KAPITEL 1

Offentlig-private
partnerskaber

Per Nikolaj Bukh og Torben Korsager

Selvom statens overskud i disse dr ndr nye hejder, er der fokus pa den
offentlige sektors opgavelgsning og effektivitet. Udgifter til sundheds-
sektoren, til forsergelse, integration, forskning osv. stiger, og samtidig
er det, uanset om vi har et officielt skattestop eller ej, vanskeligt at
forestille sig en foregelse af skattebyrden hverken for personer eller
virksomheder.

Der er en forventning til den offentlige sektor om bade bedre og
billigere lgsninger til de bestdende opgaver eller som minimum en
forsikring om, at opgaverne bliver lgst. Hvis der sammenlignes med
den private sektor, sd kan denne innovere og forbedre produktiviteten
dr for 4r, sd hvorfor ikke ogsa stille de samme krav til de offentlige
virksomheder?

Der er i mange dele af den offentlige sektor et stort potentiale for
effektivisering. Der kan anvendes de samme teknikker til effektivise-
ring af sagsgange med udgangspunke i lean-principper; men der er
ogsd mange omrdder, fx undervisning, bernepasning og hjemme-
hjelp, hvor det ikke giver mening bevidstlest at overfere krav til pro-
duktivitetsforbedringer fra private produktionsvirksomheder til den
offentlige opgavelosning.

Tilsvarende er innovationsmuligheder i den offentlige sektor nogle
gange begrensede af de serlige forhold, der gor sig geldende for de
specifikke typer af offentlige virksomheder eller af lovgivningen. I den
private sektor er en vasentlig drivkraft for megen innovation udvik-
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lingen af nye produkter og ydelser, som kan lgse eller skabe nye behov
pa markedet og dermed skabe en lensom afsetning til kunderne. Si-
danne motiver passer naturligvis drligt med logikken i den offentlige
sektor, men der er alligevel en rekke omréder, hvor der bdde er behov
og mulighed for forbedringer og innovation.

Offentlig-privat partnerskab (OPP) er i sig selv udtryk for en inno-
vativ mdde at organisere den offentlige opgavelgsning pa — og er sam-
tidig en af de nye og lovende muligheder for at forbedre den offentlige
sektors innovationskraft — dels ved at udnytte de kompetencer og er-
faringer, som private virksomheder besidder, dels ved at udnytte den
effektiviserings-, forbedrings- og innovationskraft, der ligger i de me-
kanismer, der driver virksomheder pd et kommercielt marked.

Den form for partnerskaber, vi i denne bog satter fokus p4, er, som
det vil blive belyst i de folgende kapitler (se iser kapitel 2), ikke “kun”,
ndr en offentlig og en privat virksomhed indgar en aftale om at lgse en
opgave i fellesskab. Partnerskaber er ikke, nér der indgds aftaler om, at
den offentlige part skal have del i det overskud, den private part skaber
i det konkrete projeke eller i fremtidige projekter osv., selvom sidanne
partnerskaber ofte er innovative og bidrager til bide forbedret opgave-
lesning, innovation og effektivisering. Det er heller ikke samarbejde i
den forstand, at den offentlige part kober ydelser hos private virksom-
heder, indgér aftaler om, at opgaver, man tidligere selv varetog, nu skal
loses af private virksomheder og eventuelt szttes i udbud; altsd udlici-
teringer.

Selvom OPP-begrebet ikke nodvendigvis har en helt stringent defi-
nition, ndr man ser hen over den store mengde rapporter, analyser,
artikler og beger, der findes p& omréidet, s& er der nogle klare karakte-
ristika, som mere eller mindre klart kan genfindes i OPP-projekter.
Der er for det forste tale om, at kernen i projektet er et bygge- eller
anlagsprojekt, for det andet indtreder den offentlige part i en bestil-
lerrolle, hvor det er de funktionskrav, byggeriet skal opfylde i relation
til den fremtidige anvendelse, der udbydes. Bestillerrollen indebaerer
for det tredje, at den offentlige part normalt ikke ejer byggeriet, men
derimod blot betaler for brugen af det. Normalt vil byggeriet dog
overgd til den offentlige sektor pé et tidspunkt ud i fremtiden

For den private part gelder det som et fjerde karakteristikum, at
projekeet skal finansieres med ldnte midler, og for det femte, at projek-
tet etableres som et sarskilt selskab, hvis aktionarer normalt vil vere
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de parter, som samarbejder om projektet — herunder udvikling, opfe-
relse og efterfolgende drift. Som det sjesze punkt skal det fremhzaeves, at
partnerskabstanken er central, siledes at der i alle faser arbejdes sam-
men mod at realisere projektets malsatninger, og at samarbejdet ogsd
indebarer en eksplicit stillingtagen til, hvorledes konsekvenserne af
bide planlagte og uforudsete okonomiske hendelser skal bares af de
forskellige parter. Endelig, som det syvende punkt, vil OPP-projekter
vere funderet pd en totalokonomisk betragtning, hvor udviklings-,
opferelses- og driftsfasen ses i sammenhzng, idet det normalt vil vere
den private part, der gennemforer projektet, ligesom denne ogsé star
for den efterfolgende drift og vedligeholdelse.'

Inden for disse rammer er der mange varianter og muligheder for,
hvordan et OPP-projekt kan struktureres — og som det vil fremga, er
de enkelte elementer i sig selv velkendte i mange andre sammenhzn-
ge. Dette er illustreret gennem hele bogen, hvor mange forskellige
erfaringer prasenteres, og hvor alle elementerne i et OPP-projeke ikke
nedvendigyis er til stede pd én gang. Bogen prasenterer de virkelige
erfaringer og ikke en sammenskrevet fortolkning. Selvom mange sik-
kert synes, at det gir for langsomt med etableringen af OPP-projekter
i Danmark, s& viser de folgende kapitler, at vi trods alt er kommet i
gang, at potentialet vurderes som vzrende stort, og at de forelobige
erfaringer er gode.

Udfordringen er at bringe de mange elementer og visioner for et
OPP-projekt sammen og trekke pd eksisterende erfaringer* og kom-
petencer, uden at vanetenkning og traditioner bliver en hamsko. Det
er nemt at beskrive visionen og potentialet for OPP, men der er ikke
tvivl om, at det er noget mere kompliceret i praksis. Der skal i begyn-
delsen nytenkes hos bide de offentlige og private parter, og de forste
erfaringer herhjemme vil sikkert blive baseret pd mange overvejelser
og mede mange hindringer, som efterfolgende projekter vil komme

1 Et antal kommuner indgik i slutningen af 1990’erne sékaldte sale and lease back-arrangemen-
ter vedr. bl.a. skoler, men disse falder p4 flere punkter uden for den opfattelse af OPP, som vi
har lagt til grund i denne bog. Herudover har Farum Kommune forsegt sig med etableringen af
OPP-lignende konstruktioner i forbindelse med bl.a. opferelsen af sportsanlaeg, men dels er
selve konstruktionen pé flere mader blevet underkendt retligt, dels har motivet givetvis primaert
veret at udskyde kommunens skatteopkravning, hvorfor ogsa disse erfaringer falder uden for
denne bogs rammer. Se Greve (2003) for yderligere diskussion af dette.

2 Se fx Elkjer (2004), som giver eksempler pd forskellige former for samarbejde. I en internatio-
nal ssmmenhang giver Hodge & Greve (2005) desuden en god oversigt.
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lettere hen over, idet der sd vil vere et langt storre erfaringsmateriale
tilgengeligt.

Det er netop formalet med denne bog at belyse nogle af de centrale
metoder og delelementer, som har betydning for gennemforelsen af et
OPP-projekt, samt at fi de forste danske erfaringer frem i lyset, sile-
des at disse kan komme til gavn for den fremtidige udvikling.

Pa vej mod nye muligheder

Siden 1980’erne har debatten om den offentlige sektors struktur
veret domineret af emner som udlicitering og privatisering’. Mens
det nok er gdet noget langsomt med den reelle udlicitering af offent-
lige serviceopgaver, har staten slanket sin balance, som man ville sige
i en privat virksomhed, ved helt eller delvist at fraselge en raekke
virksomheder, der varetager samfundets centrale forsynings- og in-
frastrukeur. Telesektoren, store dele af den statslige it-drift, tog- og
feergedrift, lufthavne, brev- og pakkepost osv. er udskilt i separate
selskaber, konkurrenceudsat og mere eller mindre ejet af private inte-
resser eller undervejs til at blive det. Denne udvikling var for 25 ar
siden kun noget, man forestillede sig i hardcore liberale diskussions-
klubber, men det har vi nu vennet os til — og man kan méske tale om
en stille revolution, hvad angir den offentlige sektors struktur og
udstrekning.

Offentlig-private partnerskaber reprasenterer en ganske anden ma-
de at organisere offentlige opgaver pd end de udliciteringer, privatise-
ringer og samarbejder, vi hidtil har veret vidne til, men kan alligevel
ses som udspringende af de samme tanker om New Public Manage-
ment (jf. Hood 1991, 1995), som har skyllet som en belge hen over
den vestlige verden. Internationalt set fik man de forste erfaringer i
Storbritannien, hvor den konservative regering introducerede Private
Finance Initiative (PFI) i 1992, fordi der var mangel pé offentlige
midler til infrastrukturinvesteringer. Ogsd Labour-regeringen tog
partnerskabstanken til sig med en betydelig entusiasme, idet disse
partnerskaber blev set som et element i den sakaldte Tredje Vej (Gid-
dens, 1998), der som ideologi betoner kombinationen af det bedste

3 Se Savas (2000) for en omfattende diskussion af emnet samt Greve & Ejerbo (2005) for en
oversigt over forskellige kontrakt- og partnerskabsformer i Danmark.
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fra den private og den offentlige sektor frem for at fokusere pd mod-
setningerne mellem de to sektorer®.

Siden har en raekke andre lande, athengigt af den politiske opbak-
ning, taget forskellige initiativer og gjort sig erfaringer. Uden at gi i
detaljer med de internationale erfaringer kan det navnes, at Holland
allerede i 1999 etablerede et videncenter for OPP og fx har opfert en
togforbindelse og et spildevandsanleg som OPD, Italien har anvendt
OPP inden for blandt andet infrastruktur og skolebyggeri, mens lan-
de som Finland, Portugal og Spanien har gjort sig erfaringer med
blandt andet hospitalsbyggeri, veje og lufthavne.’

Herhjemme blev OPP sat p& dagsordenen med redeggrelsen Bygge-
riets Fremtid — fra Tradition til Innovation, som det Byggepolitiske Task
Force (2000) udarbejdede i regi af By- og Boligministeriet samt Er-
hvervsministeriet under den davarende socialdemokratiske regering®.
Der var fra begyndelsen en ganske stor interesse hos mange af parter-
ne. Bide blandt ridgivere, som sd markedsmuligheder i de kommende
projekter, og blandt de offentlige bygherrer, som si en mulighed for at
f3 etableret bedre og billigere byggeprojekter.

Udviklingen af en dansk model og videnbase for OPP har varet
drevet af Erhvervs- og Byggestyrelsen, som dels foranledigede, at der
blev foretaget undersogelser pa udvalgte omréder, fx skolebyggeri
(EBST, 2003) og byomdannelser (Birch & Krogboe, 2005), dels, som
et led i regeringens handlingsplan for OPP, medvirkede til finansierin-
gen af OPP-vurderingen af flere konkrete projekter. Heriblandt Rigs-
arkivet (KPMG, 2004), Vildbjerg skole (Rambgll, 2004) samt en ny
motorvej i Senderjyllands Amt (Senderjyllands Amt & Grant Thorn-
ton, 2004). Disse tre projekter er alle indgdende beskrevet i hhv. kapi-
tel 3, 4 og 5 i denne bog.

4 Sloth (2004) opridser kortfattet forskellene pé forskellige typer offentlig-private partnerskaber.
Se desuden Evans & Bowman (2006) samt European Commission (2003) for en mere omfat-
tende diskussion af de forskellige modeller: Build-Own-Operate-Transfer (BOOT), Design-
Build-Finance-Operate (DBFO), Design-Build-Operate (DBO) m.v.

5 Se fx Broadbent & Laughlin (2004), PriceWaterhouseCoopers (2005) samt kapitlerne i Hodge
& Greve (2005) for en oversigt. I kapitel 9 i denne bog gennemgir Christian Koch desuden
udvalgte udenlandske OPP-projekter i dansk belysning.

6 Se desuden Finansministeriets Budgetredegorelse fra 1999, Dansk Industri (2000) samt Rege-
ringens Handlingsplan for Offentlig-Private Partnerskaber (OPP) fra 2004.
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En vanskelig start?

Der har i medierne veret en del kritik af OPP. Det har dog ikke veret
en kritik af selve grundtanken bag OPP — og heller ikke af den over-
ordnede lovgivning eller politiske malsetning med OPP i Danmark.
Kritikken gir snarere pa, at der var for lidt fremdrift i udviklingen.
Dels har der blandt de private aktorer varet nogen skuffelse over, at
der ikke allerede nu har varet udbudt flere projekter som OPP, dels
har nogle af de offentlige udbydere oplevet, at processen har veret
langt mere vanskelig, end man havde forestillet sig.

Der har veret uforudsete vanskelige forhold undervejs, fx i forbin-
delse med moms- og skattelovgivningen (jf. kapitel 4), lovgivning og
bestemmelser, som har veret lenge undervejs, vejledninger m.v., som
har maittet revideres, og som de offentlige bestillere méske alligevel
ikke helt synes dekkede det behov, der har veret. Men det er ogsd
vigtigt at vere opmarksom pa, at OPP reprasenterer en s omfatten-
de nytenkning af den offentlige opgavelosning, at det simpelthen er
vanskeligt at udtenke et fuldstendigt klart koncept fra begyndelsen
uden at basere det pa erfaringer fra eksisterende projekter — som jo af
gode grunde ikke er etableret i opstartsfasen.

At der kan opstd udfordringer, nir offentlige udbydere gir nye veje
i opgavelpsningen, er ikke ualmindeligt. Det kan veare i snitfladen
mellem de nye tilgange og den eksisterende regulering, i forhold til
markedet og ikke mindst i den omstillingsproces, hvor der er behov
for nye kompetencer pa sivel den offentlige som den private side af
bordet. At indgd i et partnerskab kraver evnen til at indgd i dialog og
vise gensidig respekt, herunder forstdelse for, hvordan det offentlige
system og leverandgrmarkedet fungerer.

Bogen her prasenterer erfaringerne, som vi ser dem indtil nu. Det er
ganske givet, at mange af de udfordringer, som de forste projekter har
medt, og de lgsninger, der er fundet, vil repraesentere en overgangsfase,
sdledes at de fremtidige projekter vil kunne nyde godt af det arbejde,
der er gjort indtil nu. Det kan bestemt forventes, at der i de kommende
&r vil blive etableret langt flere OPP-projekter. Dels har mange offentli-
ge bygherrer naturligt nok afventet de forste erfaringer, inden de gik
videre, dels har man i den kommunale/regionale sektor veeret optaget af
den igangvarende omstilling af strukturen. I det hele taget vil strukeu-
rereformen nok ogsa betyde, at de enkelte projekter bliver storre, hvil-
ket taler for, at de er mere egnede som OPP-projekter.
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Bogens kapitler

Bidragene i denne bog vil give en aktuel status pa, hvad OPP er og ser
ud dl at blive i Danmark i drene fremover. Kapitlerne er skrevet af en
rekke centrale aktorer fra bade de offentlige virksomheder, der er i
gang med OPP-projekter, og fra de offentlige og private virksomhe-
der, der er involveret i forskellige aspekter af udviklingen af OPP-
begrebet. I hovedparten af kapitlerne praesenteres konkrete erfaringer
med OPP, mens de ovrige kapitler beskriver forskellige delomrader,
som indgr i et OPP-projekt.

De praktiske erfaringer presenteres som hovedregel af de perso-
ner, der har veret ansvarlige for arbejdet med OPP i den pigzldende
virksomhed, og som derfor har veret dybt involveret i de problem-
stillinger og udfordringer, der opstir undervejs i sidanne projekter.
Forfatterne er blevet opfordret til at beskrive projekterne, som de er
forlobet frem til denne bogs deadline, herunder de tilpasninger, der
har veret nedvendige, erfaringer, ideer, styrker og svagheder, hold-
ninger m.m.

De danske muligheder for at etablere OPP-projekter er sd nye, at
det i sagens natur ikke er muligt at presentere erfaringer fra fuldt
gennemforte projekter, men bogens kapitler fremdrager det erfarings-
materiale, som vi har indtil nu — suppleret med praktiske erfaringer fra
projekter, som indeholder tilsvarende elementer som deciderede
OPP-projekter, samt mere dybdegdende kapitler om emner, som har
serlig betydning i OPP-projekter frem for almindelige offentlige byg-
ge- og anlaegsprojekter. Kapitlerne kan séledes leses som et udtryk for
de forskellige problemstillinger, der opstir bade i planlegnings-, ud-
buds-, udferelses- og driftsfasen.

Vi har udvalgt de deltagende virksomheder ud fra vores kendskab
til, hvilke initiativer der var i gang, da vi planlagde bogen i foriret
2005, samt hvilke aktorer der havde vasentlige erfaringer pa omréidet.
Vi har tilstrebt at dekke emnet bredt, samtidig med at bogens kapit-
ler bevarer fokus pa offentlig-private partnerskaber inden for byggeri
og anleg. Selvom bogen derved ikke ngdvendigvis prasenterer et sta-
tistisk representativt udvalg af de mulige erfaringer og synsvinkler,
der om 3-5 ar vil vise sig at vere relevante, giver bogen dog et ganske
godt — og reprasentativt — billede af, hvad dansk OPP-praksis er og vil
blive i fremtiden.

Der er mange forskellige mader at inddrage private leveranderer i
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varetagelsen af offentlige ydelser pd. OPP, Samlet Udbud og drifts-
partnerskaber er relativt nye samarbejdsformer, som alle tager ud-
gangspunke i partnerskabet mellem det offentlige og private. OPP re-
prasenterer en radikalt ny méde at tilvejebringe offentligt byggeri og
tilhorende serviceydelser pd, men har alligevel i sine grundelementer
en rekke fellestreek med eksisterende samarbejds- og udbudsformer.

I naste kapitel settes scenen af Thomas Vestergaard fra Erhvervs- og
Byggestyrelsen, idet han i kapitel 2 giver et overblik over de nye part-
nerskabsformer: OPP, Samlet Udbud og driftspartnerskab. Disse ska-
ber hver for sig forskellige incitamenter for de involverede parter, hvil-
ket betyder, at den offentlige bestiller skal blive mere opmaerksom pé de
forskellige muligheder, der er for at organisere et offentlig-privat samar-
bejde, og hvilke fordele og ulemper der er ved de valg, som treffes.

Felles for de tre grundformer for samarbejde er, at de giver en bedre
mulighed for, at den offentlige og private virksomhed i fellesskab ten-
ker i totalokonomiske baner. I modsatning til traditionel udlicitering
dbner et drifisparmerskab siledes op for storre fleksibilitet og dbenhed
mellem den offentlige og den private virksomhed, idet der tages ud-
gangspunkt i et udbud og indgdelse af en kontrakt pé grundlag af en
dben kravspecifikation, som fastlegger de overordnede krav til ydelser
og resultater.

Tilsvarende giver Samlet Udbud mulighed for at integrere design,
anleg, drift og vedligehold, siledes som vi herhjemme til dels kender
det fra Vejdirektoratets funktionsudbud. Samlet Udbud fremmer en
totalpkonomisk tankegang, men indebearer ikke, at den offentlige sek-
tor afgiver ejerskabet til den private part. Dette skal ses som den afge-
rende forskel til de formelle OPP-projekter, hvor en finansiel part har
mulighed for at agere disciplinerende i forhold til de private leveran-
derer, og hvor de private leveranderer via OPP-selskabet har investe-
ret egenkapital i projektet.

Thomas Vestergaard argumenterer for, at valget af den offentlig-
private samarbejdsform skal traffes tidligt i processen, da det har kon-
sekvenser for kvaliteten, totalokonomien og brugertilfredsheden i det
ferdige projekt. Da der aldrig vil vare to projekter, som har helt de
samme karakteristika, er det nedvendigt med et grundigt forarbejde,
og her er det en vasentlig pointe, at man ikke kan fremhave en sam-
arbejdsform frem for en anden. Gennemgangen af de forskellige
grundformer for samarbejde viser, at de har en rekke fellestrek pa
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tveers af de tre modeller. Iser bliver sivel den offentlige som den priva-
te parts evne til at indgd i et driftspartnerskab vigtig, idet der skal
bygges bro til eksisterende tradition og kompetencer hos alle parter,
for derigennem at skabe den bedste grobund for momentum og kri-
tisk masse i antallet af projekter, hvor nye metoder tages i brug.

Erfaringer med offentlig-privat samarbejde

P4 det statslige omrade er etableringen af nye felles magasinbygninger
for Rigsarkivet, Landsarkivet for Sjelland samt Det Kongelige Biblio-
tek det OPP-projekt, som er leengst fremme. Projekt Rigsarkiv er dog
langtfra afsluttet, idet udbudsmaterialet forst er blevet udarbejdet i
foraret 2006, men der tegner sig allerede nu et billede af, hvordan et
sadant forholdsvis stort og komplekst OPP-projekt kan tilrettelegges,
og hvilke kompetencer der skal vere til stede hos den offentlige bestil-
ler. I kapitel 3 beskriver Carsten Jarlov, Bo Kobber Petersen, Bente
Andersen samt Pernille Bastrup Henriksen fra Slots- og Ejendomssty-
relsen de udfordringer, leringspunkter og gevinster, der indtil videre
har vist sig i tilknytning til at forberede udbuddet af Projekt Rigsarkiv
som offentlig-privat partnerskab.

I kapitlet skitseres forst kortfattet baggrunden for Projekt Rigsarkiv
som OPP, hvorefter de krav, som projektet er underlagt i kraft af byg-
gegrund, lokalplan og ejerforhold, bliver diskuteret. Forfatterne giver
et bud pd, hvad de vasentligste udfordringer er i overgangen fra teori
til praksis, og det behandles, hvad partnerskabet indebzrer for de for-
skellige aktorer.

Det er forfatternes grundleggende erfaring fra Projekt Rigsarkiv
indtil nu, at OPP adskiller sig s meget fra gengs byggeri og rummer
en sidan kompleksitet, at der i staten er behov for en centralisering af
bestillerkompetencen. Der opstir i OPP-projekter en mangde nye
udfordringer, blandt andet at brugerne skal formulere deres behov
med udgangspunke i funktionsbaserede krav, ligesom det fra projekt
til projeke skal afklares, hvordan snitfladen mellem de private og of-
fentlige aktorer skal legges. Der vil i dette projekt ligesom i de andre
pionerprojekter, der beskrives i denne bog, blive etableret erfaringer
og losninger, som vil gore efterfolgende OPP-projekter langt lettere at
planlegge og gennemfore. Det er derfor konklusionen, at det er vig-
tigt, at disse erfaringer opsamles og videregives.
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I den kommunale sektor har det mest omtalte OPP-projekt varet
byggeriet af en ny skole i Vildbjerg. Idet byggeriet faktisk gik i gang
omkring arsskiftet 2006, er det samtidig det projekt herhjemme, der i
skrivende stund er leengst fremskredet. Kurt Lopdrup og Preben Staun
fra Trehoje Kommune giver i kapitel 4 forhistorien til Trehgje-projek-
tet og bidrager med en rekke konkrete erfaringer fra det indledende
undersogelsesarbejde, udbudsprocessen, den omfattende formulering
af kommunens behov og ensker, prekvalifikation af OPP-konsortier,
konkurrencepraget dialog og udbud samt afslutningsvis hele kontra-
heringsprocessen.

Trehgje Kommune er desuden den forste udbyder i Danmark, som
har taget EU’s nye udbudsregler vedrerende konkurrencepraget dia-
log i brug (se yderligere detaljer om dette i kapitel 10). Kapitlet giver
forstehdndserfaringer med denne nye udbudsform, som forventes at
blive anvendt i mange af de kommende projekter. Der er i projektet
betrddt mange nye stier, og forfatterne beskriver, hvordan forskellige
uafklarede sporgsmdl, blandt andet vedrerende moms- og skattefor-
hold, skabte vanskeligheder undervejs. Det viste sig endvidere i lobet
af projektet, at den valgte udbudsform gav uforudsete problemer i
relation til den méde, de modtagne tilbud var afgivet pa, og det blev
derfor besluttet at afslutte den konkurrencepregede dialog og videre-
fore udbudsprocessen under anvendelse af bestemmelserne om udbud
efter forhandling efter EU-udbudsdirektivets artikel 30.

Kurt Lopdrup og Preben Staun konkluderer i kapitlet, at kommu-
nen med den nye samarbejdsform er kommet et godt stykke mod en
optimal totalokonomisk lgsning, og at der er fremkommet en raekke
innovative lgsninger, der har tilfort projektet mervardi. De konklude-
rer endvidere, at der er blevet overdraget og opbygget kompetencer i
de private konsortier, der har deltaget, som vil kunne blive en styrke
for fremtidige OPP-projekter.

P4 infrastrukturomrédet er landets forste OPP-projekt motorvejen
til Senderborg, hvor Senderjyllands Amt som den forste vejbestyrelse
har gennemfort egentlige forundersogelser af brugen af OPP-model-
len pa et storre vejanleg. Forundersegelserne blev udfert som en na-
turlig fortszttelse af den planlegningsproces, som amtsridet indledte
allerede i 1998, og som afsluttedes i september 2005 med amtsradets
endelige vedtagelse af et regionplantilleg for vejstrekningen. Tom
Ahmt og Svend Petersen, der begge er ansat i Senderjyllands Amt,
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beskriver i kapitel 5 planlegningsprocessen samt de overvejelser, am-
tet hidtil har gjort sig i forhold til en mulig anvendelse af OPP-model-
len. Kapitlet omfatter bdde de procesmassige og de indholdsmassige
overvejelser i vurderingen af OPP-modellen sammenlignet med en
traditionel finansierings- og udferelsesmodel, de indledende overve-
jelser om vejbestyrelsens rolle samt en afsluttende perspektivering,
hvor forfatterne opridser fremtidsmulighederne for OPP-modellens
anvendelse pa infrastrukturomradet i Danmark.

I Senderjyllands Amt-projektet kom OPP-modellen pa banen gen-
nem en omfattende evalueringsproces, der bestod i udviklingen af en
business case for projektet, gennemforelsen af en markedstest, vurde-
ring af risici samt en egentlig beregning af OPP-modellens fordele og
ulemper. Tom Ahmt og Svend Petersen beskriver, hvordan disse faser er
forlebet, og viser herunder, hvorledes den danske komparatormodel,
der er udviklet af Erhvervs- og Byggestyrelsen, kan anvendes i praksis.

Tom Ahmt og Svend Petersen konkluderer afslutningsvis, at vi i
Danmark kan opna gode resultater med OPP-modellen p4 infrastruk-
turomrddet, fordi vi har gode forudsetninger herfor. Vi har tradition
for udbud af bide drifts- og anlegsopgaver, mulighed for eget inter-
national konkurrence og innovation blandt bide entreprenerer og fi-
nansielle investorer samt et velfungerende forretningsklima med en
fornuftig balance mellem tillid og juridisk bindende kontrakter. Men
det er ogsa efter forfatternes mening nedvendigt, at der arbejdes yder-
ligere med rammebetingelserne. Her er der blandt andet brug for at
afklare forhold som beslutningskompetence til at gennemfore OPP-
projekter pa infrastrukturomridet og opbygning af en felles statslig
kompetence inden for ridgivning om OPP samt vurdering af projek-
ters OPP-egnethed og godkendelse af projekter.

Selvom lovgivningen vedrerende OPP og en raekke af elementerne
i denne samarbejdsform er helt nye, sd har vi som fremhavet bade i
kapitel 2 og kapitel 5 allerede omfattende erfaringer med offentlig-
privat samarbejde pd infrastrukturomridet, idet Vejdirektoratet alle-
rede i dag udbyder alle anlegsarbejder og har en omfattende bestiller-
kompetence samt erfaring med nye samarbejdsmodeller. Dette er te-
maet i kapitel 6, hvor Mette Plejdrup fra Vejdirektoratet beskriver
erfaringerne fra vejanlegget Riis-@Olholm. Projektet er et eksempel pa,
at en samarbejdsmodel indgir i udbudsmaterialet for projektet.

I dette projeke valgte Vejdirektoratet som noget nyt i relation til
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anlegsarbejder at udbyde projektet i en totalentreprise. Dette indebz-
rer, at totalentrepreneren ud over ansvaret for udferelsen af entrepri-
sen tillige har ansvaret for udarbejdelsen af endeligt detailprojekt — og
dermed mulighed for at optimere ved samtenkning af kvalitet og oko-
nomi. Kapitlet har serligt fokus pa den samarbejdsmodel, der blev
indarbejdet i udbudsmaterialet, samt den tilknyttede konfliktlgs-
ningsmodel.

Riis-@lholm-projektet har veret succesfuldt i den forstand, at vej-
strekningen er dbnet tidligere end planlagt, at den gkonomiske ram-
me er blevet overholdt, samt at kvaliteten i projektet svarer til den
krevede i henhold til udbudsmaterialet. Mette Plejdrup sammenfat-
ter i kapitlet Vejdirektoratets erfaringer og konkluderer, at det positive
resultat primert kan tilskrives den samarbejdsmodel, der blev udvik-
let til og under projektet, og i mindre grad selve totalentreprisefor-
men. Da samarbejdsmodellen ikke kun kan anvendes pa totalentre-
priser, kan Vejdirektoratets erfaringer ogsd overfores til andre kom-
mende projekter uanset entrepriseform.

I kapitel 7 er vi igen i den kommunale sektor, hvor Grested-Gille-
leje Kommune i 2005 pibegyndte realiseringen af et byggeprojekt
med 22 nye handicapboliger og en ny daginstitution i Grasted. Det 13
fra begyndelsen fast, at kommunen i dette projekt selv ville vare byg-
herre og ¢jer af bygningerne, men man gik nye veje med hensyn til
partnerskabet omkring projektet, der indeholder mange af de elemen-
ter, som vil kunne realiseres inden for rammerne af et Samlet Udbud
(jf. kapitel 2). Kapitlet, som er skrevet af Christian Grenbjerg og Ny
Weisser @hlenschleger, Grasted-Gilleleje Kommune, samt Klaus Pal-
lesen, Birch & Krogboe A/S, beskriver erfaringerne frem til den aktu-
elle status, hvor entreprisekontrakten er tet pa underskrivelse. Forfat-
terne beskriver baggrunden for projektet, hvilke forventninger der var
til kvalitet og samarbejde, sammenholdt med hvordan det fakrisk er
géet indtil nu. Afslutningsvis diskuteres og perspektiveres nogle af er-
faringerne, og der peges pé forslag til brug for fremtidige projekter i
Samlet Udbud.

Forfatterne konkluderer for det forste, at den politiske afklaring i et
sadant projekt er central, idet kommunen ikke har den samme mulig-
hed for at forme projektet, som den har i et traditionelt projekt. For
det andet konkluderer de, at skonomistyringen bliver serlig vigtig, og
at der pa dette omréde er sarlig brug for at udvikle en udbudsform,
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som kan understotte gkonomistyringen, serligt i optimeringsfasen.
Endelig konkluderes, at de nye samarbejdsbaserede projektformer
stiller store kompetencekrav. Den offentlige part ber maske tage en
storre del af ansvaret for processen, fx ved at stille en projektleder til
ridighed uden for selve projektorganisationen, ligesom brugerinvol-
veringen ogsd kraver, at brugerne har de nedvendige kompetencer i
relation til projektet.

Nér man taler om OPD, er det nasten pr. refleks et sporgsmal om
bygninger, veje, broer osv. Men der er ogsd muligheder for at anven-
de de nye samarbejdsformer i forbindelse med byomdannelser, hvor
der de senere ar iser er kommet fokus pid omdannelser af erhvervs-
omrider i byernes periferi, fx havnearealer. Sidanne projekter er
langsigtede og komplicerede, blandt andet fordi arealerne oftest ikke
er fuldstendig frigjorte, fordi der kan vere uventede forureninger
osv., fordi der kan vare mange forskellige grundejere involveret, og
fordi der ofte vil opstd et behov for at udbygge den fysiske infrastruk-
tur og etablere forskellige offentlige funktioner i tilknytning til by-
omdannelsen.

I kapitel 8 redeger Mads Uldall fra Roskilde Kommune forst for de
forskellige elementer i et byomdannelsesprojekt, hvorefter han beskri-
ver mulighederne for at gennemfore sddanne projekter i et offentlig-
privat samarbejde. Han beskriver de fordele, der kan vere forbundet
med dette, samt de udfordringer, der skal overvindes. Endelig diskute-
rer han erfaringerne fra de to offentlig-private byomdannelsesselska-
ber i Danmark, som begge arbejder med omdannelse af havnearealer.
Det skal bemzrkes, at der intet er til hinder for offentlig-privat samar-
bejde om omdannelse af andre former for erhvervsarealer.

Mads Uldall konkluderer, at der er et stort potentiale ved offentlig-
private byomdannelsesselskaber. Mange kommuner har et begraenset
gkonomisk riderum, og en tidlig privat medvirken kan dels reducere
omkostningerne, dels sikre, at en del af den forventede verdistigning
kan anvendes ved etableringen af infrastrukturen. Ligeledes kan for-
hold omkring risikoallokering og tilstedevarelsen af bredere kompe-
tencer i projektet ligesom i “almindelige” OPP-projekter fi en afge-
rende betydning. Men der er ogsd pd dette omride en rakke uafklare-
de problemstillinger, blandt andet i relation til Kommunalfuldmag-
ten, og i relation til om et offentlig-privat byomdannelsesselskab kan
fungere pd armslengde af kommunalbestyrelsen.
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Mens de tidligere kapitler har haft fokus pa erfaringer med OPP i
Danmark, afslutter vi reekken af konkrete erfaringer med OPP ved at
kigge p& udlandet, idet Christian Koch, fra BYG-DTU, i kapitel 9
beskriver en rekke interessante europaiske erfaringer ud fra et dansk
perspektiv. Christian Koch saztter serligt fokus pd smé partnerskaber,
der defineres ved, at de ligger under 100 mio. kroner i anlegssum —
dels set som enkeltprojekter, dels set som grupper ogsd kaldet bundter.
En anden made at hindtere smé offentlige opgaver i partnerskaber pa
er at kombinere projekter til bundter, hvilket han ogsd kommer ind
pa. Interessen for bundter tager udgangspunkt i, at det enkelte projekt
kan drage nytte af at indgd i en storre ssmmenhang. Bundterne kan
omfatte sdvel anleg som drift af offentlige services som eksempelvis
fengsler, skoler eller hospitalsenheder, idet det er en almindelig anta-
gelse, at der er stordriftsfordele knyttet til bdde byggeri og drift af
bygninger.

I Europa er det iser lande som Storbritannien, Holland og Italien,
der er ndet langt bide med hensyn til antal OPP-projekter og med
hensyn il at etablere den offentlige reguleringsramme. Forfatteren
gor kortfattet status over OPP-omradet i Storbritannien og gér i detal-
jer med erfaringerne fra et engelsk skoleprojekt. Kapitlet beskriver
desuden erfaringerne fra etableringen af et fransk feengsel. Fengsels-
projektet er et interessant eksempel pd, hvordan et OPP-projekt ved
bundtning kan opna et tilstreekkeligt stort volumen til lensomt at
kunne gennemfores som OPP-projekt. Herudover gennemgir forfat-
teren de erfaringer, der er opndet ved etableringen af sportsfaciliteter i
Italien.

Christian Koch konkluderer, at mange erfaringer med OPP vil
kunne importeres fra udlandet, men at der ogsd er forhold, hvor den
klogeste fremgangsmade formentlig vil vere at styrke eksisterende
danske tilgange og arbejdsméider. Her fremhaves eksempelvis danske
arkitekters erfaringer med gode losninger inden for begrensede bud-
getter. Perspektiverende peger forfatteren desuden p4, at fremtidig in-
novation inden for offentlig service med fordel kan tage udgangs-
punkt i andre sektorers eller landes udvikling af partnerskaber.

OPP-projektets seerlige elementer

I forhold til mere traditionelle kontraktformer har OPP en rekke ka-
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rakeeristika, der medferer behov for en forholdsvis omfattende og
kompleks aftalemessig regulering. Det drejer sig blandt andet om, at
der er mange parter involveret i projektet, at der typisk er en langvarig
kontraktperiode, at der er mange forskellige ydelser involveret, samt
at der kan vere internationale parter involveret. Hertil kommer, at der
kun i meget begrenset omfang findes lovgivning pd omradet, og at
der stort set ingen erfaringer er til rddighed i Danmark. Ligeledes har
Danmark ingen decideret kontrakepraksis eller for den sags skyld rets-
eller voldgiftspraksis pa omradet.

Disse forhold indeberer et ganske betydeligt behov for regulering
af vilkdrene mellem de involverede parter i form af kontrakter, der
normalt indgds, for OPP-projektet kommer i gang. Advokat Torben
Korsager fra Interlex Advokater beskriver i kapitel 10, hvordan den
kontraktmassige struktur skal hdndteres, siledes at der kan indarbe;j-
des fleksibilitet og eventuelt elementer af partneringkonceptet i OPP-
projekter. OPP-projekter er ogsd komplekse i udbudsretlig sammen-
hang, og Torben Korsager fremhaver i den forbindelse, at den nye
udbudsform — konkurrencepraget dialog — er serligt velegnet til OPP.

Han konkluderer i kapitlet, at selvom den danske tradition med en
forholdsvis overordnet kontraktregulering nappe kan efterleves i
OPP-projekter, er det alligevel hensigtsmeassigt, hvis kontrakevilkare-
ne indeholder en s hej grad af fleksibilitet, at der gives tilstreekkeligt
rum til partnerskabet. Herudover fremhaver Torben Korsager ogsd
muligheden for at etablere en model for Samlet Udbud, idet det vil
forenkle de juridiske forhold.

I det statslige byggeri er der indfert et regelset om opgerelse af
negletal, som nu ogsd er udvidet il at gelde for OPP-projekter. Disse
nogletal, der indsamles pa baggrund af de faktisk gennemforte bygge-
projekter, inddrager bide samfundets, bygherrens og de deltagende
virksomheders interesser. Indsamlingen og rapporteringen af negle-
tallene varetages i ojeblikket af Byggeriets Evaluerings Center, der blev
etableret som en erhvervsdrivende fond i 2002. I kapitel 11 gennem-
gér direktor Curt Liliegreen fra Byggeriets Evaluerings Center de nog-
letalskrav, som gelder for virksomheder, der ensker at blive udvalgt til
at bygge for staten, samt den type krav, der vedrerer det konkrete
projekt, hvor der skal indsamles en lengere rekke data, herunder ogsa
den type af negletal, som virksomhederne bliver praekvalificeret pa.

Nir en statslig bygherre i et OPP-projeke indtager en bestillerrolle, er
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der indfort et krav om negletal i en serskilt bekendtgprelse for OPD,
der svarer til de krav, der gelder i “almindeligt” statsligt byggeri.

Dette dbner op for en rekke interessante perspektiver, fordi det pa
leengere sigt bliver muligt ikke blot at sammenligne forskellige leve-
randgrer med hinanden, men ogsd at sammenligne projekter, der er
gennemfort som OPP hhv. som traditionelle projekter. Der er flere
forhold, som hgjst sandsynligt skal gives en ny fortolkning, og Curt
Liliegreen diskuterer i kapitlet, hvordan indsamlingen af negletallene
kan organiseres, samt hvilke behov for supplerende negletal der kan
blive relevante.

Som udgangspunkt, dvs. nir vi fokuserer pé deciderede OPP-pro-
jekter frem for projekter, der etableres som Samlet Udbud (jf. kapitel
6) eller Vejdirektoratets totalentreprisemodel (jf. kapitel 7), er det sel-
ve OPP-selskabet, der har betalt for aktivets planlegning og opferelse.
Derfor har OPP-selskabet behov for ved projektets begyndelse at fi-
nansiere investeringen, hvorfor finansieringsspergsmalet optrader
som en helt central faktor i et OPP-projekt. Blandt de udenlandske
erfaringer med OPP henvises ofte til det engelske “Private Finance
Initiative” (“PFI”), der blev igangsat af den engelske regering i begyn-
delsen af 1990’erne, samt det mere generelle “Public Private Partners-
hips” (“PPP”), som har aflgst PFI-programmet. Selvom formalet her-
med ogsd var at skaffe privat finansiering til de offentlige byggerier,
har en central erfaring varet, at denne made gav nye muligheder for at
opni sterre gkonomisk effektivitet i store offentlige investeringer.

I kapitel 12 beskriver Lars Molte Jakobsen, KPMG’s Corporate Fi-
nance, samt Egil Rindorf, Nordea Bank Danmark, hvordan det var
den @ndrede risikofordeling, der forte til de storste gevinster, idet den
private finansiering er en ngdvendig forudsatning for, at incitaments-
strukturen i PPP-projekterne virkede som tilteenkt. Hvis leveranderen
har penge til gode, har han naturligvis en sterk egeninteresse i, at
leverancen er egnet og holdbar som aftalt i hele perioden. Ligeledes vil
de virksomheder, der yder 1an til OPP-selskabet, normalt have en ve-
sentlig disciplinerende rolle i forhold hertil, fordi forrentningen og
tilbagebetalingen bliver athengig af, at leverancen fungerer.

Lars Molte Jakobsen og Egil Rindorf ser den private finansiering
som et centralt og nedvendigt element i den vardiskabelse, som et
OPP-projekt gerne skulle danne grundlag for, og de gennemgir i ka-
pitlet de vesentligste aspekter af et OPP-projeke ud fra en finansiel
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synsvinkel. Det er forfatternes konklusion, at en privat finansiering
generelt set ikke i sig selv er dyrere end traditionel offentlig finansie-
ring, ndr alle finansieringsomkostninger inkluderes, men at den priva-
te finansiering skal ses som en katalysator for opndelse af effektivise-
ringsgevinster, at privat finansiering er en gennemprevet og nogen-
lunde standardiseret mekanisme, der giver mulighed for risikoover-
forsel, samt at et OPP-projekt, hvis det struktureres som en nogenlun-
de standardiseret mekanisme, giver mulighed for opnielse af effektivi-
seringsgevinster. Ligeledes konkluderer forfatterne, at den samfunds-
massige verdi i OPP-projekter primeart skabes gennem risikooverfor-
sel og effektiviseringsgevinster.

Ethvert OPP-projeke har sin egen organisationsstruktur, og der er i
hgjere grad end for andre projekter et behov for at tage stilling til,
hvem der bearer projektets indbyggede risici, og hvordan disse risici
finansieres. Dette introducerer et risk management-perspektiv, hvor
risici vurderes som en del af forretningsplanlegningen i forbindelse
med @ndringer og i tilknytning til projektgennemforelsen. Ligeledes
skal det sikres, at risikofordelingen foretages efter nogle rimelige og
fornuftige grundprincipper.

I kapitel 13 tager Jorgen Kjarulff Nielsen fra Willis I/S temaerne
identifikation, allokering og finansiering af risici op. Forfatterens ud-
gangspunket er, at et rimeligt overordnet princip vil vere, at den, der
bedst kan bare eller finansiere en given risiko, m& vare den nermeste
til at patage sig denne eller betale for finansieringen heraf, hvis risiko-
en onskes finansieret hos en ekstern part. Det vises i kapitlet, hvorle-
des man ved en systematisk tilgang til hele risk management-omrédet
kan identificere, vurdere og kontrollere de risici, der knytter sig til et
OPP-projekt med udgangspunkt i varktgjer, der allerede anvendes i
forsikringsbranchen.

Med baggrund i de serlige risikoforhold og risikofordelinger, der
knytter sig til OPP-projektets struktur, er det nodvendigt at hindtere
en rekke forsikringsforhold pa en anden made end i et almindeligt
byggeprojekt, hvor diskussionen maske begranses til, hvem der skal
tegne entrepriseforsikringen. OPP-selskaber pdtager sig ikke blot risi-
ci, som tidligere skulle bares af det offentlige eller et offentligt ejet
aktieselskab, men ogsa risici ganske langt ud i fremtiden. Det betyder,
at den private part skal forholde sig til og eventuelt afdekke en rekke
forskellige risici, der kan pavirke selskabets ekonomi.
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Jorgen Kjerulff Nielsen gennemgdr i kapitlet de forskellige forhold,
som kan indebeare serlige forsikringsmaessige aspekter, og det konklu-
deres, at alle projektets parter bor identificere, hvilke risici der kan
true deres interesser, og tage stilling til, hvordan sidanne risici skal
elimineres, reduceres, fordeles og/eller finansieres. Dette kan med for-
del gores med udgangspunke i tjeklister, procedurer, risikomatricer
eller andet materiale, som den projektansvarlige kan stotte sig til, og
som kan indgd i dreftelserne mellem den offentlige og den private
part.

Endelig afsluttes bogen med kapitel 14, hvor vi med udgangspunkt
i bogens kapitler gor status pd OPP-omridet i Danmark. Vi stdr netop
nu i et vadested, hvor alle elementerne til fremtidige danske OPP-
projekter er ved at vare pd plads, og hvor de forste pionerprojekter
allerede er undervejs. Der er meget at lere af disse projekter og af de
mere dybdegiende beskrivelser af detailelementer, som er prasenteret
i bogens kapitler. Det afsluttende kapitel sammenfatter bogen ved at
fremdrage en raekke forhold, som kapitlerne igennem har veret disku-
teret og bragt i fokus. Hermed er bolden givet op til en fremtidig
udvikling af OPP i Danmark.
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