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RESUME:

Intro:

Offentlig — Private Partnerskaber (OPP) handler om at en kommune udbyder design,
finansiering, byggeri, drift, vedligeholdelse og produktion serviceydelser i op til tredive ar
som én samlet opgave | den aktuelle debat fremfares det, at OPP er en bade billigere og
bedre genvej til at mobilisere private pensionsmidler ind i offentlige velfeerdsinvesteringer
og dermed gge velfeerden uden at belaste offentlige budgetter og geeld.

Men OPP er for det farste hverken billigere eller bedre. Det offentlige vil generelt kunne
lane billigere end private firmaer kan i OPP — projekter og skal heller ikke have afkast.
Hertil kommer, at der pa OPP projekter lgber dyre transaktionsomkostninger til udbud,
kontraktindgaelse og opfalgning. OPP — projekter kan derfor kun vare billigere, hvis denne
fordyrelse opvejes af starre effektivitet mht. drift, vedligeholdelse og evt. serviceproduktion.
Men der er der ikke nogen entydige erfaringer om og der foreligger ikke i Danmark
dokumentation herfor. Tveertimod vil OPP projekter med lange kontraktperioden pa 15 til
30 uundgaeligt kraever tilpasning og &ndringer undervejs, som kan blive dyre, fordi den
kontrakthavende virksomhed nu er i en monopolsituation overfor det offentlige.

For det andet er det ogsa et spgrgsmal, hvorvidt OPP mobiliserer flere midler til offentligt
anlag og byggeri og offentlige investeringer? Det ma anerkendes, at tilfgrsel af privat
kapital gennem OPP pa kort sigt kan aflaste offentlige budgetter og opsupplere offentlige
midler til fx velfeerdsinvesteringer. MEN: Det offentlige skal igennem kontraktperioden
betale de private virksomheder i OPP- projekter ikke blot omkostninger, men afkast og
renter pa udlaegget tilbage og tilmed selv afholde transaktionsomkostninger. Udgifterne
flyttes for det offentlige blot frem i tiden og de offentlige ressourcerammer bliver tilmed pga.
fordyrelsen pa sigt ikke starre, men mindre.

Hertil kommer endelig, at OPP indskranker det (lokale) politiske raderum, nar langvarige
kontrakter pa fra 15 og op til 30 ar binder ikke blot kommunalbestyrelser, men tilmed
vaelgerne i generationer frem. Og hvis — som foreslaet - de hidtidige deponeringsregler
ophaves, bliver det ogsa et abent spgrgsmal, hvorledes regering og stat skal udgve en
overordnet makrogkonomisk styring af kommunernes investeringer?




Mere udfarligt resume:

OFFENTLIG - PRIVATE PARTNERSKABER

OPP star for Offentlig — Private Partnerskaber. Grundideen i OPP er, at en kommune
udbyder design, finansiering, byggeri, drift, vedligeholdelse og produktion serviceydelser i
op til tredive ar som én samlet opgave. Det er den klassiske form for OPP, men modellen
findes ogsa i varianter sasom OPP light, hvor finansiering og ejerskab forbliver i offentligt
regi og PFI1 (Private Finance Initiative), hvor finansiering, byggeri og evt. drift og
vedligeholdelse, men ikke serviceproduktion ligger hos private. Endelig kan OPP
formaliseres i et privat — kommunalt aktieselskab.

Pa det seneste er det i den gkonomisk politiske debat blevet foreslaet at bruge OPP til at gge
investeringerne pa offentlige velfeerdsomrader ved herigennem at mobilisere private midler,
navnlig fra pensionssektoren. Dette ses som en bade billigere og bedre made en traditionel
offentlig opgavelgsning og som noget, der kan gge de offentlige ressourcerammer og de
offentlige investeringer, som begranses af statsunderskud og geeld. For at fremme metoden
foreslas de hidtidige deponeringsregler til gengeld lempet.

UDBREDELSEN AF OPP.

PP har ogsa fundet en vis udbredelse. Omfanget af OPP — projekter er gget betydeligt i EU
igennem 90”erne og i 00" erne. Navnlig i begyndelsen havde anvendelsen af OPP til formal
at afhjeelpe stramme rammer for offentlige investeringer og geeldsstiftelse gennem
inddragelse af privat kapital. OPP er navnlig udbredt i Storbritannien, men ikke i hidtil i
serlig hgj grad i fx Skandinavien, herunder Danmark

| de fleste EU lande ekskl. Storbritannien er der fortrinsvis tale om OPP — projekter pa
transportomradet. Over 80 % af vardien gelder transport og heraf igen udger vejbyggeri
broderparten. Den samlede gkonomiske betydning af OPP er dog overskuelig.
Investeringerne i form af OPP udgjorde i perioden 2005-2008 i EU ekskl. Storbritannien
omkring 5 pct. af de samlede investeringer i transportsektoren og omkring 1 % i
sundhedssektoren. OPP investeringerne udggr mindre end 1 pct. af samlet BNP i EU.I
Danmark viser opgarelse fra farste halvar 2010 at 9 projekter var gennemfart eller under
gennemfgarelse og yderligere 17 var til undersggelse og overvejelser.



MYTER OG REALITETER OM OPP.

e Aftilhengerne af OPP anfgres som hovedargumenter for modellen, at OPP for det farste er
billigere end traditionel offentlig opgavelgsning, for det andet er mere effektivt
driftsmaessigt og giver bedre kvalitet og at OPP endelig for det tredje skaffer flere
ressourcer til anleeg og investeringer end det offentlige selv kan.

e Pastanden om, at OPP er billigere end traditionel offentlig opgavelgsning, er imidlertid
forkert. Det skyldes, at det offentlige generelt kan lane billigere end private virksomheder,
hvorfor OPP har stgrre finansieringsomkostninger. Endvidere er OPP ogsa dyrere i
afkastkrav end offentlige investeringer. Hertil kommer, at OPP medfarer betydelige
“transaktionsomkostninger” til det offentlige til udbud, kontraktindgdelse og opfolgning.

e Skal OPP som helhed veere billigere end traditionel offentlig opgavelgsning, kraever det, at
disse starre etableringsomkostninger ved OPP opvejes af hgjere lgbende effektivitet i drift
0g evt. i produktion. Men der er der ikke afggrende dokumentation for, at private
virksomheder kan gare sa meget billigere. Tveertimod risikerer OPP s lange
bindingsperiode pa op til 30 ar at give private virksomheder monopol pa fremtidige
andringer, som kan koste dyrt i uundgaelige andrings — og vedligeholdelsesomkostninger.

e Vedrgrende de offentlige ressourcer til investeringer og anleeg ma det anerkendes som
rigtigt, at OPP pa kort sigt kan erstatte og opsupplere offentlige midler til investeringer og
dermed aflaste offentlige budgetter og gaeld. Men pa lengere sigt skal de private
virksomheder have deres kapital tilbage med afkast og renter og udgiften flyttes hermed blot
frem i tid og de offentlige rammer bliver tilmed mindre end de ellers ville have veret, fordi
der lgber dyre merudgifter pa, herunder til transaktionsudgifter. Endelig indebaerer navnlig
de mere langstrakte former for OPP en problematisk binding pa det lokale kommunale styre
og demokrati og det kan ogsa give problemer for overordnet makrogkonomisk styring.

ERFARINGERNE MED OPP.

e Som anfart mener tilheengere af OPP, at offentlig - private partnerskaber er billigere, bedre
og mere effektivt end traditionel offentlig opgavelgsning. Pastanden har imidlertid IKKE
kunnet finde belaeg i den videnskabelige forskning. Danske undersggelser foretaget af AKF
(Anvendt Kommunal Forskning) baseret pa hidtil foretagne studier i udlandet viser, at fgrer
sdaledes, at " erfaringerne indtil nu har veeret blandede i mange lande og i de fleste
sektorer”.

e OPP har is@r meget benyttet i Storbritannien. Det engelske finansministerium har i
evalueringer af OPP — projekterne da ogsa vurderet dem positivt i de fleste tilfeelde. Men
britiske og udenlandske forskere, som har evalueret de samme projekter, har veeret



betydeligt mere skeptiske og haevder at der mangler beviser for, at OPP faktisk leverer
billigere og bedre Igsninger. | nordisk sammenhang har OPP vearet afprgvet i bl.a. Norge,
igen med blandede, ja nok mest negative erfaringer og OPP er i Norge slet og ret blevet lagt
pa hylden

| Danmark er erfaringerne med OPP sparsomme og der er hidtil ikke foretaget
systematiske, videnskabelige studier af effekterne. Dansk Industri har mere generelt omkring
offentligt udbud, herunder OPP, fremfart, at det kan give omkring 15 % besparelse. Men fx i
DI s undersggelse i 2010 af et antal cases pa udbudsportalen fremkom den beregnede
gevinst pa 15-20 % gennem konsekvent “taljonglering” ved at fraveelge mange cases med
ingen eller sma besparelser, overdrive de valgte besparelsers omfang og ikke vaegte
besparelserne i forhold til investeringsomfang samt gennem anden behcendig “jonglering”.
Resultatet holdt saledes ikke vand for en videnskabelig prgvelse. Kommunerne har da ogsa
veeret forsigtige med at bruge OPP — modellen og fx Herning Kommune har afprgvet
modellen til skolebyggeri, men herefter vraget den. | den borgerligt styrede Gribskov
Kommune har varet afprevet et hgjt profileret forseg med udlicitering af jobcenter som
privat kommunalt aktieselskab. Men forsgget endte med at blive droppet som gkonomisk
ufordelagtigt og pga. utilfredsstillende resultater.

NEW PUBLIC MANAGEMENT.

OPP fremstilles i officiel forvaltningspolitik og forskning som “neutral "modernisering” af
offentlig styring og offentlige virkemidler? Men det er ikke tilfeeldet. OPP har tveertimod en
reekke elementer til feelles med den ganske specifikke forvaltningspolitik, som gar under
betegnelsen New Public Management (NPM). Tankegangen i NPM er, at den offentlige
sektor skal tilnsermes markedet og private virksomheder. Det skal ske gennem at overtage
organiserings -, regulerings-, styrings — og ledelsesprincipper fra markedet og den private
sektor i sa vid udstraekning som muligt. NPM anbefaler farst og fremmest, at offentlig
opgavelgsning flyttes over i privat regi. Og det er jo som fremgaet, hvad OPP gar ud pa:
Offentlig opgavelgsning fra design, over bygning og drift til serviceproduktion flyttes fra
offentligt regi til private virksomheder.

Den hgjeste form for NPM - flytning til private af offentlig opgavelgsning er egentlig
privatisering, hvor bade ejerskab, finansiering, udferelse og kontrol af opgaverne flyttes
over i den private sektor. Lidt mindre vidtgaende er udlicitering, idet det offentlige — i hvert
fald formelt - beholder ejerskab og kontrollen (myndighedsopgaven med at tildele og
visitere til ydelser). Men selve udfgrelsen af offentlige opgaver, hvilket jo er hovedparten,
flyttes over i den private sektor. OPP er her tydeligt beslaegtet med udlicitering, idet det
offentlige pa sigt beholder ejerskab og i sidste ende stadig star for finansiering. Men hvor
overdragelsen af udfgrelsen af offentlige opgaver til private virksomheder ved almindelig
udlicitering begraenser sig nogle fa ar, er der ved OPP tale om en betydeligt mere langsigtet
overdragelse over 25 til 30 ar, i hvilken periode den private virksomhed har ejerskabet og
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star for finansieringen. Pa grund af flytningens langstrakte karakter kan OPP maske
naermest betragtes som en mellemform mellem egentlig privatisering og almindeligt
udbud/udlicitering.

KRITIK AF NPM — OG OPP.

New Public Management promoveres af neoliberalistiske pastande om at give gget
gkonomisk effektivitet — pastande som imidlertid baserer sig mere pa ideologi og teori end
pa gkonomisk virkelighed. Og samtidig har NPM en raekke negative effekter Nar NPM vil
udbrede markedsstyring i offentlig velfaerdsservice indebarer det en indskraenkning af den
politiske styring og dermed af demokratiet. Og NPM bygger pa mistillid til offentligt
ansatte, som ses som “melende deres egen kage”, hvorfor NPM indebcerer en voldsom
oppustning af bureaukratiske kontrol og dokumentationssystemer.

Ogsa OPP traffes af denne kritik. OPP projekter fremhaeves af tilhangere som billigere og
bedre, men er i den gkonomiske virkelighed dyrere. Brugen af OPP med lange
kontraktperiode i kommunerne vil binde de kommunale politikere og det lokale demokrati og
reduceres deres indflydelse og de store transaktionsudgifter til OPP betyder ikke mindre,
men mere bureaukrati.

Perspektivering og debatoplaeg

Som fremgaet ma det anerkendes, at OPP pa kort sigt kan aflaste offentlige budgetter og
tilfare midler til offentligt anleeg og offentlige investeringer. Men pa lang sigt bliver det
dyrere og udvider ikke det offentliges ressourcerammer, men indskraenker dem tveertimod
ligesom den gkonomiske handlefrihed indskreenkes. Tankegangen om at mobilisere de
mange milliarder i pensionsopsparing, ikke mindst i lanmodtagernes egne pensionskasser,
kan virke relativt uskadelig, ja umiddelbart positiv. Sa far vi bedre velfeerd uden gget geld.

Men at droppe fx deponeringsregler og give fri bane for OPP pga. en indrammet aktuel
offentlig finansiel klemme kan blive problematisk pa sigt, fordi nuveerende regeringer
risikere at binde det offentlige og skatteyderne til meget store gkonomiske forpligtelser en
lang arrakke fremover, alt efter hvorledes modellen nu udformes. OPP er altsa ikke pa
leengere sigt nogen genvej til starre velferdsinvesteringer, tveertimod. Og skal
pensionskasser have adgang til at investere i offentligt regi gennem OPP — projekter, er det
sveert at se, at andre private investorer ikke ogsa skal have ret hertil. OPP kan hermed abne
for yderligere privatisering indenfor den offentlige sektor.
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Man foreslar forsigtigt kun begynde med en mere begranset form for OPP i retning af
Privat Finance Initiative (PFI), hvor de private star for finansiering, byggeri og evt. drift og
vedligeholdelse, men ikke for serviceydelser. Men her vil det maske nok begynde, men hvor
vil det ende. Med hvilke gangbare argumenter skal kommuner og en evt. efterfglgende
borgerlig regering afvises i ogsa at inddrage selve serviceproduktionen. Kommer vi sa fra
skolebyggeri og vedligeholdelse udfert af private til "Mc Donalds skoler", hvor private ogsa
stor for selve undervisningen?

Og at der er tale om privatisering i samme forstand som almindelig udlicitering er
privatisering er haevet over diskussion. Faktisk vil OPP i mange tilfeelde vaere mere
vidtgaende end almindeligt udbud og udlicitering, fordi bindingsperiode bliver meget
leengere. OPP er grundlaeggende blot en anden form for New Public Management, der
handler om at markedsgare og privatisere den offentlige sektor. Og OP har da ogsa de
samme negative "sideeffekter” som andre former for NPM: Det indskraenker demokratiet og
gget bureaukratiet, mens det samlet ikke gger den gkonomiske effektivitet. Og hvis der abnes
op for den ene form for privatisering og NPM i form af Offentlig — Private Partnerskaber,
hvorledes sa begraense andre former, fx udlicitering og konkurrenceudsattelse i
kommunerne. Det hanger ikke sammen.

Den tilsyneladende “smarte ide” om hurtigt at skaffe flere midler til velfeerdsinvesteringer
fra pensionskasserne kan i sidste instans abne en ladeport for yderlige privatisering af den
offentlige sektor og dermed for yderligere tilbagerulning af velfeerdsstaten.
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INDLEDNING.

Offentligt private-partnerskaber er aktuelt kommet pa dagsordenen.

| sin mest vidtgaende form indebaerer offentligt private samarbejdsprojekter — OPP — at private
inddrages i finansiering, etablering og drift af offentlige institutioner.

Den hidtidige VK — regering har i en arraekke haft det som mal at fremme offentligt — private
partnerskaber * og har s sent som i 2011 fremlagt en strategi herfor.

Belert af de uheldige erfaringer med privat finansiering af offentlige investeringer i forbindelse
med Farum skandalen har man dog fastholdt, at kommuner som benyttede sig af OPP samtidig
skulle deponere en sum svarede til den saledes privat tilfgrte kapital.

Hermed skulle OPP altsa benyttes, hvis det gav en starre effektivitet i byggeri og drift, men ikke i
kraft af, at kommunerne lante midlerne i stedet for at bruge egne penge.

Denne forsigtige tilgang har maske vearet baggrunden for, at omfanget af OPP — projekter indtil nu
har veeret begraenset i Danmark.

Men pa det seneste er det blevet foreslaet at udbrede omfanget af OPP og at udbrede det til nye
omréder i kommunerne.? Dette ses navnlig som en méde at gge omfanget af investeringer pa
offentlige omrader ved at mobilisere private midler, navnlig fra pensionssektoren. Det skal
opsupplere de offentlige investeringer, som begranses af statsunderskud og geeld. For at fremme
metoden foreslas de hidtidige deponeringsregler til gengaeld lempet.

Det anfares i den forbindelse, at OPP ”..giver bedre og billigere losninger end traditionelle
offentlige opgavelasninger”. Men er dette rigtigt og hvad betyder OPP for den offentlige skonomi?

| vedlagte rapport ses i del | naermere pa, hvad OPP er? | kapitel 1 indkredses begrebet OPP og
forskellige varianter heraf og i kapitel 2 ses pa udviklingen i og udbredelsen af OPP i forskelige
lande, herunder den hidtil i Danmark.

| del 11 diskuteres sa funktionen af OPP naermere med henblik pa at afdeekke, hvad der er myter og
hvad der er realiteter om OPP? | kapitel 3 dokumenteres begrundelserne for OPP, herunder navnlig
at OPP er bedre og billigere samt at OPP udvider offentlige investeringer. | kapitel 4 analyseres og
diskuteres dernast, hvorvidt der i realiteterne er deekning herfor for disse opfattelser.

1) VK-regeringen: Handlingsplan for offentlig-private partnerskaber. 2004 og Strategi til fremme af offentlig-privat samarbejde. 2011.

2) S-SF: Ny vaekst gennem mobilisering af pensionssektoren. Aug. 2011.
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Endelig ses i del 111 pa forholdet mellem OPP og de neoliberalistiske styringsinstrumenter for den
offentlige sektor, kendt under betegnelsen "New Public Management” som behandles skiftende
regeringer, men navnlig VK har sggt at fremme de seneste artier. | kapitel 5 analyseres
forvaltningspolitikken ”New Public Management™ og rederggres for kritikken herimod og i kapitel
6 sgges OPP indplaceret i forhold hertil.

Endelig sammenfattes og konkluderes pa rapporten og der forsgges trukket nogle videre
perspektiver i forhold til den aktuelle debat om at fremme offentlige investeringer gennem at tilfare
private pensionsmidler via OPP - modellen.
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KAPITEL 1: HVAD ER OPP?

| det falgende sages farst indkredset, hvori OPP bestar samt forskellige varianter over
grundbegrebet. Endvidere belyses begrundelserne herfor fra arbejdsgiver og forskerside.

1.1. Grundbegrebet i OPP.*

OPP star som anfart for Offentligt — Privat Samarbejde, hvilket er en oversettelse af den engelske
betegnelse PPP: Public Private Partnership.

Pa visse infrastrukturomrader har det som bekendt laenge vaeret almindeligt, at det offentlige lader
private sta for selve bygningen af anlaeg og bygninger sasom veje, skoler, sygehuse o.1. Og her er
efterhanden blevet indfert den praksis, at aftaleforholdet for at sikre lige mulighed for alle relevante
private virksomheder og konkurrence herimellem i forhold til det offentlige tilvejebringes gennem
almindelige offentlige udbud, hvor flere virksomheder kan deltage.

Det er dog i forbindelse med almindelige udbud det offentlige, som definerer opgaven,
tilvejebringer finansieringen og har ejerforholdet samt i det videre normalt ogsa star for drift og
vedligeholdelse.*

Men OPP gar i forhold hertil betydeligt leengere, idet det ogsa omfatter finansiering, drift og
vedligeholdelse samt ejerforhold i en periode p& op til 30 &r. ® Dvs. at den private virksomhed her
star for alle sider af aktiviteten, herunder har ejerskabet, i en lang arraekke, hvorefter dette kan, men
ikke ngdvendigvis skal overdrages til det offentlige.

| farste omgang er det ogsa den private virksomhed, som star for finansieringen, men det er dog i
sidste ende det offentlige, som gennem lgbende betalinger over de 30 ar betaler enten direkte over

3) Denne fremstilling er inspireret af Bakke, Halvard: Offentligt privat samarbejd - dyrt og dumt. Fagforbundet, Oslo 2011.

4) Jf. Dansk Industri: Offentligt privat samarbejde - redeggrelse 2010.

5) Jf. AKF: OPP-nyt, nr. 2
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offentlige budgetter eller (mere sjeeldent) ved at de private ejere overtager dele af de offentlige
indtaegtskilder.

Men grundideen i OPP er med andre ord, at en kommune udbyder design, finansiering, byqggeri,
drift, vedligeholdelse og produktion serviceydelser i op til tredive &r som én samlet opgave.®

OPP er i sit egentlige grundbegreb séledes kendetegnet ved fglgende ’:

1. Udfareren (den private virksomhed) finansierer anleegsomkostningerne (i byggeperioden
samt i driftsfasen) og afholder de Igbende omkostninger til drift og vedligeholdelse.
Finansieringen sker gennem den private virksomhedens indskud af egenkapital samt
optagelse af lan.

2. Tilbudsgiver/udfarer modtager i driftsfasen en Igbende betaling, hvis sterrelse er afthangig
af anlaegs-, drifts-, vedligeholdelses- og finansieringsomkostninger samt afkastkrav pa den
investerede egenkapital

3. Aftaleperioden er ca. 25-30 ar med privat ejerskab til aktivet i hele aftaleperioden

Figur: Processen i et OPP — projekt.®

Afklaring Forberedelse Udbud Kontrakt Drift af
af behov af udbud projektet
og strategi

1.2. Forskellige modeller for offentligt — privat samarbejde.

OPP er en blandt en reekke for modeller for sdkaldt ’Privat — offentligt samarbejde”. Om forholdet
herimellem og sékaldt "New Public Administration” leengere fremme.

6) Jf. AKF: OPP-nyt, nr. 2

7) Jf. Schmidt-Jensen, Torsten: OPP vs. OPP-light. OPP-Nyt, nr. 5, 2010.

8) Kilde: Fogh-regeringen: Handlingsplan til fremme af offentlig privatnerskaber. 2004
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De forskellige hovedmodeller for offentligt privat samarbejde er falgende®:

1. Klassisk, almindeligt udbud (kaldet licitation hvis bygge og anleg)

2. Private Finance Initiative (OPP koncentreret om finansiering og byqggeri)

3. Samlet udbud/OPP light (OPP koncentreret om byggeri og drift)

4. OPP Classic (OPP om bade finansiering, byggeri, drift og vedligeholdelse samt
serviceproduktion)

5. Offentlig-privat selskab — etablering af et felles aktieselskab mellem fx en kommune og en
privat leverander

AT disse moddeller for offentligt privat samarbejde generelt er ikke alle OPP — modeller. Det
klassiske, almindelige udbud er fx IKKE en OPP — model.

Det klassiske udbud er den mest udbredte model for offentligt privat samarbejde og daekker 80-90
procent af det samlede offentlige private samarbejde. Kernen heri en kravspecifikation fra den
offentlige som beskriver, hvad det er for en vare, tjenesteydelser eller bygge og anlaegsopgave, som
skal leveres. Den private virksomhed lgser opgaven, men det offentlige tilvejebringer finansiering
og har ejerskabet samt varetager efterfalgende drift.™

Udbud anvendes ogsa ved OPP, men — jf. foran — indgar der i OPP altsa mere end det rene udbud.
| den klassiske OPP — model star den private virksomhed som anfart for bade finansiering,
anlaeg/byggeri, drift, vedligeholdelse og serviceproduktion.

Men navnlig i Storbritannien i 90"erne fik OPP en betydelig udbredelse i en variant, kaldet Private
Finance Initiative (PFI), som lagde hovedvagten pa finansiering af offentlige investeringer fra
private virksomheder, mens selve driften og evt. serviceproduktionen og ejerskab forblev i
offentligt regi. Baggrunden var mangel pa offentlige midler til ngdvendige
infrastrukturinvesteringer og et gnske om at treekke pa privat finansiering til at lgse kollektive
behov.

Selvom betegnelsen PFI vel egentlig naermere tilhgrer en historisk periode, vil jeg i det videre bruge
denne betegnelse om den mere begreensede form for OPP, hvor den private virksomheds rolle er at
sta for projektering, finansiering og byggeri samt evt. drift, vedligeholdelse, mens i hvert fald selve
serviceproduktionen/produktionen af serviceydelser forbliver i offentligt regi. Det offentlige kan i
denne model ogsa selv sta for drift og vedligeholdelse.

9) Jf. oven anfgrte veerk samt Jf. Bakke, Halvard.

10) Jf. DI: Offentlig privat samarbejde - redeggrelse 2011, s 45

11) Jf. Bakke, Halvard, s 39.
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Modsat er det i samlet udbud, ogsa kaldet OPP light, det offentlige, som tilvejebringer finansiering
og om har ejerskabet i hele perioden, men der indgas med en privat virksomhed en kontrakt om
projektering, etablering/renovering samt drift og vedligeholdelse for en periode for 10-15 ar, men
altsé ikke sé langvarige kontraktforhold som ved OPP Classic.*

Endelig kan der dannes offentlig — private aktieselskaber, som strengt taget kan betragtes som mere
formaliseret form for OPP.

En kommune eller region ma som hovedregel ikke drive erhvervsvirksomhed. Der er dog mulighed
for at kommuner og regioner kan danne aktieselskaber med private virksomheder. Et sadant
Offentligt private selskab skal have mindst 25 % privat kapital og den offentlige part skal afhende
aktierne, hvis mere end 25 % af selskabets omsatning stammer fra salg til andre end kommuner og
regioner. *3

Figur: Modeller for offentlig - privat samarbejde, herunder former for OPP. 14

TOTALENTREPRISE
PARTNERING SERVICEFARTNERSKAB

OFFENTLIG-PRIVAT SELSKAB {L5448)

l l I l

OFFENTLIG-PRIVATPARTNERSKAB (OFP}

Note: PFI indgdr ikke i ovenstaende oversigt.

12) Jf. DI: Offentlig privat samarbejde - redeggrelse 2011, s 52 og 82 samt jf. Scharff, Jakob og Trine Kronbgl: Et faelles sprog m
offentlig privat samarbejde. OPP-Nyt nr. 3, 2009

13) Jf. Oven anfgrte veerk, s. 50.

14) Kilde: Erhvervs - og byggestyrelsens OPS-enhed - OPS - innovative moddeller i byggeriet. OPP-nyt nr. 2, 2009.
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| det falgende bruges betegnelsen OPP med mindre andet er anfart om den klassiske, mest
omfattende form, hvor som anfart en kommune udbyder design, finansiering, byggeri, drift,

vedligeholdelse og produktion serviceydelser i op til tredive &r som én samlet opgave.
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KAPITEL 2: UDVIKLINGEN AF OPP.

| det falgende ses pa, hvorledes OPP har udviklet sig i EU, i enkelte serligt bemarkelsesvardige
lande samt — kort — i Danmark.

2.1. OPPi EU.

Omfanget af OPP er gget betydeligt i EU igennem 90"erne og i 00 erne. Navnlig i begyndelsen
havde anvendelsen af OPP til formal at afhjeelpe stramme rammer for offentlige investeringer og
geeldsstiftelse gennem inddragelse af privat kapital. ** Dette skete i stor udstraekning som de
tidligere omtalte PFI — Private Finance Initiative.

Udbredelsen af OPP som PFI havde ikke mindst sammenhang med indgaelsen af Maastricht —
traktaten og indgaelse af Veakst og Stabilitetspagten, der lagde begraensning pad medlemslandenes
underskud og geld.

Det offentlige underskud matte ikke overstige 3 % af BNP og galden ikke 60 %. Dette satte gang i
OPP som en made til at undga offentlig geeld ved i stedet at mobilisere privat kapital til offentlige
investeringer.

EU har dog siden i et vist omfang strammet op pa, i hvilket omfang private investeringer i offentligt
regi kan sta uden for statsregnskabet. *°

Der har veeret en betydelig veekst i OPP — projekter i EU. Ifglge Den europziske Investeringsbank
blev der i perioden 1990 -009 indgaet over 1300 OPP kontrakter af en vaerdi pa over 5 mio. kr
euro.17 Den samlede kapitalveerdi heraf var pa over 250 mia. euro.

Omfanget har veeret stigende navnlig 1996 til 98 og 2005 til 07, men tog under finanskrisen i 2009
et betydeligt dyk.

15) Jf. Petersen, Ole Helby: Public private Partnership: Policy and regulation, s 33.

16) Jf. Bakke, Halvard, s. 14-15.

17) Kilde: Den Europaiske Investeringsbank juli 2010.
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| de fleste EU lande ekskl. Storbritannien er der fortrinsvis tale om OPP — projekter pa
transportomradet. Over 80 % af veardien geelder transport og heraf igen udger vejbyggeri
broderparten.*®

Den samlede gkonomiske betydning af OPP er dog forsat overskuelig. Investeringerne i form af
OPP udgjorde i perioden 2005-2008 i EU ekskl. Storbritannien omkring 5 pct. af de samlede
investeringer i transportsektoren og omkring 1 % i sundhedssektoren.

OPP investeringerne udger mindre end 1 pct. af samlet BNP i EU.

2.2. OPP i enkelte lande.

Det er ikke mindst farst de konservative regeringer og siden New Labour i Storbritannien, som har
veeret farende i anvendelsen af OPP — modellen. | perioden 1990 — 2009 star Storbritannien for
omkring 2/3 af alle europaeiske OPP — projekter og over halvdelen af den samlede kapitalveerdi. Nr.
to er Spanien med omkring 10 % efterfulgt af Frankrig og Tyskland med omkring 5 %.

Udenfor er EU OPP navnlig ogsé blevet brugt i Australien og Canada.”

Ogsa med hensyn til anvendelsesomrade skiller Storbritannien sig ud, idet OPP projekter her iser
har vaeret anvendt i uddannelsessektoren (27 %) og sundhedssektoren (25 %), mens transport her
kun udger 17 % af totalen, hvilket som anfart adskiller sig fra majoriteten af EU lande, hvor
transportprojekter dominerer.

| Storbritannien udger OPP 10 — 15 % af de samlede offentlige investeringer siden 1996, hvilket
som fremgaet er en del hgjere end i EU i gvrigt. Men selv i Storbritannien foregar sterstedelen af
offentlige investeringer pa traditionel vis.

| bade Sverige og Finland udger andelen af OPP-projekter 0,1 % af det samlede antal projekter i EU
og reprasenterer 0,2 promille af den samlede kapitalverdi.

18 ) Jf. Bakke, Halvard, s. 17 - 18.

19) Jf. ibid.

20) Jf. Petersen, Ole Helby og Karsten Vrangbaek: Udenlandske erfaringer og danske fremtidsudsigter om OPP. OPP-Nyt nr. 4, s. 7 ff.,
2010.

21) Jf. Bakke, Halvard, s. 17 - 18.
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Storbritannien har som anfart skilt sig ud ved stor udbredelse af OPP. En nylig opggrelse viste, at
Storbritannien har gennemfart mere end 920 OPP — projekter.

De britiske OPP — projekter adskiller sig ogsa fra resten af EU ved fortrinsvist at vaere i uddannelses
samt i sundhedssektoren. Pa sidstneevnte omrade er OPP blevet anvendt i forbindelse med byggeriet
af nye sygehus og pa uddannelsesomradet til bygning af nye skoler.

2.3. OPP i Danmark.

Ogsa i Danmark har anvendelsen af OPP indtil nu varet begraenset svarende til, hvad der har veeret
tilfeeldet i Sverige og Finland.

Pr. 1. halvar 2010 var der i Danmark 9 OPP-projekter gennemfart eller under gennemfarelse:
e En folkeskole i Herning Kommune
e Nye arkiver til Rigsarkivet i Kgbenhavn (staten)
e Entinglysningsret i Hobro
o Et skattecenter i Haderslev
e En folkeskole pa Langeland
e En bygning til stadsarkivet i Aalborg
e En motorvejsstreekning mellem Sgnderborg og Kiplev

e 4 nye retsbygninger i Herning, Holbak, Holstebro og Kolding

Desuden var der forundersggelser i gang til yderligere 17 kommunale og regionale OPP-projekter.?
OPP har altsa faet en langsom udbredelse i Danmark.

Dette mé vurderes ikke mindst at have sammenhang med de hidtil anvende deponeringsregler®,
som har begranset den gkonomiske tilskyndelse hos kommunerne til at indga i OPP — projekter.

22) IJf. Petersen, Ole Helby og Karsten Vrangbaek: Oven anfgrte vaerk.

23) IJf. Petersen, Ole Helby og Karsten Vrangbaek: Oven anfgrte veerk, s. 8
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Reglerne indebeerer, at et privat finansieret OPP — projekt i princippet betragtes som en lejeaftale
med en efterfglgende aftale om drift. Men at lejeerstatter en kommunal anleegsudgift, hvor
kommunen selv ville have investeret. Dvs. lejen ses som en slags lan. Derfor opfattes privat
finansierede OPP — projekter reelt som lantagning. Og for at staten kan styre den samlede offentlige
lantagning og anlagsinvestering er der begraensninger pa, hvad kommunerne kan lanefinansiere pa
anleegsomradet. Kommunerne kan dog komme her udenom ved at deponere et belgb svarende til
anleegsprisen. Men hermed neutraliseres den likviditetsgevinst, som kommunerne ellers ville have
opn&et ved at leje et anlagsaktiv fremfor selv at opfare det. .

Kommunerne far altsa ikke flere penge i kassen gennem at private midler skydes ind i et OPP
projekt i stedet for kommunens egne, fordi kommunen skal deponere en tilsvarende sum.

Afskaffer man denne begrensning, fx ved at give fri adgang til at ”1ane” privat kapital til OPP —
projekter, ville kommunerne kunne igangseette byggerier selvom de ikke har penge hertil i kassen.
Dermed ville det veere vanskeligt at sikre en overordnet makrogkonomisk styring af den offentlige
sektors anlaegsbudgetter.

Eller pa almindeligt dansk: Sa ville kommunerne frit kunne investere lgs ved at invitere private
indenfor til at 1ane dem pengene. %

Den nu afgaende VK — regering har imidlertid til hensigt at speede processen med udbredelser af
privatisering og konkurrenceudsettelse, herunder gennem OPP op. VK — regeringen fremlagde
derfor ikke blot fremlagt en ”’Strategi til fremme af offentlig — privat samarbejde”. Men vil ogsa age
kravet til kommunerne om, hvor stor en andel af deres aktiviteter, som kommunerne skal
“konkurrenceudsatte” .Og VK- regeringen har i Veekstfonden fremlagt forslag om indfgrelse af
“tvangsudbud” dvs. at kommunerne skulle forpligtes til at udbyde 5- 8 nye omrader hvert ar. %’

24) Jf. Hjelholt, Anders: Kommunernes (manglende) omfavnelse af OPP. OPP-Nyt nr. 5, s. 8, 2010.

25) Jf. Indenrigsministeriet: L&nebekendtggrelse for kommunerne.

26] Jf. DI: OPP - redeggrelse 2011, s. 53.

27) Jf. Veekstforum: Anbefalinger
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KAPITEL 3: BEGRUNDELSER FOR OPP.

3.1. OPP giver hgjere effektivitet.

Begrundelsen for offentligt privat samarbejde, herunder OPP, finder vi ikke mindst hos
arbejdsgivere savel som den hidtidige borgerlige regering.

Dansk Industri (DI) begrunder helt overordnet pa offentligt privat samarbejde med, at ...
opgavevaretagelsen kan effektiviseres mellem 15 og 20 pct. ved at lade private virksomheder udfare
opgaverne — vel at maerke uden at man ga pa kompromis med kvalitets og serviceniveauet. @get
offentlig - privat samarbejde giver med andre mere velfzrd for pengene.”?®

Den angives saledes at offentligt privat samarbejde, herunder OPP, giver en mere effektiv
opgavevaretagelse. Dels fordi det offentlige inden udbud kommer igennem en beskrivelse og
“tilskeering” af opgaven, som i sig selv virker “rationaliserende”. Men dels — og farst og fremmest —
fordi opgaver, der udsattes for konkurrence, bliver lgst mere effektivt.?’

Det er ogsa et synspunkt, der som tidligere anfart fremfares i den aktuelle debat om at bruge OPP —
modellen til at kanalisere pensionsmidler ind i offentlige investeringer, at "Udenlandske erfaringer
tyder nemlig pa, at inddragelse af private partnere i design, opfaerelse og drift af offentlig

infrastruktur giver bedre og billigere lasninger end traditionelle offentlige opgavelﬁsninger”.30

3.2. OPP giver hgjere kvalitet og innovation.

Hertil ser vi ogsa begrundelser om, at OPP bidrager til viderebringe privat innovation og kvalitet til
det offentlige. Saledes anfarte VK regeringen i sin handlingsplan til fremme af OPP ** at

28) Jf. DI: Redeggrelse for offentlig privat samarbejde 2010, s. 5 (forord) og jf. Redeggrelse 2011, forord (s. 5)

29) Jf. DI: Redeggrelse for offentlig privat samarbejde 2011, s. 29.

30) Jf. S+SF: Ny vaekst gennem mobilisering af pensionssektoren, s 4

31) Fogh-regeringen: Handlingsplan til fremme af offentlig - private partnersskaber. 2004, s. 11
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e OP kan i hgjere grad en traditionel udlicitering give rum til innovation bade i organiseringen
og handteringen af de offentlige opgaver ... og bidrage til, at de offentlige ydelser
gentaenkes og nyudvikles

e OPP indeberer ... en bedre udnyttelse af de offentlige og privat kompetencer.. og vere en
kilde til vidensdeling og kompetenceudveksling mellem den offentlige og private sektor

Det fremfores ogsé i dag som begrundelse for OPP, at “Derudover kan OPP forbedre kvaliteten”.*

3.3. OPP skaffer flere ressourcer.

Og endelig — jf. indledningen — er OPP set som en made at oparbejde finansiering for offentlige
investeringer uden (pé kort sig i hvert fald) at belast offentlige budgetter og geeld.*

| en situation, hvor der er stigende fokus pa staternes geeldsniveau, ses private midler investeret pa
offentlige omrader gennem OPP som et vigtigt alternativ og supplement til offentlige lan til
investeringer.

Hermed kan OPP ”afbade de budgetbegrensninger den offentlige sektor har for at foretage

offentlige investeringer”.**

OPP skal altsa flytte anleegsudgifter fra det offentlige til private virksomheder. Hermed anfares det
at man kan muliggere et hgjere investeringsniveau pa en reekke offentlige omrader.

Det er som anfgrt ikke mindst denne vinkel, som har varet fremme i den aktuelle debat om at bruge
OPP mere indenfor offentligt anleeg, byggeri og offentlige investeringer.

32) Jf. S+SF: Ibid.

33) Jf. Christensen, Lasse Ring: OPP i Danske kommuner, OPP-Nyt nr. 1, s. 2 samt jf. Bakke, Halvard, s. 12 ff.

34) Jf. S+SF: Ibid.



27

3.4. OPP giver private virksomheder nye markeder.

Endelig anfares ogsa mere direkte politisk - ideologiske mal for at fremme OPP.

Séledes fremholdt Fogh — regeringen det som en fordel ved OPP, at det kan bidrage til ... at

private virksomheder fa adgang til nye markeder”. %

3.5. Delkonklusion.

Hovedbegrundelser for at bruge OPP er saledes:
e At OPP for det farste er billigere end traditionel offentlig opgavelgsning
e At OPP for det andet er mere effektivt driftsmaessigt og giver bedre kvalitet her

e 0g at OPP endelig for det tredje skaffer flere ressourcer til anleeg og investeringer end det
offentlige selv kan.

35) Jf. Fogh - regeringen: Handlingsplan til fremme af offentlig - private partnerskaber. 2004, s. 11
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KAPITEL 4: REALITETER OM OPP.

| det fglgende skal forannavnte tre hovedbegrundelser for OPP diskutere neermere og kritisk: At
OPP for det farste er billigere end traditionel offentlig opgavelgsning, at OPP for det andet er mere
effektivt driftsmaessigt og giver bedre kvalitet her og at OPP endelig for det tredje skaffer flere
ressourcer til anleeg og investeringer end det offentlige selv kan.

4.1. OPP har hgjere finansieringsomkostninger.

En stor del af ethvert, ogsa ethvert offentligt, anleegs-, bygge — eller investeringsprojekt, bestar i
finansieringsomkostninger.

Men her vil enhver OPP — aftale altid have hgjere finansieringsomkostninger end traditionel
offentlig opgavelgsning, uanset om ogsa det offentlige skaffer midlerne til investeringen gennem
Ian. Det skyldes, at for den eksterne finansierings vedkommende vil risikoen af langivere altid blive
betragtet som lavere ved det offentlige end for en privat virksomheds vedkommende. Derfor kan det
offentlige som lantager stort set altid opna en lavere rente end private lantagere.

En del af kapitalen til sddanne anleegs — og investeringsprojekter vil typisk ogsa tilvejebringes af
egne midler, hvad enten det er det offentlige eller en privat virksomhed. Men igen vil den private
virksomhed her vaere dyrere, fordi den private virksomhed naturlig vil have et afkastkrav til sin
investering, der skal honoreres af det offentlige gennem de Igbende betalinger.

Endelig skal der til et OPP - projekt ikke alene lanes til en hgjere rente pga. sterre risiko hos en
privat virksomhed, men renten stiger herudover pa grund af den lange bindingsperiode pa 25 til 30
ar for klassiske OPP projekter. P& grund af bindingsperioden skal betales en pramie til langiver pa
op mod 2 % hgjere rente pr &r i kontraktperioden.*

Offentlig finansiering betyder derfor alt i alt betydeligt lavere finansieringsomkostninger set over
den samlede aftaleperiode. | nedenstaende eksempel er der taget udgangspunkt i en investering pa
ca. 100 mio. kr. (svarende til en mindre skole). | dette eksempel vil alene rentespaendet mellem
offentlig og privat finansiering, set over hele af-taleperioden, medfgre en meromkostning pa ca. 15-
20 % ved privat finansiering af projektet sammenlignet med offentlig finansiering (Forudsatninger:

36) Jf. Bakke, Halvard, s. 6.
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Rentespaend fra offentlig til privat finansiering 1,5-1,75 %, diskonteringsrente 5 % og garantirente
0,4 %)

Figur: Offentlig versus privat finansiering. '

Denne fordyrelse gar sig selvsagt allermest gaeldende for det klassiske OPP, men rammer ogsa OPP
som PFI.

4.2. Private virksomheder koster i afkastkrav og risikopraemie.

En del af kapitalen til sadanne anlaegs — og investeringsprojekter vil typisk ogsa tilvejebringes af
egne midler, hvad enten det er det offentlige eller en privat virksomhed. Men igen vil den private
virksomhed her vare dyrere, fordi den private virksomhed naturlig vil have et afkastkrav til sin
investering, der skal honoreres af det offentlige gennem de Igbende betalinger.

Det fremfares undertiden som et argument for OPP — projekter, at der for det offentliges
vedkommende sker en risikospredning, idet den private virksomhed overtager en del af
omkostningerne ved usikkerheden omkring omkostninger eller indkomst i forbindelse med
projektet.

37) Jf. Ahm, Klaus, Claus Duch og Guri Weihe: OPS - erfaringer fra skoleomradet. OPP - Nyt nr. 6, s 3.

38) Jf. Bakke, Halvard: O.a.v., s 6.
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Men igen vil staten og kommunerne blive betragtet som solide betaler i forbindelse med en
risikovurdering, der fx skal foretages af en bank i forbindelse med langivning til private
virksomheder. Risikoen vil vurderes som starre ved en privat virksomhed. Og den private
virksomhed selv vil selvsagt kraeve sig betalt for den risiko, den lgber. Ogsa derfor vil
omkostningerne i forbindelse med OPP vare hgjere end traditionel offentlig opgavelgsning.

Hertil hares undertiden fremfart den teoretiske betragtning, at i et velfungerende kapitalmarked bar
prisen pa penge — uanset om de tilvejebringes af det offentlige eller det private — alt andet lige veere
den samme. Ved offentlige projekter bgr derfor anvendes samme kalkulationsrente som geelder for
private. Men under en finanskrise er finansielle markeder langt fra velfungerende og de facto vil det
offentlige kunne I&ne billigere i de konkrete projekter. *

4.3. OPP giver stgrre transaktionsomkostninger.

En tredje fordyrende omstendighed ved OPP — projekter er, at der vil vaere betydelig sakaldte
“transaktionsomkostninger” forbundet med dem — dvs. udgifter til udarbejdelse af udbudsmateriale,
kontraktforhandling og indgaelse samt opfelgning.

Udgiften til opfelgning bliver ikke mindst betydelige af, at der er tale om kontrakter op til 30 ar,
hvor en ngje overvagning vil vare ngdvendig for at sikre, at det offentlige far hvad det betaler for.

Ifalge en norsk undersggelse udger transaktionsomkostninger mellem 1,5 og 3 % pr. OPP —
projekt.*?

Der ses undertiden ogsa den pastand fremfart som argument for OPP, at man herved opnas en
smidigere produktion og mindre bureaukrati. Men kravene og dermed tidsanvendelse til udbud,
kontraktindgaelse og opfalgning er betydeligt starre end ved en traditionel offentlig
gennemfarelsesmade.

Dermed giver OPP ikke mindre, men mere bureaukrati.

Dette fordyrende aspekt ved OPP rammer alle former for OPP, men jo leengerevarende
kontraktforholdet er, jo mere omfattende bliver opfaglgningsindsatsen selvsagt.

39) Jf. Birk, Stine OPP i finanskrisen. OPP — Nyt nr. 2, 2009

40) Jf. Bakke, Halvard, s. 30.



31

4.4. Ikke dokumenteret, at OPP giver hgjere effektivitet i drift og/eller
serviceproduktion.

Nar finansieringsomkostninger og transaktionsomkostninger er hgjere for OPP projekter end for
traditionel offentlig opgavelgsning, vil OPP projekter kun vaere mere fordelagtige, hvis disse
meromkostninger opvejes af starre effektivitet i drift og i evt. serviceproduktion (hvis denne ogsa
udferes af den private virksomhed).

Her anfares det ofte, at privat effektivitet giver en sadan starre effektivitet. Men generelt er der
ikke i forskningen pd omrédet belseqg for denne pastand. Tvartimod viser evalueringer af OPP fra
udlandet, at erfaringerne indtil nu har varet blandede, idet “antallet af studier pd negativsiden er

cirka lige s heit som antallet af studier pa positivsiden”.**

Herhjemme har Dansk Industri generelt i forbindelse med udbud/licitation fremfart en tilsvarende
pastand om, at “med udgangspunkt i dokumenterede erfaringer fra kommunerne kan man forvente
en besparelse pd 15 % ved at konkurrenceudsztte offentlige velfeerdsopgaver”. ** Denne gevinst er
opgjort ved at vurdere 57 af 98 cases fra Udbudsportalen.

DI bemerker imidlertid selv, at ’casene er selvsagt ikke reprasentative, hverken i antal, geografisk
spredning eller med hensyn til positive eller negative konsekvenser ved konkurrenceudsattelse”.

Den manglende repraesentativitet og sikkerhed i tallene er imidlertid lige netop problemet ved DI s
opgarelser af sadan gevinst ved udlicitering, herunder ved OPP. Mange af casene er valgt og
indberettet af kommunerne selv og det er ofte ikke dokumenteret pa hvilket grundlag casene er
valgt. Hertil kommer mangler i opgerelsen med hensyn til, over hvor langt tid besparelsen er
opgjort, om fx transaktionsomkostninger er medregnet og/eller om evt. besparelser er sket pa
bekostning af kvaliteten.*

I ”Redegorelse for Offentligt Privat Samarbejde 2010 foretog DI en tilsvarende opgerelse om end
pa et mere begranset udvalg af cases og ndede frem til en gevinst ved udlicitering p& 15-20 %. **
Undersggelsen var imidlertid behaftet med en lang reekke afggrende problemer, som bevirkede at
DI i realiteten pustede gevinsten voldsomt op. *°

41) Jf. Petersen, Ole Helby: Forord til OPP-nyt nr. 6, s. 1. 2011.

42) Jf. D: Redeggrelse om offentlig privat samarbejde 2011, s. 29.

43) Jf. Levgren, Mette: Frit spil for myter om udlicitering. FTF 28/9-11. Interview med Ole Helby Petersen.
Samt jf. Petersen, Ole Helby, UIf Hjelmar, Karsten Vrangbaek og Lisa La Cour: Effekter ved udlicitering af offentlige opgaver En

forskningsbaseret gennemgang af danske og internationale undersggelser fra 2000-2011. AKF.

44) If. DI: Redeggrelse for offentlig privat samarbejde 2010, forord. (s. 5)

45) Jf. Dinesen, Jakob Bork: Tvivisom redeggrelse fra DI, Kronik i Berlingske 18/4.10
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e DI havde frasorteret omkring halvdelen af de pa udbudsportalen foreliggende cases, fordi
der her slet ikke var opgjort eller givet nogen gkonomisk gevinst eller kun lille gevinst.
Men herved forhgjes naturligvis den opgjorte gevinstprocent i forhold til, hvis de mindre
givende” var medregnet.

e Hertil kommer, at hvis besparelsen angives som et interval, fx 1 til 1,5 mio. kr. valgte DI
altid det hgjeste belgb ligesom DI i en raekke tilfelde valgte bruttobesparelsen uden at
modregne transaktionsomkostninger til fx selve udbuddet

e Undersggelsen skulle dokumentere gevinsten ved at bruge PRIVATE VIRKSOMHEDER
som leverandgrer, men DI medtog flere udbud (Arhus og Fredericia) hvor offentlige
leverandgrer vandt udbuddet

e Og endelig beregnedes gevinsten som et simpelt gennemsnit. Dvs. at 280.000 kr. = 39,3 %
besparelse pa ligbreending i Odense kommune talte lige sa meget som de 10 mio. kr = 14,3
%, som udbud af pleje i Gribskov forventes at give*®

Dvs. at gevinsten pa 15-20 % byggede pa konsekvent “taljonglering” ved at fraveelge cases med
ingen eller sma besparelser, overdrive de valgte besparelsers omfang samt anden behandig
“jonglering” ¥/

4.5. Private virksomheder far monopol — og det koster ogsa.

Endelig egner OPP — modellen naturligt nok bedst til starre anleegs-, bygge — og
investeringsprojekter, men stiller pa grund heraf og pa grund af den lange bindingsperiode hermed
store kapitalkrav.

OPP passer dermed bedst for store firmaer med stor kapacitet og bedre tilgang til finansiering. Men
konsekvensen kan blive, at der kommer feerre tilbudsgivere end ved en traditionel
gennemfgrelsesmodel.

Alene herved vil tilbudsgiverne sta sterkere overfor det offentlige i forbindelse med
kontraktindgaelse, hvilket kan koste.

Hertil kommer, at der over en sa lang kontraktperiode som 25 til 30 ar ofte vil opsta behov for
forandringer i lgbet af kontraktperioden, som der ikke er taget hgjde for i kontrakten

46) Jf. Dinesen, Jakob Bork: Oven anfgrte veerk.

47) Jf. Lund, Henrik Herlgv: Udlicitering i arbejdsmarkedspolitikken: Hgjere effektivitet eller gkonomisk favorisering.
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Men ved forhandlingerne om sadanne &ndringer, vil OPP — kontraktindehaverfirmaet reelt sta i en
monopolsituation, noget som ogsa kan gge omkostningerne i forhold til, hvis &ndringerne kunne
sendes i almindeligt udbud.*®

Dette fordyrende aspekt rammer naturligvis primeart OPP Classic og OPP light med
kontraktperioder pa fra 15 og op til 30 ar.

4.6. Det offentlige far pa sigt ikke ggede ressourcerammer, tveertimod.

Alt i alt vil OPP - projekter med stgrre finansieringsomkostninger, starre transaktionsomkostninger,
starre endringsomkostninger og kun tvivisom driftsbesparelser i sig selv blive dyrere end
traditionel offentlig opgavelgsning.

Dermed vil de ogsa belaste de offentlige budgetter.

Men hvad sa med argumentet om, at brug af OPP — modellen kan afhjelpe begraensninger pa
offentlige budgetter og geeld og dermed muliggare et hgjere offentligt investeringsniveau end
ellers?

Det ma farst konstateres, at de samlede offentlige ressourcerammer ikke forgges gennem OPP. Man
ma medgive, at der her og nu og pa kort sigt kan tilfares offentlige investeringer flere midler end
det offentlige i en presset situation kan tillade sig. Men pa laengere sigt sker der ikke nogen
forggelse af de offentlige ressourcerammer. Tvertimod bliver disse mindre, fordi finansieringen er
dyrere.*

Udgifterne spredes godt nok over flere ar, men flyttes ind i fremtiden, hvilket igen som anfgrt gger
finansieringsomkostningerne. Samtidig indskraenkes det offentliges gkonomiske handlerum pa
leengere sigt, fordi en stigende del af de offentlige budgetter vil blive fastfrosset til betaling af
private leverandarer.”

Det offentlige kan dermed komme i den situation i forbindelse med fremtidige besparelser, at man
pa grund af de fikserede investeringsomkostninger ngdsages til at spare pa selve driften og

48) Jf. Bakke, Halvard, s. 7.
49) If. oven anfgrte veerk, s. 42./

50) Jf. O.a.v., s.46.
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serviceproduktionen i de offentlige institutioner, som er skabt gennem OPP — projekter, fordi der
ikke kan rares ved kontraktfastlagte betalinger til OPP — leverandgrer. >*

4.7. OPP udhuler det (lokale) politiske demokrati.

Endelig udhuler OPP (det lokale) demokrati.

Nar kommunale politikere indgar kontrakter med private leverandgrer, fraskriver selv samme
politikere sig muligheden for at gribe ind og &ndre i den service, der leveres til borgere.

Ikke alene mistes hermed indflydelse pa (lokal)samfundet, men ogsa fleksibiliteten og muligheden
for at tilpasse ydelser, nar ydelsesformer og niveauer fx lases fast i kontrakterne med de private
licitationstagere.

Politikerne udliciterer med andre ord deres egen magt. >

| forbindelse med almindelig udlicitering kan det maske endda forekomme overskueligt, idet det
typisk er fire ar ad gangen — fra kontrakten skrives under, til den skal genforhandles — at politikerne
er lammede og ma tilsidesztte borgernes klager, krav eller gnsker.

Men ved OPP er denne horisont helt anderledes lang: Ved OPP light maske op til 15 ar, men i OPP
Classic 25 til 30 ar.

De demokratiske problemer forstaerkes, hvis politikerne vaelger sddanne partnerskabsaftaler, der
Igber over 30 ar. Hvis der er 30 ar, hvor man ikke kan justere noget, sa er det ikke bare en enkelt,
men 7 til 8 valgperioder ud i fremtiden.

Hvad hvis man efter 15 ar ikke leengere har brug for den gennem OPP opfarte skole, men er bundet
til den 15 ar yderligere? Sa kan kommunen sta med valget mellem at betale driften sa leenge eller
opsige kontrakten, hvilket ogsd kan blive dyrt.*

51) Jf. O.a.v., s 21.

52) Jf. Christensen, Katrine Birkedal og Benjamin Rothenborg Vibe: Lokalpolitikere udliciterer deres egen magt. Ugebrev A4 10/10-

2010. Interview med Morten Balle Hansen.

53) Jf. oven anfgrte veerk. Interview med Ole Helby Petersen.
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Dette er naturligvis ogsa navnlig et kritisk aspekt, som ger sig geldende ved OPP Classic og OPP
light

4.8. Er OPP en sten i skolen pa den overordnede gkonomisk politiske styring?

Endelig kommer pd mere overordnet statsligt plan ved fx en lempelse af deponeringsregler det
tidligere anferte problem om, hvordan man pa overordnet plan skal styre investeringer i offentligt
regi?

Afskaffer man denne begransning, fx ved at give fri adgang til at ’1ane” privat kapital til OPP —
projekter, ville kommunerne kunne igangseette byggerier selvom de ikke har penge hertil i kassen.
Dermed ville det veere vanskeligt at sikre en overordnet makrogkonomisk styring af den offentlige
sektors anlaegsbudgetter.

Eller pa almindeligt dansk: Sa ville kommunerne frit kunne investere lgs ved at invitere private
indenfor til at [ane dem pengene.

4.9. Delkonklusion.

Pastanden om, at OPP er billigere end traditionel offentlig opgavelgsning, er imidlertid forkert. Det
skyldes, at det offentlige generelt kan lane billigere end private virksomheder, hvorfor OPP har
starre finansieringsomkostninger. Endvidere er OPP ogsa dyrere i afkastkrav end offentlige
investeringer. Hertil kommer, at OPP medferer betydelige “transaktionsomkostninger” til det
offentlige til udbud, kontraktindgaelse og opfelgning.

Skal OPP som helhed vare billigere end traditionel offentlig opgavelgsning, kraever det, at disse
starre etableringsomkostninger ved OPP opvejes af hgjere Igbende effektivitet i drift og evt. i
produktion. Men der er der ikke afggrende dokumentation for, at private virksomheder kan gare sa
meget billigere. Tveertimod risikerer OPP s lange bindingsperiode pa op til 30 ar at give private
virksomheder monopol pa fremtidige &ndringer, som kan koste dyrt i uundgaelige @ndrings — og
vedligeholdelsesomkostninger.

Vedrgrende de offentlige ressourcer til investeringer og anlaeg ma det anerkendes som rigtigt, at
OPP pa kort sigt kan erstatte og opsupplere offentlige midler til investeringer og dermed aflaste
offentlige budgetter og gald. Men pa lengere sigt skal de private virksomheder have deres kapital
tilbage med afkast og renter og udgiften flyttes hermed blot frem i tid og de offentlige rammer
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bliver tilmed mindre end de ellers ville have veret, fordi der lgber dyre merudgifter pa, herunder til
transaktionsudgifter.

Endelig indebaerer navnlig de mere langstrakte former for OPP en problematisk binding pa det
lokale kommunale styre og demokrati og det kan ogsa give problemer for overordnet
makrogkonomisk styring.
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KAPITEL 5: ERFARINGER OM OPP.

5.1. Generelle erfaringer.

Som anfart mener tilhaengere af OPP, at offentlig - private partnerskaber er billigere, bedre og mere
effektivt end traditionel offentlig opgavelgsning.

Pastanden har som beskrevet imidlertid ikke belaeg i den videnskabelige forskning.

Den danske forsker Ole Helby Petersen (AKF) anforer séledes, at ” erfaringerne indtil nu har varet

blandede i mange lande og i de fleste sektorer”. >

Pastandene om fordelene ved OPP ma derfor i nok sa hgjt grad anses for ideologisk baseret i lighed
med megen af retorikken omkring New Public Management.

5.2. Storbritannien.

Som anfart har erfaringerne med OPP i Danmark veeret sparsomme derfor kan det vare naturligt at
kigge til udlandet.

Her har som tidligere ikke mindst Storbritannien set mange OPP — projekter. Storbritannien startede
med OP tilbage i 1992 og har anvendt OPP — modellen til en bred vifte af sektorer sasom skoler,
sygehuse og transport, men ogsa til feengsler, politistationer, offentlige kontorbygning og
forsvarsomradet.

Mere end 920 OPP projekter var det i 2010 blevet til.

Det engelske finansministerium har i evalueringer af OPP — projekterne vurderet dem positivt i de
fleste tilfelde. Men britiske og udenlandske forskere, som har evalueret de samme projekter, har

54) Petersen, Ole Helby: Forord til OPP -. Nyt nr. 6, 2011
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veeret betydeligt mere skeptiske og haevder at der mangler beviser for, at OPP faktisk leverer
billigere og bedre lgsninger.

Samtidig kritiseres de engelske myndighedes evalueringer for at mangle tilstraekkeligt
sammenligningsgrundlag samt for at vare “biased” i en OPP — positiv retning>>

Det engelske Sundhedsministerium mener saledes, at den omfattende benyttelse af OPP — modellen
til bygning af nye sygehuse har givet ”value for money”. Men en kritisk beregning anferer, at
driften ved de OPP — finansierede sygehuse er 12 % dyrere end ved offentlige sygehuse.*®

Ogsa i forbindelse med det omfattende byggeri af nye skoler som OPP — projekter har vaeret heftigt
kritiseret for langtfra at opfylde malene.

Finansministeren i den nye konservative — liberale regering i Storbritannien, George Osborne, var
som skyggefinansminister ogsa staerkt kritisk overfor OPP, idet han anforte: ” Vi har fiet alle
minussiderne med dyre og lidet fleksible kontrakter samtidig med at skatteyderne ma betale
regningen, hvis noget gar galt”.

Efter Cameron — regeringens tiltreedelse har man da ogsa standset en reekke bevillinger til OPP —
projekter.”’

5.3. Norge.

Det kan ogsa vaere relevant at se pa erfaringerne fra os neartstdende lande sdsom Norge.

Her har OPP fortrinsvis veaeret brugt til vej — projekter. En evaluering fra Transport @konomisk
Institut anferte forsigtigt, at ”.. at man ikke kunne konkludere om privat finansiering er billigere

eller dyrere end offentlig finansiering”.>®

Endvidere har OPP — modellen veret brugt til skoleprojekter i Oslo. Halvard Bakke vurdere, at ”PA
baggrund af erfaringerne med OPP kontra bygning i egen regi, er der ingen ting, som tyder pa, at
kommunen slipper billigere ved OPP” >

55) Jf. Petersen, Ole Helby og Carsten Vrangbaek: Udenlandske erfaringer og danske fremtidsudsigter for OPP. OPP — Nyt NR. 4, 2010.

56) Jf. Bakke, Halvard, s. 20

57) Oven anfgrte veerk, s. 22.

58) Jf. Bakke, Halvard, s. 28.
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Den norske regering har efterfalgende konkluderet, a OPP ikke gir billigere lgsninger og lagt det pa
hylden.

5.4. Danmark.

Som anfgrt har anvendelsen af OPP - modellen i Danmark indtil nu veeret begraenset, idet der pr. 1.
halvar 2010 var der gennemfgrt 9 OPP-projekter og forundersggelser i gang til yderligere 17
kommunale og regionale OPP-projekter.®

En vaesentlig grund hertil har vaeret formentlig veeret de forsigtige statslige regler, som har gennem
deponeringsreglerne har lagt 1ag over kasseteenkning som incitament til at fremme OPP.

Men en (sund) skepsis og afvejning af fordele og ulemper har formentlig ogsa gjort sig geeldende.

Hvorom alting er, har der indtil nu ikke veeret gennemfart systematiske effektanalyser af de danske
erfaringer med OPP. Derfor kan her kun fremholdes enkelte eksempler.

1. Skolebyqggeri i Herning Kommune.

Et eksempel pa, at afvejningen af fordele og ulemper kan falde ganske forskelligt ud findes i en og
samme kommune: Herning Kommune.

Herning Kommune bestar i sin nuvearende form af fire kommuner, der blev lagt sammen efter
Strukturreformen. Af de 4 var Trehgje Kommune den ene og denne kommune var den farste til at
indga og gennemfare et OPP — projekt, som omhandlede en ny folkeskole i hovedbyen Vildbjerg.

Efter Strukturereformens gennemfgrelse overgik skolen til Herning Kommune, men
farstehandserfaringen med OPP medfarte ikke, at man valgte modellen, da man skulle opfare to nye
folkeskoler trods i gvrigt en positiv indstilling til almindelig udlicitering.

59) Ibid.

60) Jf. Petersen, Ole Helby og Carsten Vrangbaek: Udenlandske erfaringer og danske fremtidsudsigter for OPP,s 8. OPP - Nyt NR. 4,
2010.

61) IJf. Petersen, Ole Helby og Karsten Vrangbaek: Oven anfgrte veerk, s. 8
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Grunden til fravalget var, at Herning Kommunalbestyrelse vurderede at OPP medfarte tab af
kommunal styring og hgjere transaktionsomkostninger og at man (formentlig ud fra erfaringerne fra
Trehgje - Hhl) kraftigt betvivlede de totalskonomiske gevinster ved at vaelge OPP. ®

2. Udlicitering af jobcentre i Kgge og Gribskov Kommuner.

Et andet tidligere hgjt profileret eksempel har veeret udlicitering af jobcentre, hvor der findes to
eksempler: Kage Kommune og Gribskov Kommune. | disse tilfeelde har der ikke veeret tale om
OPP — projekter i klassisk forstand, men om den tilgreensende model med dannelse af kommunalt
privat aktieselskab.

Kgge Kommune udliciterede i 2009 hele det kommunale jobcenter til det hollandske firma Agens,
men et ar efter matte kommunen erkende, at resultaterne er utilfredsstillende og prisen for hgj.
Siden gik det hollandske aktiveringsfirma i gvrigt gaet konkurs.

Det samme er sket i Gribskov Kommune, der i 2009 omdannede sit jobcenter til et aktieselskab og
overlod de fleste af aktierne til et privat firma. Heller ikke her har effekten levet op til lgfterne og
marts 2001 besluttede kommunen at overtage de fleste opgaver fra det private jobfirma Ramsdal
AJS.

Arbejdsmarkedsforsker Flemming Larsen fra Aalborg Universitet, der er ekspert i jobindsats og
beskeeftigelsespolitik forklarer, at det har vist sig at vaere problemfyldt at udlicitere jobindsatsen:”
Der har veeret mange uforudsete udgifter, og kvaliteten har veeret svingende. Derfor har begge
kommuner efter et par ar tilbagefort opgaverne til det offen‘clige.”63

Erfaringerne om fordele og ulemper ved udlicitering er saledes i Danmark mindst lige s& blandede
som i udlandet og heller ikke i Danmark kan der peges entydigt pa, at OPP er en fordel.

62) Hjelholt, Anders: Kommunernes manglende omfavnelse af OPP. OPP - Nyt nr.5, s 8. 2010.

63) Jf. Kildevang, Jens Peter: Landets sidste private jobcenter fyres. Avisen. DK 17. marts 2011.
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KAPITEL 6: New public management.

Som anfart bruges der i officiel forvaltningspolitisk sammenhang — og i det meste forvaltnings
forskning — de neutrale betegnelser ”Offentlig Privat Samarbejde” og ”Offentlig Private
Partnerskaber”.

Men spergsmalet er, om der i forbindelse med OPP er tale om neutral modernisering” af offentlig
styring og offentlige virkemidler?

OPP har tveertimod en reekke elementer til faelles med den ganske specifikke forvaltningspolitik,
som gar under betegnelsen New Public Management og som handler om anvendelsen af
markedsstyring og private forretningsmetoder i offentlig forvaltning.

6.1. NPM

Brugen af markedsstyring eller markedslignende styring er som anfart karakteristisk for anbefalin-
gerne eller lgsningsmodellerne fra New Public Management (NPM).

Det grundlzeggende i New Public Management er, at marked og konkurrence opfattes som det mest
effektive instrument til fordeling af forbrug og styring af al produktion overhovedet, uanset om den
er privat eller offentlig. Derfor kan og bar 7 markedslogikken” efter denne opfattelse overfares fra
den private sektor til den offentlige sektor. Nyliberalismen og NPM har slet og ret den
grundleeggende opfattelse, at den offentlige sektor mest effektivt organiseres og styres som det
private marked.®

| konsekvens af sin dyrkelse af markedet som den mest effektive styringsmade for produktion og
forbrug, ogsa i offentligt regi, anbefaler NPM derfor, at den offentlige sektor skal tilneermes mar-
kedet og private virksomheder. Det skal ske gennem at overtage organiserings -, regulerings-,
styrings — og ledelsesprincipper fra markedet og den private sektor i sa vid udstraekning som muligt.

NPM kan narmest siges at forsege at ’indlejre de offentlige institutioner” 1 markedsstyring fra for-
skellige sider:®°

Dette kan ske pa flere forskellige mader eller niveauer:®

64) Klausen, Kurt Klaudi: Offentlig organisation, strategi og ledelse.

65) Jf. Lund, Henrik Herlgv: New Public Management - rehabilitering af markedet.
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1. Hgjeste niveau: Offentligt leverede ydelser flyttes fra offentligt reqi til den private sektor.

Mest vidtgaende er direkte privatisering af offentlige virksomheder, hvorved jo bade ejerskab,
finansiering, udfgrelse og kontrol af opgaverne flyttes over i den private sektor.

Lidt mindre vidtgaende er udlicitering, idet det offentlige — i hvert fald formelt — beholder
kontrollen (myndighedsopgaven med at tildele og visitere til ydelser). Men selve udfgrelsen af
offentlige opgaver, hvilket jo er hovedparten, flyttes over i den private sektor.

2. Nasthgjeste niveau: Offentlig produktion styres gennem egentlige markeds — eller
markedslignende mekanismer.

Eksempler pa “vaskeagte” markedsmekanismer i den offentlige sektor er brugerbetaling, idet det jo
som pa markedet bliver betalingsevnen, som herved styrer efterspgrgslen efter offentlige ydelser.

Men der, hvor offentlige opgaver gkonomisk set ikke kan udliciteres eller hvor det af politiske
grunde veelges ikke at udlicitere, skal der ifalge NPM indfgres markeds(lignende) eller
”Quasimarkeds” regulerings - 0g styringsformer.

3. Laveste niveau: Efterligning af den private sektors organisations- og ledelsesformer.

Eksempler herpa er efterligning af private virksomhedsformer fx koncernopbygning. Eller indfg-
relse af private management - og ledelsesformer og teorier i den offentlige sektor.

66) Jf. Lund, Henrik Herlgv: Mod det todelte samfund. Nyt fra Samfundsvidenskaberne.
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6.2. Kritik af NPM.

New Public Management kan kritiseres pa en raekke punkter. Grundleeggende kan NPM kritiseres
for en blind og kritiklgs overfarsel/projektion af markedsgkonomisk logik og markedsmaessige
modeller overfor pa samfundsomrader, der i vaesentlig grad er styret af ikke — gkonomiske forhold.

Herved bliver der tale om en ”ekonomisk reduktionisme” — en reduktion af ikke gkonomiske
drivkreefter og relationer til gkonomiske og markedsmaessige ditto.

Hvorved de ikke skonomiske faktorers betydning fortreenges eller skubbes i baggrunden, hvilket sa
igen farer til, at en markedsgkonomisk styringsmodel og logik presses ned over hovedet pa og
tilsidesaetter ikke — markedsgkonomiske styringsmader og mal.

1. New Public Management underminerer demokrati og ligheden.

Nar velfaerdsservice i den nordiske model styres politisk, er det fx ud fra et mal om at korrigere i
forhold til markedsmaessig fordeling af de pageeldende ydelser ud fra indkomst. Malet med at
underlegge velferdsservice politisk styring i stedet for markedsmaessig er et ”udvidet produkt”, der
udover service ogsa giver retssikkerhed, lighed samt demokratisk styring.

| markedet er det ikke demokrati, der bestemmer, men den/de gkonomisk steerke, der dominerer. |
markedet er det er ikke lighed, men betalingsevne og kegbekraft, der bestemmer.

Nar NPM vil udbrede markedsstyring i offentlig velfeerdsservice indeberer det en indskraenkning af
den politiske styring og dermed af demokratiet®®.

Og ved at indskraenke demokratiet og ved at basere sig pa den af natur meget ulige markedsforde-
ling af indkomst rummer markedsgerelse og markedsstyringen videre klare risici for, at de andre
hensyn skubbes til side, som er arsagen til at vi i den nordiske velfeerdsmodel har placeret opgaver i
offentligt regi: lighed og hensyn til de svageste.

Der er risiko for at det vil true den solidariske, behovsorienterede og lige adgang, hvis der abnes op
for udlicitering af leveringen af de basale velfeerdsydelser.

67) Jf. Oven anfgrte veerk.

68) Klausen, Kurt Klaudi: Offentlig organisations, strategi og ledelse, s 96 ff.
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2. NPM baserer sig p& mistillid til offentligt ansatte.

Et seerligt aspekt af New Public Management omhandler de offentlige ansatte. De ses som strategisk
egoistisk handlende og egennytte maksimerende frem for at fglge lederens (principalens) mal. Dvs.
som nogle der meler egen kage.

Ifalge denne opfattelse maksimeres beskaftigelse (sa mange ansatte som muligt), lgn, magt (ved at
fa deres egne ind i ledende stillinger) og sa videre.

Ifalge NPM kan ledelsen her enten spille pa egeninteressen eller ved at forsgge at inddemme den.
At spille pa egeninteressen og forsgge at fa den til at handle i overensstemmelse med principalens
Igsninger kan ske gennem sakaldte gkonomiske incitamenter. Fx resultat — eller prastationslan eller
gkonomisk sanktioner, hvis man ikke gar det gnskede.

Men farst og fremmest udpeger NPM kontrol og styring oppefra som Igsningen. Man skal ifglge
den nyliberalistiske logik forsgge at begraense de offentlige ansattes frinedsgrader for at kunne styre
dem. Det kan ske gennem brug af standarder, gennem mal og resultatstyring igen, ggede krav om
dokumentation, gennem kontrol, tests 0.l. Og endelig kan det ske gennem udbygning og styrkelse
af ledelsen og/eller gennem opsplitning af produktionen i delfunktioner, hvorved den enkelte
ansattes indflydelse reduceres®.

Igen kan teorien kritiseres for sin forenkling af virkeligheden og gkonomistiske reduktionisme.
Selvfglgelig har ogsa offentlige ansatte skonomiske hensyn og interesser. Men der er igen tale om
en grov forenkling af virkeligheden, idet der ses bort fra en lang reekke — nok sa afggrende — andre
motiver for de offentligt ansatte end disse sakaldt gkonomiske motiver. Hermed bortses fra en lang
raekke andre hensyn og motiver, som kan vare nok sa positivt styrende for de offentligt ansatte fx
fagets professionsetik, deres faglighed, korpsand, embedsmaessig loyalitet og pligtfelelse, hensyn til
og solidaritet med brugerne osv.

Opfattelsen af de offentlige ansatte er saledes grundleeggende er praeget af mistillid: De opfattes
som karende deres eget lgb og som nogen der ngdvendigvis skal styres og kontrolleres. Dvs. NPM
leegger op til autoritere og centralistiske ledelsesformer. Igen er der tale om en reduktionistisk
tilgang, hvor der bortses fra effekten af demokratisk og med engagerende ledelse, for ledelse
gennem veerdifeellesskab og samarbejde, af motivation og anerkendelse osv.

3. New Public Management farer til bureaukratisering.

New Public Management har i en rackke ar veret en af de fremherskende “trends” vedr. styring og

69) Nielsen, Jeppe Agger og Andersen, Jgrgen Goul: Hjemmehjzelp mellem myter og realitet, s. 36. ff.
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ledelse af den offentlige sektor®. Og udbredelsen af denne styringstenkning ma siges at vare en af
hovedarsagerne til den omkring sig gribende tvang til registrering, dokumentation og evaluering i
den offentlige sektor, der baerer mindelser om et vildtvoksende planbureaukrati’.

Der skal males, fordi det ger man i det store forbillede: den private sektor. Det betragtes simpelthen
som synonymt med effektiv styring. Og der skal males, fordi man ud fra sine nyliberalistiske teorier
har en grundleeggende mistillid til offentlige ansatte, hvilket farer til et vedvarende styrings- og
kontrolbehov.

Dermed bliver maling, registrering og kontrol til en uadskillelig del af NPM — til tilbagevendende
0g automatiske rutiner, der skal gennemfares uanset om der er brug for dem eller ej og uanset om
de giver anledning til nyteenkning og ny styring eller ej. De indfares som i sig selv karende og sig
selv begrundende “systemer”.

Den markedsmaessige betragtningsmade og den deraf falgende efterggrelse af markedsregulering
afstedkommer et omkring sig gribende bureaukrati af male- og styresystemer. Langt ud over det
formalstjenlige og nyttige stjeeler disse male-, registrerings-, rapporterings- og kontrolsystemer
offentlige medarbejderes og lederes tid fra kerneopgaver og fra formalsrettet og situationsbestemt
ledelse.

70) Klausen, Kurt Klaudi: Offentlig ledelse - skulle det vaere s& svaert?

71 ) Loftager, Jgrn: Reformen over alle reformer? Information 12. feb. 07.
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KAPITEL 7: OPP OG New public management.

7.1. OPP — mellem udlicitering og privatisering.

Der kan ikke veere tvivl om, at Offentlig Private Partnerskaber hgrer ind under New Public
Management.

Som anfgrt anbefaler NPM, at den offentlige sektor skal tilnsermes markedet og private
virksomheder mest muligt, bedst ved at offentlig opgavelgsning flyttes i privat regi. Og det er jo
som fremgaet, hvad OPP gar ud pa: Offentlig opgavelgsning fra design, over bygning og drift til
serviceproduktion flyttes fra offentligt regi til private virksomheder.

Ved OPP er der som beskrevet tydeligt tale om, at offentlig opgavelgsning flyttes fra offentligt regi
over i privat regi.

Den hgjeste form for NPM - flytning til private af offentlig opgavelgsning er som anfert egentlig
privatisering, hvor bade ejerskab, finansiering, udfarelse og kontrol af opgaverne flyttes over i den
private sektor. Lidt mindre vidtgdende er udlicitering, idet det offentlige — i hvert fald formelt -
beholder ejerskab og kontrollen (myndighedsopgaven med at tildele og visitere til ydelser). Men
selve udfarelsen af offentlige opgaver, hvilket jo er hovedparten, flyttes over i den private sektor.

OPP er her tydeligt beslaegtet med udlicitering, idet det offentlige pa sigt beholder ejerskab og i
sidste ende stadig star for finansiering.

Men hvor overdragelsen af udfarelsen af offentlige opgaver til private virksomheder ved almindelig
udlicitering begraenser sig nogle fa ar, er der ved OPP tale om en betydeligt mere langsigtet
overdragelse over 25 til 30 ar, i hvilken periode den private virksomhed har ejerskabet og star for
finansieringen.

Pa grund af flytningens langstrakte karakter kan OPP maske narmest betragtes som en mellemform
mellem egentlig privatisering og almindeligt udbud/udlicitering.
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7.2. Kritik af OPP

En reekke af de kritikpunkter som rammer NPM generelt, gar sig da ogsa geeldende for OPP.

1. Privates stgrre effektivitet i OPP — en ideologisk konstruktion.

Som ved NPM er der ved OPP ogsa i hgj grad tale om en ideologisk virkelighedsfordrejning.

| NPM er der en principiel opfattelse af, at markedet er mere effektivt — ogsa i den offentlige sektor.
Men det er en ideologisk konstruktion, som ikke modsvares af den gkonomiske virkelighed.

Denne ideologiske opfattelse gar sig ogsa gaeldende i synet pa OPP, som gennem at brug “privat
effektivitet” havdes at give billigere og bedre lgsninger.

Men som fremgaet modsvares det heller ikke for OPP s vedkommende af den gkonomiske
virkelighed.

Som vi har set, har OPP har hgjere finansieringsomkostninger, hgjere transaktionsomkostninger og
hgjere vedligeholdelses og endringsomkostninger, mens det er tvivisomt, hvorvidt drift og
serviceproduktion er mere effektivt i OPP — modellen.

2. OPP indskraenker demokratiet.

Et andet generelt kritikpunkt mod NPM er, at det begreenser den politiske styring og dermed
demokratiet til fordel for dominans af ekonomisk “markedsstyring”.

Det ma som papeget 0gsa siges at vaere en kritik, der er relevant i forbindelse med OPP — modellen.

Nar kommunale politikere indgar kontrakter med private leverandgrer — navnlig gennem kontrakter
med 25 til 30 ars varighed -, fraskriver selv samme politikere sig muligheden for at gribe ind og
&ndre i den service, der leveres til borgere.

Ikke alene mistes hermed indflydelse pa (lokal)samfundet, men ogsa fleksibiliteten og muligheden
for at tilpasse ydelser, nar ydelsesformer og niveauer fx lases fast i kontrakterne med de private
licitationstagere.

Politikerne udliciterer med andre ord deres egen magt — og veelgernes. OPP udhuler demokratiet.
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3. OPP gger bureaukratiet.

Et tredje generelt kritikpunkt mod NPM er som fremgaet, at det skaber mere bureaukrati.
Ogsa i tilfeeldet med OPP rammer denne kritik.

Selvom der af tilhaengerne af OPP henvises til inddragelse af privat effektivitet, smidighed og
fleksibilitet, er den administrative virkelighed den, at sa lange kontrakter som 15 til 30 ars varighed
stiller meget store krav til tidsforbrug og ressourceindsats fra det offentliges side til udbud og
udbudsmateriale, udarbejdelse og indgaelse af kontrakt og ikke mindst opfaglgning og justering
herpa.

OPP vil ikke skabe mindre bureaukrati, men mere.
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SAMMENFATNING, KONKLUSION OG
PERSPEKTIVERING VEDR. ”OPP”.

Intro:

Offentlig — Private Partnerskaber (OPP) handler om at en kommune udbyder design, finansiering,
byqggeri, drift, vedligeholdelse og produktion serviceydelser i op til tredive &r som én samlet opgave

| den aktuelle debat fremfares det, at OPP er en bade billigere og bedre genvej til at mobilisere
private pensionsmidler ind i offentlige velferdsinvesteringer og dermed gge velfeerden uden at
belaste offentlige budgetter og geeld.

Men OPP er for det farste hverken billigere eller bedre.

Det offentlige vil altid kunne lane billigere end private firmaer kan i OPP — projekter og skal heller
ikke have afkast. Hertil kommer, at der pa OPP projekter lgber dyre transaktionsomkostninger til
udbud, kontraktindgaelse og opfalgning. OPP — projekter kan derfor kun vaere billigere, hvis denne
fordyrelse opvejes af starre effektivitet mht. drift, vedligeholdelse og evt. serviceproduktion. Men
der er der ikke nogen entydige erfaringer om og der foreligger ikke i Danmark dokumentation
herfor. Tvartimod vil OPP projekter med lange kontraktperioden pa 15 til 30 uundgaeligt kraever
tilpasning og &ndringer undervejs, som kan blive dyre, fordi den kontrakthavende virksomhed nu er
i en monopolsituation overfor det offentlige.

For det andet er det ogsa et spgrgsmal, hvorvidt OPP mobiliserer flere midler til offentligt anleeg og
byggeri og offentlige investeringer? Det ma anerkendes, at tilfarsel af privat kapital gennem OPP pa
kort sigt kan aflaste offentlige budgetter og opsupplere offentlige midler til fx
velferdsinvesteringer. MEN: Det offentlige skal igennem kontraktperioden betale de private
virksomheder i OPP- projekter ikke blot omkostninger, men afkast og renter pa udleegget tilbage og
tilmed selv afholde transaktionsomkostninger. Udgifterne flyttes for det offentlige blot frem i tiden
og de offentlige ressourcerammer bliver tilmed pga. fordyrelsen pa sigt ikke starre, men mindre.

Hertil kommer endelig, at OPP indskraenker det (lokale) politiske raderum, nar langvarige
kontrakter pa fra 15 og op til 30 ar binder ikke blot kommunalbestyrelser, men tilmed veelgerne i
generationer frem. Og hvis — som foreslaet - de hidtidige deponeringsregler ophaeves, bliver det
ogsa et abent spargsmal, hvorledes regering og stat skal udgve en overordnet makrogkonomisk
styring af kommunernes investeringer?
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1. SAMMENFATNING OG KONKLUSION.

OFFENTLIG - PRIVATE PARTNERSKABER

OPP star for Offentlig — Private Partnerskaber. Grundideen i OPP er, at en kommune udbyder
design, finansiering, byggeri, drift, vedligeholdelse og produktion serviceydelser i op til tredive ar
som én samlet opgave.

Det er den klassiske form for OPP, men modellen findes ogsa i varianter sdsom OPP light, hvor
finansiering og ejerskab forbliver i offentligt regi og PFI (Private Finance Initiative), hvor
finansiering, byggeri og evt. drift og vedligeholdelse, men ikke serviceproduktion ligger hos
private. Endelig kan OPP formaliseres i et privat — kommunalt aktieselskab.

Pa det seneste er det i den gkonomisk politiske debat blevet foreslaet at bruge OPP til at gge
investeringerne pa offentlige velfeerdsomrader ved herigennem at mobilisere private midler, navnlig
fra pensionssektoren. Dette ses som en bade billigere og bedre made en traditionel offentlig
opgavelgsning og som noget, der kan gge de offentlige ressourcerammer og de offentlige
investeringer, som begranses af statsunderskud og geeld. For at fremme metoden foreslas de
hidtidige deponeringsregler til gengeeld lempet.

UDBREDELSEN AF OPP.

OPP har ogsa fundet en vis udbredelse. Omfanget af OPP — projekter er gget betydeligt i EU
igennem 90"erne og i 00"erne. Navnlig i begyndelsen havde anvendelsen af OPP til formal at
afhjeelpe stramme rammer for offentlige investeringer og geeldsstiftelse gennem inddragelse af
privat kapital. OPP er navnlig udbredt i Storbritannien, men ikke i hidtil i seerlig hgj grad i fx
Skandinavien, herunder Danmark

| de fleste EU lande ekskl. Storbritannien er der fortrinsvis tale om OPP — projekter pa
transportomradet. Over 80 % af veerdien geelder transport og heraf igen udger vejbyggeri
broderparten. Den samlede gkonomiske betydning af OPP er dog overskuelig. Investeringerne i
form af OPP udgjorde i perioden 2005-2008 i EU ekskl. Storbritannien omkring 5 pct. af de
samlede investeringer i transportsektoren og omkring 1 % i sundhedssektoren. OPP investeringerne
udger mindre end 1 pct. af samlet BNP i EU.

| Danmark viser opggarelse fra fgrste halvar 2010 at 9 projekter var gennemfart eller under
gennemfgrelse og yderligere 17 var til undersggelse og overvejelser.
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MYTER OG REALITETER OM OPP.

Af tilheengerne af OPP anfares som hovedargumenter for modellen, at OPP for det farste er
billigere end traditionel offentlig opgavelgsning, for det andet er mere effektivt driftsmaessigt og
giver bedre kvalitet og at OPP endelig for det tredje skaffer flere ressourcer til anleeg og
investeringer end det offentlige selv kan.

Pastanden om, at OPP er billigere end traditionel offentlig opgavelagsning, er imidlertid forkert. Det
skyldes, at det offentlige generelt kan lane billigere end private virksomheder, hvorfor OPP har
starre finansieringsomkostninger. Endvidere er OPP ogsa dyrere i afkastkrav end offentlige
investeringer. Hertil kommer, at OPP medferer betydelige “transaktionsomkostninger” til det
offentlige til udbud, kontraktindgaelse og opfaelgning.

Skal OPP som helhed vere billigere end traditionel offentlig opgavelgsning, kraever det, at disse
starre etableringsomkostninger ved OPP opvejes af hgjere lgbende effektivitet i drift og evt. i
produktion. Men der er der ikke afggrende dokumentation for, at private virksomheder kan gere sa
meget billigere. Tvaertimod risikerer OPP s lange bindingsperiode pa op til 30 ar at give private
virksomheder monopol pa fremtidige andringer, som kan koste dyrt i uundgaelige &ndrings — og
vedligeholdelsesomkostninger.

Vedrgrende de offentlige ressourcer til investeringer og anleeg ma det anerkendes som rigtigt, at
OPP pa kort sigt kan erstatte og opsupplere offentlige midler til investeringer og dermed aflaste
offentlige budgetter og gald. Men pa lengere sigt skal de private virksomheder have deres kapital
tilbage med afkast og renter og udgiften flyttes hermed blot frem i tid og de offentlige rammer
bliver tilmed mindre end de ellers ville have veret, fordi der lgber dyre merudgifter pa, herunder til
transaktionsudgifter.

Endelig indebeerer navnlig de mere langstrakte former for OPP en problematisk binding pa det
lokale kommunale styre og demokrati og det kan ogsa give problemer for overordnet
makrogkonomisk styring.

ERFARINGERNE MED OPP.

Som anfart mener tilnaengere af OPP, at offentlig - private partnerskaber er billigere, bedre og mere
effektivt end traditionel offentlig opgavelgsning. Pastanden har imidlertid IKKE kunnet finde belaeg
i den videnskabelige forskning. Danske undersggelser foretaget af AKF (Anvendt Kommunal
Forskning) baseret pa hidtil foretagne studier i udlandet viser, at forer sledes, at ” erfaringerne
indtil nu har vaeret blandede 1 mange lande og 1 de fleste sektorer”.

OPP har som anfart veeret iseer meget benyttet i Storbritannien. Det engelske finansministerium har
i evalueringer af OPP — projekterne da ogsa vurderet dem positivt i de fleste tilfeelde. Men britiske
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og udenlandske forskere, som har evalueret de samme projekter, har veeret betydeligt mere
skeptiske og haevder at der mangler beviser for, at OPP faktisk leverer billigere og bedre lgsninger.

| nordisk sammenhang har OPP veeret afprgvet i bl.a. Norge, igen med blandede, ja nok mest
negative erfaringer og OPP er i Norge slet og ret blevet lagt pa hylden

| Danmark er erfaringerne med OPP sparsomme og der er hidtil ikke foretaget systematiske,
videnskabelige studier af effekterne. Dansk Industri har mere generelt omkring offentligt udbud,
herunder OPP, fremfart, at det kan give omkring 15 % besparelse. Men fx i DI s undersggelse i
2010 af et antal cases pa udbudsportalen fremkom den beregnede gevinst pa 15-20 % gennem
konsekvent “taljonglering” ved at fraveelge mange cases med ingen eller sma besparelser, overdrive
de valgte besparelsers omfang og ikke vaegte besparelserne i forhold til investeringsomfang samt
gennem anden beheandig ”jonglering”. Resultatet holdt séledes ikke vand for en videnskabelig
pravelse.

Kommunerne har da ogsa veret forsigtige med at bruge OPP — modellen og fx Herning Kommune
har afpregvet modellen til skolebyggeri, men herefter vraget den. | den borgerligt styrede Gribskov
Kommune har veeret afpravet et hgjt profileret forseg med udlicitering af jobcenter som privat
kommunalt aktieselskab. Men forsgget endte med at blive droppet som gkonomisk ufordelagtigt og
poa. utilfredsstillende resultater.

NEW PUBLIC MANAGEMENT.

OPP fremstilles 1 officiel forvaltningspolitik og forskning som “neutral “modernisering” af offentlig
styring og offentlige virkemidler? Men det er ikke tilfeeldet. OPP har tveertimod en raekke elementer
til feelles med den ganske specifikke forvaltningspolitik, som gar under betegnelsen New Public
Management (NPM). Tankegangen i NPM er, at den offentlige sektor skal tilneermes markedet og
private virksomheder. Det skal ske gennem at overtage organiserings -, regulerings-, styrings — og
ledelsesprincipper fra markedet og den private sektor i sa vid udstreekning som muligt.

NPM anbefaler fagrst og fremmest, at offentlig opgavelasning flyttes over i privat regi. Og det er jo
som fremgaet, hvad OPP gar ud pa: Offentlig opgavelasning fra design, over bygning og drift til
serviceproduktion flyttes fra offentligt regi til private virksomheder.

Den hgjeste form for NPM - flytning til private af offentlig opgavelgsning er egentlig privatisering,
hvor bade ejerskab, finansiering, udfarelse og kontrol af opgaverne flyttes over i den private sektor.
Lidt mindre vidtgaende er udlicitering, idet det offentlige — i hvert fald formelt - beholder ejerskab
og kontrollen (myndighedsopgaven med at tildele og visitere til ydelser). Men selve udferelsen af
offentlige opgaver, hvilket jo er hovedparten, flyttes over i den private sektor.

OPP er her tydeligt beslaegtet med udlicitering, idet det offentlige pa sigt beholder ejerskab og i
sidste ende stadig star for finansiering.
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Men hvor overdragelsen af udfagrelsen af offentlige opgaver til private virksomheder ved almindelig
udlicitering begraenser sig nogle fa ar, er der ved OPP tale om en betydeligt mere langsigtet
overdragelse over 25 til 30 ar, i hvilken periode den private virksomhed har ejerskabet og star for
finansieringen.

Pa grund af flytningens langstrakte karakter kan OPP maske narmest betragtes som en mellemform
mellem egentlig privatisering og almindeligt udbud/udlicitering.

KRITIK AF NPM — OG OPP.

New Public Management promoveres af neoliberalistiske pastande om at give gget gkonomisk
effektivitet — pastande som imidlertid baserer sig mere pa ideologi og teori end pa gkonomisk
virkelighed. Og samtidig har NPM en raekke negative effekter Nar NPM vil udbrede markedsstyring
i offentlig velfeerdsservice indebarer det en indskreenkning af den politiske styring og dermed af
demokratiet. Og NPM bygger pa mistillid til offentligt ansatte, som ses som “melende deres egen
kage”, hvorfor NPM indebarer en voldsom oppustning af bureaukratiske kontrol og
dokumentationssystemer.

Ogsa OPP traffes af denne kritik. OPP projekter fremhaves af tilhengere som billigere og bedre,
men er i den gkonomiske virkelighed dyrere. Brugen af OPP med lange kontraktperiode i
kommunerne vil binde de kommunale politikere og det lokale demokrati og reduceres deres
indflydelse og de store transaktionsudgifter til OPP betyder ikke mindre, men mere bureaukrati.

2. PERSPEKTIVERING OG DEBATOPLZAG.

Som fremgaet ma det anerkendes, at OPP pa kort sigt kan aflaste offentlige budgetter og tilfare
midler til offentligt anleeg og offentlige investeringer. Men pa lang sigt bliver det dyrere og udvider
ikke det offentliges ressourcerammer, men indskreenker dem tvaertimod ligesom den gkonomiske
handlefrihed indskraenkes.

Tankegangen om at mobilisere de mange milliarder i pensionsopsparing, ikke mindst i
lgnmodtagernes egne pensionskasser, kan virke relativt uskadelig, ja umiddelbart positiv. Sa far vi
bedre velfeerd uden gget geeld.

Men at droppe fx deponeringsregler og give fri bane for OPP pga. en indremmet aktuel offentlig
finansiel klemme kan blive problematisk pa sigt, fordi nuveerende regeringer risikere at binde det
offentlige og skatteyderne til meget store gkonomiske forpligtelser en lang arreekke fremover, alt
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efter hvorledes modellen nu udformes. OPP er altsa ikke pa leengere sigt nogen genvej til starre
velferdsinvesteringer, tveertimod.

Og skal pensionskasser have adgang til at investere i offentligt regi gennem OPP — projekter, er det
svert at se, at andre private investorer ikke ogsa skal have ret hertil. OPP kan hermed abne for
yderligere privatisering indenfor den offentlige sektor.

Og at der er tale om privatisering i samme forstand som almindelig udlicitering er privatisering er
haevet over diskussion. Faktisk vil OPP i mange tilfeelde vaere mere vidtgdende end almindeligt
udbud og udlicitering, fordi bindingsperiode bliver meget leengere.

Man foreslar forsigtigt kun at begynde med en mere begranset form for OPP i retning af Privat
Finance Initiative (PFI), hvor de private star for finansiering, byggeri og evt. drift og
vedligeholdelse, men ikke for serviceydelser.

Men her vil det maske nok begynde, men hvor vil det ende. Med hvilke gangbare argumenter skal
kommuner og en evt. efterfalgende borgerlig regering afvises i ogsa at inddrage selve
serviceproduktionen.

Kommer vi sa fra skolebyggeri og vedligeholdelse udfert af private til "Mc Donalds skoler", hvor
private ogsa stor for selve undervisningen?

OPP er grundlzeggende blot en anden form for New Public Management, der handler om at
markedsggre og privatisere den offentlige sektor. Og OP har da ogsa de samme negative
’sideeffekter” som andre former for NPM: Det indskraenker demokratiet og oget bureaukratiet,
mens det samlet ikke @ger den gkonomiske effektivitet.

Og hvis der abnes op for den ene form for privatisering og NPM i form af Offentlig — Private
Partnerskaber, hvorledes sa begraense andre former, fx udlicitering og konkurrenceudszttelse i
kommunerne. Det haenger ikke sammen.

Den tilsyneladende ’smarte ide” om hurtigt at skaffe flere midler til velfeerdsinvesteringer fra
pensionskasserne kan i sidste instans abne en ladeport for yderlige privatisering af den offentlige
sektor og dermed for yderligere tilbagerulning af velfaerdsstaten.



