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Forord

Formaélet med dette notat er at give et overblik over en rakke centrale tendenser, modeller og
forelgbige erfaringer med offentlige-private partnerskaber (OPP). Notatet bygger bl.a. pa ana-
lyser og forskningsartikler om OPP. Der traekkes bade pé danske sédvel som internationale stu-

dier, rapporter og gvrige undersggelser.

Notatet er udarbejdet efter opdrag og finansiering fra OAO, FTF og LO, som har ensket en
samlet skriftlig fremstilling af de mest centrale modeller, tendenser og erfaringer med OPP i
en dansk sivel som international kontekst. Udgivelsen er som alle KORAs gvrige analyser

gennemfort som et uathengigt forskningsprojekt.

Manuskriptet har inden udgivelse gennemgéet en fagfellebedommelse ved tre forskere med
fagekspertise pA OPP-omradet. Som eksterne bedgmmere takkes Karsten Vrangbak og Car-
sten Greve for gode forslag og kommentarer. Som intern bedemmer takkes Ulf Hjelmar ligele-
des for gode kommentarer. Eventuelle tilbagevarende fejl og mangler i notatet er naturligvis

udelukkende forfatterens ansvar.

April 2013
Ole Helby Peteren
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Sammenfatning

Der har de senere ar varet igangsat en raekke initiativer for at fremme anvendelsen af
offentlige-private partnerskaber (OPP) i Danmark. Formalet med notatet er i dette lys at
give en samlet fremstilling af en raekke af de vaesentligste modeller, tendenser og erfarin-
ger med OPP i Danmark og internationalt. Notatet bygger pa eksisterende viden, studier og
erfaringer, som de er beskrevet i danske og udenlandske undersggelser og forskning.

Definition af OPP

OPP er en samlebetegnelse for en raekke forskellige former for samarbejder mellem offent-
lige og private parter. P& bygge- og anlaegsomradet, hvor OPP indtil nu har vaeret mest
udbredt, er OPP kendetegnet ved, at offentlige og private aktgrer etablerer et samarbejde
om gennemfgrelse af et feelles projekt (fx anleeg af en skole eller en vej), og hvor der afta-
les en systematisk deling af ansvar, gevinster og risici over en leengere tidsperiode p3 ty-
pisk 25-30 ar. I modsaetning til udlicitering er der tale om laengerevarende aftaler, som
sammentanker flere elementer i en samlet OPP-kontrakt, og hvor der ogsd indgar en aftale
om finansiering af anlaegsinvesteringen. I den traditionelle OPP-model er denne finansiering
privat, men der er gennem de seneste 3r blevet udviklet og afprgvet en alternativ OPP-
model med offentlig finansiering, hvor den offentlige part selv tilvejebringer finansieringen
til gennemfgrelse af OPP-projektet.

Evalueringer af OPP

Bade i dansk og international forskning peges der pa et stort behov for bedre dokumenta-
tion af erfaringerne med OPP. Der har i Danmark hidtil ikke vaeret gennemfgrt egentlige
effektanalyser af OPP-projekter, mens der i Storbritannien, Belgien, Norge, Portugal og
Spanien har vaeret gennemfgrt evalueringer og effektanalyser med blandede resultater.
Evalueringer udgivet af det britiske finansministerium og rigsrevision er overvejende positi-
ve, mens den internationale forskning omvendt har en overvaegt af negative resultater. I
den internationale forskning er der ikke gennemfgrt egentlige systematiske review, men de
mest omfattende oversigter over erfaringerne med OPP konkluderer, at evidensen pd om-
radet er blandet. En nylig kommissionsrapport udarbejdet for det britiske underhus konklu-
derer, at finansieringsomkostninger ved privat finansiering af OPP-projekter med de nuvae-
rende renteforhold er cirka dobbelt s8 hgje som tilsvarende finansiering via offentlig 1&n-
tagning, hvilket i forhold til det totalgkonomiske sigte med OPP ggr modellen med privat
finansiering mindre attraktiv end tidligere antaget. Det papeges i dansk savel som interna-
tional forskning, at der er behov for veesentlig bedre dokumentation af erfaringerne med
OPP.

Risikodeling i OPP

Risikodeling udggr et centralt element i OPP-aftaler. Der opereres pa europaisk niveau med
tre hovedtyper af risici: anlagsrisici (fx ved forsinkelser eller budgetoverskridelser), efter-
spgrgselsrisici (hvor mange brugere er der, og hvilke indtaegter giver det) og tilgengelig-
hedsrisici (er anlaegget til radighed, og har det en kvalitet som aftalt i kontrakten). Risici i
OPP-projekter fordeles normalt efter det princip, at hver enkelt risiko placeres hos den af
den offentlige og private part, som bedst er i stand til at hdndtere den pdgaeldende risiko
og dermed - direkte eller indirekte - prissaetter risikoen lavest. Ud over at veere central for
designet af OPP-kontrakter spiller risikodelingen ogsd en afggrende rolle i forhold til ejer-
skabet til OPP-aktivet, og dermed hvorvidt 1&net tzeller med i opggrelsen af @MU-gzelden.



OPP, lantagning og BMU-galden

Den europeiske regulering af forhold omkring risikodeling og ejerskabsforhold ved OPP-
projekter er taet forbundet med @MU-kriterierne, som seetter rammerne for EU-
medlemslandenes budgetunderskud og samlede statsgaeld. Grundprincippet i reglerne er, at
et offentligt 18n, uanset hvordan det optages, skal indgd i opggrelsen af @MU-gzelden.
Hvorvidt et OPP-projekt behandles som et offentligt 13n og dermed skal indgd i opggrelsen
af @MU-geelden afhaenger af risikodelingen i det pagaeldende projekt. Reglerne fra det Eu-
ropeeiske Statistiske Kontor (Eurostat) fglger de internationale revisionsstandarder for OPP-
projekter, og det geelder ogsd for de danske OPP-projekter. For ikke at blive medregnet i
statsgaelden skal den private part i et OPP-projekt patage sig hovedparten af anleegsrisicie-
ne og hovedparten af efterspgrgsels- og/eller tilgaengelighedsrisiciene. I modsat fald skal
projektet teelles med i den officielle opggrelse af @MU-geelden.

OPP-praksis i Danmark

I Danmark har der indtil for nylig veaeret relativt sparsomme erfaringer med OPP, men iseer i
de seneste 2-3 &r har OPP-modellen varet afprovet til gennemfgrelse af en raekke stgrre
bygge- og anlaegsprojekter. Der er ogsa igangsat flere nylige initiativer fra bade offentlig
og privat side, som er mgntet pa at fremme OPP. Der var ved indgangen til 2013 igangsat
eller truffet beslutning om 19 OPP-projekter i Danmark, og udviklingen omfatter projekter i
savel kommuner, regioner som staten. Desuden forventes der igangsat yderligere 12-13
OPP-projekter i de kommende ar. Hovedparten af projekterne er gennemfgrt med privat
finansiering, men isaer i de seneste ar er OPP med offentlig finansiering blevet mere ud-
bredt. OPP-projekterne er iszer koncentreret omkring undervisningsomradet (folkeskoler)
og offentlige ejendomme (retsbygninger, skattecentre og arkivbygninger), mens der indtil
nu kun har vaeret gennemfgrt to OPP-projekter pa infrastrukturomradet.

OPP-praksis i udlandet

Interessen for OPP har veeret seerlig stor i Storbritannien, Australien, Canada, Irland, Por-
tugal og Spanien, som gennem de seneste 15-20 ar har gennemfgrt et stort antal OPP-
projekter. I en stor gruppe af lande, som bl.a. omfatter @strig, Schweiz, Belgien, Holland,
Estland, Tjekkiet og Polen, findes der ogsa OPP-projekter, men interessen og maengden af
gennemfgrte projekter har vaeret mere moderat. I Sverige har der indtil nu veeret gennem-
fgrt to statslige OPP-projekter (Karolinska Sjukhuset og Stockholm-Arlanda forbindelsen),
mens der i Norge har vaeret gennemfgrt tre OPP-projekter pd vejomradet. I international
sammenhang placerer Danmark sig i en stgrre midtergruppe af central- og nordeuropzeiske
lande, som gradvist har udviklet politikker pa OPP-omradet og over de senere ar ogsa har
igangsat en raekke OPP-projekter. Senest har finanskrisen skabt fornyet debat om fordele
og ulemper ved OPP, fordi det bl.a. i Irland og Storbritannien har vist sig ngdvendigt at
stille finansielle garantier for de private operatgrer ved flere OPP-projekter.



1 Introduktion og afgraensning

Der er et stigende fokus pd offentlige-private partnerskaber (OPP) som en ny organise-
ringsform til gennemfgrelse af stgrre anlaegs- og infrastrukturprojekter i Danmark savel
som udlandet. I forleengelse af finanskrisen og den stigende offentlige gaeld er interessen for
privat finansiering af offentlige anlaegsinvesteringer blevet gradvist stgrre, og staerke spillere
fra bdde den offentlige og den private side presser nu pa for flere og stgrre OPP-projekter. I
2011 relancerede den tidligere VK-regering som led i en Strategi for Offentligt-Privat Samspil
en OPP-enhed i Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (VK-regeringen 2011). I regeringspro-
grammet for S-SF-R-regeringen naevnes OPP flere gange som en perspektivrig samarbejds-
form. Endelig er en raekke pensionsselskaber for nyligt gdet sammen om at gennemfgre analy-
ser af mulighederne ved at bruge OPP til gennemfgrelse af store infrastrukturinvesteringer i
Danmark.

I forskningslitteraturen er der enighed om, at udgangspunktet for at indgd OPP-aftaler ofte
er, at der er en gensidig afhaengighed mellem de offentlige og private parter (se fx Klijn &
Teisman 2003). Det kan fx veere, at den offentlige part er afhaengig af den private parts
ekspertise og/eller finansiering, mens den private part kan vaere afhangig af fx byggetilla-
delser, politisk tilsagn og Igbende betaling for ydelsen. Konkret betyder det, at partnerne er
afhaengige af samarbejdet med den anden part for at gennemfgre et vellykket OPP-projekt.
Den gensidige afhaengighed i OPP-aftalerne giver dels et fokus p& deling af ansvar og ge-
vinster og dels et fokus pd deling og hdndtering af risici forbundet med projektet. Da der
ofte er tale om komplekse projekter og lange kontrakter, er delingen og hdndteringen af
risici afggrende for, om der opnas en god totalgkonomi i projektet (Grimsey & Lewis 2005).

I Danmark har der laenge veeret en skepsis over for OPP, som isar har veeret rettet mod
(de hgjere) finansieringsomkostninger ved privat finansiering og risikoen for et offentligt
styringstab ved indgdelse af langvarige OPP-kontrakter (se fx Greve & Hodge 2007; Peter-
sen 2009). Der har desuden vearet en reekke udfordringer omkring reguleringsrammen,
hvor isser skatte- og momsforhold og de kommunale deponeringsregler har veeret anfgrt
som barrierer for en stgrre udbredelse af OPP (Petersen 2007). De fleste af disse forhold er
gradvist blevet Igst, bl.a. ved at der er skabt en praksis for ejerskabsforholdene omkring
OPP-projekter og mere klarhed omkring skatte- og momsforholdene i forbindelse med OPP-
projekter. Desuden er den kommunale 18nebekendtggrelse blevet sendret, s3 OPP depone-
ringsmaessigt behandles pd samme made som traditionelle anlaegsprojekter og derfor ikke
leengere udggr en barriere i forhold til at bruge OPP-modellen i de danske kommuner.

Efter en lidt tgvende start er de formelle rammer omkring OPP i Danmark nu ved at veere
pa plads. Ved indgangen til 2013 var der igangsat i alt 19 stgrre danske OPP-projekter, og
yderligere ca. 12-13 OPP-projekter er i forskellige planleegningsfaser (Hjelmar, Hansen &
Petersen 2012). Der er med andre ord flere tegn pa en betydelig udvikling i antallet af OPP-
projekter i Danmark i de kommende ar.

Formalet med dette notat er at give et overblik over centrale modeller, tendenser og erfa-
ringer med OPP i Danmark og udlandet. Notatet har to afgraensninger. For det fgrste foku-
seres der pa OPP, hvilket betyder, at andre former for offentligt-privat samspil (fx OPI,
privatisering og udlicitering) ikke behandles i papiret. For det andet bygger notatet pa eksi-
sterende viden, studier og erfaringer, som de er beskrevet i dansk og udenlandsk forsk-
ning, mens der ikke gennemfgres ny forskning eller empiriske analyser. For laesere, som
gnsker at stifte naermere bekendtskab med det bagvedliggende materiale, gives der Igben-



de henvisninger til kernetekster og analyser, som ogsd er samlet i den afsluttende littera-
turoversigt.

Notatet er opbygget pa fglgende vis. Efter denne korte introduktion foretages i afsnit 2 en
narmere definition af OPP-begrebet og teoretiske fordele og ulemper ved OPP. Derefter
gennemgas i afsnit 3 principperne for risikodeling og ejerskab ved OPP-projekter, og nota-
tet gennemgdr ogsad EU's regler for opggrelse af statsgaeld i forbindelse med OPP-projekter.
I afsnit 4 praesenteres de forelgbige danske erfaringer med OPP-projekter, hvilket i afsnit 5
falges op af en gennemgang af udvalgte udenlandske erfaringer med OPP. Afslutningsvis
findes i afsnit 6 en samlet oversigt over den gennemgdede danske og udenlandske OPP-
litteratur.



2 Definitioner af OPP

OPP er en betegnelse, der deekker over forskellige typer af samarbejder mellem offentlige
og private parter. P& bygge- og anlaegsomradet er OPP kendetegnet ved, at offentlige og
private aktgrer etablerer et samarbejde om gennemfgrelse af et faelles projekt (fx anleeg af
en skole eller en vej), og hvor der aftales en systematisk deling af ansvar, gevinster og
risici over en laengere tidsperiode pa typisk 25-30 ar (Klijn & Teisman 2003; Vrangbaek
2008). Er der tale om et bygge- eller anlaegsprojekt, vil samarbejdet som regel omfatte alle
(eller de fleste) aspekter af projektering, design, anlaeg, drift, vedligeholdelse og finansie-
ring, som indgdr i en samlet aftale mellem en offentlig myndighed og et OPP-konsortium.
Den lange tidsperiode og sammentankningen af de forskellige faser giver - i hvert fald i
teorien - et stgrre fokus pa totalgkonomi og langsigtet driftsoptimering end ved traditionel-
le bygge- og anlaegsprojekter (Hodge & Greve 2009).

Eksempler pad definitioner af OPP

PPPs can be defined as ‘co-operation between public and private actors with a durable character in
which actors develop mutual products and/or services and in which risk, costs, and benefits are
shared’ (Klijn & Teisman 2003: 137).

PPPs are institutional arrangements capable of mobilising the necessary resources for public man-
agement by activating the creation of complex cross-organisational networks in which both public
and private players participate. The relationships are grounded on co-responsibility, dialogue, co-
operation, and management participation (Ysa 2007: 36).

Et offentlig-privat partnerskab (OPP) er en type offentlig-privat samarbejde, der er kendetegnet
ved, at projektering, etablering, drift og vedligeholdelse er samlet i én kontrakt mellem en offentlig
udbyder og en privat leverandgr. Ofte indgar finansieringen af projektet ogsad (Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsen 2013a).

A Public-Private Partnership (PPP) is a contractual agreement between a public agency (...) and a
private sector entity. Through this agreement, the skills and assets of each sector (public and pri-
vate) are shared in delivering a service or facility for the use of the general public. In addition to
the sharing of resources, each party shares in the risks and rewards potential in the delivery of the
service and/or facility (National Council for Public-Private Partnerships 2013).

Selvom der tales om et ‘partnerskab’, bygger OPP-projekter ofte pd et omfattende kon-
traktszet, som regulerer de fleste vaesentlige forhold omkring aftalen mellem parterne. Det
gaelder fx i forhold til opgavefordelingen i design- og projekteringsfasen, anlaegsfasen,
drifts- og vedligeholdelsesfasen og i forhold til projektets finansiering. Et centralt element
er ogsa aftalen om projektets finansiering og betalingsmekanisme, som er helt afggrende
for projektets totalgkonomi over OPP-aftalens ofte meget lange Igbetid. Formaliseringen af
OPP-samarbejdet er derved ofte hgj og kontrakterne omfattende. Af den grund omtales
OPP nogle gange som en videreudviklet og mere kompliceret form for udlicitering, hvilket
bl.a. skyldes, at begge modeller er styret af juridisk bindende kontrakter og indgds efter
afholdelse af udbud (se fx Weihe 2008).



Der er alligevel en raekke vaesentlige forskelle p& OPP og udlicitering:

=  For det fgrste er der ved OPP tale om en sammentankning af langt flere elementer
og faser i et projekt, end der er ved udlicitering, som typisk vedrgrer en velaf-
grenset drifts- eller vedligeholdelsesopgave.

= For det andet er der ved OPP tale om en veaesentligt laengere tidsperiode. Hvor tids-
perioden ved udlicitering typisk er 3-4 ar er aftaleperioden vaesentlig laengere. Det
giver dels mulighed for at anlaegge et laengere tidsperspektiv, fx nar der vaelges
materialer, fordi den private partner ogsa har ansvaret for den efterfglgende drifts-
og vedligeholdelsesfase.

*  For det tredje indgdr der i OPP-projekter en aftale om projektets finansiering over
aftalens Igbetid. Denne finansiering er ofte privat, men der er i de senere ar kom-
met flere eksempler pa OPP-projekter med offentlig finansiering i Danmark, hvor
den offentlige part selv tilvejebringer finansieringen til gennemfgrelse af projektet.

Sammenlignet med traditionelle mader at organisere bygge- og anlaegsprojekter pd kan
OPP have en raekke fordele og ulemper for den offentlige part. Fordelene ved OPP kan vare
en lang tidshorisont, som bedre svarer til projektets levetid end traditionelle fag- og total-
entrepriser, hvor entreprengren typisk ikke er ansvarlig for omkostningerne i drifts- og
vedligeholdelsesfasen. Desuden kan den samlede aftale om anlaeg, drift og vedligeholdelse
give bedre incitamenter for den private part, fx ved at der i anlaegsfasen er fokus pa pro-
jektets totalgkonomi i forhold til materialevalg og gvrige Igsninger, fordi det private OPP-
selskab 0gsd har ansvaret for den efterfglgende drifts- og vedligeholdelse af anlaegsaktivet.
Ligeledes kan den faste og dermed kendte betaling ogsa veere en fordel for den offentlige
part, som dermed opndr en budgetsikkerhed over projektets (ofte lange) Igbetid. Endelig
kan det for brugerne af fx en skole veere en fordel, at vedligeholdelse og drift friholdes for
nedskaringer i forbindelse med de arlige gkonomiforhandlinger, fx i kommunalbestyrel-
serne.

Ulemperne ved OPP kan omvendt vaere, at den lange tidshorisont 13ser offentlige beslut-
ningstagere over flere valgperioder, hvilket kan vanskeligggre omprioriteringer pa tvaers af
sektoromrader og projekter. En anden ulempe ved OPP kan vare hgje transaktionsomkost-
ninger fx til kontraktforhandling, gennemfgrelse af udbud og koordinering i driftsfasen.
Desuden kan en samlet aftale med en Igbetid pa 25-30 ar skabe risiko for en monopolsitua-
tion, hvor der er mindre konkurrence om driften end ved traditionelle udbud. Erfaringerne
fra Storbritannien tyder ogsd pa, at renten ved privat finansiering ofte er hgjere end ved
tilsvarende offentlig finansiering, ogsa selvom der tages hgijde for, at der ved OPP-projekter
er overfgrt risici til den private part, som afspejles i prisen pa finansieringen (Pollock &
Price 2008; House of Commons Select Committee on PFI 2011). Endelig kan der vare en
risiko for, at den private partner g%r konkurs, hvilket kan skabe ekstra omkostninger for
den offentlige part, som ma stille garantier eller finansielt understgtte en OPP-operatgr (det
skete bl.a. under finanskrisen i Irland og Storbritannien).

Tabel 1 opsummerer en raekke af de ofte fremhaevede fordele og ulemper ved OPP.
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Tabel 1. Fordele og ulemper ved OPP

Fordele ved OPP

Ulemper ved OPP

L] Stgrre fokus pd totalgkonomi og risikodeling
mellem parterne

= Aftalernes lange tidshorisont svarer bedre til
projektets levetid

L] Samlet aftale om anlzeg, drift og vedligeholdel-
se giver den private part bedre incitamenter til
at optimere projektets totalgkonomi

. Fast (og dermed kendt) betaling for den offent-
lige part

= Kan tiltraekke privat kapital til investeringer i
offentlige anleegsprojekter

L] Beslutninger om vedligeholdelse og drift "tages
ud” af &rlige budgetkampe

L] Lang tidshorisont 18ser offentlige beslutnings-
tagere over flere valgperioder

= Juridisk bindende kontrakt kan vanskeligggre
gkonomiske omprioriteringer

L] Projekternes kompleksitet kan give hgje trans-
aktionsomkostninger

=  Samlet aftale giver risiko for monopolsituation
i aftalens Igbetid

. Prisen pé privat finansiering kan veaere hgjere
end offentlig finansiering

= Risiko for at den private aktgr gar konkurs og
den offentlige partner derved mad yde finansiel
understgttelse

I EU-Kommissionens forstdelse af OPP skelnes der derudover mellem kontraktbaserede
partnerskaber og institutionelle partnerskaber (se ogsd tabel 2). Inden for de seneste ar er
der i stigende omfang kommet fokus pa en ny OPP-model, som ikke vedrgrer projekter
inden for byggeri og anleeg. Denne form for OPP beror mere pd samarbejde end pd kon-
trakter og kaldes et institutionelt OPP, jf. ovenfor. Her etableres ofte et falles selskab mel-
lem en offentlig myndighed og en eller flere private virksomheder.

Forskellen mellem oprettelsen af et institutionelt OPP og kontraktbaseret OPP er, at man

ved etablering af et institutionelt OPP forsgger

at udvide tidshorisonten og opna en optimal

deling af risici, ansvar og gevinster. Institutionelt OPP er dermed hverken privatisering eller
traditionel offentlig organisering, men en hybridform i krydsfeltet mellem offentligt og pri-
vat, hvilket giver bdde muligheder og udfordringer ved etableringen af samarbejdet (se

tabel 2).

Tabel 2. Forskel p8 kontraktbaserede og institutionelle OPP’er

Kontraktbaseret partnerskab

Institutionelt partnerskab

=  Baseret pa kontraktlige forhold (juridiske ram-
mer)

. Den offentlige part saetter rammerne for den
specifikke opgave, som skal udfgres af den pri-
vate part

- Den private part findes gennem et EU-udbud

. Hierarkisk relation mellem den offentlige og den
private aktgr

. Anvendes hovedsageligt pd bygge- og anlaegs-
omradet

. Etablering af en faelles enhed i alliance til Igs-
ning af et specifikt formal

. Der er delt ansvar i enheden og i nogle tilfaelde
delt finansiering

. Enheden kan bade varetage specifikke opgaver
og mere generelle opgaver

. Den offentlige og den eller de private aktgrer
arbejder i netvaerk

. Kan anvendes til bredere formal end den kon-
traktbaserede OPP-form

Kilde: EU-Kommissionen (2004) og Petersen (2010a).
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De OPP-projekter, der har vaeret gennemfgrt i Danmark, har primeert veeret kontraktbase-
rede partnerskaber inden for bygge- og anlaagsomradet. Eksempelvis i forbindelse med
nyopfgrelse af skoler, administrationsbygninger og veje. Herning Kommune og Langeland
Kommune har gennemfgrt OPP-projekter om opfgrelse, drift og vedligeholdelse af nye fol-
keskoler, og Frederikshavn og Gribskov Kommune har for nylig besluttet ogsd at bruge
OPP-modellen til at anleegge nye skoler. I Skanderborg skal en ny daginstitution opfgres
som OPP, og i Sgnderjylland gennemfgres et stort motorvejprojekt mellem Sgnderborg og
Kliplev som OPP.

Den institutionelle OPP-model er fx blevet anvendt i forbindelse med planleegning og udvik-
ling af Sgnderborg Havn. Den institutionelle OPP-model er ogsa blevet brugt i forbindelse
med etableringen af et partnerskab i Halsnaes Kommune, hvor kommunen er gdet sammen
med det lokale virksomhedsnetveaerk "F5” om at skabe vaekst og arbejdspladser inden for
stdl- og metalindustrien (Petersen 2012). Indtil videre findes der relativt f& eksempler pa
den "rene” form for institutionelle OPP’er i Danmark, men der findes bdde i Danmark og de
nordiske lande flere eksempler pa offentlige-private selskaber og offentlige-private innova-
tionspartnerskaber (OPI) inden for fx sundheds- og seldreomradet (se fx Erhvervs- og Byg-
gestyrelsen 2009; Weihe m.fl. 2011).
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3 Risikodeling og ejerskab ved OPP-projekter

Risikodeling er et centralt aspekt ved OPP. Risikodelingen i OPP-projekter bygger pa det
grundlaeggende princip, at hver enkelt risiko hdndteres af den af parterne, som er bedst
rustet til at pavirke og handtere den pdgaeldende risiko (Grimsey & Lewis 2005). Det gael-
der sdvel i forhold til konkrete OPP-projekter, herunder opbygningen af OPP-kontrakten,
som det geelder mere revisionsmaessige aspekter pa makrogkonomisk niveau, der er af
afggrende betydning for, hvordan et givent OPP klassificeres. Hvor fgrstnaevnte er afggren-
de i evalueringen af et givent OPP-projekt, herunder projektets relative rentabilitet, er
sidstnaevnte afggrende for, om lantagningen i forbindelse med et OPP-projekt taelles med i
den offentlige geeld. Det har isaer betydning i forhold til Stabilitets- og Vaekstpagten, der
regulerer EU’s medlemslandenes finanspolitik ved at opstille begraensninger for det Igbende
budgetunderskud og den samlede statsgaeld (European Partnership Expertise Centre 2010).

I forbindelse med et OPP-projekt er det derfor centralt at afklare fordelingen af de forskelli-
ge typer af risici. Det skal her noteres, at der er variation i de enkelte landes revisionsreg-
ler i relation til OPP og derfor ogsa forskel pa, hvordan de enkelte lande - ogsa inden for
EU - vurderer og klassificerer risici, ligesom der er forskel pd de enkelte landes og Euro-
stats revisionsregler. Mens de nationale regler har retslig indvirkning pf% OPP-projekterne,
herunder hvilke skatte- og momsmaessige forhold OPP’et er underlagt, har Eurostats regler
betydning pa makroniveau i forhold til gaeldsopggrelsen.

Eurostat opererer med tre risikotyper (Eurostat 2004; European Partnership Expertise Cen-
tre 2010: 257-263):

= Anlaegsrisici (construction risk): Udtrykker risikoen i forhold til overholdelse af
tidsplan, anlaegsbudget og/eller aftalte standarder for anlaeggets kvalitet, ekstra
omkostninger, tekniske fejl mv. Den offentlige OPP-part baerer som hovedregel ik-
ke risikoen i anlaegsfasen, hvis dens forpligtelser til at betale den private part fgrst
pdbegyndes, ndr anlaegget tages i brug og lever op til de aftalte standarder.

=  Efterspgrgselsrisici (demand risk): Udtrykker risikoen forbundet med variation i ef-
terspgrgslen efter ibrugtagning af OPP-projektet; fx hvis der er faerre billister, der
bruger en OPP-motorvej, end det var forudsat i prognoserne, eller hvis der er faer-
re personer, som bruger et svgmmeanlag. Hvis den offentlige part uanset udvik-
lingen i den faktiske efterspgrgsel er forpligtet til at betale et fast belgb til det pri-
vate OPP-konsortium baerer den offentlige part efterspgrgselsrisikoen.

» Tilgaengelighedsrisici (availability risk): Udtrykker risikoen relateret til kvalitet og
omfang/mangde af det endelige output i driftsfasen, fx som folge af darlig ledelse
og performance fra den private OPP-parts side. Det kan fx vaere, hvis en vej er helt
eller delvist lukket pa grund af manglende vedligeholdelsesarbejde eller ved man-
gelfuld rydning eller renholdelse. Hvis der sker en reduktion i betalingerne til et
OPP-selskab i tilfelde af darlig performance, baerer den private part hovedparten
af tilgeengelighedsrisikoen, mens disse risici i modsat fald er placeret hos den of-
fentlige part.

Den europeiske regulering af forhold omkring risikodeling og ejerskab for OPP-projekter
udspringer af @MU-kriterierne, som saetter greenser for landenes samlede offentlige gaeld
samt det Igbende statslige budgetunderskud. Hvis et nationalt OPP-projekt igangsaettes,
bliver spgrgsmalet, om projektet registreres pd den offentlige eller private parts regn-
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skabsbalance. Spgrgsmalet omtales ofte som et on/off balance sheet-spgrgsmal, hvor on
balance sheet betyder, at det optagede 18n fremgar som en gaeldsforpligtelse pa den offent-
lige parts balance, mens off balance sheet omvendt betyder, at Ianet ikke er opfgrt som en
gzeldsforpligtelse pd den offentlige side.

Medregnes OPP-projekter pa den offentlige balance, vil det pavirke geelden negativt, hvilket
kan vaere problematisk for de EU-lande, som i forvejen har en gzeld, som overskrider @MU -
kriteriernes graense. Flere studier har vist, at det i lande som Storbritannien, Irland, Portu-
gal og Spanien har vaeret et bevidst valg at placere OPP-projekter off balance sheet for at
undga, at projekterne belaster @MU-gaelden (se fx Spackman 2002; Reeves 2003; House of
Commons Select Committee on PFI 2011; Petersen 2011).

Det Europaeiske Statistiske Kontor (Eurostat) reagerede i 2004 pd en voksende bekymring
over, at nogle lande bevidst ville placere en raekke projekter off balance sheet, dvs. pa den
private parts balance, og dermed ‘sminke’ statsregnskaberne (Petersen 2010a). Eurostat
udformede derfor en raekke kriterier for, hvornar et projekt skal opfgres som offentligt og
privat, og disse kriterier fglger i al vaesentlighed de opdaterede internationale revisions-
standarder for OPP-projekter. Grundprincippet er, at delingen af risici i projektet er afgg-
rende for, om projektet skal behandles som et offentligt eller privat ejet projekt, og dermed
om projektet kan placeres on eller off balance sheet. Mere specifikt lyder den preaecise for-
mulering fra Eurostat, at et projekt kun kan behandles som off balance sheet hvis fglgende
to kriterier er opfyldt (Eurostat 2004):

1. Den private partner patager sig anlaegsrisici forbundet med projektet
2. Den private partner pdtager sig efterspgrgsels- og/eller tilgeengelighedsrisici for-
bundet med projektet.

Den konkrete behandling af projektet som on/off balance sheet vil altid bero pd en konkret
vurdering af mangden af overfgrte risici, og der kan derfor ikke pa forhand opstilles helt
entydige regler for ejerskabsforhold og gaeldsstatus for OPP-projekter, da det vil afhaenge
af en konkret vaegtning af de specifikke forhold og aftaler omkring risikooverfgrslen ved et
konkret OPP-projekt.

Et spgrgsmal er selvfglgelig, hvordan OPP-projekter regnskabsteknisk kan registreres som
off balance sheet. Et andet spgrgsmal er, hvorvidt det faktisk er gnskeligt. Her er den se-
neste forskning relativ entydig i pdpegningen af, at uanset hvordan man vender og drejer
det, sa er der med et privat finansieret OPP-projekt tale om et 183n, som skal betales tilbage
(se fx Hodge & Greve 2007). Denne tilbagebetaling kan enten ske ved, at den offentlige
myndighed yder en fast manedlig, kvartalsmaessig eller arlig betaling til OPP-operatgren
som dakning dels for finansieringsomkostningerne og dels for anlaegs, drifts- og vedlige-
holdelsesomkostningerne. I dette tilfaelde vil OPP-projektet som hovedregel vaere offentligt
og derfor on balance sheet.

Den anden mulighed er, at projektet (fx en OPP-motorvej) finansieres ved brugerbetaling,
hvilket ikke er anvendt i Danmark, men er almindeligt ved OPP-projekter pa vej- og infra-
strukturomradet i lande som Spanien, Graekenland og Frankrig. Ligesom et par af de norske
OPP-vejprojekter ogsd finansieres via brugerbetaling. I disse tilfeelde har staten som ud-
gangspunkt ikke indgdet en finansiel forpligtelse, og projektet kan derfor i hgjere grad be-
tragtes som privat og dermed off balance sheet. Forudsaetningen for, at projektet er off
balance sheet, er, at hovedparten af risiciene er overfgrt til det private OPP-selskab. Hvis
der fx udstedes finansielle garantier eller gives garantier for en minimumsindtaegt, vil dette
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mindske andelen af overfgrte risici til den private operatgr. I den situation vil det forment-
lig veere mindre sandsynligt, at projektet kan registreres som off balance sheet.

Interessant er det i denne sammenhaeng, at man i Storbritannien i 2006-2007 traf en prin-
cipbeslutning om, at alle OPP-projekter skulle vaere on balance sheet, hvilket i praksis be-
tgd, at alle eksisterende OPP-projekter skulle omregistreres, sd de blev medregnet som
galdsforpligtelse i nationalregnskaberne. En beregning fra en kommission under det briti-
ske underhus House of Commons skgnnede i 2011, at en sddan omlaegning af OPP-
forpligtelserne, s@ de svarer til de internationale revisionsstandarder og - hvor det er pa-
kreevet - placeres on balance sheet, vil det forgge statsgeelden med 35 milliarder britiske
pund svarende til en cirka 2,5 procentpoints opskrivning af statsgaelden opgjort som andel
af BNP (House of Commons Select Committee on PFI 2011).
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4 OPP-praksis i Danmark

I Danmark har der indtil for nylig vaeret relativt sparsomme erfaringer med OPP, men iseer i
de seneste 3-4 ar har OPP-modellen veaeret afprgvet ved en raekke forskellige bygge- og
anlaegsprojekter. Der var ved indgangen til 2013 igangsat eller truffet beslutning om 19
OPP-projekter i Danmark, som omfatter projekter i sdvel kommuner, regioner som staten,
mens der forventes igangsat yderligere 12-13 OPP-projekter i de kommende ar (se ta-
bel 3).

Med den seneste udvikling i antallet af OPP-projekter er Danmark ikke laengere langt bagef-
ter mange af vores nabolande, som historien ellers la&enge har vaeret, men placerer sig i et
midterfelt af lande, som anvender OPP til gennemfgrelse af en lang raekke stgrre projekter.
Samtidig er Danmark efterhdnden blandt de nordeuropaeiske lande med det stgrste antal
OPP-projekter, ndr der tages hgjde for landenes indbyggermaessige stgrrelsesforskelle. Der
er i dag gennemfort flere projekter end i bdde Norge og Sverige, hvor der er gennemfgrt
henholdsvis tre og to OPP-projekter (se ogsd afsnit 5).

Af de 19 OPP-projekter er ti projekter i dag i drift, tre projekter er i anleegsfasen mens seks
projekter er i udbudsfasen (heraf har tre af projekterne for nyligt afsluttet udbudsfasen).
De fleste af OPP-projekterne har en samlet kontraktstgrrelse over 100 mio. kr., som fra
begyndelsen har veeret den anbefalede minimumsgraense for OPP-projekter i Danmark (Pe-
tersen 2007). Men der er de senere ar ogsa gennemfgrt flere projekter med en mindre kon-
traktvaerdi, fx Magasinbygningen til stadsarkivet i Aalborg, politistationen i Hobro og en
daginstitution i Skanderborg. Der gennemfgres altsd bade mindre og vaesentligt stgrre OPP-
projekter end den vejledende minimumsgraense. Desuden har Konkurrence- og Forbruger-
styrelsen for nylig lanceret en model for OPP til gennemfgrelse af renoveringsprojekter med
henblik p&, at ogsa mindre projekter med fokus pa renovering, drift og vedligeholdelse og
uden elementer af nybyggeri kan organiseres som OPP (Konkurrence- og Forbrugerstyrel-
sen 2013b).

De danske OPP-aktiviteter er primaert koncentreret omkring undervisningsomradet (folke-
skoler) og offentlige ejendomme (retsbygninger, skattecentre og arkivbygninger). I Dan-
mark er OPP indtil videre primaert blevet anvendt i Danmark p& byggeomradet (17 projek-
ter), mens OPP-modellen hidtil veeret mindre brugt pd infrastrukturomradet (to projekter).
I syv af projekterne er den offentlige aftalepart en kommune. De syv kommuner - Herning,
Langeland, Frederikshavn, Gribskov, Odense, Randers og Aalborg - fordeler sig over det
meste af landet, og det kan ikke ud fra de eksisterende projekter konkluderes, om OPP pri-
maert indgds i sma eller store kommuner eller i by- eller landkommuner.

Ti af OPP-projekterne er indgdet med staten som den offentlige aftalepart med Bygnings-
styrelsen som projektudfgrende myndighed i samarbejde med relevante ressortomrader (fx
Domstolsstyrelsen og Statens Arkiver). P& det regionale omrade har OPP veeret diskuteret
og analyseret i forhold til gennemfgrelse af planen om opfgrelse af de nye megasygehuse,
men de regionale OPP-aktiviteter begraenser sig indtil videre til et P-hus ved hospitalet i
Randers og Region Syddanmarks planer om at nyopfgre en psykiatriafdeling i Vejle som et
OPP-projekt.
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Tabel 3. Oversigt over OPP-projekter i Danmark (primo 2013)

Projekt

OPP-aftaleform

Status

Sektoromrade

Myndighed

Vildbjerg Skole i Trehgje

OPP med privat finansiering

I drift januar
2007

Undervisning

Herning Kommune

@rstedsskolen i Rudkgbing

OPP med privat finansiering

I drift august
2010

Undervisning

Langeland
Kommune

Nordstjerneskolen i
Frederikshavn

OPP med offentlig finansiering

I drift marts
2013

Undervisning

Frederikshavn
Kommune

Helsinge skole og

OPP med offentlig finansiering

I drift januar

Undervisning

Gribskov Kommune

svgmmehal 2013

Nye arkiver til OPP med privat I drift juni 2009  Offentlige Bygningsstyrelsen

Rigsarkivet i Kgbenhavn finansiering ejendomme

Tinglysningsret i Hobro OPP med privat finansiering I drift april 2009 Offentlige Bygningsstyrelsen
ejendomme

Skattecenter i Haderslev OPP med privat finansiering I drift januar Offentlige Bygningsstyrelsen

2010 ejendomme

Retsbygninger i Herning, OPP med privat finansiering I drift primo/ Offentlige Bygningsstyrelsen

Holbaek, Holstebro og medio 2012 ejendomme

Kolding

Hovedsaede til Vestre OPP med privat finansiering Anlaegsfase Offentlige Bygningsstyrelsen

Landsret i Viborg ejendomme

Politistation i Hobro Ikke oplyst Udbud afsluttet  Offentlige Bygningsstyrelsen
ejendomme

Retten i Roskilde OPP med offentlig finansiering Udbud afsluttet  Offentlige Bygningsstyrelsen
ejendomme

Landsarkivet i Viborg Ikke oplyst Udbudsfase Offentlige Bygningsstyrelsen
ejendomme

Magasinbygning til OPP med privat finansiering I drift april 2012 Offentlige Aalborg Kommune

stadsarkivet i Aalborg ejendomme

Musik- og teaterhus i
Odense

OPP med privat finansiering
(med indskud af offentlig
kapital)

Udbud afsluttet

Kultur og fritid

Odense Kommune

Svgmmecenter i Randers

OPP med privat finansiering

(med element af brugerbetaling)

Udbud afsluttet

Kultur og fritid

Randers Kommune

P-hus ved Aarhus Sygehus

OPP med privat finansiering
(baseret p& brugerbetaling)

I drift december
2010

Parkeringsanlaeg

Region Midtjylland

Motorvejsstraekning Kliplev-
Sgnderborg

OPP med offentlig finansiering

I drift marts
2012

Vejomradet

Vejdirektoratet

Daginstitution i Skanderborg

OPP med privat finansiering

I drift august
2012

Bgrnepasning

Skanderborg
Kommune

Psykiatriafdeling i Vejle

Finansieringsmodel ikke
besluttet

Udbudsfase

Sundhed

Region Syddanmark

Kilde: Hjelmar, Hansen & Petersen (2012).

P& finansieringssiden har OPP i Danmark til at begynde med veaeret kendetegnet ved privat
investering og privat ejerskab gennem hele aftaleperioden. I alt 12 af de 19 OPP-projekter
er gennemfgrt med privat finansiering. Til sammenligning er der indgdet fire OPP-aftaler
med offentlig finansiering, hvilket indebaerer, at den offentlige myndighed typisk betaler
anlaegsvaerdien ved ibrugtagningstidspunktet, mens det private OPP-konsortium indgar en
garantistillelse (fx en bankgaranti) i driftsperioden (Schmidt-Jensen 2010)!. Men som det
ogsa fremgar af oversigten, er OPP-aftaler med offentlig finansiering isaer blevet mere ud-
bredt i de senere par ar, fx i forbindelse med anlagget af motorvejsstraekningen Kliplev-
Sgnderborg, byggeriet af Helsinge Skole og Svemmehal og Frederikshavn Ny Byskole samt
opfgrelsen af nye retsbygninger i Roskilde.

1

er endnu ikke vedtaget.
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Et af de mest omtalte eksempler pd OPP i Danmark er folkeskolen i den tidligere Vildbjerg
Kommune, som efter Kommunalreformen er blevet sammenlagt med Herning Kommune.
Skolen blev indviet i januar 2007 som Danmarks fgrste OPP-projekt og har derfor veeret
inspirationskilde for mange af de efterfglgende OPP-projekter. Projektet blev gennemfgrt
med privat finansiering gennem en udenlandsk bank. Den private finansiering var i det pro-
jekt afggrende for, at projektet kunne gennemfgres, da kommunen ikke selv havde penge-
ne i kommunekassen og ikke kunne |&ne pengene inden for den almindelige 18neramme
(Petersen 2010b). Skolen stod faerdig til tiden, men alligevel har Herning Kommune beslut-
tet at fravaelge OPP-lgsningen, ndr den i den kommende tid skal opfgre to nye folkeskoler i
kommunen. Interview med kommunens embedsvaerk og politikere viser, at det isaer skyl-
des, at der til OPP-skolen i Vildbjerg er knyttet en vedligeholdelsesaftale, som binder vae-
sentligt flere gkonomiske ressourcer, end der er afsat til vedligeholdelse p& kommunens
gvrige folkeskoler. Herning Kommune har undersggt muligheden for at andre pa vedlige-
holdelsesaftalen i OPP-projektet, men har indtil videre ikke besluttet at genforhandle kon-
trakten med den private part (Hjelholt 2010).

I 2012 blev en ny motorvejsstraekning indviet som det fgrste OPP-projekt pa infrastruktur-
omradet, og projektet var med en anlaagssum pa ca. 1,3 mia. kr. samtidig det uden sam-
menligning hidtil stgrste OPP-projekt i Danmark. Projektet var finansieret ved, at den of-
fentlige part betalte for byggeomkostningerne ved ibrugtagning og derefter lgbende betaler
for drift og vedligeholdelse af vejstraekningen gennem kontraktperioden (OPP med offentlig
finansiering). Projektet stod faerdigt fgr tid og betragtes indtil videre som en succes, men
der har ikke vaeret gennemfgrt evalueringer af projektet. OPP-modellen med offentlig fi-
nansiering findes iszer i en dansk sammenhang, og der findes sa vidt vides ingen studier
eller undersggelser af OPP-projekter med offentlig finansiering i den internationale littera-
tur. Det kan skyldes, at der i de meget aktive OPP-lande som fx Storbritannien, Irland,
Spanien, Portugal og Graekenland fra starten af har vaeret meget fokus netop pa det private
finansieringselement i forbindelse med OPP-projekter (se fx Spackman 2002).

Sammenlignet med den internationale brug af OPP er sektorfordelingen i Danmark lidt an-
derledes end fx i Sydeuropa, hvor OPP primaert er blevet anvendt pd infrastrukturomradet,
fx til anlaeg af motorveje, letbaner, tog- og broforbindelser mv. I en del af disse udenland-
ske infrastrukturprojekter er betalingsmekanismen ofte baseret pd en brugerbetalingsmo-
del, hvilket fx ses i Frankrig, Spanien, Graekenland og Portugal. I lande som Storbritannien
og Irland er billedet lidt anderledes, idet OPP-modellen i disse lande bdde har veeret an-
vendt pa infrastrukturomrddet men i stor udstraekning ogsd p@ byggeomradet, fx til opfe-
relse af offentlige skoler, hospitaler, offentlige ejendomme, boligprojekter og pa kultur- og
fritidsomradet. I international sammenhaeng ligner sektorfordelingen af danske OPP-projek-
ter sdledes mere den irske og britiske praksis end den sydeuropaeiske.

Der har i Danmark hidtil ikke veeret gennemfgrt egentlige effektanalyser af de forelgbige
OPP-erfaringer. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen gennemfgrte i 2012 en interviewun-
dersggelse blandt en reekke af de projektansvarlige offentlige og private parter bag de fgr-
ste danske OPP-projekter (Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2012). Vurderingerne varie-
rer lidt fra spgrgsmal til spgrgsmal, men undersggelsen konkluderer generelt, at de invol-
verede parter selv vurderer, at projekterne har vaeret en succes. I effektmalingssammen-
haeng har en sddan undersggelse en raeekke metodiske svagheder og begraensninger, iszer
fordi datamaterialet er baseret pa interview med f38 respondenter, som har vaeret direkte
ansvarlige for gennemfgrelse af OPP-projekterne. Disse subjektive vurderinger suppleres
ikke af mere objektive data fx om projekternes totalgkonomi, kvalitetsmeessige og innova-
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tive effekter, som det ville vaere centralt at fa belyst i forhold til at vurdere effekterne af
OPP.

P& trods af en voksende interesse for OPP i Danmark mangler der derfor evidensbaseret
viden om OPP-projekternes resultater i forhold til centrale parametre som totalgkonomi,
kvalitet, innovation mv. I forhold til at vurdere effekter af OPP er det naturligvis et veesent-
ligt forbehold, at aftaleperioden ofte er 25-30 &r, mens de danske OPP-projekter kun har
Isbet f3 ar. I lyset af det voksende antal projekter forekommer det alligevel relevant at
igangseette effektanalyser, s& kommende projekter og politikker p& OPP-omradet kan juste-
res og tilpasses med udgangspunkt i evidensbaserede erfaringer. Med henblik pa at bidrage
til etablering af en sddan viden er der i begyndelsen af 2013 indgdet en aftale mellem Re-
gion Syddanmark og KORA om en femarig evaluering af etableringen af en ny psykiatriaf-
deling i Vejle som et OPP-projekt.
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5 Erfaringer med OPP i udlandet

I international sammenhaeng har interessen og brugen af OPP vaeret seerlig stor i lande som
Storbritannien, Australien, Canada, Irland, Portugal og Spanien, som gennem de seneste
15-20 &r har gennemfgrt et stort antal OPP-projekter pd mange forskellige omréder sdsom
veje, sygehuse, skoler, offentlige bygninger, sports- og kulturfaciliteter mv. Ogsd i lande
som Tyskland, USA, Holland og Belgien har der vaeret stigende interesse for OPP, ligesom
der i Sydgstasien (bl.a. Kina og Indien) nu ogsd er stigende interesse for at bruge OPP
(Hodge, Greve & Boardman 2010).

P& internationalt plan er der gennemfgrt flest OPP-projekter i Storbritannien, som har vae-
ret inspirationskilde for mange landes OPP-initiativer. OPP blev introduceret i Storbritannien
i 1992 under det, som dengang hed ‘The Private Finance Initiative (PFI)’, der havde som
erklaeret malsaetning at tiltraekke privat finansiering til investeringer i offentlige anlaegs- og
infrastrukturprojekter (Spackman 2002). Det var fgrst flere r senere, da Tony Blairs La-
bourregering tradte til i 1997, at PFI blev omdgbt til PPP (public-private partnership), som
siden er blevet den foretrukne betegnelse i mange lande. Den seneste opggrelse fra Part-
nership UK viser, at der i Storbritannien i alt er gennemfgrt 920 OPP-projekter, og at disse
projekter daekker naesten alle taenkelige omrdder og sektorer inklusive skoler, hopitaler,
forsvarsomradet, veje, fangsler, it og boligbyggerier (Partnership UK 2013).

Hvorvidt erfaringerne i Storbritannien har varet positive afhanger af, hvilke kilder man
opsgger. Hovedparten af officielle evalueringer udgivet af det engelske finansministerium
HM Treasury og The National Audit Office (den engelske rigsrevision) konkluderer generelt,
at OPP har bidraget til, at projekterne i hgjere grad end tidligere gennemfgres til tiden og
inden for budgettet. En nyere undersggelse fra The National Audit Office er lidt mere kritisk
og konkluderer, at der stadig mangler solide undersggelser, som dokumenterer effekterne
af PFI/OPP sammenlignet med andre projektformer (National Audit Office 2011). I 2011
blev der ogsa udgivet en stgrre kommissionsrapport for det britiske underhus, som konklu-
derede, at finansieringsomkostninger ved privat finansiering af OPP-projekter er cirka dob-
belt s3 hgje som tilsvarende finansiering via offentlig 1antagning.

I rapportens resumé konkluderes det blandt andet, at:

Private finance has always been more expensive than government borrowing,
but since the financial crisis the difference between the costs has widened sig-
nificantly. The cost of capital for a typical PFI project is currently over 8% —
double the long term government gilt rate of approximately 4%. The difference
in finance costs means that PFI projects are significantly more expensive to
fund over the life of a project. This represents a significant cost to taxpayers.
We have not seen clear evidence of savings and benefits in other areas of PFI
projects which are sufficient to offset this significantly higher cost of finance
(House of Commons Select Committee on PFI 2011: Summary).

Britiske forskere, som har analyseret de samme OPP-projekter, er i mange tilfeelde kritiske
og peger pa, at evalueringerne fra det britiske finansministerium og rigsrevisionen generelt
mangler dokumentation, er praeget af metodiske fejl, og en reekke af de mest citerede rap-
porter har en indbygget bias i caseudvelgelsen i OPP-projekternes favgr (se fx Pollock,
Price & Player 2007; Pollock & Price 2008). Der er ogsd eksempler pd positive forsknings-
vurderinger af de britiske OPP-erfaringer (se fx Pollitt 2005). Men der tegner sig generelt et
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billede af, at analyser udgivet af den britiske regering og internationale konsulenthuse ge-
nerelt er positive, mens resultater og konklusioner i forskningen generelt - og p& sund-
hedsomrddet isaer - er overvejende kritiske. Det gaelder bl.a. i forhold til anleeg og drift af
sygehusbyggerier i Storbritannien (se fx Froud & Shaoul 2001).

Et andet europaisk land, som har gjort sig mange erfaringer med OPP, er Irland. Den irske
regering introducerede OPP i 1999 og lancerede derefter OPP-lovgivning og en omfattende
liste af OPP-projekter (Reeves 2003). Irland har i dag cirka 70 OPP-projekter i forskellige
stadier, og tages der hgjde for forskellene i landenes stgrrelse er det irske OPP-program
(ca. 4,5 mio. indbyggere) cirka lige s& omfattende som det britiske OPP-program (ca. 62,5
mio. indbyggere). I evalueringssammenhang er de irske erfaringer med OPP darligere do-
kumenteret end de britiske. Irske forskere har flere gange peget pa, at de irske myndighe-
der ikke har fremlagt dokumentation for, hvorvidt OPP-projekterne har givet bedre veerdi
for pengene (value for money) end sammenlignelige projekter (se fx Hurst & Reeves 2004;
Reeves & Ryan 2007; Reeves 2008).

I Spanien er der ogsd mange erfaringer med OPP, hvor modellen iszer har veeret brugt pa
infrastrukturomradet fx til opfarelse og drift pa vejomrddet og kollektiv infrastruktur. Den
spanske regering har sa vidt vides ikke gennemfgrt evalueringer af OPP-projekterne, som
ofte er regionalt og lokalt forankrede, men der er udgivet enkelte forskningsstudier. En
undersggelse af erfaringer med OPP p& vejomradet har vist, at privat finansiering har vaeret
naesten dobbelt s& dyr som offentlig finansiering (Acerete, Shaoul & Stafford 2009). Vejpro-
jekterne har vaeret finansieret som betalingsveje, hvor 55% af vejtolden kunne henfgres til
finansieringsomkostningerne. Undersggelsen konkluderer desuden, at den private finansie-
ring er understgttet af offentlige garantier, som garanterer de private parters afkast og
derved skaber skjulte risici for skatteyderne.

En anden undersggelse af OPP i forbindelse med anlaeg og drift af letbaner i Madrid og Bar-
celona konkluderer, at der for de fem projekter, som har vaeret i drift i mere end fem ar,
mangler evalueringer af projekternes gkonomi og kvalitet (Carpintero & Petersen under
udgivelse). Undersggelsen viser desuden, at efterspgrgsels- og tilgeengelighedsrisici i flere
af projekterne reelt ikke har vaeret overfgrt til det private pa grund af offentlige indkomst-
garantier, som sikrer den private parts betaling pa trods af vaesentligt lavere passagertal
end forudsat i OPP-aftalerne. Portugal er ogsd et af de lande, hvor der er en del erfaringer
med OPP, blandt andet pd vejomradet. Her viser en nylig evaluering, at der i 11 ud af 12
tilfeelde har veeret en darlig totalgkonomi i projekterne, hvilket iszer skyldes utilstraekkelig
overfgrsel af risici fra den offentlige til den private part (Sarmento 2010).

I de skandinaviske lande har der ogsd vaeret gennemfgrt OPP-projekter, men ligesom i
Danmark er det sket mere gradvis end i de angelsaksiske og sydeuropaiske lande. I Norge
er der blevet gennemfgrt tre OPP-pilotprojekter pd vejomrddet (E39 Klett-Bardshaug, E39
Lyngdal-Flekkefjord og E18 Grimstad-Kristiansand), mens der i Sverige findes to OPP-
projekter, hvoraf det ene er gennemfgrt (Stockholm-Arlanda banen) mens det andet pro-
jekt er i anlaegsfasen (udbygning af Karolinska Sjukhuset i Stockholm). Med 19 OPP projek-
ter i Danmark tegner der sig dermed et billede af, at danske offentlige myndigheder oftere
udbyder OPP-projekter end i Sverige og Norge.

I forhold til effektevaluering og erfaringer med OPP har der i Sverige hidtil ikke vaeret gen-
nemfgrt undersggelser af erfaringerne med OPP. I Norge har Transportgkonomisk Institut
gennemfgrt den hidtil eneste stgrre analyse af de forelgbige erfaringer med de tre OPP pi-
lotprojekter pa vejomradet (Eriksen m.fl. 2007). Rapporten finder ingen omkostningsbespa-
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relser ved de tre projekter men peger pa en reduktion i byggetiden som gevinst ved OPP-
modellen. Der findes ogsa en stgrre risikooverfgrsel i projekterne, men det konkluderes
samtidig, at dette kan have gjort den private finansiering dyrere end tilsvarende offentlig
finansiering. Rapporten konkluderer, at gevinster ved at sammentanke flere projektfaser
og anlaegge et totalgkonomisk perspektiv kan realiseres uden privat finansiering (Eriksen
m.fl. 2007: II), og den norske regering har p@ den baggrund indtil videre besluttet ikke at
gennemfgre flere OPP-projekter med privat finansiering.

Der har i international forskningssammenhaeng ikke veeret gennemfgrt egentlige systemati-
ske review af dokumenterede effekter af OPP. De mest omfattende oversigter over erfarin-
gerne med OPP konkluderer, at den internationale evidens p& omradet er blandet med ek-
sempler pa bdde positive og negative studier (Hodge & Greve 2007, 2009). Ud over de di-
rekte effekter i forhold til pris og kvalitet papeger Hodge & Greve blandt andet, at handte-
ringen af langsigtede og juridisk bindende OPP-aftaler kan skabe legitimitets- og styrings-
udfordringer i politisk styrede organisationer (se ogsa Mérth 2007).

Det internationale billede af OPP er pa flere mdder mere broget i dag end nogensinde fgr.
P& den ene side igangseettes der iseer i Sydeuropa og i de anglesaksiske lande stadig et
stort antal OPP-projekter med privat finansiering, fordi det ofte er den eneste made, hvor-
pfi der kan rejses finansiering til investeringer i anlaegsprojekter og ny infrastruktur. P& den
anden side udgives der i den internationale forskning stadig flere og mere kritiske analyser
af de internationale erfaringer med OPP (se fx Reeves & Ryan 2007; Acerete, Shaoul &
Stafford 2009; Carpintero & Petersen under udgivelse).

Der har isaer i forlaengelse af finanskrisen vaeret en fornyet overvejelse af fordele og ulem-
per ved OPP, hvor udviklingen i lande som Irland, Graekenland og Storbritannien har skabt
behov for offentlig garantistillelse for de private operatgrer i OPP-projekter, som ellers ville
vaere gdet konkurs (se fx Greve & Hodge 2013). Den seneste udvikling har skabt en gradvis
stgrre opmarksomhed omkring de mere langsigtede risici og styringsudfordringer forbun-
det med OPP-aftaler, ligesom det i stigende grad diskuteres internationalt, hvilke alternati-
ver der er til privat finansiering i OPP- og OPP-lignende projekter (National Audit Office
2011).
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