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Indledning og baggrund

I forbindelse med BRs godkendelse af ”’Strategi for offentlig-privat
partner&ab 1 Kebenhavns Kommune” blev det bl.a. besluttet, at OKF

i samarbejde med KFF (KEjd) og TMF gennemfgrer en analyga af,
hvilke punkter OPP som organisationsform mv. kan bidrage til en
bedre anleegsproces og totalgkonomi i kommunale bygge- og anleegs-
projekter (BR 2013-0196179). Dette notat adresserer denne bestilling.

Beskrivelse af OPP-modellen

Et OPP-projekt indebaerer, at den offentlige myndighed udbydeit det t
en privat leverandgr at projektere, bygge, drive og vedligeher
bygning eller et anlaeg. Kontraktperioden vil typisk vaere 15+30

Leverandaren har sdledes til opgave bade at tegne og ppdgerktet
samt drive og vedligeholde det i en lang arraekke. Driftereotige-
holdelservedrerer udelukkende selve bygningen. De “’blede” service-
ydelser inde i bygningen (bgrnepasning, undervisning, eldrepleje mv
varetages fortsat af den offentlige myndighed.

OPP adskiller sig fra almindelige byggeprojekter ved, at dentbffen
bygherre i forbindelse med fx hovedentreprise udbyder projegteri
opgaven til en radgiver, byggeopgaven til en entreprengr \otpger
sig af drifts- og vedligeholdelsesopgaven eller udbyder déinne
handveaerkere eller servicefirmaer. | almindelige byggeprojekter er
opgaverne saledes delt ud mellem forskellige aktgrer, hvioDB® er
samlet hos én part.

En anden vaesentlig forskel pa OPP og fx hovedentreprisar hest EAN nummer
et OPP-projekt udbydes pa grundlag af overordnede funktionskrav, 5798009781635



dvs. den offentlige myndighed beskriver de funktioner og niveauer
som bygningen skal leve op til, og overlader til OPP-leveramdair

finde de konkrete lgsninger. Hovedentreprise udbydes pa grundlag af
udfarelseskrav, hvor den offentlige myndighed via sin radgiiter

krav om konkrete lgsninger.

Overordnet set findes der to OPP-modeller: OPP med offentlig
finansiering og OPP med privat finansiering.

| OPP med offentlig finansiering betaler den offentlige myheden
fastsat pris for byggearbejdet ved ibrugtagningen af bygningen.
Herefter betaler kommunen Igbende driftsbetalinger til -@vEran-
daren. Driftsbetalingerne daekker drifts- og vedligeholdelsedtadgi
samt evt. gvrige ydelser, der indgar i OPP’et. | denne rstitied
OPP-leverandgren som regel en garanti, der giver sikkerheat fo
denne fortsat lever op til kontrakten.

| OPP med privat finansiering betaler den offentlige myndighed
lgbende driftsbetalinger over hele kontraktperioden stdeteed
bygningens ibrugtagning. Disse betalinger deekker OPP-leverandgrens
drifts- og vedligeholdelsesomkostninger, betaling foresélgge-

arbejdet samt betaling for OPP-leverandgrens finansiemmigssi-

ninger. (Herudover kan der i visse OPP-projekter anvendes bruger-
betaling til helt eller delvist at betale OPP-leverandgren

BR har besluttet, at OPP som udgangspunkt skal gennemfgres med
offentlig finansiering.

| forbindelse med OPP er kommunerne omfattet af lanebekendt
gerelsens deponeringsregler og skal deponere et belghdwaite
projektets veerdi (kreever naermere beregning i den enkeltevsan).
OPP med offentlig finansiering frigives de deponerede midlémnpa
gang ved bygningens ibrugtagning. Ved OPP med privat finansiering
frigives de deponerede midler gradvist over hele kontrakigeni.

Det skal bemaerkes, at der i forbindelse med gkonomiaftalearmell
staten og kommunerne er etableret en OPP-pulje pa 150 miio. kr.
2014, hvorfra kommunerne kan sgge om delvis deponeringsfritagelse

OPP-projekter hvor finansiering og ejerskab ligger hos kommune

skal indregnes i kommunens anlaagsramme pa det tidspunkt, hvor
betalingen foretages. OPP-projekter hvor finansiering ogkajer

ligger hos den private OPP-leverandgr holdes udenfor anleegsrammen
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OPP og anlaegsproces
BR har gnsket at fa belyst, hvordan OPP-modellen kan bidiage ti
bedre anleegsproces. Sammenhaengen er fglgende:

| en OPP-kontrakt vil der typisk veere aftalt en betaling@msme,

der indebeerer, at betalingerne fra den offentlige myndigh@dP-
leverandgren farst begynder ved ibrugtagning af anleegget. Da OPP-
leverandgren finansierer anleegsfasen og til det formarfoptaget
byggelan pa 100 mio. kr., har OPP-leverandgren et steerkniecita

til at sikre, at projektet skrider fremad som planlagt ogfstédig til

tiden, da han ellers vil lide et tab. Desuden vil OPP-leveranslgren
finansielle partner have en klar interesse i at holde-@®#andgren

til ilden for at sikre sin investering.

| et OPP vil der saledes veere et stgrre pres pa den privaengalet
pres, som den offentlige myndighed selv kan mobiliserebiridelse
med et almindeligt byggeprojek

Mekanismen er grundleeggende den samme i de forskellige OPP-
modeller, men incitamentet er steerkest i den klassisker@itfel

med privat finansiering, hvor den private part flere pengppag
over en leengere periode.

Et andet disciplinerende element bestar i, at der i ORRsf#nN fast
pris. Det indebaerer, at hvis projektet bliver dyrere end faetevil

det kun pavirke OPP-leverandgaren, mens den offentlige myndighed
betaler den aftalte pris. Dette giver OPP-leverandgreeeekis
incitament til at sikre, at projektet holdes inden for dkanomiske
ramme.

Et helt centralt element i OPP er, at der foretageystrmmatisk
risikodeling mellem OPP-leverandgren og den offentlige myndighed,
saledes at risici placeres hos den part, hvor de haadtedst og

billigst. | den forbindelse vil flest mulige risici vedr. anlgageessen
blive placeret hos OPP-leverandgren.

Udover betalingsmekanismen og risikodelingen er selve organisa
tionsmodellen i OPP med til at optimere anlsegsprocebs€HPP er
ansvaret for projektering og byggeri samlet hos én-pa@PP-
leverandgren, som derfor har mulighed for at sikre god saningang
mellem projektering og byggeri

| almindelige byggeprojekter udspringer der ofte problemer af, at
totalrddgiveren afleverer et materiale, som hovedentmepee finder
mangelfuldt eller ikke tilstraekkelig bygbart, hvilket kan reselier
darligt samarbejdsklima, forsinkelser, fordyrelser veessfor bygher-
ren. Den type problemer undgar den offentlige myndighed ved OPP.
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OPP og totalgkonomi
BR har gnsket at fa belyst, hvordan OPP-modellen kan bidiage ti
bedre totalskonomi. Sammenhaengen er fglgende:

OPP-modellen giver den private part et steerkt incitameait til
anleegge en totalgkonomisk tilgang, hvor drift og vedligehoBDfar
ud i fremtiden indtaenkes allerede i projekteringen af byggerie

Incitamentet skabes ved, at den private leverandgr som uggakgs
baerer den gkonomiske risiko for projektet igennem hele degdev
(15-30 ar). Hvis en udgift til fx vedligeholdelse af taget p&lkole
vokser som fglge af de valgte byggematerialer, er det deatgr
leverandgr, der ma lgfte denne udgift. P4 samme made @eret
private leverandgr, der opnar fordelen, hvis vedligeholdeifen
samme tag kan gares billigere ved hjeelp af fx ny teknologi. Dette
giver den private leverandgr et steerkt incitament tdeatke
totalskonomisk og innovativt i bAde anlaegs- og driftsfasen.

OPP-modellen giver ogsa mulighed for incitamenter vedr. bggmis
energiforbrug, og energi vejer tungt i totalgkonom&imindeligvis
betaler den offentlige myndighed for sit eget forbrug af@ime mv.
| et OPP kan betalingen af forbrugsudgifter overdrages tipdieate
leverandgr. Hermed tilskyndes OPP-leverandgren til at silergien
effektivitet i sine lasninger bade ved at opfgre et endeigft anleeg
og ved lgbende energioptimering.

Der kan dog veere god grund til, at den offentlige myndighedrhkeere
del af risikoen for energiforbruget. Ofte vil den kerneydetom den
offentlige myndighed forsat varetager, have indflydelseopértiget.

Pa en skole kan det fx have betydning, om brugerne lader virduern

undervisningslokalerne sta dbne. Nar den gkonomiske risiko for
energiforbruget deles mellem OPP-leverandgren og den ajentli
myndighed, giver det begge parter incitament til at reduoebpeuget.
Der kan aftales forskellige fordelingsnggler for dette.

Endelig skal det bemaerkes, at OPP-modellen sikrer den lgbggéde

ningsvedligeholdelse, hvilket har stor betydning for den langsigtede

totalgkonomi

Det er et velkendt problem, at der er et stort og accefetereedlige-
holdelsesefterslaeb pa store dele af den offentlige bygnisgsma
fordi der i renes Igb ikke er blevet allokeret tilstragigeeiidler tl
vedligeholdelsen. Nar den offentlige myndighed indgar en OPP-
kontrakt, lases offentlige driftsmidler kontraktligtbiygningen i en
lang arreekke. Dette kombineret med at OPP-leverandgren er
kontraktligt forpligtet til at sikre, at bygningen lever opoestemte

funktionskrav i hverdagen og at bygningen har en bestemt stand v

kontraktens udlgb, sikrer aktivets veerdi

Side 4 af 9



OPP-lignende effekter i alm. byggeri

| de forudgaende afsnit er beskrevet og vurderet, pa hvilke punkte
OPP som organisationsform kan bidrage til en bedre anlsegsmgce
totalekonomi. | traditionelle byggeprojekter kan der ogsa iveerksaette
forskellige tiltag, som kan traekke i retning af bedre anlsegeprog
totalskonomi. Nedenfor en raekke eksempler.

Beslutningsgrundlag - totalgkonomiske beregninger

Grundlaget for at optimere totalgkonomien i OPP er, at OPPaleve
daren foretager beregninger af forskellige Igsningers forsynoggs-
driftsmaessige konsekvenser mange ar ud i fremtiden. Det er
naturligvis ogsa muligt at lave den type beregninger i almigelel
byggeprojekter, og det sker i vid udstraekning i dag.

KEjd har siden 2013 foretaget totalgkonomiske beregninger i alle
byggeprojekter med en entreprisesum pa over 20 mio. kr. Det sker pa
baggrund af Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i
offentligt byggeri, der tradte i kraft i 2013. KEjds beregninger
formentlig ikke lige s& omfattende som en OPP-leverandms,de
bidrager til at skabe gget opmaerksomhed og synlighed omkring de
langsigtede konsekvenser af forskellige lgsninger og erifrad t

rykke byggerierne i mere totalgkonomisk retning.

Samlet udbud af byggeri og drift

Hvis der ikke er basis for den fulde OPP-model, kan et traditio
byggeprojekt (primeert totalentreprise) udbydes sammen med en
kortere driftskontrakt pa fx 5 ar, der omfatter et delelenaf
bygningsdriften, fx energistyringen.

Denne model vil ikke give entreprengren lige sa steerke inaitame
til at optimere projektets totalskonomi, som hvis han hawadte h
ansvar for den samlede drift/vedligehold. Men modellen kan g
entreprengren et ekstra incitament til at optimere tgeesmsede del
af driften, som han har ansvar for efter bygningens ibrugtgghi
kontrakten indarbejdes en incitamentsstruktur, hvor préraren skal
medfinansiere energiforbrug over det beregnede/aftalteunivgdar
del i besparelser ved energiforbrug under det beregnede/aftadtau.

KEjd har afprgvet denne model i praksis og afventer erfarimgel
driften. Hvis erfaringerne er gode, kan det overvejes atdagene
model i brug ved flere byggerier.

Idriftseettelse- commissioning og forretningsgange

Moderne bygninger er udstyret med en bred vifte af komplicerede
tekniske installationer (ventilation, varme, automatik.)m som skal
spille perfekt sammen for at sikre bygherre og brugerenaptirift og
minimalt energiforbrug. | et OPP-projekt har OPP-leverandeten
steerkt incitament til at sikre dette, da han ogsa mhewaa for driften
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| traditionelle byggeprojekter har handvaerkerne og entremaesr
typisk mere fokus pa anleeg og entrepriser end pa drift ogsgfiamher
mellem de forskellige tekniske anlaeg, og ofte opstar der et hul”
mellem byggefasen og driftsfasen.

For at sikre effektiv idriftseettelse af bygningen og at bygen lever
op til de tekniske mal i praksis, kan man koble en comnrisgie
proces pa byggeriet. Commissioning er en dialog- og kwalitet
styringsproces, som kgrer parallelt med byggesagen, og sopnhaeto
fokus pa totalgkonomi, drift og installationernes samspil.
Udfordringen er, at der er tale om en ekstraudgift, som aogiites
tient hjem igen via mere effektiv drift. Commissioning er nedl i

USA men endnu ikke szerlig udbredt pa det danske marked

Derudover kan den offentlige bygherre udvikle forretningsgange mv.
der sikrer effektiv overdragelse af den feerdige bygning fradoygg
organisationen til driftsorganisationen. KEjd er netgang med et
udviklingsarbejde pa disse omrader under ovetskrifra byggeri til
drift.”

Incitamenter i radgiver- og entreprisekontrakter

Som tidligere naevnt giver betalingsmekanismen og risikodelingen
OPP den private part gkonomiske incitamenter til at sikeffeftiv
anleegsproces.

Der kan ogsa anvendes gkonomiske incitamenter i traditionelle
byggeprojekter. Det sker ved at indarbejde bestemmelser ors bonu
eller bod i radgiver- og entreprisekontrakter. For eksémpe

- Bod til radgiver ved forsinket aflevering af hovedprojekt

- Bodtil entreprengr ved forsinket aflevering af deletaper

- Bonus til entreprengr ved mangelfri aflevering til aftialt

Udfordringerne ved at bruge gkonomiske incitamenter erailde
skal afholdes indenfor anlaegsbevillingen, og at det er vagslali
dokumentere den konkrete effekt af et incitament. Dettereefatlig
en af arsagerne til, at brugen af bonus ikke er seerlig udtadsk

byggeri.

Pa baggrund af en bestilling fra Fast Track Forum har KE;jo\ig
(CUA) arbejdet med incitamenter og givet en forelgbigpgfoatering
til Fast Track Forum i april 2014.

Risikostyring og kontraktstyring

Derudover kan styrket risikostyring og kontraktstyring bidralgen

bedre anleegsproces. | planleegningsfasen af et projekt omhandle
risikostyring, hvordan der sikres et korrekt budgetgrundlag, 1sa de
ikke skal sgges tillaegs-bevilling til projektet eller bruges tid og
ressourcer pa at nedspare projektet frem mod anleegsudmgntningen.
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Det handler om rettidig inddragelse af den ngdvendige viden i
budgetteringen. | udfagrelses-fasen omhandler risikostyriag kriav
til bygherreradgiver om en risikokalkulation i startfasgnmanedlige
risikovurderinger, og det handler om at opmande projektseming
projekter, hvor der konstateres ekstra stor risiko. KHyejder
lsbende med risikostyring i de enkelte byggeprojekter ogtitlat s
forslag om styrket risiko-styring i planleegningsfasen.

| udferelsesfasen kan der ogsa saettes fokus pa kontraktstysogen
omhandler de administrative processer, der skal sikkenatakt-
parterne lever op til deres forpligtelsdrenhold til kontrakterne. Det
kan ske ved at etablere klarere og entydige retningsliaj, hvordan
afvigelser skal handteres, at stille skrappere krav om dokatizan
og skriftlighed, at afholde flere projektstatusmgder, kaesmget
inddragelse af jurister og hurtig reaktion hver gang der skeyedder
pa tid, gkonomi og kvalitet.

Det skal understreges, at byggeprojekter har en hgj grad af kom-
pleksitet, og at der altid vil opsta udfordringer undervejshyggeri
Styrket risikostyring og kontraktstyring kan ikke lgse alle peotdri
anleegsprocessen, men kan bidrage til at forebygdege spidsen
af’ problemerog til at KEjd far et bedre greb om sine radgivere og
entreprengrer.

Sammenfatning og konklusion

BR har bestilt en analyse af, pa hvilke punkter OPP som osaganis
tionsform kan bidrage til en bedre anlsegsproces og totalgkanomi
kommunale bygge- og anleegsprojekter.

Det fremgar af notatet, at OPP-modellen gennem sin betalings-
mekanisme og risikodeling giver OPP-leverandgren incitameinaér t
sikre den bedst mulige anlaegsproces. Det fremgar endvid€eEpPat
modellen gennem funktionskrav og samling af projektering, byggeri
og drift hos én part giver OPP-leverandgren incitamemtatr ti
optimere projektets totalgkonomi pa langt sigt.

Herefter redegar notatet for, at hvis der ikke er mulighedtfbruge
OPP-modellen, kan der tages forskellige andre initiativerreker

i retning af bedre anleegsproces og totalgkonomi. Som eksempel
naevnes totalgkonomiske beregninger, samling af byggeri og drift,
commissioning, gkonomiske incitamenter samt styrket risigo- o
kontraktstyring.

OPP-modellen indeholder en raekke styrker ift. at optimere anlaegs
proces og totalaskonomi. Men OPP er ikke svaret pa alle preblem
indeholder ogsa ulemper. For det farste er OPP-modellen grimaer
egnet til store byggerier pa over 100 mio. kr. Derfor kan OPP-
modellen ikke bruges til at optimere mindre projekter. Foaddet
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indeholder OPP-modellen en raekke udfordringer, som ikke er
beskrevet nsermere i dette notat, men som er behandiernkavns
Kommunes ”Strategi for offentlig-privat partnerskab”, som BR

godkendte den 10. oktober 2013. Heraf fremgar det, at der er brug for
mere dokumentation for effekten af OPP, at finansieringsomkost-
ningerne vil veere hgijere, at fleksibiliteten ift. budgetteog projekt-
aendringer vil veere mindre, og at den private part vil skulledsetat

den ggede risiko, som han patager sig i et OPP (se oversigéskke
OPP-strategien sidst i dette notat). Disse punkter kan diskutaen

de viser, at billedet ikke er entydigt.

Endelig skal det bemaerkes, at det medio 2014 er blevetdtaier pt.
er sa fa store entreprengrer pa det danske marked, at dgvdan
bygherrer problemer med at fa tilstreekkeligt med skarpe bstbp&
byggeprojekter (”Store byggeprojekter i et vanskeligt dansk marked”,
Bygherreforeningen, juni 2014). Da OPP-modellen netop bruges pa
store projekter, kan udviklingen pa markedet forringe mulighederne
for OPP.

Trods dette bar Kabenhavns Kommune fortsat vaere opmeerksom pa
mulighederne for at anvende OHIIs pga. Bekendtggrelse om
kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, der stilleaxkpm
OPP-overvejelser ved byggeprojekter pa over 20 mio. kr. Men ogsa
fordi OPP-modellen indeholder en unik incitamentsstruktun giver
den private part en klar kommerciel egeninteresse i at sataenke

og optimere alle projektets delelementer i et fx 30-dragspektiv.

Brugt i den rigtige sammenhaeng kan det give klare fordele fbeka
havns Kommune.
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Bilag: Skema over muligheder og udfordringer ved OPP
Kilde: Strategi for offentlig-privat partnerskab, Kabenhavns
Kommune, 2013

Kategori Mulighed vedOPP Udfordring ved OPP
Tid OPR projekter har en starre tendens til at| OPRprojekter kan tage leengere
blive leveret til tiden, fordi kommunens tid at fa igangsat, fordi der er flerg
beta-linger til OPP-leverandgren farst kontraktforhold, der skal afklares.
pabegyndes, nar aktivet tages i brug.
Totalgkonomi Mulighed for bedre total-gkonomi, fordi Det er uvist, om totalgkonomien
OPRIleverandgren har ansvar for bade an| er bedre i et OPP.
og drift og dermed en kommerciel egen-
interesse i at sammentaenke og optimere
projektets delelementer
Budgetsikkerhed | Der er en hgj grad af budgetsikkerhed i e| Der er mindre fleksibilitet i forhold
OPP i hele kontrakt perioden, idet alle til budgettering og i forhold til
udgifter som udgangspunkt fastlaegges pd eendringer i projektet. Der er en
kontrakt-indgaelsestidspunktet. risiko for, at kommunen kommer
til at betale en risikopraemie for at
opna budgetsikkerheden.
Deponering Der kan opnas en vis dispensation fra Der stilles som udgangspunkt
reglerne om deponering, hvilket kan give ¢ krav om deponering af et belgb
likviditetslettelse. Kommunen opnar svarende til finansieringen.
renteafkast af de deponerede midler
Finansiering Der er mulighed for (delvist) at fa Hvis der benyttes privat
finansieret et projekt, uden at have pengel finansiering, vil finansierings-
kommunekassen. omkostningen vaere min. 1 %
hgjere end offentlig finansiering.
Konkurrence- Der vil ofte vaere mulighed for at bruge kol Der er relativt f& OPP-leveran-
udseettelse kurrencepraeget dialog som udbudsform, | dgrer, hvilket mindsker konkur-
hvilket kan bevirke, at man far en bedre | rencen. Dog vil markeds-faring af
lgsning. konkrete OPP-projekter formentlig
kunne gge antallet af aktarer.
Innovation Anvendelse af OPP er med til at fremme | Innovation kan ogsa opnds pa
innovation pga. OPP-leverandgrens incita| andre former for udbud.
ment til optimering.
Drift og OPRkontrakten modvirker vedligehol- Kommunen mister gkonomisk
vedligehold delseseftersleeb. Kommunen har stgrre | fleksibilitet.
sikkerhed for udgifterne til drift og ved lige
hold i kontraktperioden og kommunen
slipper for at skulle genudbyde.
Risikodeling Mere hensigtsmaessig risiko-fordeling, Den private partner vil skulle

herunder overfarsel af risici fra kommuner
til OPP-leverandgren

betales for den ggede risiko, som
han patager sig i et OPP.
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