkring 2017 og frem til 2025 og holder
dermed handen under det offentlige finansieringsgrundlag, jf. Figur 1. I fraveer af nye reformer kom-
mer andelen af beskeeftigede til at falde betydeligt fremadrettet, mens antallet af pensionister med
behov for forsgrgelse og ydelser vil vokse. Det vil sette udgiftsmalene under et massivt pres. Dette
ses som den tydelige demografiske modvind, der forventes at ramme fra omkring 2025.

Der er et gab pa op til 0,8 procentpoint mellem de planlagte offentlige udgifter og de udgifter, der
sikrer en neutral udvikling i de offentlige ydelser, nar der tages hgjde for den demografiske udvikling,
jf. Figur 1. De politisk vedtagne offentlige udgiftslofter giver kun plads til en offentlig udgiftsveekst
frem mod 2025, som er betydeligt under den historiske udvikling (1,3 procent arligt i perioden 2000
til 2016). Dette er pa trods af det ggede pres pa udgifter fra den demografiske udvikling. | perioden
2000 til 2016 voksede de offentlige udgifter med 1,25 procent om aret, hvilket sa er blevet reduceret
til omkring godt 0,5 procent de seneste ar, jf. Figur 1. Fremadrettet opererer Regeringens 2025-plan
med en veekst pa under 0,5 procent om aret, mens den demografiske udvikling vil tilsige et niveau pa
over 1 procent om aret for at fastholde det nuveerende niveau for det offentlige forbrug pr. indbygger,
der fglger lgnudviklingen.

Den demografiske udvikling vil dermed béndlaegge en betydelig del af gkonomiske raderum i de kom-
mende ar.
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Figur 1 Den demografiske udvikling kreever gget offentligt forbrug for at opretholde
velfeerdssniveau i fraveer af gget produktivitetsvaekst
Panel A: Fuldtidsbeskaeftigede som andel af be-Panel B: Gab mellem planlagt offentlig udgifts-

folkningen vaekst og demografisk betinget udgiftspres
Procent Procent
46 | 1Gab op til den demografi- og

""" velstandskorrigerede vaekst
[l Vaekst i det offentlige forbrug

45

Demografisk
44 modvi%cf1
\ 0.5%
43 Reformer
2000 2010 2020 2030 2040 2050 Gns. 2017 2018 Gns.
00-16 19-25
Note: Panel B: Realveeksten i det offentlige forbrug er opgjort ved inputmetoden og ekskl. afskrivninger. Tal for

2018 er forelgbige. Demografi- og velstandsreguleret vaekst i det offentlige forbrug anvendes som et pej-
lemaerke for en neutral udvikling i det offentlige forbrug, fordi de offentlige udgifter pr. bruger i dette for-
lob falger lanudviklingen. Veeksten i de offentlige udgifter i perioden 2019-2025 angiver de planlagte of-
fentlige udgifter.

Source:  Panel A: @konomi- og Indenrigsministeriet (2018) Danmarks Konvergensprogram 2018. Panel B: Copenha-
gen Economics baseret pa @konomi og indenrigsministeriet (2018) Danmarks Konvergensprogram 2018
og De @konomiske Rad (2017) Dansk @konomi — Efterar 2017.

1.2 ULIGE REGIONAL KONOMISK VAEKST OG
DEMOGRAFI GIVER UDFORDRINGER FOR
INFRASTRUKTUR

Ogsa skaevheder i den regionale udvikling i Danmark vil szette den offentlige udgiftspolitik under pres.
Region Hovedstaden og Region Midtjylland har oplevet hgjere befolkningstilveekst end resten af lan-
det, jf. Figur 2. Her ses, at der siden 2005 er kommet hhv. 11,7 procent og 8,3 procent flere indbyggere
i Region Hovedstaden og Region Midtjylland. De tre gvrige regioner har oplevet en befolkningstil-
veaekst pa mellem 2,1 og 3,6 procent.

Der er stor tilflytning af unge mennesker til iseer Region Hovedstaden. | perioden 2005-2018 er gen-
nemsnitsalderen steget i hele landet, men med store regionale forskelle. Den generelle stigning i le-
vealderen, skyldes fremskridt inden for leegevidenskab, medicin og forebyggelse. Forklaringen pa den
relativt lave stigning i gennemsnitsalderen i Region Hovedstaden skyldes derimod den hgje grad af
mobilitet blandt unge mennesker — eksempelvis nar de skal studere.
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Figur 2 Den skeeve demografiske udvikling i Danmark

Panel A: Befolkningstilvaekst pa tveers af regio- Panel B: Gennemsnitsalder pa tveers af regioner
ner Gennemsnitsalder

Indeks (2008=100)

130 _~-Hovedstaden a1
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L4
e Midtjyylland 43 e Syddanmark
115 /’
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- " Syddanmark _
105 (—,,' Nordjylland 39 Ly Hovedstaden
100 == -
95 37
2008 2015 2022 2029 2036 2043 2008 2015 2022 2029 2036 2043
Note: Der er anvendt historiske data frem til 2018, hvorefter der er tale om fremskrivninger (indikeret med sti-

plede linjer). Gennemsnitsalderen er beregnet ud fra Danmarks Statistiks befolkningsfremskrivning.
Source: Copenhagen Economics baseret pa data fra Danmarks Statistik

Den hgje befolkningstilveekst i Region Hovedstaden og Region Midtjylland lzegger et stort pres pa den
offentlige infrastruktur i regionerne. Tilflytningen farer til gget efterspargsel efter skoler, bgrnehaver,
leegebehandling og andre offentlige tjenester. For at udbuddet skal kunne falge med efterspargslen,
er det ngdvendigt, at der investeres i nye offentlige anlaeg.

Mange af landets yderomrader i alle regioner oplever tilbagegang i befolkningsantal.: Modsat de
sterre byer medfgrer denne affolkning i yderomraderne et fald i efterspargslen efter offentlige tjene-
ster. Der er derfor en stor risiko for stranded assets i disse omrader (aktiver, der ikke leengere har et
tilstraekkeligt brugergrundlag og derfor star ubenyttede hen).

Bade manglen pa offentlig infrastruktur i nogle omrader og overskydende offentlig infrastruktur i
andre udggr et samfundsgkonomisk tab. Dette kan eksempelvis udmgnte sig i lavere undervisnings-
kvalitet i overfyldte skoler eller hgje udgifter til vedligeholdelse af aktiver, der ikke udnyttes fuldt ud.

1.3 HYIERE PRODUKTIVITET AF OFFENTLIGE
INVESTERINGER SOM EN DEL AF LASNINGEN

@get produktivitet fra offentlige investeringer i bygninger og anlaeg og fra eksisterende aktiver kan
veere en af lgsningerne pa udfordringerne med bindende udgiftslofter og den demografiske udvikling,
da de udger sa stor en del af det samlede udgiftsbudget. De offentlige investeringer udgjorde i gen-
nemsnit ca. 4,2 procent af de offentlige udgifter i perioden 1990 til 2017, jf. Figur 3. Fra 2018 og frem
til 2025 er de vurderet til at ligge p& omkring 5 procent af de offentlige udgifter — et historisk hgijt

1 Dette er bl.a. dokumenteret af Kraka (2018) Hgjtuddannede flytter til de store byer, lavtuddannede forbliver i
udkanten, som konkluderer, at yderomraderne affolkes, bade nar man ser pa befolkningen som helhed og pa
personer i den arbejdsdygtige alder. En raekke omrader har oplevet fald i begge mal pa over 10 procent i perio-
den 2001-2016.
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niveau. Samlet rader det offentlige over aktiver til en veerdi af DKK 1.798 mia., hvilket svarer til 58
procent af de samlede aktiver i gkonomien, jf. Figur 3.2

Figur 3 Offentlige investeringer og aktiver fylder meget pa offentlige budgetter
Panel A: Offentlige investeringer i bygge og an- Panel B: Fordeling af ejerandele pa tvaers af of-

leeg fentlig og privat sektor samt veerdi af aktiver
Procent af offentlige udgifter

55 Offentlig Privat Mia. Kr.
Forsyningialt [ 38% [ RRMEE A 360
Vandforsyning 83% 62
50 ol [ T 1!
Femvame [ a5 [N N 5
4,5 Affald 82% 62
Gennemsnit Transporti alt 58% 472
Lufthavne 67% 13
4.0 v Havne 100% ] 11
Veje og broer 84% 217
3,5 Kollektiv trafik 97% 73
Transportvirksomheder 100% 157
3.0 Offentlig service | 100% ] 974

1990 1995 2000 2005 2010 2015 Industri482

Note: Panel A: Offentlige investeringer i bygninger og anleeg m.m. er beregnet som andel af offentlige drifts- og
kapitaludgifter i alt, baseret pa data fra Danmarks Statistik. Panel B: De offentlige og private ejerandele er
estimeret pa baggrund af offentlig information om ejerskab pa baggrund af bl.a. arsrapporter.

Source:  Panel A: @konomi- og Indenrigsministeriet (2018) Danmarks Konvergensprogram 2018 samt Danmarks Sta-
tistik, tabel OFF3

Der er betydelige potentielle gevinster at hente i de offentlige investeringer. De arlige udgifter til of-
fentlige nettoinvesteringer i bygninger og anlaeg var pa DKK 53,5 mia. Det var fordelt pa 20,1 mia. i
staten, 9,5 i regionerne og 23,8 i kommunerne.? De arlige udgifter knyttet til afskrivninger pa det
offentliges beholdning af aktiver — garsdagens investeringer — udggr tilsvarende ca. DKK 60 mia. om
aret.

Disse investeringer udger 5 procent af de arlige offentlige udgifter, som i 2017 var pa DKK 1.115 mia.
Hertil kommer de betydelige driftsomkostninger, der knytter sig direkte til vedligeholdelse af akti-
verne. Der er derfor tale om et betydeligt gevinstpotentiale forbundet med aget effektivitet i offentlige
investeringer i bygninger og anlaeg og i eksisterende aktiver.

2 Opdelingen af aktiver mellem den offentlige og den private sektor er udarbejdet af Copenhagen Economics
ved hjeelp af data fra &rsrapporter og anden tilgaengelig information omkring ejerskabet af de starste aktiver.
Herefter er denne ejerskabsandel skaleret op til samtlige aktiver inden for denne branche. Information om den
samlede aktivbeholdning inden for hver branche er fra Danmarks Statistik (tabel NABK19).

3 Hertil kommer investeringer i forskning og udvikling p& DKK 20,7 mia. i 2017.

4 Danmarks Statistiks Nationalregnskabsdata for 2017 (tabel NASL2).
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Resten af denne rapport handler om at udnytte modeller for bedre samarbejde
mellem den offentlige og private sektor, nar investeringer og aktiver bruges til
"produktion” af offentlig service og velfeerd. Hvordan kan bedre samarbejde bi-
drage til at sge radderummet i den offentlige skonomi OG lgfte produktivitet og
reallgnninger i  den private  og i den offentlige  sektor?

1.4 KONKLUSIONER

Hovedpointer

. Der er et stort behov for at handtere pres pa de offentlige finanser fra en aldrende be-
folkning.

. Politisk vedtagne offentlige udgiftslofter giver kun plads til relativt lav offentlig udgifts-
vaekst frem mod 2025 - trods gget pres pa de offentlige udgifter fra demografi.

e Til- og fraflytning laegger et stort pres pa den offentlige infrastruktur i regionerne. Tilflytning
farer til gget efterspargsel efter skoler, bgrnehaver, leegebehandling og andre offentlige
tienester, som ngdvendigger, at der investeres i nye offentlige anlaeg. Fraflytninger med-
farer et fald i efterspargslen, og der er en stor risiko for stranded assets i disse omrader.

. De arlige offentlige udgifter til nettoinvesteringer i bygninger og anlaeg udger DKK 53,5
mia., hvilket svarer til 5 procent af de arlige offentlige udgifter (DKK 1.115 mia. i 2017). Der
er derfor et betydeligt potentiale foroundet med gget effektivitet i offentlige investeringer
- bade i nye bygninger og anlaeg og i eksisterende aktiver.
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KAPITEL 2
HVORDAN KAN GGET OFFENTLIGT OG

PRIVAT SAMARBEJDE LOFTE
PRODUKTIVITETEN OG VARDISKABELSEN?

| kapitel 1 viste vi, at der er et gab mellem den planlagte veekst i offentlige udgifter og den veekst, der
vil sikre en udvikling i det offentlige forbrug, der fglger det demografiske traek. Der er derfor brug for
tiltag, der kan sikre bedre udnyttelse af de offentlige ressourcer, hvis kvaliteten i den offentlige sektor
skal holdes stabil. @get brug af OPP kan veere en mulighed for at sikre kvaliteten af de offentlige
ydelser inden for en lavere budgetramme.

I sektion 2.1 forklarer vi, at der er mange forskellige former for offentlig-privat samarbejde — det giver
derfor heller ikke mening at udnaevne en bestemt model som OPP-modellen. Vi fglger op i sektion
2.2 med en redegarelse for grundtanken bag OPP-konstruktioner og bekriver de potentielle veje til
den veerdiskabelse, som OPP giver mulighed for. | sektion 2.3 forklarer vi, hvornar forskellige typer
af OPP fungerer bedst, og i sektionerne 2.4 og 2.5 diskuterer vi finansiering af offentlige projekter;
farst privat versus offentlig finansiering og herefter brugerfinansiering versus skattefinansiering. Af-
slutningsvist opsummerer vi i sektion 2.6.

2.1 STORT SET ALLE OFFENTLIGE AKTIVITER HAR
OPP-ELEMENTER

Samarbejde mellem den offentlige og private sektor finder sted dagligt, og den private sektor bidrager
i starre eller mindre grad i alle den offentlige sektors aktiviteter. Det drejer sig bl.a. om anvendelse af
privatproduceret medicin pa hospitalerne og offentlige anleegsudbud, hvor private aktarer konkurre-
rer om opgaven. Offentlig-privat samarbejde (OPS) er en samlebetegnelse for en reekke forskellige
typer af samarbejde mellem offentlige myndigheder og private virksomheder.s OPS daekker derfor
over klassiske udbud, offentlige-private partnerskaber (OPP), offentlig-private innovationspartner-
skaber (OPI) og L548-selskaber.s

Nar de offentlig-private samarbejder er teettere og mere formaliserede, kan de betragtes som et part-
nerskab: OPP. OPP har hidtil speendt over en lang raekke forskellige typer af partnerskaber mellem
det offentlige og det private, men er ikke begrznset til de eksisterende anvendelser. Der findes derfor
heller ikke en eksakt definition pad OPP. Historisk har et OPP-projekt ofte bestaet af en privat akter,
der finansierer, designer og bygger et offentligt infrastrukturaktiv og herefter er forpligtet til at sta
for enten vedligeholdelsen eller driften af infrastrukturen i en laengere arreekke, ofte over 20 ar.” Efter

5 https://www.kfst.dk/udbud/offentlig-privat-samarbejde/ty per-af-offentlig-privat-samarbejde/

6 Offentlig-private innovationspartnerskaber (OPI) er en samarbejdsform, hvor offentlige institutioner og private
virksomheder som udviklingspartnere sammen udvikler nye innovative lgsninger. L548-selskaber kan vaere farste
skridt til at f& en offentlig opgave udfgrt pa privatretlige vilkar, hvor der ikke umiddelbart er et velfungerende
marked for den pageeldende ydelse. | L548-selskaber deltager en eller flere kommuner eller regioner sammen
med private med henblik p& salg af produkter og tjienesteydelser, der bygger p& kommunal eller regional viden,
mens selskabet drives som et privat selskab med en bestyrelse, der vaelges p& en generalforsamling.
https://www.kfst.dk/udbud/offentlig-privat-samarbejde/ty per-af-offentlig-privat-samarbejde/

7 Infrastruktur skal her forstas i bred forstand — det kan daekke over en lang raekke aktiver inden for transport, forsy-
ning, kontorer, kultur/rekreation, IT-infrastruktur/digitalisering etc. Det er ikke pakraevet, at finansieringen kommer
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endt forlgb kan infrastrukturen enten blive overdraget til det offentlige, eller driften af infrastruktu-
ren kan fornys. OPP-projekter er dog blevet indgdet i mange afskygninger og former.

Der er ikke én endegyldig definition af OPP, og OPP afspejler blot et teet samarbejde mellem en privat
og en offentlig part i forbindelse med en offentlig investering. Det er derfor interessant béde at afsgge
mulighederne for at udvikle eksisterende OPP-modeller, sa de kan bruges pa flere omrader, og sam-
tidig at veere &ben for at udvikle nye modeller, séledes at OPP kan anvendes i situationer, hvor det til
dato ikke har veeret i spil. Der skal derfor ses naermere pa bade de eksisterende modeller for OPP-
projekter og pa mulighederne for at udvikle nye modeller. OPP er med andre ord ikke en fast defineret
ramme for samarbejde mellem det private og det offentlige, men derimod et koncept, som afspejler
en bred vifte af partnerskaber mellem de to sektorer.

2.2 GRUNDTANKEN BAG OPP

Formalet med OPP er at sikre en bedre totalgkonomisk lgsning ved opferelsen af offentlige infra-
strukturprojekter — eller med andre ord: at det offentlige far mest muligt for pengene, nar der inve-
steres. OPP medfarer et teettere samarbejde mellem det offentlige og den private aktagr, som ger, at
incitamenter og risici kan handteres eksplicit i kontraktens udformning.s OPP er serligt relevant i
projekter, hvor kvaliteten og udfgrelsen af aktivet har klare implikationer for den efterfglgende drift.
Det taette samarbejde giver mulighed for at skabe et bedre match mellem kompetencer og ansvar for
opgavens lgsning.

Ved OPP inddrages den private akter i projektets design- og konstruktionsfase og skal samtidig sta
for driften af aktivet de kommende ar. Hermed sikres det, at den private aktar har et incitament til at
designe et aktiv, hvor driftsomkostningerne kan holdes i bund. Nar den private aktar tager hgjde for
driftsomkostninger i designet af aktivet, kommer der naturligt et eget fokus pa totalgkonomien i pro-
jektet.

OPP er bedst anvendt pa omrader, hvor hverken det offentlige eller det private selv vil kunne levere
ydelsen optimalt. Der vil typisk veere tale om, at ydelsens udbyder vil have monopollignende status,
hvilket medfgrer, at en ren privat lgsning ikke er mulig, men hvor det stadig er muligt — under ud-
specificerede rammer — at have en hgj grad af privat involvering. P4 den made kan der drages nytte
af den private sektors kompetencer inden for budgetstyring, innovation og kommerciel ledelse.

Der er mange potentielle veje til vaerdiskabelse gennem gget brug af OPP ved investering i offentlige
aktiver.

2.2.1 Spredning og styring af risici

En af de helt centrale fordele ved OPP er, at man pa forhand designer kontrakten saledes, at risikoen
i projektet bliver placeret "rigtigt”. Det er optimalt, at hver aktgr patager sig deres respektive endo-
gene risici i projektet — dvs. de dele af projektet, de direkte kan pavirke kvaliteten af. Det sikrer et
gkonomisk incitament til at levere et produkt af hgj kvalitet til tiden. Dette er serligt relevant i an-
leegs- og indkabsfasen, hvor det offentlige, ved at overdrage risici til den private aktar, kan opna en
hgjere grad af stabilitet og rettidighed i leverancerne. Desuden sikres det, at den private aktar har
incitament til at finde leverancer af den hgjeste kvalitet til prisen, hvilket gavner rentabiliteten og

fra en privat aktar, og flere eksisterende OPP-projekter er offentligt finansierede. Desuden vil den private aktar
ofte veere et samarbejde mellem flere private partnere, fx pensionskasser, arkitekter og en entreprengr.
8  Se eksempelvis IMF Working Paper WP/06/77 (2006) for en generel diskussion af OPP.
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kvaliteten af aktivet. Inddragelse af den private aktgr i samtlige aspekter af projektet giver derfor
bedre mulighed for aktiv risikohandtering til gavn for projektets totalskonomi.> Opfarsel af Tinglys-
ningsretten i Hobro med ibrugtagning i 2009 er eksempel herpa jf. Boks 1.

Boks 1 Tinglysningsretten i Hobro

Erfaring med OPP som model: Davaerende justitsminister Brian Mikkelsen roste byggeriet og OPP-
samarbejdet med denne begrundelse: "Den private part, der skal bygge huset, er med til at
taenke i langtidsholdbare lgsninger. Resultatet er her i Hobro blevet en bygning med en meget
hgj funktionel kvalitet, som giver et godt arbejdsmiljg for alle medarbejdere." Det viser, hvordan
spredningen af risiko og ansvar mellem den offentlige og private sektor har veeret vigtig i forhold
til at sikre en bygning af hgj kvalitet.

Projektbeskrivelse: Finansiering, projektering, anleeg, drift og vedligeholdelse af retsbygning.
Som felge af domstolsreformen er Danmarks 24 tinglysningskontorer blevet erstattet af én stor
tinglysningsret, som er placeret i en nyopfart bygning i Hobro. Bygningen er opfart og efterfal-
gende drevet som OPP-projekt og blev taget i brug den 1. april 2009 som det farste statslige
OPP-projekt.

e Projektejer: Bygningsstyrelsen

e Region: Nordjylland (Hobro)

e Privatpartnere: Team MTH Nordjylland, Cubo Arkitekter, Rambgll Danmark, MT Hgjgaard
e Projektperiode: 2007-2027 (i brug fra 2009)

o Status: | drift

Kilde: https://www.kfst.dk/opp/tinglysningsret-i-hobro/, https://www.bygst.dk/projekter/tinglysningsretten-i-ho-

bro-opp/ og https://mth.dk/Vores-Projekter/Tinglysningsretten-i-Hobro

2.2.2 Diriftsstyring af projekterne

De lgbende driftsomkostninger udggr ofte en betydelig del af den samlede totalgkonomi i et projekt,
og disse afhanger betydeligt af, hvordan aktivet blev designet og konstrueret i byggefasen. Dette in-
deholder vedligeholdelse af bygninger, men ogsé eksempelvis lgbende omkostninger ved nye 1T-sy-
stemer. Derfor har Frederiksberg kommune ogsa valgt at lade private aktgrer overtage driften af den
nye svgmmehal ved Flintholm, jf. Boks 2.

9  Den offentlige sektor foretraekker at daekke makrogkonomiske og politiske risici, mens risici forbundet med projek-
tet skal tifalde den private akter, Ke et al. (2010) p& baggrund af data fra Kina og Hong Kong. De sammenligner
med UK og Graekenland og viser, at flere risici tilfalder den private akter i de europaeiske lande.
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Boks 2 Flintholm Svemmehal pa Frederiksberg

Erfaring med OPP som model: ”Ved at privatisere driften af den kommende Flintholm Svemme-
hal - planlagt til to etager pa Bernhard Bangs Allé — regner Frederiksberg Kommune med at
spare mindst 2,5 mio. kroner pa at drive hallen i forhold til de oprindelige seks mio. om &aret, der
var budgetteret med.” (Frederiksberg kommune, 2016)

Projektbeskrivelse: Den nye Flintholm Svgmmehal til samlet DKK 160 mio. er en af Danmarks mest
avancerede. Med udbredt brug af private aktgrer danner projektet erfaringsgrundlag for den
kommende renovering af Frederiksberg Svemmehal fra 1934.

* Projektejer: Frederiksberg Kommune

e Region: Region Hovedstaden (Frederiksberg)
e Privatpartnere: Gribskov Gruppen A/S

e Projektperiode: 2016- 2036 (i brug fra 2017)

e Budget: DKK 160 mio.

o Status: | drift

Kilde: https://www.kfst.dk/opp/flintholm-svoemmehal-paa-frederiksberg/ og https://www.licitationen.dk/ar-
ticle/view/251326/svommehal_sparer_milioner_pa_driften

Seerligt i meget komplicerede projekter sdsom store transportinfrastrukturprojekter er effektiv drifts-
styring meget vigtig. Som eksempel kan naevnes metrobyggerierne i Kgbenhavn, jf. Boks 3. Metro-
byggerierne er organiseret som et OPS.

Boks 3 Metrobyggerierne i Kgbenhavn

Metroen i Kgbenhavn er et enormt anlaegsbyggeri i flere stadier. | sommeren 2019 abner City-
ringen med en anlaegspris pa DKK 22,2 mia. Hertil kommer de nye linjer Nordhavnslinjen og
Sydhavnslinjen, der har planlagt &bning i hhv. 2020 og 2024. Allerede ved udbuddet af anlaeg-
get af de farste metrolinjer, blev det lagt til grund, at anlaegsentreprengren ogsa skulle foresta
den efterfglgende drift i en laengere periode. Dette for at sikre, at anlaegsentreprengren
havde det stgrst mulige incitament til at bygge anleegget med stgrst mulig effektivitet i driftsfa-
sen - herunder ogsa i forhold til vedligeholdelsesomkostninger. Metrobyggerierne er organise-
ret som et OPS med fuld offentlig finansiering af anlsegsomkostningerne.

Kilde: https://www.m.dk/#!/om+metroen/metrobyggeriet

Med den nuvarende styring af de offentlige investeringer i Danmark, reducerer OPP det politiske
raderum under driften af projektet. Under OPP er der indgaet en kontrakt, hvori ordregiver som ud-
gangspunkt ikke er i stand til frit at kunne omdisponere midler fra fx vedligeholdelse til andre drifts-
udgifter. Et traditionelt organiseret bygge- og anlaegsprojekt giver mulighed for at forskyde vedlige-
holdelsesomkostninger — hvilket fx i kommunerne er en velkendt mekanisme til pa kort sigt at gge
det gkonomiske raderum til andre aktiviteter end vedligeholdelse. Manglende vedligeholdelse som
folge af forskudte vedligeholdelsesomkostninger under ikke-OPP-projekter kan fgre til en forringet
kvalitet og levetid af aktivet og dermed have en negativ effekt pd totalskonomien. Arsagen til denne
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uhensigtsmaessige forskel mellem OPP og traditionel organisering er primeart, at den offentlige gko-
nomistyring er baseret pa et kasseprincip og ikke pa et omkostningsprincip, der netop indregner ren-
ter og afskrivninger af aktiverne. Vi kommer tilbage til dette i kapitel 4.

2.2.3 Synligggrelse af totalgkonomi - fra udgiftsstyring til
omkostningsstyring

OPP-kontrakten kan designes saledes, at den private aktgr bearer risikoen for budgetoverskridelser
og forsinkelser, sa det offentlige ikke haefter herfor. Dette bidrager bade til bedre at styre de enkelte
offentlige investeringsprojekter og til en bedre samlet styring af de offentlige investeringer. Netop
fordi den private aktar barer risikoen, vil forudsatningerne i budgetgkonomien blive grundigt testet.
De enkelte risikoelementer i projektet vil blive prissat, hvilket gar fordele og ulemper ved et projekt
klart for alle parter. Derudover kan man igennem OPP traekke pa private akterers erfaring med at
anlaeegge og drive store projekter. Samtidig kan offentlige budrunder ved OPP sikre, at det er de mest
innovative og omkostningseffektive private aktagrer, som bliver valgt: De vil se den stgrste veerdi i
projektet og vil kraeve den laveste betaling for projektet, hvis der via udbudsprocessen i gvrigt skabes
en egentlig konkurrencesituation.

Totalgkonomien kan ogsé forbedres ved at treekke pa erfaringer fra lignende byggerier, herunder ved
at opfere standardbyggerier flere steder i landet. Standardbyggerier kan sagtens kombineres med
forskelligt design, der passer ind i de rammer og det bybillede, som den konkrete bygning bliver en
del af. Et eksempel herpa er de fire byretter i Herning, Holbzek, Holstebro og Kolding, som blev opfart
som OPP og taget i brug i 2012.

OPP er ikke begreanset til opfarelsen af nye bygninger, men kan ogsé benyttes til at forbedre total-
gkonomien i eksisterende bygninger. Det kan eksempelvis ske igennem bygningsrenovering og
ESCO-modeller (Energy Service COmpany). ESCO-modeller har til formal at foretage klimavenlige
renoveringer af eksisterende bygninger og dermed reducere de Igbende udgifter til bl.a. varme og el.
De er ofte, men ikke udelukkende, offentlig-private samarbejder. ESCO-modellerne er typisk desig-
net sa de er 'selvfinansierende’, dvs. at omkostningen ved renoveringen betales tilbage gennem den
Isbende energibesparelse. Den private aktgr/ESCO-leverandgren patager sig ansvaret og risikoen for,
at renoveringen lever op til de garanterede besparelser.

2.2.4 Bedre udnyttelse af aktiver og reduktion af overkapacitet

Det feerdige aktiv kan blive bedre udnyttet ved brug af OPP, hvilket burde reducere risikoen for over-
kapacitet af de offentlige aktiver. Det skyldes, at den private aktgrs kommercielle interesser og ansvar
for drift af aktivet giver incitament til at udnytte aktivet fuldt ud for at sikre sig det hgjest mulige
afkast. Der er flere eksempler pa analyser, der har identificeret overkapacitet i den offentlige sektor,
se Boks 4.

10 OPP-projekter leveres til tiden og inden for budgettet, Regan et al. (2017). Forfatterne konkluderer, at udfordringen
har veeret fejlagtige efterspgrgselsestimater, hvor den faktiske efterspgrgsel/udnyttelse af de anlagte veje har lig-
get under det niveau, der var forventet ved projektets start.
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Boks 4 Overkapacitet i den offentlige sektor

”... der eksisterer uudnyttet fysisk kapacitet pa diagnostiske afdelinger, og at der af denne
grund pa nuvaerende tidspunkt ikke er behov for yderligere maskinel. Den uudnyttede kapaci-
tet bestar i mulighed for udvidet &bningstid pa afdelinger, samt enkelte afdelinger med maski-
nel, der ikke udnyttes i daglig drift.” BCG (2017) s. 7.

”... belaegningsgraden for lokalerne pa RUC generelt er lav, og kun store feelleslokaler nar en
belaegningsgrad pa knap 50%.” "Der observeres betydelig variation af belaegningsgraderne
over semestret, og det bemaerkes at RUC’s undervisningsstruktur tydeligt afspejler sig i
lokaleanvendelsen.” Struensee & CO (2016) s. 144.

Kilde: BCG (2017) Analyse af kapacitetsanvendelsen pa kreeftomradet og Struensee & CO (2016) Analyse af
Roskilde Universitet

Den private akters incitament til at opna fuld udnyttelse af aktivitet giver ogsa mulighed for, at der
kan ske @ndringer i aftalen i labet af OPP-projektets lgbetid. Erfaringer fra Storbritannien viser, at
over 50 procent af OPP-projekterne oplever andringer inden for de ferste tre ar af kontraktens udfg-
relse. | Danmark kan andringer i projektet primeert ske inden for den indgéede kontrakt og ikke som
kontraktendringer, da endringer heraf ofte vil fare til fornyet udbudspligt. Efterspurgte eendringer i
drifts- og vedligeholdelsesfasen skal som hovedregel accepteres og implementeres af OPP-leverandg-
ren. £ndringer i konstruktionsfasen skal derimod begranses sa vidt muligt, da de gger omkostnin-
gerne, og kan forringe totalgkonomien.

I mange offentlige anleegsprojekter er privat aktivitet nadvendig for projektets rentabilitet og kvalitet.
OPP giver mulighed for en hgjere grad af fleksibilitet og dimensionering af projekterne. Dette inklu-
derer eksempelvis S-togstationer og de nyanlagte metrostationer, hvor private butikker og kiosker er
med til at hgjne veerdien af byggeriet og brugeroplevelsen. Det samme er tilfeeldet for kantinedriften
i bygninger til offentlig administration. Disse private aktgrer er med til at gge fleksibiliteten af det
samlede aktiv, ved at lokalerne kan bruges til forskellige aktgrer, afhaengigt af hvem der mest effektivt
kan drive forretningerne i de offentlige bygninger.

Et andet eksempel er udviklingsselskabet By og Havn 1/S, som har til formal at udvikle arealerne i
@restad og Kgbenhavn Havn.1: Det offentligt ejede selskab ejer grundene, der bygges pa, hvorfor de
har incitament til at sikre veerdien af disse grunde, saledes at byplanlegningen understgtter veerdien
af eksisterende og kommende aktiver.

2.2.5 Innovationskapacitet - fx pa IT, infrastruktur og
sundhedsteknologi

I en klassisk offentlig udbudsrunde vil kravene til et givent infrastrukturprojekt veere forholdsvis spe-

cifikt defineret, mens kontrakten i OPP ofte vil vaere output-baseret.2 P4 den méde bliver den private

11 http://www.byoghavn.dk/ombyoghavn/om+selskabet.aspx

12 Et eksempel herpd er opfgrelsen af to plejecentre i Region Sjeelland. Tysingehave Pleje- og Dagcenter i Tgllgse
ved Holbaek blev opfart som OPP, mens Plejecenter Hyrdehgj ved Roskilde er udbudt som traditionel hoveden-
treprise. Beskrivelsen af opgaven ved OPP-projektet var upraecist afgraenset med formuleringer a la "Design, pro-
jektering og opfarelse af 65 plejeboliger i overensstemmelse med kravene i almenboligloven med tilhgrende ser-
vicefaciliteter og dagcenter” (https://ted.europa.eu/ud?uri=TED:NOTICE:9682-2014:TEXT:DA:HTML&tabld=1). P&
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aktar ikke malt og belgnnet direkte efter slutresultat af det, de leverer, og der er mindre fokus pa,
hvordan de leverer det. Det giver frihed for den enkelte akter til at veere innovativ ift. til at lgse opga-
ven pa bedst mulig made og dermed sikre sig det hgjeste afkast. Dette kan veere szrligt relevant for
projekter pa omrader preeget af stor teknologisk fornyelse, eller hvor anleegsaktiver vanskeligt kan
adskilles fra den efterfglgende driftssituation — fx ved indkgb af scannere i sundhedssektoren, hvor
disse i stigende grad er integreret med IT og i mange tilfelde ogsd med ekspertkompetencer til fx
fortolkning af resultater fra scanninger m.v.

Nogle nye innovative anvendelser er ikke mindst set inden for renovering af eksisterende hospitaler
samt bygning af helt nye. Et eksempel pa dette er udvidelsen og moderniseringen af Slagelse Sygehus,
der var klar til ibrugtagning i februar 2018. Sygehusdirektar Vagn Bech udtalte om forlgbet, at "sam-
arbejdet har givet os mange flere muligheder for at tilpasse udformningen og hele tiden velge de rette
Igsninger. Det er ségar lykkedes at fa en ekstra etage pa byggeriet inden for samme budget. Alt dette
har kun veeret muligt grundet vores teette samarbejde med hele OPP-teamet”.1s

2.2.6 Reduktion af politiske og administrative risici og konsekvenser
ved kuldsejlede projekter

Risikoen for store offentlige ekstraregninger ved kuldsejlede projekter kan reduceres ved anvendelse

af OPP. Det sker som en naturlig konsekvens af, at ansvaret for projektets gkonomi flyttes til den

private aktgr, som derfor har bedre mulighed for at tilrette projektet til at skabe det hgjeste afkast.

Risikoen for projekter med uholdbare gkonomiske forudsatninger kan ligeledes reduceres ved, at de
private aktarer tryktester budgetforudsaetningerne i et offentligt udbud. Et nyt foreslaet infrastruk-
turprojekt skal finansieres gennem brugerbetaling. | det mest realistiske scenarie, der er lagt til
grund, er projektet forholdsvis rentabelt. Dog er der en betydelig risiko for store budgetoverskridelser
—dvs. der er et negativt scenarie, hvor projektet langt fra er rentabelt. Hvis en privat aktgr skal patage
sig risikoen for budgetoverskridelsen, vil denne tage sig betalt gennem et gget afkastkrav. Det kan
betyde, at projektet samlet set viser sig at veere mindre rentabelt og/eller underfinansieret — ogsa set
med det offentliges gjne. Saledes vil den private aktear — med haenderne pa kogepladen — agere som
kontrollant og sikre sig, at tingene er i orden og dermed "trykteste” budgetforudsaetninger i projektet,
for vedkommende patager sig risikoen.

Dette kan ogsa reducere risikoen for offentlige investeringsprojekter med urealistisk projektgkonomi
— sakaldte "white elephants”, fx hvor det offentlige har undervurderet risiciene i projektet.

2.2.7 Fokusering af ledelseskapaciteten i den offentlige sektor

Opgaveportefgljen i offentlige organisationer kan veere endog meget omfattende — for kommuner
drejer det sig fx om ansvarsomrader, der streekker sig fra forsyningssektoren og infrastruktur til de
klassiske kerneopgaver pa velfeerdsomraderne som ldre, bgrnepasning og skoler. Det stiller meget
store krav til bredden og dybden af ledelseskapaciteten. Ved gget brug af OPP og offentlig-privat sam-
arbejde kan den offentlige ledelseskapacitet derfor fokuseres pa kerneopgaverne. Hertil kommer, at
det teette samarbejde i OPP sikrer udvikling af skarpere kompetencer for alle aktarer. Det daekker

den anden side var beskrivelsen af Plejecenter Hyrdehgj mere ufleksibel og indeholdt bl.a. "Projektet indeholder
104 plejeboliger, heraf 74 boliger placeret i stueplan, og 30 boliger pa farste sal, tihgrende feelleshuse foruden
en centerbygning med bl.a. treeningscenter, cafe, produktionskekken og kaelder. Alle bygningsafsnit er forbun-
det med et tvaergdende strag” (https://www.licitationen.dk/procurement/view/31904/plejecenter_hyrdehoj).

13 Se https://www.kfst.dk/opp/udvidelse-og-modernisering-af-slagelse-sygehus/ og https://deas.dk/cases/slagelse-
sygehus
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béde i projektfasen, under driften af aktivet og ved det efterfalgende ejerskab. Mange kommuner,
regioner og statsinstitutioner foretraekker pa trods heraf dog stadig selv at bygge og selv at beslutte
det endelige design af projektet. Hvis den private partner fgrst via en klassisk udbudsproces inddra-
ges efter designprocessen gges risikoen for, at projektet ikke kan realiseres i en optimal kvalitet, med
optimal projektgkonomi og optimale totalomkostninger.

2.2.8 Adgang til kapital til offentlige investeringer

I udlandet er OPP ofte begrundet i mangel pa offentlig finansiering til investeringer. Dette er typisk
ikke relevant i Danmark, hvor den offentlige gkonomi som udgangspunkt er steerk, og hvor offentligt
finansierede investeringer derfor har gunstige lanevilkar. Det kan veere 1an baseret pa statsobligatio-
ner eller gennem Kommunekredit, der i realiteten ogsa understgttes af statslige garantier for kom-
muner. @get brug af offentlig-privat samarbejde bgr derfor i Danmark ikke veere baseret pa gget ad-
gang til finansiering, men pa de ovenstaende argumenter for optimering af risikospredning, projekt-
gkonomi, totalgkonomi m.v.

De ni punkter, hvormed OPP kan styrke totalgkonomien i et projekt, er opsummeret i Figur 4.

Figur 4 OPP kan sikre mere veerdi for pengene i offentlige investeringsprojekter
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2.3 OPP-KONSTRUKTIONER SKAL TILPASSES
KOMPETENCER OG NATURLIG PLACERING AF
RISIKO

OPP egner sig ikke til alle projekter og er i mange tilfeelde ikke den bedste lgsning for offentlige inve-
steringsprojekter. Om et projekt er OPP egnet, afhaenger af fire overordnede kriterier.

2.3.1 Fordeling af risici

OPP er fordelagtigt, nar den private aktgr i betydelig grad kan pavirke og styre risiko i projektet. Det
vil sige, at de forventede omkostninger kan reduceres gennem beslutning om design i anlaegsfasen.
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Det vil typisk veere tilfeldet (men ikke begraenset til), hvis der er en stor sammenhang mellem opfe-
relsen af infrastrukturen og omkostningerne ved den efterfglgende drift. Det modsvarer, at OPP er
fordelagtig, hvis det offentliges ageren kun i mindre grad har betydning for risiciene i projektet. Det
vil typisk veere tilfeeldet, hvis der kun er sma regulatoriske risici.

2.3.2 Sveert at male kvalitet fgr driftsfasen

OPP er fordelagtigt, hvis det er sveaert eller dyrt at male kvaliteten af projektet ved en levering, for det
faktisk tages i brug. Her kan det vaere gavnligt at lade den private aktgr tage de risici, der opleves og
realiseres i en driftsfase. Hermed sikres det, at den private aktagr har incitament til at opfare projektet
af god kvalitet. Det kunne fx veere ved at bruge materialer, der maske er lidt dyrere, men til gengald
kreever mindre vedligeholdelse. Hvis det omvendt er nemt at male kvaliteten af aktivet, er der ikke
ngdvendigvis nogen grund til, at opfgrelsen skal haenge sammen med den efterfglgende drift.

2.3.3 Markedsmeessig adfeerd

Formalet for en privat aktgr ved at ga ind i et OPP-projekt vil veere at fa sterst muligt afkast. Det er
hermed ngdvendigt, at en kontrakt kan designes, s& de gkonomiske incitamenter for den private aktgr
vil veere sammenfaldende med det offentliges interesser. Hvis den private aktars interesser og de ge-
nerelle gkonomiske interesser er naturligt sammenfaldende, eller det er nemt at designe en kontrakt,
der sikrer den korrekte incitamentsstruktur, vil OPP vere oplagt. Naturligt ssmmenfaldende gkono-
miske interesser ses eksempelvis ved anlaegsarbejder, som gger veerdien af private lodsejeres (fx pen-
sionskassers) bygninger og aktiver. | sddanne tilfelde er OPP ikke kun egnet, men kan ogsa i nogle
tilfeelde neutralisere en sddan “ugnsket” veerdistigning for private aktgrer som fglge af en offentlig
investering. Et eksempel, hvor den udarbejdede kontrakt har sikret incitamentsstrukturen, er ved
skolebyggeriet i Frederikshavn Kommune, hvor der hurtigt blev reageret pa en konstruktionsfejl, se
Boks 5.

14 Der er eksempelvis en hgj grad af regulatorisk risiko, hvis et projekt er afhaengigt af en arlig politisk beviling — pro-
jektet vil her egne sig darligt til OPP.
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Nordstjerneskolen blev opfart som OPP og indviet i foraret 2013. |1 2014 blev skolen ramt
af et skimmelsvampsudbrud. Den private aktgr havde incitament til hurtigt at udbedre
skaden. Efterfalgende udtrykte kommunen tilfredshed for den effektive handtering.

Rost skole

Skolen blev opfgrt som OPP, og blev karet
som arets skolebyggeri i 2012/2013. Skolen
er pa 14.500m? og har ca. 1.100 elever.

Hurtig lgsning, da uheldet var ude

| efteraret 2014 blev der konstateret
skimmelsvamp pa skolen. DEAS A/S, der
starfor den daglige drift og vedligehold af
skolen, havde incitament til hurtigt at lgse
det opstaede problem. Det skyldtes blandt
andet, at kommunen har mulighed for at

specificeret i OPP-aftalen, og forholdet er
normalt for alle indgédede OPP-aftaler. Det
medfaerte, at allerede én méaned efter
skimmelsvampen var blevet konstateret,
varde bergrte lokaler rensede og skolen
igen i fuld drift.

Efterfalgende udtalte byggeteknisk
afdeling, at man var meget imponeret
over den hastighed, hvormed problemet
var blevet udbedret. | Frederikshavn
Kommune havde man veeret rigtig glad

treekkeide lgbende betalinger, indtil
skaden er udbedret. Dette forhold er klart

for samarbejdet.

Ordregiver: Frederikshavn Kommune
OPP-leverandgr: Team OPS bestdende af DEAS A/S og MT Hgjgaard A/S
Anlaegssum: DKK 194 mio

Areal: 14.185 m?i to plan
Finansiering: Kommune-Kredit
Byggeperiode: 2011- 2012
Driftsperiode: 25 ar

Kilde: Baseret pa interview med DEAS A/S

Nar en OPP-kontrakt skal designes, skal der tages hgjde for en reekke meget varierende driftsaspek-
ter, som i kontraktens udformning skal handteres forskelligt. Det er eksempelvis opgaver, der sikrer,
at aktivet kan benyttes til dets grundlaeggende formal (eksempelvis ventilation, el, varme og gvrige
tekniske installationer), og opgaver, der er meget afhaengige af aktivets konkrete anvendelse (eksem-
pelvis rengaring). De forskellige typer af driftsopgaver skal behandles forskelligt i kontrakten, herun-
der hvor hyppigt de skal kunne genforhandles. For ventilation og sikring af en bygnings indeklima
kan kontrakten streekke sig over en lang arraeekke — potentielt hele OPP-kontraktens Igbetid. Rengg-
ring derimod er et punkt, der skal kunne genforhandles med kortere tidsintervaller.:s Det er der to
overordnede arsager til. For det fgrste afhanger renggringsomkostninger i hgj grad af, hvordan ak-
tivet anvendes. Det betyder, at hvis det offentlige eendrer, hvordan de anvender aktivet, vil det have
konsekvenser for disse omkostninger. For det andet er der stor usikkerhed om, hvordan markedet
for rengering ser ud ti &r frem i tiden, hvilket ger, at den private aktgr vil seette en hgj pris for at
patage sig denne risiko. Pa den anden side er der ogsa specielt én klar fordel ved, at renggring er en
del af driften i hele kontraktens forlgh: OPP-leverandgren far taet feling med bygningen og er i stand
til hurtigt at opdage eventuelle fejl eller mangler, eksempelvis en peere, der er sprunget, eller en dar,
der binder.

15 Det er dog vigtigt, at renggring indgar i kontrakten, s& der i designfasen tages hensyn til den Igbende renggring.
Er overfladerne renggringsvenlige, og er renggringsrum placeret effektivt ift. den efterfalgende drift?

22



FORSKEL

2.3.4 Type af aktiv

OPP er mere fordelagtigt, hvis typen af aktivet sikrer, at der er gode fremtidige anvendelsesmulighe-
der inden for andre omrader. Et aktiv, der har bred anvendelse, vil veere mere egnet til OPP end et
aktiv, som er Iast til én type anvendelse. Ferstnavnte kunne eksempelvis veere et offentligt kontor-
byggeri, mens et operahus eller et kampfly ligger i sidste kategori. Dette er iser relevant, hvis der er
stor usikkerhed om det offentliges fremtidige brug af aktivet. Her er det seerlig vigtigt, at det offentlige
internaliserer arlig leje, og at investeringen ikke er en sunk cost, men derimod har en reel markeds-
veerdi. | forleengelse heraf er et aktiv i hgjere grad egnet som OPP, hvis det naturligt indeholder bade
offentlige og private elementer. Som eksempler kan navnes svemmehaller, der ofte indeholder pri-
vate fitnesscentre og caféer, og togstationer, hvor der ofte er en raekke private butikker og restauran-
ter.

Ovenstéende kriterier for, om et projekt er OPP-egnet, er sammenfattet i Figur 5. Jo flere af kriteri-
erne, der er opfyldt for et givent projekt, desto bedre egnet er projektet som OPP.

Figur 5 Overblik - er et projekt egnet som OPP?
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2.4 OPP OG UDGIFTER TIL FINANSIERING

Finansieringsomkostningerne afhanger af, hvilken risiko der er forbundet med opfarelsen og driften
af aktivet. Hgjere risiko medfgrer et hgjere afkastkrav fra investorerne — uanset om disse er offentlige
eller private.
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Derfor bliver de samfundsmaessige omkostninger til et projekt heller ikke mindre ved, at det offentlige
forestar finansieringen. Det er ganske vist rigtigt, at renten pa statsobligationer er lavere end fx af-
kastkrav til en entreprengr eller ejendomsselskab, som skal skaffe finansiering til at erhverve sig et
aktiv, der skal producere en konkret ydelse. Men s sammenligner man ogsa sterrelser, som ikke
umiddelbart er sammenlignelige. Nar det offentlige laner penge, sé sker det i realiteten med sikker-
hed i skatteborgernes generelle betalingsevne. Nar det offentlige derfor fx patager sig en ny risiko ved
at igangsette en risikabel investering pa fx DKK 200 mio., sa vil pavirkningen pa statens kreditrating
veere helt minimal. Men det er alene, fordi investeringen er lille i forhold til statens samlede aktivitet,
evne til at opkraeve skatter osv. Sagt pa en anden made: Hver gang staten gger finansieringsomfang
og risiko pa aktiviteter, sa gges risikoen ogsa for kreditorer pa samtlige Ian, staten har — ikke bare pa
det marginale 1an. Dette er illustreret med et eksempel i Bilag A.

Staten har principielt ogsé en fordel ved, at statsobligationer er meget likvide og dermed attraktive
for investorer. Det gar, at staten kan opna en lavere rente end en lille privat virksomhed via den sa-
kaldte likviditetspreemie. For starre projekter, hvor alternativet er enten offentligt eller privat ejer-
skab, er veerdien af likviditetspreemien ikke ngdvendigvis stor. Likviditetspraeemien er steerkt afta-
gende, ndr man kommer over et vist niveau af samlede investeringsprojekter, hvor private aktgrer
kan poole projekter og dermed opna en hgjere likviditet. Likviditetspreemien er estimeret til at ligge
mellem 0,5 og 1,5 procent for danske OPP-projekter.1s

Hverken den offentlige sektors fordel som steerk kreditor eller udsteder i et stort likvidt obligations-
marked er ultimativt steerke argumenter imod privat ejerskab. Det afggrende er, om det offentlige
reelt far flyttet en risikofaktor — herunder risiko for budgetoverskridelser — over i den private sektor,
som modsvarer den forrentning, som den private aktar far.

Det vigtige i denne sammenhang er, at regnestykket ikke fremstar sadan for de offentlige myndighe-
der i dag. Generelt er styringen baseret pa styring af udgifter gennem drifts- og anleegsomkostninger
og ikke pa styring af de forventede mulige omkostninger ved fremtidig drift af en ny bygning eller et
andet aktiv. Derfor kan det fremsta billigere selv at opfgre og eje et anlaeg, fordi den offentlige aktar
ikke er palagt at budgettere de forventede fremtidige udgifter til vedligehold og/eller risiko for, at
aktivet ikke lengere kan bruges. | en OPP-kontrakt betales der fra starten af projektet for disse om-
kostninger og risici, saledes at den private akter har midlerne til at betale for disse udgifter, efterhan-
den som de opstar. Lasningen pa dette problem kommer vi tilbage til i kapitel 4 i forbindelse med
vores forslag om at skifte principper for styring af de offentlige udgifter.

Der bliver fx ganske ofte ikke ikke taget hgjde for omkostninger til finansiering i forbindelse med
offentligt finansierede projekter, hvor det modsat automatisk indgar i prisen for en konkurrerende
OPP-konstruktion med betydeligt privat ejerskab og stor risikotagning.” Det medfarer, at der ikke

16 Se Eldrup og Schutze (2013) Organization and financing of public infrastructure projects.

17 Dette ses bl.a. i diskussionen om totalgkonomi og i anbefalingerne i Deloitte (2016). Det anbefales, at der udar-
bejdes én samlet vejledning, der indskeerper beregningsforudsaetningerne, herunder for beregningsperiode, le-
vetid, kalkulationsrente og prisudvikling. Med udgangspunkt i "Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og
totalgkonomi i offentligt byggeri” fremgar det, at gevinsterne ved OPP skal sammenholdes med de transakti-
ons- og finansieringsmeromkostninger, der kan vaere forbundet med at vaelge OPP-lgsningen”. Disse finansie-
ringsmeromkostninger er et resultat af, at der ikke medregnes finansieringsomkostninger ved offentlig finansiering,
pa trods af at der ogsa er finansieringsomkostninger ved offentlig finansiering. Denne problemstiling er yderligere
illustreret i nutidsveerdiberegningen foretaget af PwC i baggrundsnotatet til denne rapport, PwC (2018) "Bag-
grundsnotat — Kortleegning af OPP-erfaringer i Danmark”. Dette diskuteres yderligere i kapitel 3.
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tages hgjde for de reelle alternativomkostninger ved offentlige investeringer. Nar finansieringsom-
kostningerne ved offentligt finansierede projekter ikke medregnes, fremstar offentlige finansiering
ofte billigere, og OPP fremstar mindre attraktivt.

2.5 BRUGERFINANSIERING VERSUS
SKATTEFINANSIERING

Brug af OPP-lgsninger er ogsa i nogle tilfeelde knyttet til diskussion om skatte- versus brugerfinan-
sierede lgsninger, fx infrastruktur som broer, veje mv.

Det klassiske argument imod brugerfinansierede lgsninger af infrastruktur er, at man far et sam-
fundsmaessigt tab, fordi aktivet "underudnyttes”. Det kan fx vaere en bro, hvor der store dele af tiden
ikke er nogen traengsel: Det vil sige, at de marginale udgifter for at anvende broen — eksempelvis fra
slid — er meget begraensede. Nar man opkrever en afgift for at kere over broen, far man derfor et
samfundsgkonomisk tab. Der er en forbrugernytte ved at kare mere over broen, som overstiger det
slid, der forarsages ved ekstra karsel.

Der er i hvert fald to argumenter, der treekker i den anden retning. For det farste, at gget skatteop-
kraevning som alternativ til brugerfinansiering ogsa forvrider samfundsgkonomien, fx fordi man ar-
bejder mindre eller mindre effektivt. S& man ma i det konkrete tilfeelde afgere, hvad der er den starste
forvridning: underudnyttelse af et aktiv eller fx lavere arbejdsudbud, se ogsa Boks 6.

For det andet, at privat medfinansiering af fx infrastrukturprojekter kan veere et modstykke til den
veerdiforegelse, som projektet skaber til private ejere af aktiver teet pa fx en ny bro, vej, bydel mv. Det
er serligt relevant for projekter, hvor det offentlige ikke selv haster gevinster gennem vardiforaggel-
ser, hvilket fx Kgbenhavns Kommune og staten har gjort i @restaden. Vi kommer i kapitel 3 tilbage
til nogle fremtidige muligheder for at lave sddanne modeller for finansiering.

Konklusionen er derfor, at brug af privat medfinansiering — enten af den Igbende drift gennem afgif-

ter ved brug eller gennem direkte finansiering af opfarelsen — samfundsmeessigt kan veere en god idé,
hvis man flytter dele af finansieringen til de parter, som direkte far del af en gevinst.
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Boks 6 Forvridning ved infrastrukturprojekter

Ved skattefinansiering af et offentligt projekt, vil der veere et forvridningstab. Det kan der ogsa
veere, selvom projektet finansieres igennem brugerbetaling.

Ved skattefinansiering pavirkes borgere og virksomheders beslutninger om forbrug, arbejdsud-
bud, opsparing og investeringer, afhaengigt af hvordan skatten opkraeves. Nar borgernes og
virksomhedernes beslutninger aendres, opstar der typisk afledte effekter pa de offentlige finan-
ser. Det farer til et samfundsgkonomisk tab. Den gennemsnitige marginale efficiensomkostning
ved skatteforvridning i forbindelse med offentlige initiativer, der forudsaetter skattefinansiering,
skgnnes af Finansministeriet til 10 gre pr. krone opkraevet i skat. Det vil sige, at skatteforvridnings-
faktoren skennes til 1,1.

Brugerbetaling kan give anledning til forvridningstab, nar en persons forbrug af projektet kun i
meget lav grad pavirker andre personers mulighed for at bruge projektet (et ikke-rivaliserende
gode). Hvis et projekt med hgje anlsegsomkostninger, men lave marginalomkostninger ved gget
forbrug skal finansieres med brugerbetalingen, skal brugerbetalingen overstige de marginale
omkostninger (da de skal daekke investeringen). Storebaeltsbroen er et eksempel pa et sddant
projekt med meget lave omkostninger ved, at endnu en bil karer over broen. Forvridningstabet
opstar ved, at brugerbetalingen afholder nogle fra at bruge aktivet, selvom den nytte, de har
heraf, er hgjere end de marginale omkostninger, der er forbundet med det — og at det derfor
ville veere samfundsmaessigt optimalt, at de krydsede broen.

Kilde: Copenhagen Economics baseret p& Finansministeriet (2017) Vejledning i samfundsgkonomiske konse-

kvensvurderinger. En detaljeret redeggrelse og diskussion om skatteforvridningstab er indeholdt i Copen-

hagen Economics (2015) Environmental policy analysis — dealing with economic distortions.
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2.6 KONKLUSIONER

Hovedpointer

. Samarbejde mellem den offentlige og den private sektor finder sted dagligt, og den pri-
vate sektor bidrager i alle den offentlige sektors aktiviteter.

. OPP spaender over en lang raekke forskellige typer af samarbejder mellem det offentlige
og det private. Der findes ikke en eksakt definition af OPP. Typisk vil et OPP-projekt besta af
en privat akter, der finansierer, designer og bygger et offentligt infrastrukturaktiv og herefter
er forpligtet til at sta for enten vedligeholdelsen eller driften af infrastrukturen i en laengere
arraekke.

. Formalet med OPP er at sikre en bedre totalgkonomisk Igsning ved opfarelsen af offentlige
infrastrukturprojekter. Ved OPP sikres, at den private aktgr har et incitament til at designe
et aktiv, hvor driftsomkostningerne kan holdes i bund. OPP medfgrer et teettere samar-
bejde mellem det offentlige og den private aktgr, som ggr, at incitamenter og risici kan
handteres eksplicit i kontraktens udformning. Det teette samarbejde giver mulighed for at
skabe et bedre match mellem kompetencer og ansvar for opgavens lgsning.

. Ikke alle projekter er egnede til OPP. OPP er seerligt relevant i projekter, hvor kvaliteten og
udferelsen af aktivet har klare implikationer for den efterfglgende drift.

. OPP sikrer (1) incitamentet til at levere det bedst mulige produkt, (2) udnyttelse af kompe-
tencer fra den private sektor, og (3) at parternes risiko falger deres ansvarsomrader.

. Finansieringsomkostningerne er ikke ngdvendigvis hgjere i den private sektor. Det afgg-
rende er, om den forrentning, som den private aktar kreever i projektet, modsvarer en reel
overtagelse af risiko fra den offentlige aktar, fx overskridelse af budget.

. Der er forvridninger bade ved brugerfinansiering og ved skattefinansiering, og finansierin-
gen skal vurderes og besluttes fra projekt til projekt.
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KAPITEL 3
GEVINSTER VED OGET BRUG AF OPP |

DANMARK

Kommuner, regioner og staten bruger allerede forskellige typer af OPP-konstruktioner. Som illustre-
ret i kapitel 2 er der mange eksempler pa de fordele, som de offentlige aktgrer har hgstet herigennem.

| dette kapitel perspektiverer vi investeringspotentialer for at bygge pa de gode erfaringer og udrulle
og udvikle OPP konstruktioner i et starre omfang. Vi tager farst temperaturen pa det samlede omfang
i Danmark (afsnit 3.1) og sammenligner med andre lande (afsnit 3.2). Vi vurderer dernast, baseret
pa en reekke eksempler, om der samlet set har veeret hgstet fordele heraf — ikke mindst i forhold til
totalgkonomi over investeringernes levetid (afsnit 3.3). Vi diskuterer potentialet for fremadrettet an-
vendelse af OPP i Danmark pa baggrund af nogle konkrete idéer (afsnit 3.4), og afslutningsvist dis-
kuterer vi mulige konkrete projekter, der kan udbydes som OPP i afsnit 3.5.

3.1 OVERBLIK OVER BRUG AF OPP | DANMARK

Det farste danske OPP-projekt blev annonceret i 2004 og underskrevet i efterdret 2005 og gik pa
opfarelsen af en skole i Vildbjerg ved Herning. s Bade projektering, anleeg, drift, vedligehold og finan-
siering af Vildbjerg skole var inkluderet i aftalen. Aftalen indebar desuden, at det private konsortium
(bestaende af tre private aktgrer) star for drift og vedligehold i 30 ar, hvorefter Herning Kommune
har kgberet, men ikke kgbepligt, til bygningen. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen samler informa-
tion om alle danske projekter, der af den offentlige udbyder er beskrevet som et OPP-projekt.

| alt er der blevet annonceret 47 OPP-projekter siden 2004, og der har veeret en stigende tendens i
annonceringen af OPP-projekter frem til 2014, jf. Figur 6. Dette er den farste af tre interessante po-
inter, der kan drages fra figuren. De andre pointer er, at der er forholdsvist store udsving i antallet af
annoncerede OPP-projekter, og at der kun har veeret fd annoncerede OPP-projekter i de seneste ar,
med seks annoncerede projekter i 2015-2017.

18 Se Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2012a) Evaluering af danske OPP-erfaringer - resultat af spgrgeskemaun-
dersggelse og https://www.kfst.dk/offentlig-konkurrence/offentlig-privat-samarbejde/offentlig-private-partner-
skaber-opp/opp-oversigt.
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Figur 6 Antal underskrevne OPP-projekter over tid
Antal projekter

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Note: (*) Data for 2018 er frem til april. Projekterne er kategoriseret efter aret for deres annoncering.
Kilde: Copenhagen Economics baseret pa data fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen

Projekterne spander bredt i forhold til typen af projekter. Der er tale om svemmehaler, skoler, par-
keringshuse, retsbygninger m.v. Selvom projekterne spaender bredt, er der tendenser péa tveers af pro-
jekterne, hvor nogle typer af projekter gar igen. Det inkluderer eksempelvis retsbygninger (seks pro-
jekter), kontorbygninger (fem projekter), parkering (fem projekter), skoler (fire projekter) og syge-
husbygninger (fire projekter).

Den geografiske placering er ligeledes spredt pa tveers af de fem regioner, se Figur 7. Der er flest OPP-
projekter i regionerne Midtjylland og Hovedstaden, med hhv. 16 og 10 projekter siden 2004. De tre
gvrige regioner har tilsammen haft 23 OPP-projekter.

Flere danske pensionskasser har vist interesse for at deltage i OPP-projekter. Det ses bl.a. ved, at fire
pensionskasser (PKA, PensionDanmark, Sampension og Industriens Pension) i 2012 indgik aftale
med DEAS og MTHgjgaard om at investere i bygningsrelaterede OPP-projekter. Sammen har de mu-
lighed for bade at finansiere, bygge og drifte OPP-projekter. Aftalen indeberer, at der kunne investe-
res op til DKK 5 mia. i lsbet af de kommende ar. Indtil videre er der dog kun investeret i et fatal af
projekter — herunder eksempelvis det psykiatriske hospital i Vejle.
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Figur 7 Antal projekter pa tveers af regionerne efter deres placering
Antal projekter

Region Nordjylland
6 projekter

Region Midtjylland
16 projekter

Region Hovedstaden
10 projekter

Region Syddanmark §
9 projekter

Region Sjeelland
8 projekter

Note: Et projekt er udeladt fra figuren, da det ikke er geografisk bestemt, men har til formal at understgtte grenne
investeringer og kompetenceri Danmark. Et andet projekt bestod i opferelsen af fire byretter fordeltilandet.
Dette projekt er talt med som fire selvsteendige projekter i denne figur.

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa data fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen

Danske kommuner, regioner og staten har bestilt et sammenligneligt antal OPP-projekter, jf. Figur
8. Kommunerne har bestilt 18 OPP-projekter, hvilket svarer til 38 procent af de danske OPP-projek-
ter. Staten har staet for 17 OPP-projekter (36 procent), og det er hovedsageligt Bygningsstyrelsen,
der er bestilleren af projekterne. De resterende 12 OPP-projekter (26 procent) er bestilt af de fem
regioner.

OPP-projekterne udbudt af staten udger knap halvdelen af den samlede veerdi af OPP-projekter, jf.
Figur 8.1 Den samlede veerdi af de danske OPP-projekter er knap DKK 17 mia.z Verdien af OPP-
projekterne bestilt af regionerne udger DKK 5,5 mia. (33 procent), mens veaerdien af kommunernes
OPP-projekter er DKK 3,3 mia. (20 procent). Dette indikerer, at OPP-projekterne udbudt af staten
og regionerne i gennemsnit har hgjere veerdi end kommunernes OPP-projekter.

19 Disse tal indeholder veerdien for 36 ud af 47 OPP-projekter, hvor data er tigaengeligt. For 25 af disse projekter er
der anvendt den samlede veerdi inklusive anlaeg- og driftsudgifter, mens for 11 OPP-projekter angives kun an-
laegssummen. Dette skyldes utiigaengeligt data.

20 Disse tal er behseftet med usikkerhed. Det skyldes, at der ikke forefindes en samlet database med ens opggrel-
sesmetode. Der er derfor anvendt en lang raekke forskellige kilder.

30



FORSKEL

Figur 8 Lige fordeling i antal OPP-projekter, men statens og regionernes projekter er
starre

Panel A: Antal OPP-projekter Panel B: Veerdi af OPP-projekter

Antal DKK mia. (2018-priser)

Kommuner

Kommuner 17 Stat
(36%)
8,0 gt
p at
(48%)
Regioner
Regioner
Note: Panel A: Figuren viser antallet af OPP-projekter opgjort efter, om bestilleren er staten, en kommune eller en

region. Panel B: Veerdierne af OPP-projekterne er behaeftet med usikkerhed. Vaerdierne angiver den sam-
lede kontraktsum for 25 af OPP-projekterne og anlaegssummen for 11 af OPP-projekterne. De resterende
11 OPP-projekter er udeladt grundet manglende data. Det drejer sig om 6 kommunale, 2 regionale og 3
statslige OPP-projekter.

Source: Copenhagen Economics baseret pa data fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, udbudsmateriale, Byg-
gefakta A/S, Therkildsen (2009) ”Offentlig-private partnerskaber — der skal to til en tango” og omkring ti
hjemmesider (bl.a. Kommunekredits, Folketingets og Rigshospitalets hiemmesider). Copenhagen Econo-
mics er i besiddelse af de direkte links.

Regionernes investeringer er hovedsageligt inden for sundhedsomréadet. 83 procent af deres samlede
OPP-projektsum har veeret hospitalsprojekter, mens de resterende projekter har veeret inden for IT,
forsyning og opfarelse af P-anlaeg, jf. Figur 9.

Figur 9 Regionerne har hovedsageligt investeret i OPP-projekter inden for sundheds-
veesenet

Ny teknologi/IT Infrastruktur/forsyning

4%

. 5%
Bygning/P-anlaeg

8%
Bygning/hospital
83%
Note: Pabegyndte regionale OPP-projekter i perioden 2012-2017.

Source: Forskel baseret p& data fra Center for Styring, @konomi og Sammenhaeng i Danske Regioner
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3.2 SAMMENLIGNING MED ANDRE LANDE

Danmark ligger midt i den gverste halvdel med hensyn til antallet af OPP-projekter per million ind-
byggere siden 1990, se Figur 10. Fem europaiske lande gar mere intensivt brug af OPP som udbuds-
form end Danmark. Disse lande er Storbritannien, Irland, Portugal, Spanien og Frankrig. Isaer Stor-
britannien og delvist Irland skiller sig ud fra de gvrige europaiske lande ved at have gennemfgrt hhv.
knap 16 og 6 OPP-projekter per million indbyggere.

Danmark ligger i den nedre halvdel, nar det kommer til OPP-investeringssummen per indbygger, jf.
Figur 10. Den samlede OPP-investeringssum er pa knap DKK 2.000 per indbygger, mens det tilsva-
rende tal er omkring DKK 18.000 for Storbritannien, DKK 15.000 for Portugal, DKK 10.000 for Ir-
land og DKK 10.000 for Grzkenland. Flere lande, vi normalt sammenligner os med, har investeret
tilsvarende i OPP ift. Danmark. Det drejer sig om bl.a. Finland, Sverige og Tyskland. De danske OPP-
projekter har generelt veeret mindre end i de gvrige lande. Dette er tydeligt ved, at Danmark ligger i
den gverste halvdel ift. antal OPP-projekter, men i den nederste halvdel ift. den samlede OPP-inve-
steringssum.

EPEC opger projekterne som OPP-projekter forskelligt fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen.2
Det medfgrer, at antallet af OPP-projekter er lavere ifglge optzllingen fra EPEC end ifalge Konkur-
rence- og Forbrugerstyrelsen (15 mod 47). EPEC er dog konsistent pa tveers af lande ift. opgarelses-
metoden, hvilket gar, at databasen kan bruges til sammenligninger pa tvers af graenser.

21 EPEC opggr et projekt til at vaere et OPP-projekt, hvis det opfylder fire betingelser. 1) Projektet skal finde sted i
EU28, Tyrkiet eller Balkanlandene, 2) projektet skal veere design-build-finance-operate (DBFO) eller design-build-
finance-maintain (DBFM) eller tilsvarende, 3) projektet skal finansieres igennem projektets indtaegtsstramme og 4)
projektets eksterne finansiering skal vaere over EUR 10 million.
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Figur 10 Antallet af OPP-projekter i Danmark placerer os i den gverste halvdel, mens
Danmark ligger i den nederste halvdel ift. den samlede OPP-investeringssum
Antal OPP-projekter per 1.000.000 indbyggere og OPP-investeringssum per indbygger

18
Il Antal OPP-projekter per 1.000.000 indbyggere
16 15 OPP-investeringssumi tusind DKK per indbygger
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Note: EPEC opggr OPP-projekter forskelligt fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, hvilket medfgrer, at EPEC kun
har registreret 15 OPP-projekter i Danmark i perioden 1990-2017. Veerdien for OPP-projekterne i Storbritan-
nien og Tjekkiet var ikke tiigaengelige. Veaerdierne af OPP-investeringerne i disse to lande er derfor bereg-
net ud fra den totale investeringssum for alle 26 lande fratrukket investeringerne foretaget af de 24 lande,
hvor data var tigaengelige. Fordelingen af investeringssummen mellem Storbritannien og Tjekkiet falger
antallet af OPP-projekter i de to lande.

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa data fra EPEC og Verdensbanken

Der er stor forskel pa, hvilken type projekter OPP anvendes til i Danmark og i de europaiske lande
som helhed. | Danmark er der blevet investeret mest inden for sundheds- og socialvaesnet og inden
for offentlig service, jf. Figur 11. Disse to omrader har hver isr staet for en tredjedel af den samlede
investeringssum. Derimod udggr investeringer i transport og uddannelse en beskeden andel af de
samlede investeringer (hhv. 14 procent og 2 procent). Transport og uddannelsesomraderne er to af
de stgrste brancher i en europaisk kontekst. 56 procent af den samlede europaiske OPP-investe-
ringssum er inden for transportsektoren, mens 10 procent investeres inden for uddannelsesomréder.
Det indikerer, at der er et gevinstpotentiale ved i hgjere grad at anvende OPP inden for transport og
uddannelse.
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Figur 11 Lille andel af OPP-investeringssum i transportsektoren i Danmark ift. det eu-

ropaeiske gennemsnit
Fordeling af investeringssum pd tvaers af brancher
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Note: De 24 EU-lande inkluderer landene rapporteret i Figur 10 (eksklusive Danmark). Den samlede investerings-

sum i Danmark er EUR 8,8 mia. mens den er EUR 2.750 i de 24 EU-lande og Tyrkiet.
Source: Copenhagen Economics baseret pa data fra EPEC

3.3 ERFARINGER MED DANSKE OPP-PROJEKTER

Af de 47 OPP-projekter i Danmark er 32 i drift pr. 1. oktober 2018. En rakke af projekterne er navnt
i kapitel 2, herunder tinglysningsretten i Hobro, en svsmmehal pa Frederiksberg, et psykiatrisk hos-
pital i Vejle og en skole i Frederikshavn. Der er indhentet erfaringer fra 27 af de 32 OPP-projekter,
der er i drift.22 24 projekter er kommet i mal inden for den ved kontraktens indgaelse aftalte gkono-
miske ramme, mens de resterende tre projekter har haft yderligere bevillinger. Ingen af de tre pro-
jekters bevillinger overstiger 2 procent af anleegssummen og ma derfor vurderes at veere sma budget-
overskridelser. 23 af de 27 OPP-projekter blev taget i brug far eller pa det aftalte tidspunkt, hvorimod
kun fire projekter var forsinkede. Ingen af de fire projekter var forsinket mere end to maneder.

Der er ogsa rimelig steerk dokumentation for, at OPP leverer bedre totalgkonomi end traditionelle
modeller. 77 procent af OPP-projekterne har opnaet en besparelse i anleegsudgifter pa mellem 0 og
40 procent ift. klassisk totalentreprise, jf. Figur 12. Besparelsen pa driftsudgifterne er mellem 0 og
22,5 procent for 85 procent af projekterne. Konklusionerne baserer sig pa 13 OPP-projekter, hvor der
er foretaget totalgkonomiske vurderinger i sammenligning med klassisk totalentreprise. Besparelsen
pa anlegssummen er mellem -4,5 og 48,7 procent med en median pa 14,4 procent, mens besparel-
serne pa drifts- og vedligeholdelsesomkostninger ligger mellem -4,3 og 31,0 procent med en median
pa 5,2 procent.z Der er derfor bade forventede besparelser pa anlaegs- og driftsomkostningerne ved
at udbyde et projekt som OPP.2

22 Se baggrundsnotatet "Kortlaegning af OPP-erfaringer i Danmark” udarbejdet af PwC.

23 Se baggrundsnotatet "Kortlaegning af OPP-erfaringer i Danmark” udarbejdet af PwC.

24 For nogle projekter fremgar det fra baggrundsnotatet "Kortlaegning af OPP-erfaringer i Danmark”, at der ikke er
en totalgkonomisk besparelse ved at anvende OPP. Dette skyldes, at der kun er medtaget finansieringsomkost-
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Anlaegs- og driftsudgifter vurderes at veere nogenlunde lige store i OPP-projekter.2s Derfor er bespa-
relserne pa anlaegs- og driftsudgifter lige essentielle for effekterne af OPP pa den samlede totalgko-
nomi.

Figur 12 OPP-projekters besparelse i forhold til klassisk totalentreprise
Besparelse p& anleegsudgifter Besparelse pa driftsudgifter
Antal OPP-projekter Antal OPP-projekter

77% af OPP-projekterne 85% af OPP-projekterne
har opnaet en besparelse har opnadet en besparelse

pa& mellem 0% og 40% pa mellem 0% og 22,5%
ift. klassisk totalentreprise ift. klassisk totalentreprise
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Note: Figuren viser antal OPP-projekter med en given besparelse sammenlignet med klassisk totalentreprise. Det
skal bemaerkes, at de to projekter, der har haft hgjere anleegsudgifter under OPP, end hvis projekterne
havde vaeret opfert som klassisk totalentreprise, begge har oplevet en besparelse pa driftsudgifterne. Li-
geledes har det projekt, der har haft hgjere driftsudgifter som OPP, oplevet en besparelse pa anlaegsud-
gifterne pa& omkring 20 procent.
Kilde: PwC (2018) "Baggrundsnotat — Kortlaegning af OPP-erfaringer i Danmark”

De positive erfaringer fra de danske OPP-projekter skal sammenholdes med jevnlige overskridelser
af tidsfrister og budgetter under traditionelle udbud.2 Nyere eksempler pa projekter, der har over-
skredet budgetterne, er Niels Bohr Bygningen p& Kgbenhavns Universitet og Letbanen i Aarhus, hvor
de oprindelige budgetter er overskredet med hhv. omkring 80 og 30 procent, se Boks 7 og Boks 8.

ninger ved OPP-projekterne og ikke ved totalentrepriseprojekterne. Der er derfor ikke taget hgjde for alternativ-
omkostningerne ved den offentlige finansiering af totalentrepriseprojekterne. Alternativomkostningerne er de
omkostninger, der er foroundet med at ga glip af en anden investering, der kunne vaere foretaget.

25 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2012b) Erfaringer fra de danske OPP-projekter.

26 Rigsrevisionen (2009) konkluderer, at 43 procent af stgrre statslige bygge- og anlaegsprojekter overskred budget-
tet. 20 procent af projekterne overskred budgettet vaesentligt (over 10 procent).
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Boks 7 Niels Bohr Bygningen pa Kgbenhavns Universitet

Projektbeskrivelse: Niels Bohr Bygningen er et laboratorie- og undervisningsbyggeri pa omkring
52.000 m2. Bygningen bliver en del af Vidensbydelen Ngrre Campus, hvor hovedparten af Det
Natur- og Biovidenskabelige Fakultets aktiviteter er samlet. Byggeriet opfares i to bygningsafsnit
pa hver sin side af Jagtvej, som er forbundet af en skywalk i 3. sals hgjde samt en subwalk under
Jagtvej, der kan benyttes af offentligheden.

Begrundelse for budgetoverskridelse og forsinkelse: Fejlinstallation af 2,5 kilometer ventilations-
systemer (forkert materiale er anvendt — aluminium blev brugt i stedet for syreresistent pvc).

* Projektejer: Bygningsstyrelsen (Overdraget til Vejdirektoratet pr 1. januar 2018)

e Region: Region Hovedstaden (Kgbenhavn)

e Projektperiode: 2013-2019 (Oprindeligt forventet leveret i 2016)

e Samarbejde: Rambgll Danmark, Christensen & Co. Arkitekter, GHB Landskab, Rambagll SE,
Rambagll UK, Collin Gordon Associates

e Oprindeligt budget: 1,6 mia. DKK

* Forelgbig budgetoverskridelse: Omkring DKK 1,3 mia. (80 procent).

e Status: Under opfarelse

Kilde: EY (2017) Granskning af Niels Bohr Bygningen
https://www.bygst.dk/projekter/ku,-niels-bohr-bygningen/

Boks 8 Letbanen i Aarhus (Etape 1)

Projektbeskrivelse: Danmarks farste letbane i drift. Aarhus Letbane er forste etape af et net af
letbaner, som skal knytte byer og bydele i Aarhusomradet teettere sammen og gere det lettere
for pendlere at komme til og fra arbejde.

Begrundelse for budgetoverskridelse og forsinkelse: Meget af arsagen skal findes i, at selskabet
har lavet en ekstraordinaer nedskrivning pa anlaegsaktiver som letbanetog, skinner og kare-
strsmsanlaeg for et nettobelgb pa DKK 636 mio. Endvidere blev den planlagte abning af farste
straekning i september 2017 udskudt med 3 maneder.

o Projektejer: Arhus Letbane I/S - (Partnerskab mellem Arhus Kommune, Regionen og Staten)
e Region: Region Midtjylland (Aarhus og omegn)

o Projektperiode: 2013-2018 (farste straekning abnet i 2017)

e Samarbejde: COWI A/S, Itinera og CMB og EK Entreprise

e Oprindeligt Budget: 2,4 mia. DKK

o Forelgbig budgetoverskridelse: 700 mio. dkk (29 procent)

e Status: Under opforelse

Kilde: http://www.letbanen.dk/nyheder/nyheder/2018/33-status-paa-etape-1/
https://www.dr.dk/nyheder/indland/tidslinje-aarhus-letbane-blev-baade-dyr-og-forsinket


https://www.bygst.dk/projekter/ku,-niels-bohr-bygningen/
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3.4 INVESTERINGSPOTENTIALE FOR OPP | DANMARK

Der er et stort investeringspotentiale for OPP i Danmark. Det samlede arlige OPP-potentiale i den
danske bygge- og anlaegsbranche estimeres til at ligge mellem DKK 9,4 mia. og DKK 28,2 mia. af-
haengigt af konjunkturer og andre udsving. Det svarer til mellem 44 og 73 procent af verdien af de
samlede nye offentlige investeringer i bygge og anleegsbranchen. | gennemsnit svarer det til 62 pro-
cent af projekterne malt pa vaerdi, der er OPP-egnede for hele perioden 2014-2020.

Analysen baseres pa en bygge- og anleegsprojektdatabase, hvor der er identificeret 576 OPP-egnede
projekter ud fra 11.800 offentlige bygge- og anleegsprojekter i perioden 2014-2020. En detaljeret gen-
nemgang af datagrundlaget og metoden er beskrevet i tilhgrende appendiks.2” Som et farste skridt i
beregningen af OPP-potentialet fjerner vi alle projekter under DKK 100 mio., da disse ikke vurderes
som OPP-egnede.

Bygge- og anlegsprojekterne til og med farste halvar af 2018 er pabegyndte projekter, mens projek-
terne herefter er planlagte. De planlagte projekter er behaftet med risiko, hvilket skyldes tre hoved-
arsager. For det forste er der en risiko for, at det enkelte projekt ikke realiseres, hvilket bl.a. kan
skyldes manglende politisk enighed. For det andet kan projekter blive udskudt til senere &r. For det
tredje kan den budgetterede pris e&endre sig, hvis projektet eksempelvis e&ndrer karakter.

Der er benyttet to metoder til at reducere usikkerheden omkring fremtidige projekter. For det fgrste
diskonterer vi fremtidige projekter, sa disse tilleegges mindre vaerdi end pabegyndte projekter. For
det andet gennemfarer vi en manuel sletning af projekter, vi vurderer til at veere urealistiske.

Anleegsarbejder og sundheds- og socialvaesnet har historisk udgjort de mest investeringsintensive un-
derbrancher, mens boliger og butik, kontor, lager, industri og transport kommer til at udggre en
starre andel af de samlede investeringer i fremtiden, jf. Figur 13.

27 Se appendikset Hvordan bestemmes det arlige OPP-potentiale? Her diskuterer vi desuden analysens antagelser
og praesenterer en fglsomhedsanalyse. Metoden er delvist inspireret af Erhvervs- og Byggestyrelsen (2005) OPP-
Markedet i Danmark 2005-2010.

37



FORSKEL

Figur 13 Veerdien af historiske og fremtidige stgrre offentlige bygge- og anlaegspro-

jekter
DKK mia.
[l Boliger - huse og lejligheder [ Sundheds- og socialveesnet
Sport, fritid, kultur og hotel [l Politi, militaer og beredskabsstyrelsen
Butik, kontor, lager, industriog transport [Jjj Energi og renovation
[l Skoler, uddannelse og forskning I Anleegsarbejder 28
26
] 2
. .
11
] 9 l
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Note: Projekterne er opgijort efter deres byggestartsdr og -maned. Projekterne fra 2014 til farste halvar af 2018 er

realiserede projekter. Projekterne fra andet halvar af 2018 og frem er planlagte projekter. Alle fremtidige
projekter er diskonteret med 30 procent halvarligt for at tage hgjde for projekternes usikkerhed.
Kilde: Copenhagen Economics baseret pa data fra Byggefakta A/S

Det samlede gennemsnitlige arlige OPP-potentiale i den danske bygge- og anlegsbranche er DKK
18,9 mia. og har i perioden 2014-2020 ligget mellem DKK 9,4 mia. og DKK 28,2 mia., jf. Figur 14.2s
Anlaegsarbejder er den sterste underbranche med et gennemsnitligt arligt OPP-potentiale pad DKK
4,6 mia. | perioden 2014-2020 har det ligget mellem DKK 2,1 mia. og DKK 9,8 mia. Det beregnede
arlige OPP-potentiale svarer til, at mellem 44 og 73 procent af veerdien af de samlede nye offentlige
investeringer i bygge- og anleegsbranchen er OPP-egnede.

Baseret pa erfaringerne med OPP i Danmark ligger der betydelige gevinster ved at udnytte en stgrre
andel af dette potentiale i faktiske OPP projekter. Det gaelder i forhold til at opna besparelser, gen-
nemfgre projekter til tiden og sidste men ikke mindst, at opna nogle af kvalitative elementer som OPP
kan levere.

Det er modsat for usikkert at beregne et konkret potentiale for besparelser baseret pa det eksisterende
videngrundlag. Der er store usikkerheder forbundet med potentialeberegningen og besparelsen pa
10% er identificeret fra forholdsvis fa historiske OPP-projekter. Endeligt mangler der systematiske
beregningsmetoder for sammenligning af OPP og traditionelt gennemfgrte projekter, som anfart flere
steder i dette studie. Givet det samlede store potentiale for OPP og de gode erfaringer fra en raekke
projekter ligger potentialet dog i milliardklassen.

28 Til sammenligning estimerer Erhvervs- og Byggestyrelsen (2005), at OPP-potentialet i seks udvalgte sektorer var pa
mellem DKK 22,4 mia. og DKK 27,1 mia. i perioden 2005-2010. At kun seks udvalgte sektorer er inkluderet i analysen,
er med til at forklare, hvorfor Erhvervs- og Byggestyrelsen (2005) nar frem til et mindre arligt OPP-potentiale. P& den
anden side indeholder estimatet fra Erhvervs- og Byggestyrelsen (2005) anleegs- og driftsudgifter. De seks udvalgte
sektorer var statslige, amtslige og kommunale veje, statslige jernbaneanlaeg, kommunale kloakker og rensnings-
anlaeg, kommunale aeldreboliger, kommunale folkeskoler og forsvaret.
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Figur 14 Potentialet er stgrst inden for anleegsarbejder og sundheds- og socialvees-
net

DKK mia.
4.6 45 Arligt OPP-potentiale (2014-2020)
Gennemsnit: DKK 18,9 mia.
Speend: DKK 9,4 mia. — DKK 28,2 mia.
3,2
Anlaegs- Sundheds- Bollger Butik, kontor, Skolel port Energi og Politi,
arbejder og huseog lager, industri uddannelse frltld kultur renovation mllltaerog
socialveesnet lejigheder og transport og forskning og hotel beredskabs-
styrelsen
Note: Det arlige OPP-potentiale pa tvaers af underbrancher beregnet fra bygge- og anleegsprojekter mellem
2014 til 2020. Alle fremtidige projekter er diskonteret med 30 procent halvarligt.
Kilde: Copenhagen Economics baseret pa data fra Byggefakta A/S

3.5 FREMTIDIGE OPP-OMRADER

Der er forelgbig identificeret en reekke mulige fremtidige OPP-omrader, bade inden for de danske
kommuner og regioner — se fx Boks 9, Boks 10 og Boks 11.
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Boks 9 Etablering af ny bydel i Kgbenhavn med metro og @stlig Ringvej

Det fremgar af Principaftalen fra oktober 2018 mellem regeringen og Kebenhavns Kommune, at
der skal anlaegges en ny bydel, hvor de ngdvendige infrastrukturinvesteringer finansieres af et
offentligt-privat samarbejde:

“Parterne er enige om, at etablering af Lynetteholmen inklusive den ngdvendige infrastruktur —
@stlig Ringvej og metrobetjening — ma ske med det udgangspunkt, at der er tale om et projekt,
der kan finansieres af egne indtaegter (jorddeponering, grundsalg, brugerbetaling i metro og pa
@stlig Ringvej og bidrag fra andre grundejere samt forskellige driftsindtaegter som fx havnedrift,
parkering mv.). Anleeg af Lynetteholmen ved spuns og jordopfyld er isoleret set selvfinansie-
rende. Anlaeg af Lynetteholmen med etablering af @stlig Ringvej og metrobetjening indebaerer
klare fordele for muligheden for byudvikling pa Refshalegen. Samtidig kraever realiseringen af
den ngdvendige infrastruktur til betjening af Lynetteholmen, Refshalegen m.v., at der ydes et
vaesentligt gkonomisk bidrag ogsa fra Refshalegens Ejendomsselskab A/S og andre private
grundejere. Parterne er enige om, at der kan veaere synergi ved en samordnet udvikling af Ly-
netteholmen og Refshalegen. Parterne er pa den baggrund enige om at finde gkonomisk og
juridisk holdbare lgsninger, hvorunder Refshalegens Ejendomsselskab A/S og andre private
grundejere kan inddrages for eksempel gennem et kontant indskud, via en partnerskabsordning
eller ved atindga i et feelles selskab.”

Principaftalen afspejler, at veerdistigningermne pa byggerettighederne tilfalder bade offentlige
og private grundejere, hvorfor der bgr udvikles en model — eventuelt i selskabsform — der sikrer,
at omkostninger, risici, incitamenter og gevinster fordeles pa transparent vis mellem aktgrerne.
En sddan model vil ogsa kunne finde anvendelse pa tilsvarende projekter i andre dele af Dan-
mark. Det er endnu uklart, i hvilkken form etableringen af den Qstlige Ringvej med tilhgrende
infrastruktur til brugerfinansiering skal etableres — herunder en eventuel organisering som OPP-
projekt.

Boks 10 Byen til Vandet: Byudvikling og @stlig Randers Fjord-forbindelse

Projektbeskrivelse: Byen til Vandet bestar af et byudviklingsprojekt p& ca. 350.000 m2 samt en
@stlig Randers Fjord-forbindelse (Klimabroen). Projektet skal ogsa fungere som klimasikring af
Randers by. Projektet finansieres ved salg af havnearealer. Private aktarer ses gerne inddraget
tidligt i projektet.

e Projektejer: Kommunal
e Region: Midtjylland
o Lokalitet: Randers Havn
Status: Ikke udbudt

Kilde: https://vejeogtrafik.randers.dk/media/19707/%C3%B8stlig-fiordforbindelse.pdf
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Boks 11 De ni Holme - “Holmene”

Regeringen og Hvidovre Kommune er blevet enige om at igangsaette arbejdet for at etablere
erhvervsomradet "Holmene” i forleengelse af det nuvaerende Avedgre Holme. Holmene vil, nar
omradet star helt faerdigt i 2040, besta af i alt ni holme. Hvidovre Kommune vil realisere projek-
teti et partnerskab med opbakning fra Kebenhavns Kommune samt pensionskasser i et offent-
ligt-privat samarbejde.

Holmene anlaegges i etaper, og det forventes, at jordopfyldningen kan igangseettes i 2022.
Seks ar efter, at arbejdet indledes, forventes farste holm at sta feerdig.

Med Holmene far hovedstadsomradet og Danmark et nyt 3,1 mio. kvadratmeter stort erhvervs-
omrade med plads til omkring 380 nye virksomheder. Ifglge Deloitte m.fl. vil Holmene skabe op
til 12.000 nye arbejdspladser og op mod 30.000 nye jobs i afledte effekter.

e Projektets tidshorisont: 2022-2040 (Ferste holm forventes faerdig i 2028)
* Projektejer: Staten og Hvidovre kommune

Kilde: https://www.hvidovre.dk/Service/Nyheder/2019/01/holmene
https://em.dk/nyhedsarkiv/2019/januar/regeringen-bakker-op-om-arbejdet-med-nyt-stort-erhvervsom-

raade-ved-avedoere-holme/

https://www.licitationen.dk/article/view/639776/medie_regeringen_vil_skabe_ni_nye_oer_ved_koben-

havn

3.5.1 Fremtidige OPP-initiativer i regionerne

Danske Regioner peger i forleengelse af de senere ars erfaringer med fx Psykiatrisk Sygehus i Vejle
m.v. (se Figur 9) pa en raekke nye omrader, hvor de efterspagrger modeller for OPP og offentlig-privat
samarbejde i videre forstand.

Det bygningsmaessige efterslab

Region Hovestaden har gennemfgrt en omfattende analyse af deres eksisterende bygninger og anleg.
Deres vurdering er, at der skal investeres ca. DKK 7 mia. over de naste 10 ar i ren genopretning. Hvis
bygningernes standard ikke bare skal genoprettes, men derimod lgftes kvalitetsmaessigt, kraever det
en samlet investering pa over DKK 13 mia. over 10 ar. Specielt genopretningen af eksisterende byg-
ninger og anleg vurderes egnet som OPP, mens det vurderes, at det vil veere svert at gennemfare
kvalitetsmaessige lgft under en OPP-konstruktion. Det formodes, at situationen er lignende i de gvrige
regioner.

Supplerende til Kvalitetsfondsbyggerierne

Regionerne har selv forestaet byggeriet af de nye hospitaler, men der kan vare flere OPP-projekter i
de forskellige service- og stettefunktioner pa hospitalerne. Disse kan eksempelvis veere OPP-projek-
ter som det nye centralkgkken pa Aarhus Universitetshospital i Skejby eller parkeringsfaciliteter og
lignende projekter, der ikke er blevet prioriteret ind i Kvalitetsfondsbyggerierne ved udformningen.

Stgrre apparaturinvesteringer

Starre apparatur kan udbydes og leveres som OPP, hvor OPP-leverandgren leverer, vedligeholder og
lgbende udskifter apparatur. Dette vil sikre, at regionerne lgbende har det nyeste tilgeengelige udstyr.
En forbedret totalgkonomi kan opnas pa to méder. For det farste, hvis OPP-leverandgren kan opna
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stordriftsfordele gennem involvering i flere projekter af samme type (eksempelvis hospitaler). For det
andet gennem en steerk servicepartner i konsortiet, som kan optimere workflow og lign. Danske Re-
gioner anfgrer, at klassisk OPP pa dette omrade kun er fordelagtigt, hvis det kan konkurrere med
leasing-modellen.

IT-omradet

Regionernes modeller pa IT-omradet gar i retningen af egentlige partnerskabsmodeller som eksem-
pelvis IBM-kontrakten i Region Hovedstaden. Det geelder tilsvarende, at OPP-leverandgren skal
kunne konkurrere med leasing-modellen samt med egentlig outsourcing af IT-lgsningen.

3.5.2 Fremtidige OPP-initiativer i kommunerne

Udover de traditionelle kommunale eksempler (se fx opggarelsen fra KFST) er der forelgbig identifi-
ceret en reekke nye omrader, hvor kommunerne forventes at efterspgrge OPP-/OPS-lgsninger i
starre omfang.

Friplejeboliger

Der forventes i de kommende ar frem mod 2030 en stigende efterspargsel pa plejeboliger; konkret
vil der veaere behov for 13.500-30.000 nye plejeboliger. | det omfang disse boliger etableres efter lov
om friplejeboliger i stedet for efter lov om alment boligbyggeri, vil de udgare et oplagt marked for
OPP. Dette understattes af, at kommunerne ikke skal deponere ved privat etablering af friplejeboli-
ger.

Under reglerne i almenboligloven blev der opfart flere plejeboliger som OPP-projekter. Erfarin-
gerne fra disse og forventningerne til opfarelsen af plejeboliger som OPP under den nyligt indfarte
friplejeboliglov er opsummereret i Boks 12.

Boks 12 Aldreboliger som OPP og Friplejeboligloven

Vonsild Have er et aeldreboligcenter opfart som OPP. Kontrakten er indgaet mellem Kolding
Kommune og den private plejeoperatgr Attendo. Kemp & Lauritzen er Attendos driftsoperatar
og har ansvaret for alt vedrgrende bygningsdrift og vedligehold samt administration af den al-
mennyttige boligforening, som beboerne bor til leje hos.

De bedste erfaringer ligger i det generelle samarbejde mellem kommunen, indholdsleverandg-
ren (Attendo) og driftsoperatgren. Det kan blandt andet naevnes, at aftalen mellem Kemp &
Lauritzen og Attendo har indarbejdet en pulje af timer, hvor Kemp og Lauritsen leverer ydelser,
som stgtter op om indholdsdriften. Det kan fx vaere samling eller adskillelse af en plejeseng til
en syg borger. Dette har vist sig at veere et aktiv for alle parter. Attendo sparer en pedel, Kemp
& Lauritzen far udnyttet ressourcerne optimalt, og borgeren far hurtig service.

Vonsild Have er opfart, inden friplejeboligloven tradte i kraft i 2015. Friplejeboligloven giver en
person, der er visiteret til en plejebolig, ret til frit at vaelge en friplejeboligleverandgr. Det vurde-
res af Kemp & Lauritzen, at denne lov og den medfglgende fleksibilitet for de private aktgrer,

der udbyder plejeboliger, kan &bne dgrene for fremtidige aeldreboliger opfart som OPP.

Kilde: Baseret pa interview med Kemp & Lauritzen
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3.6 KONKLUSIONER

Hovedpointer

. Det farste danske OPP-projekt blev annonceret i 2004, og i alt er 47 OPP-projekter blevet
annonceret. Typen af projekter spaender bredt, men nogle typer projekter gar igen; ek-
sempelvis rets-, kontor-, parkerings-, skole- og sygehusbygninger. Den geografiske place-
ring er spredt pa tvaers af de fem regioner.

. Sammenlignet med 25 europeeiske lande ligger Danmark midt i den gverste halvdel med
hensyn til antallet af OPP-projekter siden 1990 per million indbyggere. Fem europaeiske
lande gor mere intensivt brug af OPP end Danmark. | Danmark er OPP mest blevet an-
vendt inden for sundheds- og socialveesnet og inden for offentlig service. | de gvrige eu-
ropaeiske lande er transport den mest udbredte sektor.

. Der er indhentet erfaringer fra 27 af de 32 danske OPP-projekter, der er i drift. 24 projekter
er kommet i mal uden budgetoverskridelser, mens de resterende tre projekter har over-
skredet budgetterne med op til 2 procent af anlaegssummen. 23 af de 27 OPP-projekter
blev taget i brug far eller pa det aftalte tidspunkt. Ingen af de fire resterende projekter
var forsinket mere end to maneder.

. For en raekke konkrete projekter er der ogsa beregnet potentielle besparelser samlet pa
omkring 10% for anleeg- og driftsfase samlet.

. Det samlede arlige OPP-potentiale i den danske bygge- og anleegsbranche estimeres til
mellem DKK 9 mia. og DKK 28 mia.

. Fremtidige mulige OPP-initiativer spaender bredt og inkluderer anlaeg af en ny bydel i Kg-
benhavn, Lynetteholmen. P& regionalt niveau er det bygningsmaessige efterslaeb pa re-
gionernes aktiver identificeret som mulige fremtidige OPP-projekter. | kommunerne er ek-
sempelvis opfarelse af nye seldreboliger under friplejeboligloven mulige OPP-projekter.

. De positive erfaringer med konkrete projekter samt det store samlede potentiale tilsiger
at det er veerd at bruge betydelig kraft pa at nedbryde barrierer for brug af OPP projek-
ter og udvikle nye modeller for fremtidige anvendelser omradet.
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KAPITEL 4
UDFORDRINGER FOR UDVIKLING AF OPP-

MODELLER OG ANBEFALINGER

Som vist i de tidligere kapitler er der allerede gode danske erfaringer med brug af samarbejdsmodeller
mellem offentlige og private akterer, hvor private virksomheder tager ansvar for investeringer i bade
anlags- og driftsfasen. Samtidig har analyserne vist, at der er et stort samfundsmaessigt potentiale
ved at rulle eksisterende modeller bredere ud i Danmark og udvikle nye samarbejdsformer.

Potentialet er ikke blot af gkonomisk karakter i form af en bedre totalgkonomi i projekterne, men
ogsa i form af fx mindre politisk risiko for budget- og tidsoverskridelser, en offentlig sektor der kan
fokusere pa de offentlige kerneydelser og overlade flere opgaver til den private sektor samt mulighed
for hurtigere at inddrage innovative markedslgsninger.

At der allerede er en reekke gode erfaringer og et endnu uforlgst stort potentiale, rejser to spgrgsmal:
Hvad er barriererne for gget offentlig-privat samarbejde og hvad kan der ggres for at overvinde dem?
Det er kernen i dette kapitel, hvis anbefalinger falder i to hovedkategorier.

For det farste er der behov for at &ndre den méade, den offentlige sektor (kommuner, regioner og stat)
styrer gkonomien pa. Der er behov for at ga fra styring af udgifter til styring af omkostninger og risiko.
Dette uddybes i sektion 4.1.

For det andet er der behov for at lgfte kapaciteten — bade i den offentlige og i den private sektor —
for i samarbejde at kunne realisere flere og sterre offentlige investeringer i bade anlaegs- og driftsfa-
sen. En raekke konkrete anbefalinger til dette — herunder at der oprettes en ny task force med delta-
gelse fra relevante aktgrer fra den private og offentlige sektor — uddybes i sektion 4.2.

4.1 FRA UDGIFTER TIL OMKOSTNINGER | DEN

OFFENTLIGE GKONOMISTYRING
4.1.1 Kasseprincippet omdrejningspunkt for nuveerende styring
@konomistyringen i den offentlige sektor er af historiske arsager helt overvejende baseret pa et kas-
seprincip, hvor der primart styres efter den offentlige sektors pavirkning af den samlede gkonomiske
aktivitet i samfundet (finanspolitik).

Dette adskiller sig fra budget- og regnskabsprincipperne i den private sektor, hvor der styres efter et
omkostningsprincip (inklusive renter og afskrivninger). | praksis styres den offentlige sektor séledes
af driftsbudgetter kombineret med anleegsbudgetter. Anleegsbudgetter indeholder béde midler til
nye anleg Og i betydelig grad ogsa omkostninger til starre vedligeholdsarbejder, som fylder en stor
del i de samlede offentlige anleegsbudgetter.

Det betyder i praksis, at forudsigelige fremtidige vedligeholdelsesomkostninger ved offentlige nyin-
vesteringer ikke opgares eller bogfares up front, men farst nar regningen kommer. Fx er det dbenlyst,
at der ved opfarsel af en ny skole efter 10-20 ar bliver behov for stgrre vedligehold. Med et omkost-
ningsprincip vil man lgbende skulle afsaette tilstreekkelige midler til vedligehold.
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Forskellen mellem et kasseprincip og et omkostningsprincip er primeert afskrivninger pa de histori-
ske anlaeg, dvs. den vardiforringelse, der Igbende sker af de historiske investeringer, safremt man
ikke bruger midler pa vedligehold. Hertil kommer en forrentning, da der historisk er foretaget nogle
investeringer, som enten er lanefinansierede, eller der er brugt midler som alternativt kunne vaere
brugt til at gge den finansielle opsparing.z Som diskuteret i kapitel 1 og 2 er der evidens for, at of-
fentlige aktarer ikke medregner sddanne finansieringsomkostninger

| princippet er offentlige bygherrer forpligtigede til at foretage totalgkonomiske vurderinger, inden
der traeffes beslutninger om projekter med et potentiale OPP. Det vil sige valg, der er baseret pa lang-
sigtede omkostninger, inklusive finansiering og risiko, og ikke kortsigtede udgifter. Bygningsstyrel-
sens nuvaerende vejledninger om OPP omfatter saledes alle statslige byggerier samt kommunale og
regionale byggerier til en pris p& over 20 mio.kr.

Forpligtelsen er imidlertid ikke knyttet til mere praecise vejledninger om, hvordan det skal gennem-
fares i praksis. Vejledningens centrale §4 foreskriver ikke noget bestemt omfang eller resultat af to-
talgkonomiske vurderinger eller nogen bestemt fremgangsmade. Indsatsen ma afpasses efter bygge-
riets stgrrelse og art. Det vaesentlige er, at bygherren pa den ene eller den anden made i relevant
omfang lader totalskonomiske vurderinger indgé i beslutningsprocesserne vedrarende byggeriet. Til-
bage i 2016 anbefalede Deloitte sdledes i en evaluering af lov om offentlig byggevirksomhed, at der
blev udarbejdet én samlet vejledning til vurdering af totalgskonomien i offentlige projekter.=

Anbefaling:

Bygningsstyrelsens bekendtggrelse preaeciserer kravene til udarbejdelse af totalgkonomiske beregnin-
ger samt at resultaterne af beregningerne opsamles i en samlet national oversigt, der kan understgtte
udarbejdelsen af OPP pa fremtidige offentlige investeringsomrader og derved indga som et konsoli-
deret grundlag for udvikling af modeller m.v., jf. anbefalingen om partnerskab nedenfor. Det er es-
sentielt at indregne finansieringsomkostninger for alle typer af projekter i denne vejledning, s& sam-
menligningen bliver sa retvisende som muligt.

4.1.2 Udfordringerne med kassestyring og vinklingen til OPP
Konsekvenserne ved kassestyring er ikke mindst en tendens til at prioritere nye synlige tiltag fremfor
atsikre vaerdien af de historiske investeringer. Det har bl.a. ledt til et betydeligt eftersleeb i vedligehold
pa tvaers af den offentlige sektor. Der findes mange og velkendte eksempler herpa fra jernbanenettet
til manglende vedligeholdelse af skoletoiletter.

Fokus pa udgifts- snarere end omkostningsstyring betyder ogsa, at offentlige aktarers interesse for at
bruge ellers fornuftige OPP-konstruktioner sveekkes. Nar risiko — og omkostninger — flyttes fra den
offentlige til den private sektor, sa skal den private aktar ogsa betales for denne risiko. Pointen er, at
med styring pé udgifter snarere end fremtidige omkostninger, kan det fremsta ”billigere” at lave et
offentligt ejet og finansieret byggeri — simpelthen fordi institutionen ikke skal bogfare forventede
omkostninger inden for udgiftslofterne. Denne problemstilling er uddybet i kapitel 2, afsnit 2.3 om
finansieringsomkostninger ved traditionelle udbudsmodeller i forhold til OPP-projekter.

2 pen anvendte forrentning for regionerne og kommunerne er lig renten pa et 20-arigt fastforrentet Ian optaget
gennem Kommunekredit, jf. https://www.kommunekredit.dk/laan/vejledninger/fastsaettelse-af-rente-til-brug-for-
takstberegninger/.

30 Deloitte (2016) “Evaluering af lov om offentlig byggevirksomhed”.
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Modsat kan anlagslofter i den offentlige gkonomistyring give en kunstig tilskyndelse til at bruge OPP-
projekter. Anlaegslofterne indgar fx i de arlige kommuneaftaler og leegger bindinger pa, hvad der kan
igangseettes af anleegsprojekter. Pointen er, at man ved hjelp af et OPP-projekt ikke selv star for in-
vesteringen og dermed heller ikke belaster sin anleegsramme. Af preaecis samme arsag er kommuner
og regioner som udgangspunkt ved OPP-projekter palagt en deponeringsforpligtelse svarende til den
faktiske udgift til investeringen.

Udfordringerne med brug af udgifts- og anleegsbudgetter er velkendte og har ogsa afledt en raekke
beslutninger for at styrke en mere omkostningsorienteret tilgang i den offentlige sektor.3: Regionerne
er forpligtigede til at udarbejde omkostningsbaserede regnskaber, mens det for kommunerne har vee-
ret frivilligt siden 2011. Badde kommunerne og regionerne udarbejder udgiftsbaserede regnskaber,
som ogsa er dem, de bliver malt, revideret og reguleret ud fra. Det ger samtidig, at det er de udgifts-
baserede regnskaber, der har det politiske fokus.

Trods de gode hensigter er det fortsat sadan, at den overordnede offentlige udgiftspolitik i praksis er
baseret pa udgiftsstyring. Det geelder den arlige finanslov for statens institutioner samt statens aftaler
med kommuner og regioner. Der er derfor behov for en mere grundlaeggende reform af styringsprin-
cipper — ikke for at understatte flere OPP-projekter, men for at hgjne effektiviteten i den offentlige
gkonomistyring, sa alle omkostninger indregnes ved investeringstidspunktet.

Anbefaling:

Den offentlige sektor bgr samlet set overga til styring efter omkostninger som det barende princip.
Det geelder béde i forhold til den lgbende styring af de offentlige udgifter i forbindelse med Finanslo-
ven, statens aftale med kommunerne mv. og i forbindelse med cost-benefit-analyser af starre indivi-
duelle anlaegsprojekter. Der skal forankret i Finansministeriet udarbejdes konkrete vejledninger til,
hvordan dette kan udmgntes i praksis som led i det almindelige arbejde med at udvikle den offentlige
sektor.

4.1.3 Overgang til omkostninger som hovedinstrument til styring af
offentlige budgetter: forskellige hensyn

En overgang til en omkostningstilgang gger ikke de reelle offentlige udgifter, tveertimod. Der er alene

tale om, at man i de offentlige regnskaber indregner de omkostninger, som man forventeligt har i et

givet ar som falge af de beslutninger, man tager og historisk set har taget. En familie har heller ikke

lavere omkostninger i dets husholdningsbudget, hvis den glemmer at satte penge af til Isbende behov

for maling af huset og reparation af bilen.

Der er dog nogle omrader, hvor der kan vere behov for at teenke over, om overgangen fra styring efter
udgifter til styring efter omkostninger udlgser et behov for dobbelte styringsprincipper ud fra forskel-
lige hensyn:

Fortsat beskyttelse mod mangeéarige bindinger af det offentlige budget

Det nuvaerende anlegsloft giver en vis beskyttelse mod overinvesteringer og mangearige bindinger.
Dette hensyn kan fastholdes ved, at et fremtidigt omkostningsbudget kombineres med et loft for
fremtidige forpligtigelser. Det kan ogsa formuleres som et flerarigt band pa omkostninger herunder
hensyntagen til eventualforpligtelser ("contingent liabilities”). Det skal fx ogsa tage hensyn til, at

31 Indenrigs- og Sundhedsministeriet (2004) Anvendelse af omkostningsbaserede bevilinger i kommuner og amter
og Finansministeriet (2006) Introduktion til et omkostningsbaseret bevillingssystem.
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OPP-konstruktioner kan indebaere forpligtelser til tilbagekgb af aktiver efter 10-20 ar, som vi har set
i de praktiske eksempler i kapitel 1 og 2. En sadan ordning vil ligestille traditionelle lzsninger og OPP-
lgsninger: Begge tilgange vil i princippet belaste kommunens budget og den offentlige sektors andel
af investeringerne lige meget. Valget mellem en model, hvor det offentlige selv ejer aktivet, og en
OPP-lgsning vil sdledes alene kunne baseres pa, hvilken model der har de laveste omkostninger og
den stgrste funktionalitet.

Det vil samtidig ogsa fjerne behovet for en deponeringspligt for OPP-projekter. Styringen af de of-
fentlige investeringer vil vaere intakt, men blot uden en szrlig deponeringsforpligtelse for OPP-pro-
jekter.

Konjunkturstyring

Traditionelt set har staten med mellemrum brugt de offentlige anleegsbudgetter som instrument til
at bremse eller gge aktiviteten i bygge- og anlegssektoren, afhaengigt af om sektoren var pa vej mod
overophedning eller modsat var pa vej til en krise. For stgrre anleegsprojekter kan et forsgg pa at
bremse eller forcere projektet vise sig at veere skeaevt pa det tidspunkt, hvor anlegget rent faktisk
igangsettes. Der er maske tegn pa overophedning nu, men projektet begynder maske farst for alvor
at treekke pé ressourcer efter 2-3 ar. Desuden stopper man fx heller ikke et eksisterende motorvejs-
byggeri, nér det er halvferdigt. De facto er det derfor vedligeholdsaktiviteterne, som ma holde for.

Der kan derfor stilles spgrgsmalstegn ved, om det generelt er optimalt at dimensionere det lgbende
vedligehold ud fra det ret begreensede bidrag, som forsvarlige variationer i vedligeholdelsesomkost-
ninger kan yde i forhold til at stabilisere den samlede udvikling i Ign og aktivitet i Danmark.

Imidlertid kunne den foresldede tilgang med bade omkostningsstyring og bindinger pa forpligtelser
ogsa bruges til at stabilisere den samlede aktivitet i den offentlige sektor. Alternativt kan man fast-
holde tilgangen med anlaegsbegraensninger alene med det sigte at have et instrument til at styre kon-
junkturerne.

Mindre “fleksibilitet”: godt eller skidt?

En overgang til omkostningsstyring vil ogsa indebeere stgrre de facto-bindinger pa de offentlige for-
pligtelser og omkostninger. Kommuner, regioner og staten kan under omkostningsstyring ikke skaffe
sig et "raderum” til at gennemfare nye tiltag ved at beslutte at udskyde aktiviteter til vedligehold af
eksisterende aktiver for derigennem at omga den offentlige gkonomistyring.

Dette bgr som udgangspunktet opfattes som en positiv binding. Hvis der reelt er behov for at gge
aktiviteterne ud over en defineret omkostningsramme, ma der skaffes politisk hjemmel hertil. Som
navnt oven for, sa ligger der en del historiske ekstraomkostninger ved, at man har opbygget et efter-
sleeb til vedligehold, fordi det under det nuveerende styringsregime har veret teknisk muligt at skaffe
plads til andre driftsudgifter eller nye investeringer inden for en given udgiftsramme for drift og an-
leeg udelukkende ved at udskyde vedligeholdelsesomkostninger og dermed reelt gge de offentlige ud-
gifter mere end det politisk fastlagte.

Spgrgsmalet er, om der ogsa kan veere uheldige bindinger som fx at reducere kommunernes fleksibi-
litet i forhold til at stoppe med at bruge en OPP-baseret ydelse. Betyder det fx, at man er bundet til
en OPP-kontrakt, hvor man betaler for ydelser i 20 ar, selvom man efter 10 ar ikke leengere er inte-
resseret i denne ydelse?
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Som udgangspunkt handler det om designet af OPP-kontrakten. Hvis man er interesseret i denne
fleksibilitet, s& skal der i kontrakten veere en mulighed for at opsige den — eventuelt ogsa med en
tilbagekgbspligt efter 10 ar. Det bliver kontrakten formentlig dyrere af, serligt hvis der er tale om
aktiver, som ikke har en hgj markedsveerdi ved anden brug. Hertil kommer, som argumenteret for i
kapitel 2, at OPP-kontrakten kan have forskellige tidsdimensioner for forskellige typer af opgaver. Fx
at omkostninger til renggring ikke bindes til meget lange perioder i modsatning til opgaver, der knyt-
ter sig til fastholdelse af bygningens veerdi pa langt sigt.

Men denne omkostning til fleksibilitet bliver ikke mindre af, at den offentlige sektor selv beholder
aktivet med en lav markedsvardi, hvis man gnsker at stoppe aktiviteten. Den bliver bare synlig fra
starten af. Hvis omkostningen til fleksibilitet er tilstraekkelig stor, vil et OPP synes prohibitivt dyrt,
men det vil samtidigt veere klar, at denne fordyrelse ogsé vil eksistere ved et traditionelt offentligt
anlegsprojekt. Dette vil det i en reekke tilfeelde derfor ogsa fare til overvejelser om, hvorvidt investe-
ringen overhovedet skal foretages. Og det vil derfor styrke den offentlige gkonomistyring generelt.

4.1.4 /Andring i deponeringsreglerne

Fra og med 2013 har regionerne inden for en arlig ramme pa DKK 400 mio. haft adgang til fritagelse
for deponering ved indgéelse af OPP-kontrakter. Deponeringsreglerne betyder i dag, at kommuner
og regioner ved indgaelse af OPP-kontrakter, ud over den lgbende betaling pad OPP-kontrakten, sam-
tidig skal deponere et belgb svarende til anleegssummen, hvis investeringen var gennemfart pa klas-
sisk offentlig vis. Deponeringsfritagelsen ser ud til at have haft den tilsigtede effekt og til at have un-
derstettet en gget brug af OPP — dog stadig inden for en begranset gkonomisk ramme. Der har sale-
des veeret en hgjere brug af OPP i regionerne end i kommunerne.3 Som eksempel herpa kan navnes
udbygningen af straleterapien p& Nastved Sygehus, hvor byggechefen i Region Sjelland har udtalt,
at "fritagelse for kravet om deponering af byggesummen var afggrende for beslutningen om at indgé
aftalen”.s=

Deponeringsreglerne er indfert for at sikre styringen af de samlede offentlige investeringer, men det
ser ud til, at reglerne har haft den ugnskede sideeffekt, at omfanget af det offentlig-private samar-
bejde er blevet begranset. Dette understattes bl.a. af, at regionerne siden 2013 har gennemfart rela-
tivt flere OPP-projekter end kommunerne, og at projekterne afspejler udviklingen af forskellige mo-
deller.

Anbefaling:

Regionernes dispensation fra deponeringsreglerne bgr videreudvikles og udvides til ogsa at omfatte
kommunerne. | begge tilfeelde kun for OPP-projekter med en gunstig totalgkonomi. Den overordnede
styring af de samlede offentlige investeringer bar sikres p& anden vis: Fx ved at fastholde nogle sty-
ringsrammer pa totale forpligtigelser og omkostningsrammer — hvis dette gennemfares, kan depone-
ringsforpligtelsen helt afskaffes uden at forringe den offentlige styring.

32 Regionerne udbgd 7 OPP-projekter i perioden 2013-2018 mod kommunernes 6 OPP-projekter. Denne forskel skal
ses i sammenhaeng med, at regionerne i arene inden deponeringsfritagelsen kun bestilte 5 OPP-projekter mod
kommunernes 12 OPP-projekter.

38 Se https://udbudsvagten.dk/forste-offentlig-private-partnerskab-opp-pa-dansk-sygehus-er-i-gang/
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4.2 NYT PARTNERSKAB MELLEM ERHVERVSLIV,
INVESTOR OG DEN OFFENTLIGE SEKTOR

Grundlzeggende vurderes det, at en overgang til omkostningsbudgetter og -regnskaber vil sikre en
bedre styring og reducere de fremtidige offentlige udgifter. Overgangen vil herudover ogsa kunne
veere en regulatorisk driver for brug og udvikling af OPP-instrumenter pa tveers af den offentlige sek-
tor.

Regulatoriske @ndringer er ikke i sig selv tilstreekkelige for at udvikle offentlig-privat samarbejde.
Der er ogsa behov for et styrket partnerskab mellem de forskellige aktarer for at forstd, bruge og
udvikle OPP-modeller i fremtiden. Det understgttes bl.a. af udenlandske erfaringer og af, at aktgrer
fra erhvervsorganisationer, den offentlige sektor samt fra den finansielle sektor i forbindelse med
udarbejdelse af naerverende analyse har efterlyst et partnerskab, hvor den offentlige og den private
sektor i faellesskab kan udarbejde modeller m.v. inden for konkrete offentlig-private samarbejdsom-
rader uden at komme i konflikt med de konkurrencemaessige og udbudsretlige bestemmelser.

Der er tre argumenter herfor.

For det farste, at der pa trods af udvikling af nye juridiske koncepter som OPI m.v. kan synes langt
til at f& disse modeller til at fungere i konkrete projekter.

For det andet, at der mangler konkret indhold i modellerne - fx i form af, hvilke private aktarer der
kan levere hvilke forskellige typer af lgsninger.

For det tredje, at der er brug for et sted for opsamling af kompetencer og erfaringer. Det er her end-
videre vurderingen, at den kvalitative udvikling af modeller og koncepter ikke kan baseres alene pa
den offentlige sektors kompetencer — modellerne forudsaetter ogsa viden om markedsforhold, finan-
sieringsmuligheder, forretningsmodeller, ny innovation mv., som private aktgrer har sterkere og
bedre forudseaetninger for at bidrage med.

Etablering af et sddant dansk partnerskab vil veere i trad med erfaringer fra en reekke gvrige lande
som fx Canada og Holland — se Boks 13.
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Boks 13 OPP-enhed i Canada samt Canada Infrastructure Bank

Beskrivelse: Det oprindelige samarbejdsorgan i Canada ”"PPP Canada” blev oprettet i 2008.
PPP Canadas mandat var at forbedre offentlige infrastrukturprojekter i forhold til pris, kvalitet og
leverancesikkerhed ved anvendelse af OPP. PPP Canada forvaltede og ydede projektfinansie-
ring for ca. CAD 1,2 mia. fra "P3 Canada Fund”.

| slutningen af 2017 blev PPP Canada faset ud og erstattet af The Canada Infrastructure Bank
(CIB). CIB blev oprettet som en offentlig-privat partnerskabsmodel for opferelse og drift af of-
fentlig infrastruktur. CIB anvender foderal statte til at tiltraekke private og institutionelle investe-
ringer til nye indtaegtsgenererende infrastrukturprojekter.

Til forskel for PPP Canada, finansieres disse infrastrukturprojekter primaert af indteegter fra bru-
gen af infrastrukturen, dvs. en vejbro eller vej. Den canadiske regering har afsat CAD 35 mia. til
infrastrukturprojekter igennem CIB over de naeste 10 ar.

CIB er kun involveret i projekter, som opfylder falgende kriterier:

e Den offentlige finansieringsdel er via CIB adskilt fra de gvrige offentlige udgifter
e Projektet skal generere indtaegter
¢ Risikoen overfgres til investorerne

Canadas regering fastseetter CIB’s politikker, men CIB styres af en uafhaengig bestyrelse. Ban-
ken arbejder for at identificere de potentielle projekter i samarbejde med private aktgrer, her-
under hvordan projektfinansieringen struktureres. CIB forventes at igangssette OPP-projekter til
en samlet veerdi af over CAD 200 mia. over de naeste 10 ar.

Begge ovennaevnte institutioner har veeret understgttet af Canadian Council for Public-Pri-
vate-Partnership (CCPPP), som er er et radgivende organ bestdende af medlemmer fra den
offentlige og den private sektor, der bl.a. har til formal at:

e Encouraging public-private partnerships

e Providing information on public-private partnerships and maintaining a Canadian PPP Pro-
ject Database - P3 SPECTRUM

e Sponsoring conferences and seminars on partnerships that allow participants to share inno-
vative ideas and solutions through a national network

e Stimulating dialogue between public and private sector decision-makers on the financing
and delivery of public services

e Educating the public

e Conducting objective research on key issues that influence the effective use of partnerships

Kilde: https://www.infrainsightblog.com/2017/11/articles/p3s/ppp-canada-phased-out-pending-launch-of-

canada-infrastructure-bank/

https://www.tmf-group.com/en/news-insights/articles/2018/june/canada-infrastructure-

bank/?utm_source=Mondag&utm_medium=syndication&utm_campaign=View-Original

https://edco.on.ca/resources/Documents/Steve%20Hobbs-%20Public%20Private%20Partnerships.pdf
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En af de centrale erfaringer fra Canada er sammensatningen af finansieringen af projekter. De pri-
vate aktgrer vil i et OPP-projekt typisk finansiere projektet med en vis andel egenkapital og resten i
form af geeld. Finansieringen i form af geeld (1an) kan i princippet komme fra offentlige institutioner,
som fx CIB i Canada. Overfgrt til danske forhold vil dette kunne sammenlignes med et projekt, hvor
Kommunekredit eller staten i form af statsobligationer leverer en (stor) del af finansieringen af pro-
jektet.

I Holland er arbejdet med udvikling af OPP-modeller primart drevet af Finansministeriet samt Mi-
nisteriet for infrastruktur og forsyning — jf. Boks 14.

Boks 14 OPP-enhed i Holland

Beskrivelse: OPP-enheden i Holland er drevet af bade Hollands Finansministerium og Ministeriet
for Infrastruktur og Vandbehandling (Rijkswaterstaat). Finansministeriets OPP-organ beskaeftiger
sig med udformning af OPP-politikker og -modeller, mens Ministeriet for Infrastruktur og Vandbe-
handlings OPP-organ beskaeftiger sig direkte med selve udferelsen af OPP-projekterne og stan-
dardiseringen af OPP-projektprocesser inden for ministeriets ressortomrade.

OPP-enheden Rijkswaterstaat arbejder teet sammen med private aktgrer i udformningen og ud-
farelsen af infrastruktur-OPP-projekter. Enheden har til formal at (1) radgive ministeriet pa OPP-
omradet, (2) indga i forhandlinger med markedet, (3) bringe viden og retning ind i de konkrete
OPP-projekter og (4) sprede OPP-specifik viden bade internt og eksternt til mulige private part-
nere. OPP-enheden udvikler standardiserede OPP- kontrakter i samarbejde med bade den pri-
vate og den offentlige sektor, instrumenter som "Market Scan”, samt vidensspredning gennem
ministeriet.

Kilde: http://www.eib.org/attachments/thematic/epec flyer en.pdf
https://www.ft.dk/samling/20072/almdel/tru/bilag/439/581881.pdf
https://www.unece.org/fleadmin/DAM/ceci/ppt_presentations/2008/ppp/Moscow/schoonhoven.pdf

Den Europziske Investerings Bank (EIB) har i forleengelse af de nationale initiativer dannet en para-
plyorganisation (EPEC), der dels deler erfaringer fra medlemslandenes partnerskaber, dels arbejder
mere bredt for at udbrede offentlig-privat samarbejde.

European PPP Ekspertise Centre — EPEC

Det Europziske PPP Ekspertisecenter (EPEC) blev lanceret af European Investment Bank (EIB) og
Europa-Kommissionen den 16. september 2008 — medlemskab er &bent for offentlige myndigheder
med ansvar for OPP i EU-medlems-og kandidatlande. EPEC hjzlper offentlige myndigheder (f.eks.
offentlige OPP-taskforces) i EU-medlemslande og -kandidatlande med at dele erfaringer og eksper-
tise, analyser og bedste praksis i forbindelse med OPP-projekter. EPEC’s mission er at stgtte den
offentlige sektor pa tveers af EU i at levere forbedrede OPP-partnerskaber. EPEC er en del af Advisory
Services-afdelingen i European Investment Bank (EIB) og statter lige nu 41 medlemsorganisationer.
Disse organisationer er typisk nationale eller regionale OPP-organer og andre offentlige enheder med
ansvaret for OPP, eksempelvis ministerier. Danmark er medlem af EPEC igennem Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsen.

EPEC’s hovedopgaver omfatter:
o Et medlemskabsbaseret netvaerk af OPP-organer og offentlige policy makers.
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e Etinternt hold af dedikerede OPP-eksperter.

EPEC’s egne analyser understgtter behovet for etablering af samarbejdsorganer, der kan udvikle
OPP-modeller, gge kompetenceniveauet, identificere en pipeline af fremtidige OPP-projekter m.v.

Many governments have found that some form of central coordination and specialist ca-
pability can improve the efficiency and effectiveness of the delivery national or subna-
tional PPP programmes. This reflects the need for mechanisms which can help to ensure
that aspects of PPPs that cut cross sectors or have an impact on wider policies are ap-
propriately understood and managed by those entities responsible for delivering pro-
jects. Examples include government accounting treatment of PPPs, the recording and
monitoring of long-term liabilities, project pipeline development and market shaping.
Such issues are less likely to be covered by a particular line ministry developing a par-
ticular PPP project. As the number and scope of PPPs evolves, the benefits of establishing
a more central PPP capability may become evident. Regularly reviewing the develop-
ment of the national or regional PPP programme is therefore advisable. Assuming a rea-
sonably sized programme of projects, and given the range of functions that need to be
covered, there needs to be powerful reasons not to establish a central PPP Unit or at least
some form of centrally focused PPP capability.

Anbefaling

Der bgr pa baggrund af bidrag fra en raekke aktgrer i forbindelse med denne analyse samt de uden-
landske erfaringer etableres et nyt partnerskab for offentlig-privat samarbejde mellem erhvervslivets
reprasentanter, institutionelle investorer og den offentlige sektor.

Partnerskabet ber veere af permanent karakter og forankres pa hgjt niveau bade i den offentlige og
den private sektor. Partnerskabet bar etableres med eget sekretariat, der fx kan placeres i et ministe-
rium eller hos en af de kommunale eller regionale interesseorganisationer. Sekretariatet bgr have
deltagelse fra Erhvervsministeriet, Finansministeriet, erhvervsorganisationerne, institutionelle inve-
storer, Kommunernes Landsforening, Danske Regioner samt Bygningsstyrelsen og Transport-, Byg-
nings- og Boligministeriet. Formalet bgr veere at fremme offentlig-privat samarbejde, hvor det er gko-
nomisk fornuftigt for bade den offentlige og den private sektor — herunder at sikre den forngdne
opbakning og indsigt hos de relevante aktgrer. De gvrige anbefalinger om overgang til omkostnings-
principper vil i sig selv understgtte dette. Partnerskabet vil herudover ogs3, via fokus pa den offentlige
sektors fremtidige investeringsbehov og udvikling af modeller for OPS/OPP m.v., bidrage til, at risici
og forretningsmuligheder vil blive belyst i god tid inden, der traffes beslutninger om konkrete inve-
steringer.

Partnerskabet bgr nedseaettes med et specifikt kommissorium, der bl.a. bgr omfatte:

e Beskrivelse af den forventede pipeline. Denne skal beskrives for kommende ars inve-
steringer i den offentlige sektor — fordelt bade pa sektorer og, hvis muligt, fx pa enkelte
kommuner og regioner. Dette kan i hgj grad baseres pa de offentlige anleegsbudgetter samt
pa analyser af behovet for udbygninger fx pa plejeboliger, sundhedshuse, infrastruktur, in-
tegration af drift og anleeg, sundhedsteknologi m.v. Pipelinen bgr via forskellige former for
aktiv kommunikation stilles til radighed for markedsaktererne.

34 EPEC (2014) Establishing and Reforming PPP Units Analysis of EPEC Member PPP Units and lessons learnt.
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Udvikling af modeller for OPS m.v. Modellerne bgr kunne udggre en slags "leverancekata-
log” og vaere mere udviklede end de aktuelle mere juridiske koncepter fra KFST m.fl. og fx ogsa
omfatte mulighed for at tilveelge forskellige arkitektoniske kvaliteter, byrumslgsninger, miljg- og
klimalgsninger samt integration med driftsfunktioner som IT og egentlige leverancer af service-
ydelser. Bygningsstyrelsens koncept for bygning af nye domhuse i en rakke forskellige danske
byer er et eksempel pa en sddan model, hvor der er udviklet et standardkoncept, men hvor byg-
ninger samtidig optraeder med tilpasset arkitektur og funktionalitet i de konkrete domhuse.

Modellerne kan saledes udvikles i forleengelse af KFTS’s to nuvaerende standardmodeller:

1: "OPP Standardmodel for nyanlaeg”
2: "OPP Standardmodel for renovering, drift og vedligeholdelse”

Modellerne skal indeholde en vurdering af, hvor stor en del af finansieringen i et OPP/OPS-pro-
jekt, der eventuelt fortsat kan leveres af offentlige institutioner som fx Kommunekredit eller
statslan med baggrund i udstedelse af statsobligationer. Modellerne skal stadig respektere de
grundleeggende principper om konkurrenceudsettelse og kan udvikles inden for nogle hoved-
omrader — eksempelvis:

Administrationsbygninger
/ldre- og plejeboliger
Renovering

Infrastruktur og byudvikling
IT og anden ny teknologi

® o0 T W

e Opbygning af kompetencer. Samarbejdet mellem den offentlige og den private sektor
kraever serlige kompetencer hos begge parter. | den offentlige sektor er der pé en raeekke
omrader opbygget en raekke tveergéende organisationer, der har til opgave at professionali-
sere de offentlige relationer til den private sektor — herunder at reducere risici og transak-
tionsomkostninger. Som eksempler herpa kan naevnes SKI (Statens og Kommunernes Ind-
kab), AMGROS (regionernes feelles medicinindkgb) samt KOMBIT (kommunernes indkab
af feelles IT). Partnerskabet bar i forleengelse af disse erfaringer opbygge kompetencer, der
kan understgtte bade offentlige og private aktarer — herunder i deres konkrete anvendelse
af OPP-modeller, sikring af tilstraekkelig markedsinteresse og dermed konkurrence og
statte til kvalitetssikring af konkret projektudvikling.

e Opsamling af viden og erfaringer samt spredning af disse. Der skal med udgangs-
punkt i KFST's opggarelser af OPP-projekter sikres analyser af arsager til bade gode og dar-
lige erfaringer med OPP-projekter.
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BILAG A
OFFENTLIGE OG PRIVATE RISIKOPRAMIER

En forggelse af risikopraemien pa hele statens geeld pa DKK 449 mia.3 pa 1 basispoint ved et marginalt
Ian pa DKK 200 mio. kan derfor svare til en risikopraemie pa 1.000 basispoint for en privat virksom-
hed, hvis den skulle finansiere samme investeringer, jf. Tabel A.1. Hermed fglger ogsé, at der ikke
findes gratis gevinster ved at staten patager sig finansieringsrisiko.

Tabel A.1 £kvivalens mellem offentlige og private risikopraemier

OFFENTLIG FINANSIERING AF RISIKOFYLDT INVESTERING TIL DKK 200 MIO.

Statsgaeld (DKK mio.) Rente Betaling for geseld (DKK mio.)
Inden finansiering 449.000 2,00% 8.980
Efter finansiering 449.200 2,01% 9.030
Projektets finansieringsomkostninger 50

PRIVAT FINANSIERING AF RISIKOFYLDT INVESTERING TIL DKK 200 MIO.

Geeld (DKK mio.) Rente Betaling for gaeld (DKK mio.)
Inden finansiering 200 5,00% 10
Efter finansiering 400 15,00% 60
Projektets finansieringsomkostninger 50

Note: Tallene i tabellen er illustrative.
Source: Copenhagen Economics baseret p& den danske statsgaeld ultimo 2017

35 Statsgaelden er opgjort ved udgangen af 2017 og svarer til 21 procent af BNP, jf. http://www.nationalban-
ken.dk/da/statsgaeld/statens_gaeld
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BILAG B
HVORDAN BESTEMMES DET ARLIGE OPP-PO-

TENTIALE?

FORMAL

Formalet med analysen er at bestemme det arlige OPP-potentiale i bygge og anlaegssektoren i Dan-
mark og ud fra dette vurdere den arlige totalgkonomiske besparelse for samfundet ved at bygge- og
anleegsprojekter bliver udbudt som OPP.

Strukturen i dette bilag er som fglger. Farst beskriver vi analysens datagrundlag, dvs. vores database,
som opdeler offentlige bygge- og anleegsprojekter efter samlet pris og type (afsnit 2). Herefter disku-
terer vi begraensningerne i datagrundlaget og herunder, hvor deekkende det er i forhold til de samlede
offentlige investeringer i bygge og anlaeg Til sidst gennemgar vi beregningen af det gennemsnitlige
arlige OPP-potentiale i Danmark.

DATAGRUNDLAG

Analysen baseres pa en projektdatabase leveret af Byggefakta A/S, som indeholder over 11.800 of-
fentlige bygge- og anlegsprojekter til en veerdi af 322 mia. kr. i perioden 2014-2020.3s Byggefakta
A/S indsamler dagligt data om nye og igangveerende byggeprojekter. Databasen holdes opdateret ved
hjelp af en reekke kilder herunder gennem samarbejde med offentlige udbudsportaler, men ogsa gen-
nem interviews og leads fra eksempelvis dagblade, onlinemedier, offentlige budgetter, referater,
dagsordner m.m.

Databasen indeholder dermed samtlige offentlige udbud og licitationer og 85 procent af de samlede
private og offentlige byggeprojekter. At databasen ikke daekker hele bygge- og anleegsbranchen, skyl-
des hovedsageligt den store underskov af sma private projekter, men ogsa sma offentlige projekter,
som er under Tilbudslovens terskelveaerdier.s” De smé private projekter er vigtige for byggebranchen
som helhed, men har lille interesse i denne analyse om offentlige projekter, der er mulige at udbyde
som OPP.

For at opna et sa retvisende estimat som muligt inkluderer vi alle projekter udbudt af en offentlig
instans — bade afsluttede, igangveaerende og planlagte for perioden 2014-2022. Vi kigger derfor bade
frem og tilbage i tid for at lave vores potentialeberegning. Alle projekter i databasen til og med farste
halvar af 2018 er pabegyndte projekter, mens projekterne med pébegyndelse herefter er planlagte
projekter pa tidspunktet for analysen. Fortolkningen af potentialeberegningen er derfor stgrrelsen af
projekter, der overholder betingelserne for at veere eller have veaeret egnede som OPP, uagtet projek-
tets nuveaerende stadie. Denne fortolkning varierer fra Erhvervs- og Byggestyrelsen (2005), som ude-
lukkende betragter potentiale som de planlagte projekter, der endnu ikke er pabegyndt, og derfor
stadig kan udbydes som OPP-projekter.

Metoden i indevaerende rapport adskiller sig desuden fra Erhvervs- og Byggestyrelsens metode
(2005) ved at have et andet datagrundlag. Det skyldes, at der i dag findes bredt deekkende databaser,

3% https://www.byggefakta.dk/projektdatabasen.
37 Teerskelvaerdien er DKK 3 mio. ekskl. moms, se eksempelvis https://www.kfst.dk/fag/udbud/nyt-udbud/fase-
1/hvilke-taerskelvaerdier-gaelder-i-tilbudsloven-for-bygge-og-anlaegskontrakter/.
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der indeholder alle offentlige udbud fra bdde kommuner, regioner og stat, hvilket ikke var tilfeeldet i
2005.

Hvert projekt i databasen er klassificeret i en eller flere af i alt otte underbrancher. De otte under-
brancher er 1) Boliger — huse og lejligheder, 2) Sport, fritid, kultur og hotel, 3) Butik, kontor, lager,
industri og transport, 4) Skoler, uddannelse og forskning, 5) Sundheds- og socialvaesnet, 6) Politi,
militeer og beredskabsstyrelsen, 7) Energi og renovation og 8) Anlaegsarbejder.

BEGRANSNINGER AF DATA OG ANALYSEN

Vores analyse er baseret pa information om byggebranchen. Det medfarer, at offentlige indkegb inden
for andre brancher ikke indgar i analysen, selvom de potentielt kunne veaere egnede som OPP-projek-
ter. Dette inkluderer bl.a. IT-projekter. IT-projekter er ofte OPP-egnede, da de har hgje faste udvik-
lingsomkostninger, da der er hgj sammenhang mellem konstruktionen af 1T-lgsningen og de efter-
fglgende driftsomkostninger, og da kvaliteten kan variere meget, hvorfor det er fordelagtigt at treekke
pa innovative idéer fra bade den private og den offentlige sektor.ss

Indsamling af bade igangvaerende og mulige fremtidige byggeprojekter medfarer, at databasen inde-
holder fremtidige projekter med en lille sandsynlighed for at blive gennemfart — eller for at blive
gennemfgrt inden for den aktuelle tidshorisont (2014-2020).2 Samtidig med at databasen indeholder
fremtidige projekter, der ikke vil blive realiseret, udelader den fremtidige projekter, som endnu ikke
er planlagt, men som forventes pabegyndt inden 2020. 4

Et projekts investeringsbelgb rapporteres det ar, hvor projektet pabegyndes, selvom projektet lgber
over en arrekke, og de offentlige betalinger i praksis vil veere lgbende. Det medfarer sterre arlige
udsving i de arlige offentlige investeringer inden for bygge- og anleg, end der ses for branchen som
helhed.

Databasen fra Byggefakta A/S daekker knap halvdelen af de samlede offentlige investeringer, jf. Figur
B.1. Det er vigtigt at bemaerke, at data fra Byggefakta A/S kun inkluderer nye bygge- og anlaegspro-
jekter, mens data fra Danmarks Statistik desuden indeholder kab af eksisterende bygninger.

38 Erhvervs- og Byggestyrelsen (2005) analyserer seks udvalgte brancher og deekker derfor heller ikke alle offentlige
investeringer. Analysen beskrevet i dette bilag omfatter hele bygge- og anlaegsbranchen og har derfor et bre-
dere grundlag end Erhvervs- og Byggestyrelsen (2005).

39 Eteksempel pa et sddant projekt kunne vaere etableringen af en broforbindelse mellem Fyn og Als, som er sat til
at blive pabegyndti 2022. Der er dog ingen konkrete planer eller aftaler om, at projektet skal paAbegyndes.

4 En yderligere usikkerhedsfaktor er, at et projekt kan aendre karakter, inden det pabegyndes. Det gar, at den nu-
veerende pris ikke ngdvendigvis er den pris, projektet bliver udbudt til.
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Figur B.1 Sammenligning af bygge- og anleegsprojekter p& baggrund af data fra Byg-
gefakta A/S og Danmarks Statistik
DKK mia.

[l Byggefakta A/S Danmarks Statistik
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56 55*
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27 25
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2014 2015 2016 2017 2018
Note: Tallene fra Danmarks Statistik indeholder bade udagifter til opfarelse af nye bygninger og anlaeg samt kab

af bygninger, transportmidler og maskiner mv. (fratrukket salg af bygninger). Eiendomshandler er inklude-
ret i tallene fra Danmarks Statistik, sdfremt bygninger, frem for jorden, vaegter tungest. (*) Midlertidigt: In-
deholder en raekke projekter, der er planlagt til at pAbegynde i 2018, men som endnu ikke er pabegyndt.
(**) Midlertidigt: Denne sgjle viser de budgetterede investeringer for 2018.

Source: Copenhagen Economics baseret pa data fra Byggefakta A/S og Danmarks Statistik (OFF3 og OFF3B)

Forskellen mellem Byggefakta A/S og Danmarks Statistik skyldes til dels, at sma investeringer under
DKK 3 mio. ekskl. moms ikke behgver at blive udbudt offentligt, hvormed disse projekter er sveere at
observere og ikke alle er inkluderede i databasen fra Byggefakta A/S. Samlet set er der formentlig tale
om et underkantsskan ved anvendelse af denne database.

BEREGNINGEN

Projekter skal have en vis starrelse for at veere egnede som OPP. Det skyldes, at der er en raekke faste
organisatoriske omkostninger forbundet med OPP, som skal deekkes gennem projektets ggede renta-
bilitet og veerdiskabelse.

Som udgangspunkt for denne vurdering anvender vi en metode delvist inspireret af Erhvervs- og
Byggestyrelsen (2005).4 Beregningen er i to trin. Ferst beregner vi det gennemsnitlige arlige OPP-
potentiale, hvorefter vi sammenholder dette med de faktiske samlede investeringer og beregner an-
delen af de offentligt udbudte bygge- og anlaegsprojekter, der er OPP-egnede.

41 Se Erhvervs- og Byggestyrelsen (2005) OPP-Markedet i Danmark 2005-2010, som estimerer OPP-potentialet ud fra
konkrete planlagte investeringsprojekter. Datagrundlaget for Erhvervs- og Byggestyrelsen (2005) er de kommunale
og amtslige budgetter for 2005, finansloven fra 2005 og relevante politiske forlig.
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Konkret fjerner vi alle projekter under 100 mio. kr., hvilket efterlader os med 587 projekter til en
samlet veerdi af 229 mia. kr. i perioden 2014-2020.4 Disse er bade afsluttede, igangveerende og plan-
lagte projekter. Tabel B.1 viser falsomheden af denne antagelse ved at rapportere antallet af projekter
og den samlede verdi af disse projekter for hhv. DKK 50 mio. og DKK 200 mio. som mindste med-
tagne projekt.

Tabel B.1 Fglsomhedssammenligning omkring skeeringen for det mindste medtagne
projekt

MINDSTE MEDTAGNE PROJEKT ANTAL PROJEKTER SAMLET VARDI
DKK 50 mio. 1.005 DKK 257 mia.
DKK 100 mio. 587 DKK 229 mia.
DKK 200 mio. 315 DKK 194 mia.
Note: Tabellen viser folsomheden omkring antagelsen, at projekter over DKK 100 mio. regnes som OPP-eg-

nede. Hvis den nedre graense eksempelvis blev sat til DKK 50 mio., ville 1.005 projekter blive medregnet til
en samlet vaerdi p& DKK 257 mia.
Source: Copenhagen Economics baseret pa data fra Byggefakta A/S

Vi har manuelt kigget alle stgrre bygge- og anleegsprojekter igennem og fjernet dem, vi vurderer til at
veere usandsynlige.« 4 Det har vi gjort for at undga urealistiske byggeprojekter, der er indeholdt i
databasen. Denne tilgang har gjort, at vi har fjernet 11 planlagte projekter til en veerdi af DKK 20 mia.
Det efterlader os med et endeligt dataset indeholdende 576 bygge- og anleegsprojekter til en veerdi af
209 mia. kr. i perioden 2014-2020. Alle disse projekter vurderes at vaere egnede som OPP-projekter,
hvis de gennemfares.

Der er en stigning i antallet af projekter fra 2018 og frem til 2020, men ogsa en stor usikkerhed om
disse tals ngjagtighed. Det skyldes hovedsageligt to effekter. For det forste er der en stigende aktivitet
i bygge- og anlaegsbranchen. For det andet indeholder databasen planlagte projekter, der ikke bliver
realiseret, eller som udsettes. Idet analysen beskaftiger sig med offentlige projekter, er der en over-
ordnet budgetbegraensning for de samlede offentlige investeringsmuligheder. Det betyder, at gen-
nemfgrelsen af ét planlagt projekt kan fare til udskydelsen af en raeekke andre projekter, idet budgettet
for det ar ikke reekker. Yderligere kan to planlagte projekter veere substitutter i den forstand, at de
daekker samme behov. Nar ét af disse projekter igangsettes, bliver de andre overflgdige.

Hvilke projekter i databasen der vil blive padbegyndt, og hvilke projekter der vil blive annulleret og
udskudt som resultat af manglende politisk konsensus eller budgetbegransninger, er ikke til at sige

42 Dette er inspireret af Erhvervs- og Byggestyrelsen (2005), som anvender samme graensevaerdi. De tillader desu-
den, at op til fire projekter, som hver isaer er p& minimum DKK 25 mio., kan bundles, hvis projekterne er sammen-
lignelige.

43 Her refereres til projekter med en forventet pris p& over DKK 1 mia.

44 Hvilke projekter der er urealistiske, er en subjektiv vurderingssag. Vi har sggt information om de enkelte projekter
og dannet os et indtryk af projektets stadie og generelle opbakning. Ud fra dette har vi fiernet projekter, vi vurde-
rer til at veere urealistiske p& den korte bane.

45 Det skal bemaerkes, at OPP kommer i mange variationer, og at disse 676 projekter ikke alle vil passe til én konkret
OPP-skabelon. Tvaertimod skal der tages hgjde for projekternes forskellighed i designet af hvert potentielt OPP-
projekt.

46 Se Dansk Byggeri (2018) Konjunkturanalyse marts 2018.
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entydigt. Vi antager en halvarlig diskontering p& 30 procent af de projekter i databasen, der endnu
ikke er pabegyndt.

Anlzgsarbejder og sundheds- og socialveesnet har historisk set udgjort de mest investeringsintensive
underbrancher, mens boliger og butik, kontor, lager, industri og transport kommer til at udggre en
starre andel af de samlede investeringer i fremtiden, jf. Figur B.2.

Figur B.2 Afsluttede, igangveerende og planlagte danske bygge- og anleegsprojekter
DKK mia.

[l Boliger - huse og lejigheder [ Sundheds- og socialveesnet

Sport, fritid, kultur og hotel Il Politi, militzer og beredskabsstyrelsen
[ Butik, kontor, lager, industriog transport ] Energi og renovation
[l skoler, uddannelse og forskning I Anleegsarbejder 28

26
20 I
I
14
[F— 11
I 9
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Note: Projekterne er opgjort efter deres byggestartsar og -maned. Projekterne fra 2014 til farste halvar af 2018 er

realiserede projekter. Projekterne fra andet halvar af 2018 og frem er planlagte projekter. Alle fremtidige
projekter er diskonteret med 30 procent halvarligt for at tage hgjde for den usikkerhed, der er forbundet
med projekterne.

Source: Copenhagen Economics baseret pd data fra Byggefakta A/S

Det samlede gennemsnitlige arlige OPP-potentiale i den danske bygge- og anleegsbranche er pd DKK
18,9 mia. Gennemsnitsvurderingen over perioden 2014-2020 gemmer en raekke starre arlige udsving
i OPP-potentialet, som i perioden har ligget mellem DKK 9,4 mia. (i 2017) og DKK 28,2 mia. (i
2019).+

Anlaegsarbejder er den sterste underbranche med et gennemsnitligt arligt OPP-potentiale pad DKK
4,6 mia. Det arlige OPP-potentiale for anleegsarbejder har ligget i spaendet DKK 2,1 mia. (i 2020) til
DKK 9,8 mia. (i 2018).

47 Til sammenligning estimerer Erhvervs- og Byggestyrelsen (2005), at OPP-potentialet i seks udvalgte sektorer var pa
mellem DKK 22,4 mia. og DKK 27,1 mia. i perioden 2005-2010. At kun seks udvalgte sektorer er inkluderet i analysen,
er med til at forklare, hvorfor Erhvervs- og Byggestyrelsen (2005) nar frem til et mindre arligt OPP-potentiale. P& den
anden side indeholder estimatet fra Erhvervs- og Byggestyrelsen (2005) bade anlaegs- og driftsudgifter. De seks
udvalgte sektorer var statslige, amtslige og kommunale veje, statslige jernbaneanlaeg, kommunale kloakker og
rensningsanlaeg, kommunale aeldreboliger, kommunale folkeskoler og forsvaret.
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Figur B.3 OPP-potentialet i den danske bygge- og anleegsbranche pa tvaers af under-
brancher

DKK mia.
4.6 4,5 Arligt OPP-potentiale (2014-2020)
Gennemsnit: DKK 18,9 mia.
Spaend: DKK 9,4 mia. — DKK 28,2 mia.
3,2
Anlaegs- Sundheds- Boliger -  Butik, kontor, Skoler, Sport, Energi og Politi,
arbejder og huse og lager, industri uddannelse frltld kuftur  renovation mllltaerog
socialvaesnet lejligheder og transport og forskning  og hotel beredskabs-
styrelsen
Note: Det arlige OPP-potentiale pa tveers af underbrancher beregnet fra bygge- og anlaegsprojekter til en

vaerdi over 100 mio. kr. fra 2014 til 2020. Alle fremtidige projekter er diskonteret med 30 procent halvarligt,
for at tage hgjde for den usikkerhed, der er forbundet med projekterne.
Source: Copenhagen Economics baseret pa data fra Byggefakta A/S

Det beregnede arlige OPP-potentiale svarer til mellem 44 procent og 73 procent af veerdien af de
samlede nye offentlige investeringer i bygge og anleegsbranchen (baseret pa data fra Byggefakta A/S
for arene 2014-2020). | gennemsnit svarer det til 62 procent af projekterne malt pa veerdi, der er
OPP-egnede, for hele perioden 2014-2020. Nar vi sammenholder OPP-potentialet med de samlede
offentlige investeringer, inklusive kab af eksisterende bygninger, svarer det til omkring en tredjedel
af de samlede offentlige investeringer.
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