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Rigsrevisionen har selv taget initiativ til denne undersg@gelse og afgiver derfor be-
retningen til Statsrevisorerne i henhold til § 17, stk. 2, i rigsrevisorloven, jf. lovbe-
kendtggrelse nr. 101 af 19. januar 2012.

Rigsrevisionen har revideret regnskaberne efter rigsrevisorlovens § 2, stk. 1, nr. 1,
for sa vidt angar Bygningsstyrelsen.

Rigsrevisionen har gennemgaet regnskaberne efter § 4, stk. 1, nr. 1, for sa vidt an-
gar regionerne.

Beretningen vedrgrer finanslovens § 28.71.01 (Transportministeriet - Bygnings-
styrelsen) samt § 15.91 (tilskud til regionerne).

Fra 2015 til i dag har Bygningsstyrelsen ligget under Transportministeren (Fi-
nanslovens § 28). | undersggelsesperioden har der veeret falgende ministre:
Benny Engelbrecht juni 2019 — i dag

Ole Birk Olesen 2016 - 2019

Hans Christian Schmidt 2015 - 2016

Fra okt. 2011 til juni 2015 & Bygningsstyrelsen under Klima-, Energi- og Byg-
ningsministeriet (Finanslovens § 29). | undersggelsesperioden har der veeret fol-
gende ministre:

Rasmus Helveg Petersen februar 2014 - juni 2015

Martin Lidegaard oktober 2011- februar 2014

Fer 2011 la Slots- og Ejendomsstyrelsen (som udarbejdede totalgkonomiske vur-
deringer i forbindelse med OPP) under Finansministeriet (Finanslovens § 7). | un-
ders@gelsesperioden har der veeret fglgende ministre:

Claus Hjort Frederiksen april 2009 — oktober 2011

Lars Lgkke Rasmussen november 2007 — april 2009

Thor Pedersen november 2001 — november 2007

Beretningen forelaegges Transportministeriet og regionerne, hvis bemaerkninger
vil blive afspejlet i beretningen.




1. Introduktion og konklusion

1.1. Formal og konklusion

1. Denne beretning handler om beslutningsgrundlaget for en raekke statslige og regionale
OPP-projekter (offentligt-privat partnerskab) besluttet i perioden fra 2005 til medio 2020,
herunder hvorvidt beslutningsgrundlaget dokumenterede, at OPP-projektformen i de re-
spektive projekter var den gkonomisk mest fordelagtige lgsning.

2. Transport- og Boligministeristeren udstedte i 2003 en bekendtggrelse, som muliggjorde
anvendelse af offentlig-privat partnerskab (OPP) (bkg. nr. 1135 af 15. december 2003).
Folketinget besluttede ved en lovaendring i 2005 (lovaendring nr. 413 af 01-06-2005) ligele-
des at anvende OPP som projektform ved offentlige anlaegsprojekter. Lovaendringen
havde til formal at @ge produktivitet og effektivitet i den danske byggesektor, efter at analy-
ser havde vist, at byggesektoren var bagud i forhold til produktivitetsudviklingen i andre
brancher og lande. Det fremgik af lovforslaget, at staten i store byggesager skulle over-
veje, om der var fordele ved at bygge med OPP, i modseetning til at staten selv lader byg-
geriet opfaere.

3. OPP er et offentlig-privat samarbejde, der ogsa er en form for finansiel leasing, som
bl.a. er kendetegnet ved, at etablering, drift og vedligeholdelse sammentaenkes i en kon-
trakt, som regel ved et anlaegsprojekt. En OPP-kontrakt indgas mellem en offentlig bestiller
og en privat OPP-leverandgr. Den private OPP-leverandgr forpligter sig til at levere opfar-
sel og finansiering af anlaeg, samt efterfalgende drift og vedligeholdelse i kontraktens lgbe-
tid. Den offentlige bestiller betaler Isbende OPP-leverandgren for, at leverandgren stiller
anlaegget til rddighed for den offentlige bestiller. En OPP-kontrakt Igber typisk over 20-30
ar. Ved kontraktens udlgb tilbagekgber den offentlige bestiller typisk anleegget til en pa for-
hand aftalt pris.

4. Denne undersggelse er afgreenset til kun at omhandle OPP-projekter med privat finan-
siering og med staten eller regionerne som bestiller. OPP-projekter med privat finansiering
medfarer grundleeggende forggede finansieringsomkostninger, i forhold til hvis staten eller
regionerne selv finansierede projekterne, da staten og regionerne kan finansiere byggeri
billigere. Derfor er det vaesentligt, at Bygningsstyrelsen og regionerne pa beslutningstids-
punktet for valg af OPP kan dokumentere, at OPP-projektformen medfgrer andre gkonomi-
ske fordele, der kan opveje de forggede finansieringsomkostninger, da der ved dispone-
ring af offentlige midler skal tages skyldige gkonomiske hensyn, dvs. den Igsning, der veel-
ges, skal vaere den totalgkonomisk mest fordelagtige.

Undersggelsen omfatter i alt 21 OPP-projekter med privat finansiering (ekskl. kommunale
projekter), fordelt pa 11 statslige og 10 regionale projekter, hvor det samlede kontrakt-
grundlag ifelge aktstykker og regioners opggrelse kan opgeres til ca. 11 mia. kr. Projek-
terne spaender fra parkeringsanleeg over kontorbygninger til et hospice og et psykiatrisk
hospital.

5. Formalet med undersggelsen er at vurdere, om Transportministeriet og regionerne har
haft et tilfredsstillende beslutningsgrundlag ved valg af OPP-projektformen.

Der er tale om et forste udkast
til en beretning til Statsreviso-
rerne, jf. fremsendelsesbrevet.
Retten til aktindsigt i udkastet,
herunder uddrag heraf, geelder
farst dagen efter, at beretnin-
gen er behandlet og dermed
afgivet til Statsrevisorerne, jf.
rigsrevisorlovens § 18 b, stk. 2.



FOREL@BIG KONKLUSION

Rigsrevisionen vurderer, at Transportministeriet og regionerne ikke har haft
tilfredsstillende beslutningsgrundlag ved valg af OPP-projekter i perioden
2005-2015. Konsekvensen er, at der er risiko for, at Transportministeriet og re-
gionerne ikke har taget skyldige skonomiske hensyn.

Transportministeriet har ikke haft et tilfredsstillende beslutningsgrundlag, nar
Bygningsstyrelsen har valgt at bygge med OPP-projektformen. Beslutninger
om valg af projektform er baseret pa tal og beregninger, der i vidt omfang bygger pa
subjektive sk@n og antagelser, der ikke kan efterpraves. Starrelsen pa de vaesent-
ligste variable (risikotilleeg, optimeringstillaeg, diskonteringsrente, afkastkrav og an-
lzegsomkostninger) skifter delvist vilkarligt fra projekt til projekt. Saledes kan risikotil-
lzegget for eksempel veaere 5% eller 10%, mens optimeringstillaegget kan vaere 2%
eller 7,5%, og diskonteringsrenten kan vaere 1,5% eller 3,5%. Tilsvarende kan total-
entreprisens anleegsomkostning antages at veere 49% dyrere end OPP-projektets
anlaegsomkostning, men anleegsomkostningerne kan ogsa antages at vaere identi-
ske for de to projektformer. Undersggelsen har vist, at Bygningsstyrelsen af flere
omgange selv har rejst tvivl om den anvendte metode, og at styrelsen er enig i, at
der er usikkerheder forbundet med de totalgkonomiske vurderinger. Hertil kommer,
at styrelsen i 2017 vurderede, at der var risiko for, at modellen kunne favorisere
OPP-projektformen med 20%. | 5 ud af 11 projekter har Bygningsstyrelsen i gvrigt
valgt OPP-projektformen, selvom deres egen totalgkonomiske vurdering viste, at
det var den dyreste lgsning.

De 4 regioner, der har valgt OPP-projektformen, har ikke haft et tilfredsstil-
lende beslutningsgrundlag, nar regionerne har valgt at bygge med OPP-pro-
jektformen. De 4 regioner har ikke dokumenteret, at OPP-projektformen er gkono-
misk fordelagtig i 10 projekter. To regioner har ikke undersggt, om andre projektfor-
mer var gkonomisk mere fordelagtige end OPP-projektformen, inden der blev ind-
gaet kontrakt. To andre regioner har undersggt spargsmalet, men har ikke doku-
mentation for, at de foregede finansieringsomkostninger opvejes af gvrige (gkono-
miske) fordele. Region Hovedstaden har som den eneste region ikke igangsat OPP-
projekter, da Region Hovedstaden enten ansa projektformen for at veere for dyr, el-
ler fordi projektformen af andre grunde ikke blev anset for at veere velegnet. De 4
regioner har oplyst, at de finder, at de vedtagne projekter er skonomisk fordelagtige,
selvom OPP-projektformen isoleret betragtet er dyrere end alternative projektfor-
mer. Det skyldes, ifglge regionerne, at gennemfgrsel af projekterne medferer sa
store effektiviseringer, at projektet tiener sig ind i labet af en kort arraekke, selvom
der er valgt en dyrere projektform. Undersggelsen viser, at det var andre hensyn,
der var udslagsgivende for valget af OPP, herunder at OPP-projekter ikke er omfat-
tet af anlaegsloftet og muligheden for deponeringsfritagelse. Rigsrevisionen vurde-
rer, at der er modstridende incitamenter i de forskellige regelseet. De to regioner,
der har udarbejdet totalskonomiske vurderinger, har i gvrigt valgt OPP-projektfor-
men, selvom deres egne totalgkonomiske vurdering viste, at det var den dyreste
Igsning.

Sammenfattende viser undersggelsens resultater, at der er behov for at revurdere
metoden bag de totalekonomiske vurderinger med henblik pa at sikre, at der altid
tages skyldige skonomiske hensyn ved valget af projektform. Transportministeriet
kan med fordel inddrage Finansministeriet m.fl. heri. Desuden bgr Indenrigs- og Bo-
ligministeriet og Finansministeriet overveje, om det er hensigtsmeaessigt, at incita-
menter i de forskellige regelsaet pa det regionale omrade medfarer, at regionerne



veelger at bygge med OPP-projektformen, selvom OPP-projekterne anses for at
veere dyrere.

1.2. Baggrund

6. Statslige og regionale institutioner skal i deres disponeringer udvise skyldige akonomi-
ske hensyn jf. henholdsvis Budgetvejledningens punkt 2.2.3 og regionslovens § 28 stk. 2
(lovbekendtgarelse nr. 1032 af 6. juli 2018 om regioner og om nedlaeggelse af amtskom-
munerne, Hovedstadens Udviklingsrdd og Hovedstadens Sygehusfaellesskab). Kravet om
sparsommelighed kan ligeledes udledes af lov om offentligt byggevirksomhed (lovbekendt-
gorelse nr. 1712 af 16. december 2010, som aendret ved § 1 i lov nr. 623 af 14. juni 2011),
hvor det fremgar, at statslige institutioner og regioner skal bygge pa den for bygherren
gkonomisk mest fordelagtige made under hensyntagen til den pateenkte anvendelse og
fremtidige drift.

7. Af Budgetvejledningen fremgar det, at aftaler om finansiel leasing forgger statens finan-
sieringsudgifter, og at sddanne aftaler derfor ikke ma indgas. Det fremgar endvidere, at
OPP-projektformen (der er en form for finansiel leasing) dog kan anvendes, safremt det
samlet set vurderes gkonomisk fordelagtigt.

8. Rigsrevisionen leegger til grund, at de overordnede krav, om at udvise skyldige gkono-
miske hensyn, ger sig geeldende for bade statslige og regionale institutioner i hele den un-
dersggte periode, uanset at reglerne pa flere punkter har eendret sig i perioden. Fx er regi-
onerne ikke omfattet af budgetvejledningen, og regionerne blev fgrst omfattet af lov om of-
fentlig byggevirksomhed i 2011. Kriterierne falger imidlertid af, at offentlige institutioner til
enhver tid skal udvise skyldige gkonomiske hensyn, hvilket har veeret geeldende for bade
regioner og statslige virksomheder i undersggelsesperioden.

9. Nar statslige institutioner og regioner skal vurdere, om et OPP-projekt samlet set er gko-
nomisk fordelagtigt, skal OPP projektet vurderes i forhold til, at staten selv finansierer pro-
jektet. En entreprise er en aftale mellem en entreprengr og en bygherre om opfersel af
bygninger og anlaeg til en aftalt pris. Entrepriser findes i mange former, fx fagentreprise,
storentreprise og totalentreprise. Ordet totalentreprise er i det falgende anvendt som syno-
nym for alle de varianter, der kan vaere et alternativ til OPP-projektformen, fx ogsa i figur 3
hvor der i det konkrete projekt er anvendt en fagentreprise.

Figur 1 nedenfor illustrerer nogle af de forskelle, der er ved en traditionel organisering af et
anlaegsprojekt, ved en totalentreprise, og ved organisering af et anlaegsprojekt som et
OPP-projekt med privat finansiering.

Figur 1
Modeller for offentligt-privat samarbejde pa anlegsomradet

Vedligehold Drift

ervicepartnerskab

OPP: Etoffentlig-privat
partnerskab (OPP) er kende-
tegnet ved, at design, projekte-
ring, etablering, drift og ved-
ligeholdelse er samletién
kontrakt mellem en offentlig
udbyder og én privat leve-
rander. Vied OPP med privat
finansiering indgar finansie-
ringen af projektet ogsa.

Kilde: Rigsrevisionen og Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens hjemmeside om overvejelser forud for valg
af OPP som projektform.

Sparsommelighed og skyl-
dige skonomiske hensyn

| denne beretning er skyldige
gkonomiske hensyn synonymt
med, at Rigsrevisionen forven-
ter, at institutionerne er spar-
sommelige.

Totalentreprise

Ved vurdering af OPP-projekt-
formen sammenlignes projekt-
formen ofte med traditionel to-
talentreprise. Totalentreprisen
er en entrepriseform, hvor der
indgas en aftale med en total-
entreprengr, der har det sam-
lede ansvar for den totale en-
treprise; herunder projektering
og hele opferselsfasen frem til
aflevering.

Denne samling af hele entre-
prisens delelementer hos én
totalentreprengr ger totalentre-
priseprojektformen sammenlig-
nelig med OPP-projektformen.

Finansiering



Som figuren viser, indgar den offentlige ordregiver kontrakter med forskellige parter i for-
hold til design, etablering, drift mv. Mens ordregiver ved OPP kun har én kontrakt, nemlig

med OPP-leverandgren, der ogsa finansierer projektet.

Af budgetvejledningens punkt 2.4.10 og 2.4.11 kan det udledes, at Finansministeriet anta-
ger, at staten kan finansiere et byggeri billigere end en privat aktgr i et OPP-projekt. De
foregede finansieringsomkostninger er den gkonomisk vaesentligste ulempe ved OPP-pro-
jekter med privat finansiering. Men projektformen medfgrer ogsa fordele, som skal opveje
de forggede finansieringsomkostninger. Figur 2 beskriver de vaesentligste fordele, der skal
opveje de udfordringer, der er ved organisering af et anlaegsprojekt som OPP-projeki.

Figur 2

Fordele og ulemper ved at organisere et anlaagsprojekt som OPP med privat finan-

siering

Fordele ved OPP

Fokuspa |OPP-leveranderen varetager alle projektets

totalekono |faser. Det ger det muligt at lese opgaven ud fra

mii en totalekonomisk tankegang, hvor

projektet |beslutninger i anlzagsfasen taankes sammen
med konsekvenser i driftsfasen.

Kvalitet og |OPP-leveranderen har interesse at udvikle de

nyteenkte |bedst mulige lesninger, der understetter en

lesninger  |god totalekonomi i projektet. Eksempelvis kan
den private leverander i en OPP-renovering
have incitament til at nytaanke bygningens
energilesninger, hvis det pa l=ngere sigt kan
give en besparelse pa vedligeholdelsen.

Lebende |Betalingen for den lebende vedligeholdelse er

og inkluderet i den driftsbetaling

optimeret |(enhedsbetaling), der er aftalt med den private

vedligehol |leverander. Det sikrer, at der pa forhand er

delse afsat de fornedne midler til lebende
vedligehold, og dermed undgas det vaerditab,
som en mangelfuld vedligeholdelse kan
medfere,

Projekter, |Den offentlige ordregiver vil typisk ferst

derer begynde at betale lebende driftsbetalinger til

faerdige til |OPP-leveranderen ved ibrugtagning af

tiden og til |anleegget. OPP-leverandaren har derfor et

den aftalte |vaesentligt incitament til lsbende at sikre, at

pris projektet forlaber som planlagt. Da prisen for
hele aftaleperioden er aftalt pa forhand, vil
forcyrelser af projektet kun pavirke OPP-
leverandaren,

Et fokus pa| OPP-leveranderen varetager alle projektets

funktioner i|faser. Den offentlige udbyders rolle er derfor

stedet for |mere overordnet end ved fx en totalentreprise.

processer |ludbuddet er der derfor ikke fokus pa proces
og teknik i byggeri og drift, men pa de
funktionskrav, anlagget skal leve op til.

En Helhedsperspektivet i projektet giver mulighed

grundlzegg |for at gennemga opgavelesningen - fra design

ende til drift - og fordele risici systematisk, sa en

risikoafdae |given risiko placeres hos OPP-leverander eller

kning. ordregiver alt efter, hvem der kan handtere

risikoen bedst og billigst

Afgivelse | Den lange kontrakiperiode i et OPP (mellem 16 og 25

af styring | &r) indebaerer, at den offentlige ordregiver binder sig
for en l==ngere periode, end man typisk vil gere i et
udbud. Nar der er underskrevet en kontrakt, er det
centralt for at opna fordelen ved et OPP, at OPP-
leverandaren har frie hasnder til at treeffe de mere
detaljerede beslutninger om fx design, valg af
byggematerialer, driftsprocedurer osv.
Kontraktperioden medferer ogsa, at ordregiver har en
reduceret adgang til at op- og nedprioritere
vedligeholdelse i projektet. £ndringer i forhold til den
oprindelige aftale skal betales af den offentlige
ordregiver, hvis de medferer omkostninger for OPP-
leverandaren.

Komplek |EnOPP-kontrakt straskker sig over 156-25 arog

studbud |indebasrer bade anlaeg og driftsopgaver.

o Udbudsproces og kontraktudformning vil derfor

kontrakt | typisk vaere forholdsvis kompleks. Derfor vil

samt transaktionsomkostningerne ved et OPF ofte vaere

kapaci- | hejere end ved andre typer af projekter. Den

tetskrav | indledende proces kraever bade tidsmaessige
ressourcer og opbygeelse af kompetencer.

Omkost- | Ved OPP med privat finansiering ber den offentlige

ninger ordregiver holde sig for gje, at den private finansiering

ved privat | af projektet er dyrere end offentlig finansiering,

finansie- |isoleret set. Men den private finansiering kan ogsa

ring vaare med til at underbygge den incitamentsstruktur,

der skaber totalekonomiske fordele. Det er derfor
muligt, at projektet samlet setindrettes mest effektivt
med privat finansiering. selv om finansieringen
isoleret set er dyrere, end hvis det offentlige
finansierede projektet

Det anbefales, at den offentlige ordregiver forholder
sig saerskilt til, hvorvidt offentlig eller privat
finansiering vil veere mest hensigtsmaassigti
forbindelse med det enkelte projekt.

Huvis den private finansiering ikke vurderes at bidrage
til et bedre totalekonomisk resultat, kan den
offentlige ordregiver overveje at anvende et OPP
med offentlig finansiering. Her opnas i vid
udstraekning de samme fordele som et OPP med
privat finansiering, mens der trazkkes pa offentlig
finansiering allerede fra ibrugtagningstidspunktet.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens hjemmeside om overvejelser forud for valg af OPP som pro-

jektform.

Som det fremgar af figur 2, er det centrale i et OPP, at flere opgaver kobles sammen i et
enkelt udbud. Det giver den private leverander incitament til at foretage totalgkonomiske



optimeringer, da denne afholder alle omkostninger i forbindelse med projektet over kon-
traktperioden. Eksempelvis afhaenger en bygnings drifts- og vedligeholdelsesomkostninger
i vid udstraekning af investeringer, kvalitet af materialer og design anvendt i anleegsfasen.

Nar OPP-modellen kan veere totalgkonomisk fordelagtig, er det ogsa pa grund af incita-
mentsstrukturerne i et OPP-projekt. OPP-leverandgren star for alle faser i projektet - fra
design til drift - og har i hgjere grad end den offentlige ordregiver et direkte gkonomisk inci-
tament til at handle totalgkonomisk optimerende. Eksempelvis vil en effektiviseringsgevinst
helt eller delvist tilfalde OPP-leverandgren.

OPP-leverandgren far farst en vaesentlig del af betalingen efter 15-30 ar, og det giver leve-
randgren incitament til at opfare bygninger af hgj kvalitet og lave energiomkostninger gen-
nem hele kontraktperioden.

10. I nedenstaende figur 3 illustreres forskellen i de forskellige betalinger (pengestremme),
der er ved henholdsvis et OPP- og et totalentrepriseprojekt. Tallene i figuren tager ud-
gangspunkt i en sammenligning mellem to sygehusbyggerier i Region Syddanmark; Psyki-
atrisk afdeling i Aabenraa (totalentreprise) og Psykiatrisk afdeling i Vejle (OPP). Sammen-
ligningen af de forskellige betalingsstreamme er gennemfart af VIVE (Viden til velfaerd — Det
nationale forsknings- og analysecenter for velfeerd) i evalueringsrapporten *Erfaringer med
offentlig-privat partnerskab (OPP) - Evaluering af etablering af psykiatriske afdelinger i
Aabenraa og Vejle 2012-2018”, fra 2019. | denne evalueringsrapport bliver de to forskellige
konkrete projekter sammenlignet med hinanden, herunder de to projektformes fremtidige
betalinger, som fremgar af nedenstaende figur 3:

Figur 3
Betalinger vedregrende henholdsvis OPP og totalentreprise for to anleegsprojekter i
Region Syddanmark.

Betaling i 2017 priser relativt til aret for ibrugtagning

200.000.000
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Kilde: VIVE, Erfaringer med offentlig-privat partnerskab (OPP), 2019 s. 34.

Som det ses af figuren, er den veesentligste forskel mellem OPP og totalentreprise, at ved
totalentreprisen falder anleegsudgiften i forbindelse med byggeriets faerdiggerelse, dvs. ho-
vedsageligt faor eller ved ibrugtagning i ar 0. Modsat ved OPP-projektet. Her forfalder arlige
belgb til OPP-leverandgren som enhedsbetaling, og den vaesentligste del af anleegsom-
kostningen betales fgrst ved kontraktens udlgb. Forskellene i betalingstidspunkter er ogsa
det, der medfarer en forgget finansieringsomkostning for staten, idet OPP-leverandgren
skal have betaling for at have kapital bundet i mange ar (23 2 ar i eksemplet ovenfor).En
anden vaesentlig forskel er ejerskabet til byggeriet. Saedvanligvis beholder OPP-leverandg-
ren ejerskabet til bygningen indtil overdragelsestidspunktet.



11. Der er udarbejdet forskellige analyser om OPP-projekters fordele og ulemper. Saledes
gennemfarte Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen i 2013 en interviewundersggelse blandt
ordregivende myndigheder af, hvilke resultater der potentielt kunne opnas med OPP-pro-
jekterne. Undersggelsen af erfaringer med de danske OPP-projekter viste, at der er opnéaet
en reekke positive resultater ved at anvende OPP. Bl.a. at der var udviklet totalgkonomisk
optimerende og innovative Igsningsforslag, og at kvaliteten i byggeriet var hgj. Endvidere
viste undersggelsen, at anlaegsarbejdet i OPP-projekterne var blevet feerdiggjort til aftalt tid
eller tidligere og i de fleste tilfeelde til en pris, der var taet pa den aftalte.
Evalueringsrapporten fra VIVE, jf. figur 3, konkluderede bl.a., at det var vanskeligt entydigt
at afgare, hvor mange af de beskrevne forskelle mellem projektformerne, der kunne tilskri-
ves forskellen pa et traditionelt udbud og OPP. En vaesentlig konklusion var derfor, at der
var behov for yderligere analyser.

12. Der har imidlertid veeret flere indikationer pa, at det kan vaere forbundet med vanske-
ligheder at dokumentere de positive effekter af OPP-projekterne, der skal opveje de ggede
finansieringsomkostninger.

13. England var det fgrste land til at anvende OPP. Fra start 1990’erne og frem til 2018 har
England i vid udstraekning anvendt OPP-projektformen ved offentlige anlaegs- og driftspro-
jekter (omtalt som Private Finance Intiative, PFI, og Private Finance 2, PF2). Dog fremgéar
det af det engelske budget for 2018 (Policy paper Budget 2018 Published 29 October
2018), at regeringen har revurderet OPP-projektformen og fundet modellen ufleksibel og
for kompleks. Den private finansiering blev nu anset som en kilde til betydelig finanspolitisk
risiko, og regeringen besluttede derfor helt at stoppe med at anvende OPP i nye projekter.

14. En anden indikation, der peger i samme retning, er rapporten "@konomisk fordelagtig-
hed ved offentligprivate partnerskaber”, der blev udgivet af Erhvervsministeriet i 2015. Den
daveerende regering gnskede at styrke vidensgrundlaget om, hvornar offentlige bygge- og
anlaegsprojekter i Danmark er saerligt egnede eller uegnede til at blive organiseret som of-
fentlig-private partnerskaber (OPP), og satte et analysearbejde i gang. Analysen er udar-
bejdet af en tvaerministeriel arbejdsgruppe bestaende af Finansministeriet samt davae-
rende- @konomi- og Indenrigsministeriet, Transportministeriet, Klima-, Energi- og Byg-
ningsministeriet samt Erhvervs- og Vaekstministeriet og med inddragelse en raekke organi-
sationer og videnspersoner pd OPP-omrader i Danmark og udlandet. Arbejdsgruppen kon-
kluderede, at det ikke er muligt at opstille en generel metode til at vurdere, hvornar OPP er
gkonomisk fordelagtigt. Arbejdsgruppen opstillede derimod en reekke overvejelsespunkter,
som statslige myndigheder, kommuner og regioner med fordel kunne anvende med hen-
blik pa at vurdere, om et konkret projekt egner sig til OPP-modellen.

15. 12019 blev der gennemfart en metaundersggelse af forskningsresultater pa verdens-
plan, hvor en dansk forsker havde undersggt, hvordan OPP pavirker omkostninger, kvalitet
og "value for money” (Ole Helby Petersen "Evaluating the costs, quality, and value for mo-
ney of infrastructure public-private partnerships: a systematic literature review”, 2019). Un-
dersggelsen viste, at der var meget fa publikationer om emnet. Derudover viste undersg-
gelsen, at det spinkle vidensgrundlag indikerede, at OPP-projekterne er dyrere end total-
entreprise, og at det er uklart, om andre fordele opvejer omkostningerne.

Sammenfattende viser de empiriske erfaringer og udfgrte analyser, at

o det ifglge seks ministeriers analysearbejde ikke er muligt at opstille en metode til
generelt at vurdere, hvornar OPP er gkonomisk fordelagtigt

e der synes generelt at veere fa undersggelser, der indikerer, at fordelene opvejer
de forggede finansieringsomkostninger ved OPP-projekter.

e | England er det vurderingen, at OPP-projektformen er for kompleks og udger en
finanspolitisk risiko, hvorfor OPP ikke leengere anvendes



1.3. Revisionskriterier, metode og afgransning

Revisionskriterier
16. Formalet med undersg@gelsen er at vurdere, om Transportministeriet og regionerne har
haft et tilfredsstillende beslutningsgrundlag ved valg af OPP-projektformen.

17. Beretningen handler om Bygningsstyrelsen (behandlet i kap. 2) og regionerne (kap. 3).
Bygningsstyrelsen ejer mange af statens bygninger, som derefter lejes ud til andre stats-
lige institutioner.

Transportministeren er ressortansvarlig for lov om offentlig byggevirksomhed og udsteder i
egenskab heraf bekendtggrelser og vejledninger vedrgrende byggerier, herunder vedrg-
rende krav til OPP-projekter. Bygningsstyrelsen er den eneste institution i staten, der har
opfart OPP-projekter med privat finansiering. OPP-projektformen er dog ogsé anvendt af
statsligt selvejende institutioner.

De fem regioner er omfattet af regionsloven, som hgrer under Indenrigs- og Boligministeri-
ets ressort. Regionerne er pA mange mader underlagt andre rammer end Transportmini-
steriet og Bygningsstyrelsen og er af disse grunde behandlet separat. Vi besvarer dog
grundlaeggende det samme undersgagelsesspargsmal for Bygningsstyrelsen og regio-
nerne.

Vi har undersggt, om der er et tilfredsstillende beslutningsgrundlag, nar styrelsen eller regi-
onen har valgt OPP-projektformen. Vi anser et beslutningsgrundlag for at veere tilfredsstil-
lende, nar beslutningsgrundlaget for OPP-projekter med privat finansiering dokumenterer,
at ggede finansieringsomkostninger opvejes af andre fordele. Et tilfredsstillende beslut-
ningsgrundlag for hhv. Bygningsstyrelsen og regionerne skal saledes indeholde fglgende:

e De forggede finansieringsomkostninger, der knytter sig til OPP-projektformen skal
vaere opgjort

e Der skal veere dokumentation for de kvantitative forhold, der anvendes i beslut-
ningsgrundlaget

e Der skal veere dokumentation for de kvalitativt beskrevne forhold, der anvendes i
beslutningsgrundlaget

Nar vi i det fglgende bruger terminologien “statens foragede finansieringsomkostninger”,
sa refererer det til den hgjere pris, der er for staten ved privat finansiering. Hvis Bygnings-
styrelsen og regionerne skal vise, at de tager skyldige skonomiske hensyn, bar de for-
agede finansieringsomkostninger ved OPP-projektformen vaere opgjort eller som minimum
indga i beregningerne. Hvis ikke finansieringsomkostningerne indgar, kan institutionen/re-
gionen ikke sammenholde fordele og ulemper ved projektformen. Dette fremgar fx af rap-
porten "dkonomisk fordelagtighed ved offentlig private partnerskaber” fra Erhvervsministe-
riet i 2015, hvor det er formuleret pa felgende made: "Star hgjere pris ved privat finansie-
ring i forhold til offentlig finansiering mal med steerkere incitamenter hos OPP-leverandg-
ren?”.

Tilsvarende ber fordelene ved OPP ggres op, eksempelvis ved at angive, hvilke fordele
OPP-projektformen vil medfare. Alle fordele, uanset om de er kvantitative eller kvalitative,
bar kunne kapitaliseres til en veerdi i kroner. Eksempelvis kan en kvantitativ analyse vise,
at totalentreprisen er 10% billigere i et konkret projekt, men at der er kvalitative fordele ved
OPP-modellen, som ikke findes i totalentreprisen. Hvis institutionen ender med at veelge
den dyrere OPP-projektform, ma det antages, at det skyldes, at de kvalitative fordele ved
projektformen opvejer den ekstra omkostning pa 10%, og at den kvalitative fordel saledes
er prissat.

Praksis er dog, at kvalitative fordele ikke altid er prissat. Derfor har vi i denne undersg-
gelse opdelt kriteriet i en kvantitativ- og en kvalitativ del. Rigsrevisionen lzegger dog til



grund, at bade kvalitative og kvantitative fordele og ulemper i sa vidt omfang som muligt
bgr bygge pa dokumentation, det veere sig fra erfaringer, rapporter eller analyser.

18. Rigsrevisionen har undersggt Bygningsstyrelsens og regionernes beslutningsgrundlag
og den dokumentation, der pa beslutningstidspunktet forela for, at OPP-projektformen
(med privat finansiering) ville veere gkonomisk fordelagtig. Vi har ikke undersggt, om pro-
jekterne ender med at veere gkonomisk fordelagtige.

Begrundelsen for dette valg er, at der pa beslutningstidspunktet bgr vaere en rimelig sikker-
hed for, at projektet ender med at veere gkonomisk fordelagtigt.

19. Bygningsstyrelsen har oplyst, at styrelsen finder Rigsrevisionens vurderinger i beret-
ningen meget skarpe, navnlig set i lyset af, at der ikke findes en gkonomisk-faglig anbefa-
let metode for en gkonomisk sammenligning af OPP-projekter med konventionelle projek-
ter. Styrelsen er dog enig i, at der er usikkerheder forbundet med de totalgkonomiske vur-
deringer, og at den anvendte metode ikke ngdvendigvis er den mest retvisende.

Styrelsen har endvidere bemaerket, at Rigsrevisionens undersagelse kun omhandler be-
slutningsgrundlaget for valg af en OPP-lgsning — og ikke om OPP-projektformen i sidste
ende har leveret tilfredsstillende resultater sammenlignet med totalentrepriseprojekter.
Bygningsstyrelsen oplyser, at styrelsen har gode erfaringer i forhold til de leverede OPP-
projekter. Leverandgrerne har generelt levet op til aftalt tid, kvalitet og pris ved ibrugtag-
ning. Samtidig har Bygningsstyrelsen oplevet et velfungerende samarbejde i alle kontrakt-
faser. Bygningsstyrelsen finder saledes, at der er positive effekter af OPP-projektformen,
men at hovedproblemet er, at de ikke kan dokumenteres/veerdisaettes uden at skulle gen-
nemfgre to ens projekter sidelgbende, hvilket hverken er muligt eller hensigtsmaessigt.

Bygningsstyrelsen har videre oplyst, at de haber, at Rigsrevisionens undersggelse kan bi-
drage il fastleeggelse af en revideret metode. Da dette forudsaetter dyb indsigt og faglig-
hed ift. statsfinansielle beregninger og vurderinger, vil dette arbejde, ifglge styrelsen, forud-
seette Finansministeriets medvirken.

20. Rigsrevisionen skal til Bygningsstyrelsens kommentarer bemaerke, at der jf. budgetvej-
ledningens punkt 2.7.4.1 i relevant omfang skal gennemfgres en totalgkonomisk vurdering
af projektets anlaegs- og driftsgkonomi, dvs. at der som udgangspunkt skal veelges de an-
leegslgsninger, der giver den bedste samlede anlaegs- og driftsgkonomi opgjort som nu-
tidsveerdi.

21. Kravet om at udvise skyldige gkonomiske hensyn indebaerer, at en institution altid, alt
andet lige, skal vaelge den billigste Igsning. Men eksempelvis kan en relativ dyr anleegslgs-
ning i nogle tilfeelde fare til en billig driftslasning, og dermed vil de samlede omkostninger
kunne blive mindre over tid, fordi driftsudgifterne i hgjere grad taenkes ind ved opfarelsen
af byggeriet. Det er vaesentligt at bemzerke, at en Igsning med hgj kvalitet og sestetik ogsa
kan veere den gkonomisk mest fordelagtige, sa laenge det er velbegrundet, hvorfor Igsnin-
gen bedst honorerer de opstillede krav til bygningens funktionalitet mv.

22. | regionerne har spgrgsmalet om gkonomisk fordelagtighed en ekstra vinkel. En region
kan bygge med OPP, selvom anleegsrammen er fuldt udnyttet. | den situation kan et byg-
geri med OPP godt vaere gkonomisk fordelagtigt, selvom OPP-projektformen isoleret be-
tragtet er dyrere end totalentreprise. Fx hvis OPP-projektet, alt andet lige, er 50 mio. kr. dy-
rere end totalentreprise, men over en kortere arraekke vil medfare effektiviseringer — og
dermed besparelser — for fx 80 mio. kr. Vi har ikke unders@gt, om regionernes projekter er
gkonomisk fordelagtige i dette perspektiv, da det vil vaere en anden undersggelse. Vi kan
alene konstatere, at nogle regioner har vurderet skonomisk fordelagtighed pa denne
made.

Regionernes anlaagsramme

I de arlige skonomiaftaler mel-
lem regeringen og danske regi-
oner fastsaettes den samlede
udgiftsramme for regionerne.
Den samlede udgiftsramme
udmentes grundleeggende i et
loftsbelagt udgiftsniveau for
anlaegsudgifter og driftsudgif-
ter. Det loftsbelagte niveau for
regionernes anleegsudgifter
omtales populaert som regio-
nernes anlaegsramme eller an-
leegsloft, som regionerne er
forpligtet til at holde sine arlige
anlaegsudgifter indenfor.
muliggere at regionerne opna
deponeringsfritagelse for OPP-
projekter.



Metode
23. Vi har til brug for undersggelsen indhentet den dokumentation, der foreld pa beslut-
ningstidspunktet i de enkelte projekter.

24. Rigsrevisionen har estimeret, hvor store de forggede finansieringsomkostninger kan
veere under bestemte forudsaetninger. Disse forudsaetninger er naermere beskrevet i bilag
1.

25. Bygningsstyrelsen anvender en analyse til sammenligning af projektformer (totalgkono-
miske vurderinger). Der er seerligt 5 inputvariable, der har betydning for analysernes resul-
tat. Rigsrevisionen har estimeret, hvor stor indflydelse, det har pa analysens resultat, at de
enkelte inputvariable sendres. Metode, forudsaetninger og beregninger bag estimater, frem-
gar ligeledes af bilag 1.

26. Revisionen er udfert i overensstemmelse med standarderne for offentlig revision, jf. bi-
lag 1.

Afgransning

27. Loven, som gjorde det muligt at opfare byggerier med OPP-projektformen, tradte i kraft
i 2005. Undersggelsen omfatter alle projekter i statsligt eller regionalt regi, hvor der er ind-
gaet kontrakt, i perioden 2005 — 2020. Undersggelsen omfatter ikke selvejende statslige
institutioner eller kommuner, hvor der ligeledes bygges med OPP-projektformen med privat
finansiering.

28. Vi har alene medtaget OPP-projekter med privat finansiering. OPP-projekter med of-
fentlig finansiering indgar ikke i undersggelsen, da det ikke umiddelbart er forbundet med
foragede finansieringsomkostninger, nar staten selv finansierer projektet.

29. Alle OPP-projekter med privat finansiering indgar, selv om hvert eneste projekt er unikt.
Effekterne af OPP-organisationsformen er derfor ogsa forskellig i de enkelte projekter, fx
fordi:

o muligheden for samteenkning af drift og anleeg i et parkeringshus afviger fra sam-
teenkningsmuligheden i et psykiatrisk hospital

e drift og vedligehold indgar i varierende grad i kontrakterne

e kontrakternes varighed (Igbetid) er forskellig

e nogle kontrakter er baseret pa delvist ejerskab af faelles bygninger.

Feelles for alle projekterne er dog, at institutionen skal udarbejde et beslutningsgrundlag,
der dokumenterer, at projektet er gkonomisk fordelagtigt, far kontrakten indgas. Vi har der-
for undersagt styrelsens/regionens egen dokumentation for projektets gkonomiske fordel-
agtighed.

Vi skal understrege, at vi alene har undersggt, om der er dokumentation for gkonomisk for-
delagtighed i beslutningsgrundlagene for de 21 projekter. Vi har ikke undersagt om OPP-
projektformen i de enkelte projekter blev gkonomisk fordelagtig.



2. Bygningsstyrelsens
beslutningsgrundlag for valg af OPP-
projektformen

FOREL@BIG DELKONKLUSION



3. Regionerne beslutningsgrundlag for
valg af OPP-projektformen

FOREL@BIG DELKONKLUSION

De 4 regioner, der har valgt OPP-projektformen, har ikke haft et tilfredsstil-
lende beslutningsgrundlag, nar regionerne har valgt at bygge med OPP-pro-
jektformen.

To regioner (Region Sjeelland og Syddanmark) har udarbejdet totalgskonomiske vur-
deringer uden dokumentation for, at de foragede finansieringsomkostninger opvejes
af gvrige (gkonomiske) fordele. To andre regioner (Region Nordjylland og Midtjyl-
land) har ikke udarbejdet gkonomiske sammenligninger mellem projektformer. Der-
med kan ingen af de 4 regioner dokumentere, at OPP-projektformen var gkonomisk
fordelagtig, da projekterne blev besluttet, og kontrakterne indgaet. Region Hoved-
staden har 5 gange overvejet at anvende OPP-projektformen. Hver gang er projekt-
formen blevet forkastet. Enten fordi den blev anset for at veere for dyr, eller fordi
projektformen af andre arsager ikke blev fundet velegnet. De to regioner, der har
udarbejdet totalgskonomiske vurderinger, har i gvrigt valgt OPP-projektformen,
selvom deres egne totalgkonomiske vurdering viste, at det var den dyreste Igsning.

De 4 regioner har oplyst, at de finder, at de vedtagne projekter er gkonomisk fordel-
agtige, selvom OPP-projektformen isoleret betragtet er dyrere end alternative pro-
jektformer. Det skyldes, ifglge regionerne, at gennemfgrsel af projekterne medfgrer
sa store effektiviseringer, at projektet tjener sig ind i Igbet af en kort arraekke,
selvom der er valgt en dyrere projektform. Eksempelvis har Region Midtjylland i et
konkret beslutningsgrundlag vurderet, at etablering af et nyt psykiatrisk center vil
medfare driftsbesparelser pa 50 mio. kr. hvert ar i 30 ar, samt besparelse af et rein-
vesteringsbehov pa 225 mio. kr. Regionen har efterfalgende beregnet at valg af
OPP som projektform for det psykiatriske center er 345,8 mio. kr. dyrere end total-
entreprise. Besparelsen ved at gennemfgre projektet overstiger séledes fordyrelsen
ved at veelge OPP som projektform. Ifglge regionens egne beregninger kunne be-
sparelsen dog have veeret 345,8 mio. kr. starre, hvis regionen havde valgt totalen-
treprise-projektformen.

Regionernes rammebetingelser har i praksis betydet, at anlaegsloftet har forhindret
dem i at bygge med fx totalentreprise, mens OPP-projekter ikke er omfattet af an-
leegsloftet. Regionerne er ligeledes underlagt et deponeringskrav, hvor de skal de-
ponere et belgb svarende til anleegsomkostningen for at sikre, at regionerne ikke
bygger mere, end de har rad til. Regionerne har dog opnaet deponeringsfritagelse
for hovedparten af anlaagsomkostningerne ved at ansgge om og fa tildelt depone-
ringsfritagelse fra en seerlig OPP-pulje i Indenrigs- og Boligministeriet. Undersggel-
sen har vist, at det isaer er disse rammevilkar, der er den afggrende faktor, nar regi-
onerne veelger at bygge med OPP.

Rigsrevisionen kan konstatere, at flere OPP-projekter er valgt, fordi regionen fandt,
at det var mest sparsommeligt, selvom projektformen isoleret betragtet blev anset
for at vaere dyrere end fx totalentreprise. Rigsrevisionen vurderer, at Indenrigs- og
Boligministeriet og Finansministeriet bar overveje, om det er hensigtsmaessigt, at
incitamenter i de forskellige regelsaet (deponeringsfritagelse, anleegsrammer samt



kravet om at veere sparsommelig) medfgrer, at regionerne veelger at bygge med
OPP-projektprojekter, selvom projektformen isoleret betragtet anses for at vaere dy-
rere.

30. Dette kapitel handler om, hvorvidt regionerne har haft et tilfredsstillende beslutnings-
grundlag ved valg af OPP-projektformen.

Indledningsvist gives en oversigt over de OPP-projekter, hvor regionerne har indgaet kon-
trakt med en OPP-leverandgr. Dernaest gennemgas det, om regionerne kan dokumentere,
at de har valgt den gkonomisk mest fordelagtige projektform. Dvs. at regionen har sam-
menlignet OPP-projektformen med et totalentrepriseprojekt, om regionen har opgjort de
forggede finansieringsomkostninger ved OPP, samt om regionerne har dokumentation for
de kvantitative og kvalitative forhold, der anvendes i beslutningsgrundlaget, og som opve-
jer de forggede finansieringsomkostninger. Dvs. at vi laegger fglgende kriterier til grund for
et tilfredsstillende beslutningsgrundlag:
¢ De forggede finansieringsomkostninger, der knytter sig til OPP-projektformen skal
veere opgjort
o De kvantitative forhold, der anvendes i beslutningsgrundlaget skal vaere dokumen-
teret
e Der skal veere dokumentation for de kvalitativt beskrevne forhold, der anvendes i
beslutningsgrundlaget

Slutteligt gennemgas @vrige forhold, der har haft betydning for regionernes valg af projekt-
form.

31. Vi har undersagt, om det fremgar af regionernes beslutningsgrundlag, at OPP-projek-
tets dokumenterede (skonomiske) fordele opvejer de foregede finansieringsomkostninger
ved OPP-projektformen.

32. Regionerne har indgaet kontrakt om 10 OPP-projekter med privat finansiering. Af tabel
5 fremgar en oversigt over regionernes projekter.

Tabel 5
Oversigt over OPP-projekter med privat finansiering i regionerne

Projekt Annoncering Projektstart Projektsum
af udbud I mio. kr.

Varighed af kontrakt

Region Midtjylland

P-hus Arhus 2009 2010 47,3 25 ar

P-hus Randers 2010 2012 55,1 30 ar

P-hus Horsens 2012 2014 60,0 30 ar

P-hus Silkeborg 2013 2015 45,0 20 ar.

P-hus DNU 2014 2017 92,0 16 ar

Nyt Psykiatrisk 2013 2019 1.350,2 30 ar

center ved DNU

Region Nordjylland

Hospice Vangen 2017 2019 53,5 25 ar
_Region Sjzelland

Straleterapien i 2012 2013 76,6 12 ar

Naestved

Slagelse Sygehus 2014 2014 461,3 20 ar

Fase 2

Region Syddanmark

Psykiatrisk afde- 2012 2014 934 25 ar

ling i Vejle




Kilde: Tallene stammer fra fremsendt materiale af regionen.

Som det fremgar af Tabel 5, har Region Midtjylland 6 OPP-projekter og er dermed den re-
gion, der har anvendt OPP-projekiformen mest. Regionen har ogsa det starste OPP-pro-
jekt ved Nyt Psykiatrisk Center ved Det Ny Universitetshospital (DNU) med en kontrakt-
veerdi pa 1.350,2 mio. kr. De gvrige OPP-projekter omhandler 5 p-huse med betalingspar-
kering til pargrende og patienter ved regionens hospitaler i @st- og Midtjylland — alle pro-
jekter med en anlaegsomkostning pa mellem 47,3 og 92 mio. kr.

Region Nordjylland har indgaet kontrakt om et OPP-projekt ved etablering og drift af Hos-
pice Vangen med 15 sengepladser med en samlet kontraktsum pa 53,5 mio. kr.

Region Syddanmark har indgaet kontrakt om et OPP-projekt ved etablering og drift af psy-
kiatrisk afdeling i Vejle med en kontraktsum p& 934 mio. kr.

Region Sjeelland har to OPP-projekter pa sundhedsomradet. Straleterapien i Naestved om-
handler udbygning af straleterapien til behandling af kreeftsygdomme med en kontraktsum
pa 76,6 mio. kr. Den relativt korte kontraktperiode pa 12 ar skyldes, at kraeftbehandlingen
flyttes til Sjaellands Universitetshospital i Kage i 2024. Det andet projekt er udbygning af
Slagelse Sygehus ved fase 2 med en kontraktsum pa 461,3 mio. kr.

Region Hovedstaden har 5 gange overvejet at anvende OPP-projektformen. Hver gang er
projektformen blevet forkastet. Enten fordi den blev anset for at vaere for dyr, eller fordi
projektformen af andre arsager ikke blev fundet velegnet.

3.1. Opgorelse af foregede finansieringsomkostninger ved OPP-
projekter

33. Vi har unders@gt, om regionerne har opgjort de forggede finansieringsomkostninger,
der knytter sig til OPP projektformen.

34. Undersggelsen viser, at Region Midtjylland og Region Nordjylland ikke har foretaget
sammenligninger af OPP-projekterne med alternative projektformer for regionernes i alt 7
OPP-projekter. Dermed har de to regioner ikke taget stilling til projektformens gkonomiske
fordelagtighed og er derfor udeladt af den falgende gennemgang heraf. Region Hovedsta-
den har ingen OPP-projekter og er derfor ligeledes udeladt i den fglgende gennemgang.

35. Undersggelsen viser endvidere, at Region Sjeelland og Region Syddanmark i deres i
alt 3 OPP-projekter har udarbejdet en totalaskonomiske sammenligning i nutidsveerdi af
henholdsvis et OPP-projekt og et totalentrepriseprojekt.

36. Vi kan konstatere, at de forggede finansieringsomkostninger ved OPP-projektformen
ikke er synlige, men at de indgar implicit i de beregninger om totalgkonomi, som ligger til
grund for beslutningsgrundlaget.

3.2. Dokumentation for kvantitative forhold, der anvendes i beslut-
ningsgrundlaget

37. Rigsrevisionen har undersggt, om der er dokumentation for de veesentligste kvantita-
tive forhold, som anvendes i beslutningsgrundlagene forud for beslutning om at bygge med
OPP.

38. Undersggelsen viser, at der for de 3 OPP-projekter ikke er fremsendt dokumentation
for de vaesentligste kvantitative forhold, der indgar i beslutningsgrundlaget. Forudsaetnin-
gerne for de kvantitative forhold er neevnt, men ikke dokumenteret naermere.

Regionerne har planlagt
OPP-projekter for 1 mia. kr.
Region Nordjylland har i 2019
truffet beslutning om at udbyde
et P-hus ved Nyt Aalborg Uni-
versitetshospital (NAU) samt
Nyt Aalborg Psykiatrisk Univer-
sitetshospital fase 2 som OPP-
projekter. Regionen har oplyst
en forventet ramme pa 400
mio. kr. for kontraktsum for Nyt
Alborg Universitetshospital
fase 2. Udbuddene forventes
gennemfart i 2021.

Region Syddanmark har i 2020
udbudt etablering og drift af
Psykiatrien i Nyt Odense Uni-
versitetshospital (OUH), med
en estimeret anlaagsomkost-
ning pa 472 mio. kr.



3.3. Dokumentation for kvalitative forhold, der indgar i beslut-
ningsgrundlaget

39. Rigsrevisionen har undersggt, om der er dokumentation for de vaesentligste kvalitative
forhold, som indgar i beslutningsgrundlagene, og som skal opveje de forggede finansie-
ringsomkostninger ved OPP.

Rigsrevisionen har efterspurgt dokumentation for kvalitative fordele ved projektformen ved
erfaringsopsamlinger, rapporter eller gvrigt og kan konstatere, at de 2 regioner ikke har
fremsendt dokumentation for de kvalitative forhold, der knytter sig til projektform, og som
indgar i beslutningsgrundlagene.

Resultatet af de totalgkonomiske vurderinger

40. De totalokonomiske vurderinger, der er udarbejdet i henholdsvis Region Syddanmark
og Region Sjeelland, viste i alle tre tilfeelde, at OPP var dyrere end referenceprojektet. Ta-
bel 6 er en oversigt over sammenligninger af OPP-projektformen med totalentreprise, samt
resultatet heraf i forhold til at vurdere, hvilken projektform der er skonomisk mest fordelag-

tig.

Tabel 6
Regionernes beslutningsgrundlag
Udarbejdet sam- Beregnet prisforskel Beslutningsgrundlag dokumen-
Projekt menligning ift. OPP ift. referencepro- terer, at OPP er den gkonomisk
projektform jekt mest fordelagtige projektform
Region Midtjylland
P-hus Arhus Nej - Nej
P-hus Randers Nej - Nej
P-hus Horsens Nej - Nej
P-hus Silkeborg Nej - Nej
P-hus DNU Nej - Nej
Nyt Psykiatrisk Nej i Nej

center ved DNU

Region Nordjylland

Hospice Vangen Nej - Nej

Region Sjzelland

Ja Nej,

3 L .
Straleterapien | (totalgkonomisk OPP erca.8,5 OPP er en dyrere projektform

Naestved . mio. kr. dyrere
vurdering)
Slagelse Syge- Ja OPP er ca. 10 Nej
9 ye (totalgkonomisk . ) OPP er en dyrere projektform
hus Fase 2 . mio. kr. dyrere
vurdering)
Region Syddanmark
. Ja Nej
I?syk_latr.lsk afde- (totalgkonomisk O.PP er ca. 46 OPP er en dyrere projektform
ling i Vejle . mio. kr. dyrere
vurdering)

Kilde: Tallene stammer fra fremsendt materiale af regionen.

Tabellen viser, at Region Sjeelland vurderer, at OPP ved Straleterapien i Naestved er 8,5
mio. kr. (ca. 1 %) dyrere end referenceprojektet med alternativ projektform, mens OPP-Igs-
ningen ved Slagelse Sygehus fase 2 er 10 mio. kr. (ca. 2 %) dyrere end referenceprojektet.
Region Syddanmark vurderer, at en OPP-lgsning ved Psykiatrisk afdeling i Vejle er 46 mio.
kr. (ca. 4 %) dyrere, end hvis regionen selv var bygherre.

Samrad om OPP-projektformen



41. Som det fremgar af afsnittene ovenfor, sa viser en gennemgang af regionernes beslut-
ningsgrundlag, at det i begraenset omfang har veeret afgerende for regionernes valg af
OPP-projektformen, om OPP-projektformen i sig selv var gkonomisk fordelagtig. For 7 af
projekterne har regionerne ikke udarbejdet totalgkonomiske vurderinger og i 3 tilfaelde har
man valgt OPP-projektformen selvom den var (marginalt) dyrere.

Det var ogsé konklusionen pa et samrad den 24. november 2016, hvor den daveerende
sundheds- og a&ldreminister var bedt om at redeggre for totalgkonomien i 3 konkrete OPP-
projekter i relation til sygehusbyggerier i Region Midtjylland, Region Syddanmark og Re-
gion Sjeelland.

42. | forbindelse med besvarelsen af spgrgsmalet fra Social- og Indenrigsudvalget anmo-
dede ministeren de tre pagaeldende regioner at redeggre for den gkonomiske fordelagtig-
hed i regionernes OPP-projekter:

e Region Syddanmark oplyste sammenfattende om OPP-projektet Psykiatrisk afde-
ling i Vejle, at beregningerne viste, at OPP-modellen var dyrere end totalentrepri-
semodellen, men at de arlige effektiviseringsgevinster ved projektet mere end op-
vejede de ekstra omkostninger ved OPP-modellen.

e Region Midtjylland oplyste sammenfattende om OPP-projektet Nyt Psykiatrisk
center, at regionen vurderede, at nutidsveerdien af OPP-projektet var ca. 1,6 mia.
kr., mens nutidsvaerdien i en alternativ projektmodel ville vaere ca. 346 mio. kr. bil-
ligere. Regionen vurderede, at der var en god business case for regionen ved at
investere i et nyt Psykiatrisk Center, da det gav effektiviseringsgevinster pa arligt
67 mio. kr., en besparelse pa minimum 225 mio. kr. il akutte reinvesteringer i ek-
sisterende ejendomme i Risskov og en markant forskel i de fremtidige lgbende in-
vesteringer som fglge af nye og langt faerre m2. Hertil kom, at Region Midtjylland
kunne tilbyde et vaesentligt forbedret tilbud til borgerne med nye tidssvarende sen-
gestuer og naerhed til de somatiske behandlingstilbud. Regionen vurderede endvi-
dere, at business casen kunne have veeret endnu bedre, hvis regionen ikke var
underlagt et anlaegsloft og havde haft afgang til egen lanefinansiering via Kommu-
neKredit til investeringen i et nyt Psykiatrisk Center. For regionen ville leasingfi-
nansiering af anlaegsinvesteringen via KommunelLeasing ogsé havde vaeret en
bedre business case end OPP-modellen, men de centralt afsatte deponeringsfrita-
gelsespuljer er forbeholdt projekter med privat finansiering, og derfor er det ikke
altid muligt for regionen at veelge den billigste finansieringsform til regionens an-
leegsinvesteringer.

e Region Sjeelland oplyste sammenfattende om OPP-projektet ved Slagelse Syge-
hus Fase 2, at regionen havde foretaget en ny beregning, hvor resultatet blev an-
derledes, end da regionen traf beslutning om OPP-projektformen. Da regionen traf
beslutning om projektet viste beregningerne, at OPP-projektformen matte antages
at veere lidt dyrere end totalentrepriseprojektformen. Nu vurderede regionen, at
den tilbudte OPP-lgsning havde en nutidsvaerdi pa 372 mio.kr., mens et teoretisk
beregnet totalentrepriseprojekts nutidsvaerdi ville vaere 404 mio.kr. OPP-lgsningen
var dermed 32 mio. kr. billigere.

43. Sundheds- og Aldreministeriet kommenterede regionernes svar pa falgende made:
"Sundheds- og Aldreministeriet bemaerker overordnet, at de alternative business cases

er hypotetiske og tilsyneladende baseret pa beregninger, der er foretaget til lejligheden.

De alternative business cases har derfor ikke indgaet i regionens grundlag for at vaelge
OPP. Det fremgér desuden af regionernes svar, at det generelt er vanskeligt at foretage en
retvisende eller objektiv sammenligning af OPP-projekter og traditionelt organiserede
anleegsprojekter. Herunder har Region Midtjylland ikke vurderet det muligt at angive

et konkret risikotilleeg i beregningen, mens Region Sjeelland har angivet et risikotilleeg,



der ifglge svaret er konservativt estimeret. Sundheds- og ZAldreministeriet bemaerker desu-
den, at de gnskede beregninger udelukkende fokuserer pa teoretiske antagelser om frem-
tidige omkostninger, som i sagens natur er behaeftet med stor usikkerhed. Dermed tager
beregningerne heller ikke hgjde for regionernes forventninger til gevinster ved at veelge
OPP”.

44. Finansministeren deltog i samradet. Ministeren fastslog, at regionerne alene bgr an-
vende OPP-projektformen, nar det er gkonomisk fordelagtigt. Ministeren konstaterede des-
uden, at der kunne vaere tvivl om hvorvidt regionerne anvender OPP af de rigtige grunde.

3.4. Regionernes begrundelser for valg af OPP-projektformen

45. Unders@gelsen viser, at regionerne ikke vaelger OPP-projektformen fordi de anser den
for at vaere skonomisk fordelagtig. | det fglgende beskrives regionernes primaere begrun-
delse for at veelge OPP-projektformen, forst og fremmest i forhold til anlaegsramme og de-
poneringsregler.

46. Hvad angar anlaagsrammens betydning, er det sadan, at der i de arlige skonomiaftaler
mellem regeringen og Danske Regioner fastsaettes en samlet udgiftsramme for regio-
nerne. Den samlede udgiftsramme udmentes grundlaeggende i en driftsramme og en an-
leegsramme, som hver region herefter er forpligtet til at overholde. Det fremgar af brev fra
Indenrigs- og Boligministeriet af 12. september 2008 til Kommunaludvalget (svar til spgrgs-
mal nr. 159 - KOU anden samling 2008) at Igbende betalinger (enhedsbetalinger) til OPP-
leverandgrer ikke konteres som en anlaegspost, men derimod som en driftspost. Dermed
pavirker regionernes udgifter til OPP-projekter ikke regionens anleegsramme.

47. Rigsrevisionen konstaterer, at fire regioner har truffet valget om alle OPP-projekter un-
der hensyntagen til, at udgifterne til OPP-projekterne er undtaget regionernes anlaegs-
ramme. Hensynet til anlaegsrammen skal ses i sammenhang med, at regionerne generelt
finder det vanskeligt at muliggare alle regionens gnskede anlaegsprojekter under anlaegs-
rammen.

o For Region Nordjyllands OPP-projekt har det vaeret et grundlaeggende krav fra
projektets indledende fase, at projektet skulle opfgres uden for regionens anlaegs-
ramme, da anleegsrammen var fuldt udnyttet.

e For Region Midtjyllands 6 OPP-projekter fremgar det implicit eller eksplicit af alle
de bagvedliggende beslutningsgrundlag, at det ikke har veeret muligt at opfare
projektet under anleegsrammen.

o For Region Syddanmarks OPP-projekt fremgar det af beslutningsgrundlaget, at
det ikke var muligt for regionen at prioritere projektet indenfor regionens anlaegs-
ramme i kort/mellemlang tidshorisont.

e For Region Sjeaellands to OPP-projekter fremgar det af beslutningsgrundlagene, at
det ikke var realistisk at opfgre projekterne indenfor regionens anlaeagsramme.

Det kan dermed konstateres, at OPP-projektformen undtagelse af anlaegsrammerne, har
haft en veesentlig betydning for regionernes valg af OPP-projektformen, idet det har mulig-
gjort en fremrykning af projekterne med adskillige ar, frem for at vente til at der kan priorite-
res plads under anlaegsrammen i de kommende ar.

48. Det fglger af § 5 i bekendtgarelse nr. 1581 af 17. december 2013 om regionernes lan-
tagning og meddelelse af garantier m.v., at nar regionerne indgar en OPP-kontrakt, skal
regionen deponere et belgb svarende til kontraktens samlede veerdi jf. bekendtggrelsens §
4, stk. 1. Deponeringen skal ske pa en seerskilt konto i et pengeinstitut eller deponeres i
obligationer med en tilsvarende kursvaerdi i et pengeinstitut, et realkreditinstitut eller i Kom-
muneKredit, jf. § 5, stk. 1. Deponeringen har til formal at sikre, at regioner ikke vedtager
OPP-projekter, som de ikke har midler til at gennemfare.

Regionernes krav om depo-
nering

Ifglge bekendtgerelse om regi-
onernes lantagning og medde-
lelse af garantier m.v. nr. 1581
af 17. december 2013. § 1, stk.
1, ma regionerne som ud-
gangspunkt ikke lanefinansiere
deres udgifter. Som undta-
gelse til denne regel ma regio-
nerne dog gerne lanefinan-
siere til bestemte formal, jf. §
2, stk. 1, nr. 2-8 sa leenge et til-
svarende belgb deponeres.
Ifglge Indenrigs- og Boligmini-
steriets vejledning nr. 11256 af
07/12/2015, skal udgifter til
OPP-projekter anses som la-
nefinansiering, hvorfor OPP-
projektets samlede projektsum
som udgangspunkt skal depo-
neres.

| de arlige gkonomiaftaler mel-
lem regering og danske regio-
ner er der dog aftalt de sene-
ste ar indgaet aftale om depo-
neringsfritagelsespulje, der jf.
§§16-17 i bekendtgerelsen,
muliggere at regionerne opna
deponeringsfritagelse for OPP-
projekter.



49. Indenrigs- og Boligministeriet har ifglge bekendtgarelsen §§ 16-17 mulighed for at give
dispensation for deponering ved OPP-projekter. En sadan dispensation sker i praksis ved,
at der i de den arlige skonomiaftale mellem regionerne og regeringen indgas aftale om en
OPP-deponeringsfritagelsespulje. | de seneste ar har puljen udgjort 400 mio. kr. om aret.
Formalet med puljen er ifglge aftaleteksterne at fremme offentligt-privat samarbejde.

50. Det fremgar af beslutningsgrundlagene, at deponeringskravet er af betydning for alle
fire regioner, nar regionerne skal beslutte, om OPP er en attraktiv byggeform. Tabel 7 viser
en oversigt over regionernes OPP-projekter, og hvorvidt der er opnaet deponeringsfrita-
gelse.

Tabel 7
Oversigt over regionernes projekter i forhold til deponeringsfritagelse

Projekt Projektsum* Deponeringsfritagelse Deponeret belgb

Region Midtjylland

P-hus Arhus 47,3 Ja

P-hus Randers 55,1 Delvis 3,5 mio. kr.
P-hus Horsens 60,0 Ja

P-hus Silkeborg 45,0 Delvis 2,5 mio. kr.
P-hus DNU 92,0 Ja

Nyt Psykiatrisk

center ved DNU 1.350,2 Ja

Region Nordjylland

Hospice Vangen 53,5 Delvis 5 mio. kr.
Region Sjzelland

Straleterapien i

Naestved 76,6 Ja

Slagelse Sygehus 4613 Ja

Fase 2

Region Syddanmark

F.’syk_latr.lsk afde- 934 Ja

ling i Vejle

*Der skal deponeres svarende til anlaagsomkostningen, hvorfor det deponerede belgb ikke skal sammenlig-
nes med projektsummen. For P-huse svarer projektsummen dog til anleegsomkostningen jf. materiale frem-
sendt af regionerne.

Kilde: Tallene stammer fra fremsendt materiale af regionen.

Det fremgar af tabel 7, at de fire regioner ved alle OPP-projekter har opnaet hel eller delvis
deponeringsfritagelse ved s@gning af deponeringsfritagelsespuljen. Dette giver regionerne
en likviditetsmaessig fordel i perioden frem til exitbetalingen.

@konomisk fordelagtighed ved gennemfgrelse af projekterne

51. De fire regioner (eksklusiv region Hovedstaden) har oplyst, at de finder, at de vedtagne
projekter er fagligt og gkonomisk fordelagtige, selvom OPP-projektformen isoleret betrag-
tet er dyrere end alternative projektformer. For alle projekter har regionerne oplyst, at de
har valgt OPP-modellen, fordi det er muligt at fremrykke projektet og opna faglige gevinster
ved etableringen af nye anleeg. For flere projekter oplyser regionerne, at gennemfgrsel af
projekterne medferer sa store effektiviseringer, at valget af den dyrere OPP-projektform
forsat vil resultere i samlede besparelser. Rigsrevisionen har ikke undersggt, om projek-
terne er gkonomisk fordelagtige i dette perspektiv.

Efterfglgende overvejelser om valget af OPP som projektform



52. Region Midtjylland har i forbindelse med denne undersggelse oplyst, at OPP var den
eneste mulighed for finansiering pa daveerende tidspunkt. En veesentlig del af argumentati-
onen for alle regionens OPP-projekter har veeret, at de var ngdvendige at gennemfgre for
at levere acceptable forhold for patienter, at overholde lovkrav eller for at opna drifts- og
kvalitetsmaessige forbedringer. Regionsradspolitikerne har deltaget i arlige budgetmeader,
hvor de gkonomiske rammer for regionens byggeri er blevet drgftet. Politikerne er dermed,
ifelge det oplyste, orienteret om overvejelserne omkring den optimale finansieringsform,
faor projekterne er blevet forelagt til politisk godkendelse i regionsradet. Da det tidligt i pro-
cessen ved alle projekterne blev konkluderet, at der ikke var et reelt alternativ til OPP-lgs-
ningen, ville det, ifglge regionen, blive en gvelse uden reel veerdi at gennemfere en deci-
deret totalgkonomisk sammenligning mellem OPP og egen anlaegsfinansiering.

53. Region Syddanmark har anfert, at Rigsrevisionen i sin undersggelse alene fokuserer
pa, hvorvidt der er udvist skyldige gkonomiske hensyn i det enkelte OPP-projekt (selve
OPP-projektformen), men at regionen har et ansvar for at udvise skyldige gkonomiske
hensyn ift. den samlede ramme. Regionen finder det derfor selvmodsigende, nar Rigsrevi-
sionen konkluderer, at der i beslutningsgrundlaget ikke er tilstraekkeligt dokumenteret, at
OPP-projektet var det billigste alternativ. | forhold til beslutningen var det ifglge Region
Syddanmark pa davaerende tidspunkt alene relevant at forholde sig til valget mellem et
OPP-projekt eller ikke noget projekt, idet der ikke fandtes andre alternativer end at undlade
at gennemfgre projektet. Yderligere unders@gelser og sammenligninger ville saledes ikke,
ifalge regionen, have vaeret god forvaltning.

54. Rigsrevisionen har ikke vurderet, om de effektiviseringspotentialer, regionerne oplyser,
der er ved gennemfgrsel af projekterne, opvejer de foregede omkostninger ved OPP-pro-
jektformen. Ligeledes har vi ikke forholdt os til regionernes prioritering af den samlede an-
leegsramme. Vi har alene undersggt, om regionerne kan dokumentere i beslutningsgrund-
laget, at ggede finansieringsomkostninger i OPP-projektet opvejes af tilsvarende (gkono-
miske) fordele ved projektformen.

Forelgbige resultater

Rigsrevisionens undersggelse viser, at ingen af regionernes beslutningsgrundlag doku-
menterer, at OPP-projektets (gkonomiske) fordele opvejer de forggede finansieringsom-
kostninger ved projektformen. For 7 af regionernes 10 projekter blev der ikke udarbejdet
analyser, der sammenlignede OPP-projektformen med et totalentrepriseprojekt, inden der
blev truffet beslutning om valg af projektform. 3 projekter blev valgt, selvom de blev anset
for at vaere (marginalt) dyrere end totalentreprise.

To regioner (Region Sjeelland og Syddanmark) har valgt OPP-projektformen, selvom den
blev anset for at veere (marginalt) dyrere. To regioner (Region Nordjylland og Midtjylland)
har ikke udarbejdet gkonomiske sammenligninger mellem projektformer. Region Hoved-
staden har 5 gange overvejet at anvende OPP-projektformen. Hver gang er projektformen
blevet forkastet. Enten fordi den blev anset for at veere for dyr, eller fordi projektformen af
andre arsager ikke blev fundet velegnet.

For alle 10 OPP-projekter i regionerne var valget betinget af andre forhold, end om OPP-
projektformen isoleret betragtet var gkonomisk fordelagtig. Valget af projektform var séle-
des betinget af, at anlaegsrammen var udnyttet eller muligheden for at opna deponerings-
fritagelse. Flere regioner peger dog p4a, at projekterne er gkonomisk fordelagtige, fordi ef-
fektiviseringspotentialer ved et nybyggeri mere end opvejer de forggede omkostninger ved
OPP-projektformen.

Flere regioner har lagt veegt pa, at projekterne er vurderet indenfor de rammebetingelser,
som regionen har. Anlaegsloft og deponeringsfritagelse ved OPP-projekter er en del af re-
gionernes rammebetingelser. De har derfor ikke haft fokus pa, om OPP-projektformen i sig
selv er gkonomisk fordelagtig i forhold til andre projektformer, da det ikke har vaeret en
realistisk mulighed at gennemfgre projekterne som fx totalentreprise.



Samradet i Folketingets Social- og Indenrigsudvalg om OP-projektformen i 2016 viste, at
alle 3 regioner, der havde leveret svar pa spgrgsmal i forbindelse med samradet, havde
valgt OPP-projektformen uden dokumentation for, at OPP-projektformen blev anset for at
veere billigere end et totalentrepriseprojekt.

Rigsrevisionen vurderer, at Indenrigs- og Boligministeriet og Finansministeriet bar over-
veje, om det er hensigtsmaessigt, at incitamenter i de forskellige regelseet (deponeringsfri-
tagelse, anleegsrammer samt kravet om at vaere sparsommelig) medfgrer, at regionerne
veelger at bygge med OPP-projektformen, selvom OPP-projekterne anses for at vaere dy-
rere.



Bilag 1. Metodisk tilgang

Estimat over forogede finansieringsomkostninger ved OPP-projek-
ter

| dette afsnit behandles statens forggede finansieringsomkostninger ved OPP-projekter be-
skrevet.

Afsnittet indeholder fglgende:

e Budgetvejledningens krav

e Statens forggede finansieringsomkostninger med afsaet i eksisterende model for
udarbejdelse af totalgkonomiske vurderinger

e Statens forggede finansieringsomkostninger med afseet i at staten finansierer to-
talentrepriseprojektet med et Ian

Budgetvejledningens krav

Budgetvejledningens punkt 2.4.10 indeholder bestemmelser om, at aftaler om leje eller
leasing kun kan indgas, hvis der er vaesentlige og abenbare fordele for staten ved leasing i
stedet for kab. Det fremgar, at finansiel leasing er kendetegnet ved, at alle veesentlige risici
og fordele, som er forbundet med ejendomsretten til et aktiv, er overfgrt fra leasinggiver til
leasingtager. Saledes indgar der typisk i aftaler om finansiel leasing en aftale om aktivets
restveerdi (materiale vaerdi) ved leasingperiodens udlgb samt en bestemmelse om, at lea-
singtager skal overtage aktivet, eller at leasingtager pa leasinggivers anfordring er forplig-
tet til at anvise en kaber til aktivet efter leasingperiodens udlgb. Alternativt daekker leasing-
perioden stgrstedelen af aktivets brugstid, i hvilken henseende det er uden betydning, om
ejendomsretten overgar eller ikke overgar ved leasingperiodens udlgb. Aftaler om finansiel
leasing er typisk uopsigelige af denne grund eller kan kun opsiges far tid mod betaling af
en ekstra praamie. Pa grund af bestemmelserne om aktivets restveerdi ved leasingperio-
dens udlgb erstatter aftaler om finansiel leasing reelt kab eller anlaeg. Dette forgger sta-
tens finansieringsudgifter, og aftaler om finansiel leasing kan derfor som udgangspunkt
ikke indgas.

Budgetvejledningens punkt 2.4.11 omhandler reglerne for Offentlig-Privat Partnerskab.
OPP-projekter med privat finansiering indeholder de egenskaber der fremgar af punkt
2.4.10 om finansiel leasing. Det betyder ogs3, at det er antagelsen, at OPP-projekter for-
gger statens finansieringsomkostninger. Det fremgar ogsa, at organisering via OPP anven-
des, safremt det samlet set vurderes gkonomisk fordelagtigt.

P& den baggrund kan det konstateres, at Finansministeriet antager, at der er nogle ekstra
finansieringsomkostninger ved OPP-projekter. Da det altid er afheengigt af konkrete for-
hold, fremgar det ikke af budgetvejledningen, hvor store de foragede finansieringsomkost-
ninger kan antages at veere.

Men hvis det skal vurderes om et OPP-projektet kan antages at vaere gkonomisk fordelag-
tigt, s& kan det vaere hensigtsmaessigt at den ekstra omkostning synliggeres. Synliggerel-
sen kan bidrage til transparens og forstaelse af hvor meget "forggede finansieringsomkost-
ninger” udger i den konkrete sag. Er det 2%, 30%, eller 100% af anleegsomkostningerne?

Rigsrevisionens undersggelse har dog vist, at de foragede finansieringsomkostninger ikke
er direkte synliggjort i nogen af de 21 projekter vi har undersagt. | det fglgende har vi der-
for estimeret hvor store finansieringsomkostningerne kan antages at veere. Vi har taget af-
seet i to situationer.
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Rigsrevisionens fgrste estimat baserer sig pa den antagelse der er i de totalgkonomiske
vurderinger vi har gennemgaet, nemlig at der sammenlignes med et totalentrepriseprojekt
hvor anlaagsomkostningen betales i &r 0 og et OPP-projekt der betales senere, fx ar 25.

Man kan argumentere for, at der ogsa ber inddrages et andet alternativ, nemlig at staten i
stedet for at betale i &r nul, i stedet laner pengene ved udstedelse af statsobligationer. Vi
har i det falgende beregnet statens foragede omkostninger til finansiering med afsaet i
begge forudsaetninger.

Statens forggede finansieringsomkostninger med afseet i eksisterende model for udarbej-
delse af totalgkonomiske vurderinger

Nar finansieringsomkostningerne antages at vaere hgjere i OPP-projekter med privat finan-
siering, sé& skyldes det, at der er forskel p&, hvornar betalingen i et OPP- og et offentligt fi-
nansieret projekt (fx en totalentreprise) falder. | en totalentreprise betales anleegsomkost-
ningen saedvanligvis, nar anlaegget tages i brug, mens betalingen fgrst falder 20-30 ar se-
nere med et OPP-projekt. En OPP-leverandgr skal imidlertid have afkast af en betaling,
der udskydes i eksempelvis 25 ar, fx med 5 % p.a.

Hvis leverandgren forventer et afkast pa 5 % af den investerede kapital og betalingen sker
om 25 ar, sa udger den forggede finansieringsomkostning 5 x 25 = 125 % af anlaegsom-
kostningen. Til gengeeld er 1 kr. om 25 ar mindre veerd, end den er i dag. Man bruger en
diskonteringsrente til at omregne en senere betaling til en nutidsvaerdi. Fastlaeggelsen af
en diskonteringsrente er genstand for dreftelser blandt gkonomer, og i praksis anvendes
der mange forskellige diskonteringsrenter. | tabellen nedenfor er vist hvor stor den for-
ggede finansieringsomkostning af anlaegsomkostningen i et OPP-projekt méa antages at
veere, med afsaet i forskellige diskonteringsrenter.

Tabel 8
Foregede finansieringsomkostninger i pct. af anleegsomkostning i OPP-projekter
Nutidsvaerdi ved forskellige afkastkrav og diskonteringsrenter

Diskonteringsrente -»

Afkast ¥ 0 % 1% 2% 3% 4%
4 % 100 89 79 71 64
5 % 125 111 99 89 80
6 % 150 133 119 107 95
7% 175 156 139 124 111
8 % 200 178 159 142 127

Det kan udledes af tabel 8, at hvis diskonteringsrenten er 0 % og afkastkravet er 8 %, sa
udger de foragede finansieringsomkostninger ved OPP-projektformen 200 % af anlzegs-
omkostningen. Hvis diskonteringsrenten og afkastkrav begge saettes til 4 %, sa udger de
forggede finansieringsomkostninger ved OPP-projektformen ca. 64 % af anlaagsomkost-
ningen.

| 2014 var det Bygningsstyrelsens antagelse i den totalgkonomiske vurdering for Landsar-
kivet i Viborg, at udvalgte variable havde falgende veerdier:

OPP-projektets interne finansieringsomkostninger(middelveerdi): 6,85%

Staten overtager efter: 25 ar

Diskonteringsrente: 1,57 %

Statens finansieringsomkostning i totalentrepriseprojektet: 0% (projektet betales kontant).

Med disse forudseetninger udger de forggede finansieringsomkostninger ca. 140% af an-
leegsomkostningen.
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| stedet for at staten betaler totalentreprisen kontant, sa kan man antage at staten finansie-
rer anleegsomkostningen ved optagelsen af et 1an. Det er antagelsen i den fglgende bereg-
ning.

Diskonteringsrenten er i den konkrete totalgkonomiske vurdering (Landsarkivet i Viborg)
fastsat med afseet i renten pa en statsobligation. Dermed kendes den davaerende laneren-
ten ogsa (1,57%). Hvis statens finansieringsomkostninger fratrackkes finansieringsomkost-
ningerne pa OPP-projektet (6,85% — 1,57%), sa udger de forggede finansieringsomkost-
ninger ved OPP-projektet ca. 108% af anlaegsomkostningen.

Altsa vil de forggede finansieringsomkostninger udggre ca. 1 mia. kr., hvis det koster 1
mia. kr. at opfere anlaegget. De fordele der skal opveje de forggede finansieringsomkost-
ninger skal ligeledes svare til en veerdi af ca. 1 mia. kr.

Det skal bemaerkes at ovenstaende beregningseksempel beror pa konservative og forsig-
tige estimater, med deraf fglgende risiko for at statens finansieringsomkostninger til OPP-
projektet reelt er hgjere end ovenstadende beregninger viser. Rigsrevisionen beregninger
tager udgangspunkt i OPP-projektets interne finansieringsomkostninger (OPP-leverandg-
rens egne finansieringsomkostninger). Det ma dog antages at OPP-leverandgren vil op-
kreeve staten en betaling, der overstiger OPP-leverandgrens egne udgifter. | et sadant til-
feelde, vil statens reelle finansieringsomkostninger til OPP-projektet vaere hgjere end de
oplyste 6,85 %.
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Bilag 3. Ordliste
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Afkastkrav

Anlagsomkostning

Anlaegsprojekt

Anlaegsramme

Betalingsstremme

Deponering

Deponeringsfritagelse

Diskontering

Diskonteringsrente

Driftsomkostninger

Finansiel leasing

Nulkuponrentestruktur

Nutidsvaerdiberegning

Totalgkonomisk vurdering

| de forste 8 af Bygningsstyrelsens totalgkonomiske vurderinger er afkastkravet opgjort som
OPP-leverandgrens rente pa de lan leverandgren forventes at optage og det afkast leveranderen
gnsker pa investeret egenkapital. For det sidste 3 totalskonomiske vurderinger er afkastkravet
opgjort som forventningen til pensionskasseforeningers afkastkrav pa egenkapital i forbindelse
med et OPP-projekt.

Omkostning for en offentlig myndighed til opfarelse af bygge- og anlaegsarbejder som fx veje,
havneanlaeg, bygninger og kommunikationslinjer.

Projekt der omfatter eller bestar i et bygge- eller anleegsarbejde

Anlaegsrammen fastsaettes i forbindelse med den arlige skonomiaftale mellem stat og regio-
nerne. Anlaegsrammen benaevnes ogsa "anlaegsloft’, idet regionerne ikke ma igangsaette an-
leegsprojekter udover anleegsrammen. OPP-projekter er dog ikke omfattet af anlaegsrammen.

Betalinger der falder over tid

Deponeringsregler medferer overordnet, at det ikke er muligt for en kommune eller en region at
gennemfgre et projekt som OPP, som de ikke har midler til at gennemfgre. Selv om kommunen
eller regionen ikke betaler den fulde sum til den private leverander umiddelbart i forbindelse med
udfgrelse af anlaegsarbejdet, skal kommunen deponere et belgb svarende til det belgb, den pri-
vate leverander lgbende anvender pa opferslen af byggeriet.

Safremt der ved de arlige gkonomiforhandlinger om kommunernes og regionernes gkonomi etab-
leres specifikke OPP-puljer, er det muligt at fa dispensation til en delvis deponeringsfritagelse
ved at sgge disse puljer. De senere ar har puljen for regionerne veeret pa 400 mio. kr. om aret.

Diskontering betegner en omregning af ind- og udbetalinger, der finder sted pa forskellige tids-
punkter, til belgb pa ét bestemt tidspunkt. Som oftest anvendes begrebet til at omregne fremti-
dige belgb til et tidligere tidspunkt (tilbagediskontering), typisk til nutiden, hvorved fas nutidsveer-
dien af belgbet.

Den rentesats der bruges til diskontering

Driftsomkostninger er de omkostninger, der er forbundet med drift af en virksomhed

Finansiel leasing er kendetegnet ved, at alle vaesentlige risici og fordele, som er forbundet med
ejendomsretten til et aktiv, er overfgrt fra leasinggiver til leasingtager. Reglerne er neermere be-
skrevet i budgetvejledningens punkt 2.4.10

Nulkuponrenten er det effekti-ve afkast til udlgb pa en nul-kuponobligation, som er karakterise-
ret ved kun at have én betaling, hovedstolen, der forfalder ved udlgb. Da der ikke blev udstedt
statsobligationer med en Igbetid svarende til OPP-aftalernes udlgb, sa er renten approksi-meret
til en nulkuponrente-struktur.

Nutidsveerdien af en investering er den nutidige ("i dag") veerdi af en raekke fremtidige indtaegter
og udgifter.

Totalgkonomisk vurdering er en metode der skal sikre, at byggeriet under hensyn til formal og
gkonomi opnar en god kvalitet, herunder, at byggeriet far en tilfredsstillende brugsveaerdi og arki-
tektonisk fremtreeden, samt en passende balance mellem byggeudgift og driftsgkonomi.




