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Forord

Der har i den offentlige debat vearet megen diskussion om,
hvordan vi kan forbedre de fysiske rammer for barnene og
larerne i folkeskolen. Et af midlerneer at age det offentlige-
private samspil (OPS) om byggeri og vedligeholdelse af sko-
lebygningerne. Erhvervs- og Boligstyrelsen har derfor taget
initiativ til at kortlaegge det nuvaarende offentlige-private
samspil om folkeskolerne.

Denne rapport praesenterer de vaesentligste konklusioner af
denne undersagel se.

Undersggel sen giver et samlet billede af OPS i kommunerne,
synligger effektiviseringspotentialer og giver eksempler pa
gode modeller til inspiration for kommuner og leverandarer.

Undersggelsen indgar i det samlede arbejde i Erhvervs- og
Boligstyrelsen med offentligt-privat samspil, saarligt pa byg-
geomradet.

| tilknytning til rapporten er der udarbejdet en statistisk prae
sentation af resultaterne samt 14 casebeskrivelser. Det sam-
lede materiale for undersggelsen kan downloades i sin helhed
pa www.udbudsportalen.dk eller www.ebst.dk

Kortlaggningen er gennemfert af COWI A/S. Der har vazet
tilknyttet en falgegruppe til undersggelsen bestdende af KL,
formanden for kommunalteknisk forening, formanden for
Facilities Management Netvagk, HTS, Dansk Byggeri,
Carlbro, Haraldshus, NCC og ISS.

Jesper Rasmussen

Vicedirekter


http://ebst.dk
http://www.udbudsportalen.dk
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Baggrund

Formal

Metode

Datagrundlag

1 Indledning

Erhvervs- og Boligstyrelsen har sat fokus painddragelse af private
kompetencer i byggeri, renovering og drift samt vedligehold af skoler.

Erhvervs- og Boligstyrelsen har med assistance fra COWI gennemfart en kort-
laggning og analyse vedrgrende offentligt-privat samspil inden for drift og ved-
ligehold, renovering og nybyggeri af skoler. Undersagelsen relaterer sig ikke til
skolernes primagre opgave, men aenetil bygningerne og stettefunktioner til
skolen.

Der har vaget tilknyttet en falgegruppe, bestdende af personer med erfaring in-
den for offentligt-privat samspil. Blandt andet er der repraesentanter fra KL,
formanden for kommunalteknisk forening, HTS, BY G og det private marked.

Malet med undersggelsen er, at kortlasgge offentligt-privat samspil ved
skolebyggeri, renovering, drift og vedligeholdelse og synligger e effektivise-
ringspotentiale. Desuden er formalet at give eksempler pa gode modeller til gv-
rige kommuner.

Ved offentligt-privat samspil forstas det brede spekter af samarbejdsformer og
-modeller mellem det offentlige og private leveranderer.

Vi har anvendt en kombineret kvantitativ og case-baseret analysetilgang:

* Det kvantitative element ligger i, at der er foretaget en spergeskemaunder-
segelse blandt alle landets 271 kommuner og indhentet sociogkonomiske
baggrundsoplysninger om kommunerne.

* Det case-baserede element ligger i, at vi har foretaget uddybende interview
med udvalgte kommuner, leveranderer samt kommunale landsorgani satio-
ner, kommunale gjendomssel skaber, tekniske forvaltninger og andre inte-
ressenter i England, Holland, Norge, Sverige og Finland.

Der er udsendt et elektronisk spgrgeskemartil ale 271 kommuner.
Spargeskemaet er opdelt i falgende temaer:

« Kommunens organisation. Dette tema har givet oplysninger om foran-
kring af budgetansvar og styring af de sekundaae opgaver (nybyggeri, re-
novering, drift og vedligehol del sesopgaver) pa skoleomradet.
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« Offentligt-Privat Samarbejde (OPS) pa skoleomr adet. Dette tema har
kortlagt pa hvilke omrader og i hvilken grad danske kommuner anvender
Offentligt-Privat samarbejde pa skoleomradet. Spargeskemaet kortlaggger
2 emner, dels ansvarsfordelingen mellem de offentlige og private partnere,
og dels brugen af aternative finansieringsmodeller.

e @konomiske nggletal, nybyggeri, renovering, drift og vedligehold. M&
let med dette tema er at fa en sterrelsesorden pa, hvor mange penge der
bliver brugt pa drift, vedligehold, renovering og nybyggeri pa skoleomra
det.

e Udfordringer. Maet med dette tema har veaet at kortlasgge, hvilke udfor-
dringer og barrierer danske kommuner star overfor ved overvejelser om
indgaelse af offentligt-privat samarbejde.

| at har 172 kommuner besvaret det forholdsvis omfattende spgrgeskema, sva-
rende til 63 pct. af ale landets kommuner.

Der er herudover indhentet baggrundsoplysninger om kommunernes gkonomi,
indbyggertal m.v. hos Indenrigsministeriet og Danmarks Statistik.

Der er foretaget 12 case-interview pa ledel sesniveau med udvalgte kommuner.

Dataindsamlingen om internationale erfaringer er baseret pa rapporter og artik-
ler om OPS i det omfang det foreligger for de enkelte lande, samt en raskke te-
lefoninterview med kommunale landsorganisationer, kommunale ejendomssel-
skaber, tekniske forvaltninger og andre interessenter.

Endelig er der afholdt en workshop med deltagelse af private leverandaerer pa
omrédet.
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Kortlaggning

2 Resumé og perspektivering

Denne undersggel se har kortlagt omfanget af offentligt-privat sasmarbejde i
danske kommuner pa skoleomradets sekundaare funktioner.

Foruden det overordnede billede af i hvor hgj grad danske kommuner inddrager
private aktarer i lasningen af drifts-, anlags- og vedligeholdel sesopgaver samt
services pa skoleomradet, har undersggel sen forfulgt falgende spergsmdl:

«  Hvad er motiverne bag anvendelse af offentligt-privat samarbejde pa sko-
leomrédet i kommunerne?

»  Huvilke projektformer resulterer dette i?

»  Hvilke muligheder, faldgruber og barrierer er forbundet med indgéel se af
forskellige former for offentligt-privat samarbejde?

»  Kan der peges pa eksempler pa best practices i kommunerne?

En overordnet skitse for de faktorer, som pavirker kommunernei retning mod
inddragelse af private aktarer i opgavel gsningen er vist nedenfor.

Figur 2.1 Offentligt-privat samarbejde - projektformer i kommunerne
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Omfang af OPS pa
skoleomrédet

Kommunerne oplever pa skoleomradet et udgiftspres som falge af den demo-
grafiske udvikling og borgernes forventninger til serviceniveau.

Samtidig kan begrasnsninger i udviklingen i kommunernes nettoindtaegter bety-
de et finansieringsgab mellem gnsket aktivitetsniveau og midler til radighed.

Et sadant finansieringsgab peger principielt pa et finansieringsbehov og/eller et
effektiviseringsbehov.

Kombinationen af et finansierings- og effektiviseringsbehov har betydet, at der
bade i Danmark og andre OECD-lande i disse ar er en stigende interesse for
anvendelse af alternative organisationsformer til traditionel organisering af an-
laegs- og renoveringsopgaver, bygningsdrift, vedligehold og services. Las-
ningsmodellerne indebagrer en inddragelse af private aktgrer bade i forhold til
ansvar for opgavel gsning, finansiering og offentligt-privat samspil med vaggt pa
udnyttelse af respektive kompetencer.

De"gode" spgrgsmal som kommunerne kan rejse i forbindelse med af sagnin-
gen af muligheder for alternative organisationsformer omfatter:

* Hensigtsmaessig allokering af risici, drifts- og vedligehol del sesansvar:
Hvem kan bedst handtere de enkelte risici ved et givent aktiv eller service-
ydelse?

e Vaadi for pengene: Hvad koster det nar vi ger det selv og hvad kan en pri-
vat leverander |@se opgaven for?

e Har kommunen kritisk masse til at opna stordriftsfordele og/eller strategisk
interesse i at opbygge speciaviden til drift og vedligeholdelse af et aktiv
(skolebygninger)?

Vi har som naevnt set pa omfang af OPS - sat i forhold til internationale erfarin-
ger - motiver, proces og udbytte i forbindelse med OPS pa skoleomradet.

Nedenfor er hovedkonklusionerne af undersggel sen beskrevet.

2.1 Hovedkonklusioner

Knap halvdelen af kommunerne er traditionelt organiserede med hensyn til
byggeri, drift og vedligehold. Imidlertid er lidt over halvdelen af kommunerne
delvis eller fuldt orienterede mod OPS pa skoleomradets sekundaare funktioner.

Det vil sige, at der anvendes BUM modeller, udlicitering af driftsomréder, nye
samarbejdsformer ved udbud af drifts- og anlasgsopgaver, aternative finansie-
ringsformer og/eller OPS pa andre omrader end skolernei knap halvdelen af de
kommuner, der har besvaret spargeskemaet.

En oversigt over omfanget af OPS pa skoleomradet og den geografiske forde-
ling er illustreret i nedenstdende Danmarkskort over OPS pa skoleomradet. | alt
har 172 kommuner besvaret spgrgeskemast.
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Omfang i internatio-
nalt perspektiv

Figur 2.2 Danmarkskort over omfang af OPS pa skol eonr adet
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Kilde: COWI spargeskemaundersagel se 2003.

Den mest udbredte model for offentligt-privat samarbejde er drifts- og vedlige-
hol del seskontrakter, hvor en privat partner driver og vedligeholder en offentlig
get facilitet (fx en skole) under en driftsoverenskomst. Faciliteten er get af
kommunen, som stiller den til radighed for den private partner. Driftskontrakter
anvendes af 53 kommuner i denne undersggel se.

Salg og genlege, hvor kommunen sadger faciliteten (fx en skolebygning) til en
privat partner, som driver den under en koncessionsaftale og opkraever bruger-
betaling fra kommunen, anvendes i mindre omfang (12 kommuner i denne un-
dersagelse).

BOT-modeller, hvor den private partner finansierer og bygger en ny facilitet (fx
en skole) og driver den i en laangere arraskke mod betaling fra kommunen,
hvorefter gjerskabet efter 20-30 ar overdragestil kommunen, anvendes i meget
beskedent omfang (2 kommuner i denne undersggel se).

| Danmark er indferelsen af OPS-modeller pa skoleomradet sket painitiativ af

kommunerne, og modellerne har karakter af lokal innovation. | lande som Eng-
land og Holland har man valgt at understette det offentlige-private samarbejde

pa skoleomradet fra centralt statsligt hold.

Omfanget af OPS pa skoleomradet i Danmark er forholdsvist beskedent i for-
hold til England, Holland og Finland. Dette gadder isaa for sterre projekter,
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Kommunernes moti-
ver for anvendelse af
OPS

Hvilke projektformer
anvendes?

Udbytte

som omfatter bade anlasgsfasen og den efterfglgende drift og vedligehol delse af
bygningerne.

Erfaringer frade lande, der er laangst med offentligt-privat samarbejde pa sko-
leomradet, herunder England, Holland og Finland viser, at det er en fordel at
samle flere projekter i klynger og udbyde dem sammen. Transaktionsomkost-
ningerne ved OPS-modellerne er store, og skoleprojekter er som regel for sma
til at baare omkostningerne selv.

England og Holland har valgt at understette det offentlige-private samarbejde
ved at etablere centrale OPS-radgivningscentre i centraladministrationen. |
Norge og Finland er initiativerne derimod opstaet i kommunerne, men i byer
hvor man har flere hundrede skoler og derfor ogsa venter at kunne opsamle er-
faring.

Kommunernes anvendelseaf nye organisationsformer tager afsad i forskellige
konkrete udfordringer. Et fadles trak er finansieringsbehov til nybyggeri, reno-
vering og vedligeholdelse af skoler.

Imidlertid peger undersegel sen pa flere eksempler, hvor gnsket om mere veadi
for pengene gennem stordriftsfordele, kvalitet i bygningsmassen, paedagogiske
malsatninger, og gensidig kompetenceopbygning i samspil med en privat part-
ner har spillet en stor rolle.

Endvidere findes en enkelt case, hvor bygning af en ny skole har indgaet i en
samlet 1@sning, som indebaaer byudvikling i form af nye boliger og kulturfaci-
liteter.

Endelig synes netvaak mellem politikere og administration i forskellige kom-
muner samt af smitning fra nabokommuner at spille en rolle for beslutninger om
indgaelse af offentlige-private samarbejder.

De oftest anvendte modeller for OPS pa skoleomradet er drifts- og vedligehol-
delseskontrakter, salg og genlegje, samt partnering-aftaler ved udbud af entrepri-
ser. Endvidere findes eksempler pa projektsel skaber til nybyggeri af skoler og
boliger, hvor kommunens indskud bestar i vaerdien af kommunale aktiver (byg-
ninger og grunde).

Kommunernes udbytte af OPS pa skoleomradet fordeler sig overordnet set pa
tre omrader:

* Lesning af et akut finansieringsbehov til renovering og udbygning af sko-
ler med henblik pa at fremme pasdagogiske mal

o Effektivisering af drift og vedligehold samt kvalitetsforbedringer af ny-
byggeri

»  Kompetenceudvikling og professionalisering i den kommunale forvaltning
gennem samarbejde med private aktarer.
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Effektiviseringspo-
tentiale, anlagy

Effektiviseringspo-
tentiale, drift og ved-
ligehold

Samlet set har kommunerne i budget 2003 bevilliget 2,9 mia. kr. til anlagyskonti
pa folkeskoleomradet. | regnskab 2001 anvendte kommunerne 3,2 mia. kr. pa
anlagysopgaver pa folkeskoleomradet.

Der er med andre ord tale om, at kommunernei disse &r foretager ganske vee
sentlige investeringer i anlaegs- og renoveringsopgaver pa folkeskoleomradet.

Spargsmalet er, om kommunerne gennem anvendelse af nye organisationsfor-
mer kan opna mere vaadi for de penge, der anvendes pa anlasgs- og renove-
ringsopgaver.

Pa baggrund af de foretagne casestudier vurderer vi, at der i anlaggsfasen af et
nybyggeri af en skole kan opnas en gevinst mat som 10 pct. kvalitetsforbedring
inden for den samme anlaggsramme plus administrative besparelser. Med kvali-
tetsforbedring menes, at man kan opna bedre byggeri, svarende til en mervaadi
pa 10 %.

Det er en kvalitetsforbedring svarendetil ca. 300 mio. kr. arligt.

Pa vedligehold af skoler kan der pa baggrund af casestudierne peges pa betyde-
lige effektiviseringspotentialer ved indgaelse af driftspartnerskaber.

Potentialet varierer fra 3-4 pct. til 25 pct. af den samlede ramme til vedligehold,
afhaangig af udgangspunktet og omfanget af opgaver, der udbydes.

En vigtig pointe i den forbindelse er, at de kommuner, som har udbudt drift og
vedligehold og som har overladt planlagning af opgavernes udfgrelse til entre-
prengren opnar de starste besparelser. Dette giver ogsa betydelige besparel ser
internt i kommunen, da den tid og administration man fer havde i forbindelse
med planlaggning af enkeltstdende opgaver, indhentning af tilbud og aftaler pa
stedet, reduceres.

Dette understettes af entreprengrerne og Dansk byggeris vurderinger.

Ved at leverandarerne har mulighed for at planlasgge opgaverne hen over aret,
far de mulighed for at "saesonudjaevne”. Det betyder, at entreprenarerne kan
reducere antallet af afskedigelser og nyansadtelser, hvilket pasigt vil have en
positiv indflydelse pa priserne. Desuden har entreprengrerne mulighed for at
tilrettel aagge arbejdet bedre, sa de undgar f.eks. overarbejde og undgar at med-
arbegjdere i perioder er ledige.

For en karakteristisk kommune med 20.000 indbyggere og 90.000 m? skole-
bygningsareal svarer det til en gevinst pa omkring 1 mio. kr. arligt pa vedlige-
hol del sesbudgettet.

For hele skoleomradet svarer dettetil en besparelse pa vedligeholdsomra-
det paca. 200 mio. kr. arligt.

Med hensyn til besparelser inden for rengeringsomradet er det vores vurdering,
at der totalt set er begraansede besparelser at hente. Mange steder har man dog
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Faldgruber

Barrierer og udfor-
dringer

opnaet besparelser ved farste gangs udbud pa 10 %. (Vejle opndede 16 %). De
efterfalgende udbud giver kun beskedne yderligere besparel ser.

60 % af kommunerne udfarer rengering i eget regi. Antages det, at samtlige
disse kommuner gennemferer udbud, kan de opna en samlet besparel se pa op til
60 mio. kr. arligt inden for rengeringsomr adet.

Inden for energiomradet har vi ikke registreret besparelser i forbindelse med
offentligt-privat samspil. Det skal dog i den forbindelse naevnes at Elsparefon-
den ved Eldag 2003-konferencen 10. april 2003 udtalte, at der kan opnas bespa-
relser pa elregning pa op til 20 %.

Alt i alt vurderes det, at der kan opnas besparelser og kvalitetsforbedringer inde
for anlagy, renovering, drift og vedligehold inden for skoleomradet i sterrelses-
ordenen 500 mio. kr. arligt. Hertil kommer effektiviseringer i egen administra-
tion.

Vi kan pa baggrund af undersagelsens resultater pege pa en raskke mulige
faldgruber i forbindelse med udbredelse af OPS pa skoleomradet:

* Derent finansielle lasninger kan, hvis man ikke sikrer sig, i realiteten have
karakter af risikobetonet lantagning frem for at sigte mod kvalitetsforbed-
ringer og effektiviseringsgevinster.

« Der enred farefor, at en rackke samarbejdsprojekter giver darlige resulta-
ter pagrund af parternes manglende kendskab og forstael se for respektive
arbejdsbetingelser og virksomhedskultur. Dette gedder i hgj grad pa netop
skoleomradet, hvor mange interessenter og spredt organisatorisk foran-
kring af beslutningskompetence stiller saalige krav til offentligt-privat
samarbejde.

Pabaggrund af kommunernes besvarelser i spargeskemaundersagel sen og ca-
sestudier kan vi pege pa nedenstdendel0 barrierer og udfordringer, som kom-
munerne ser som de vaesentligste i forhold til forberedelse, indgaelse og styring
af aftaler om offentligt-privat samarbejde.

Tabel 2.1 Deti vaesentligste barrierer og udfordringer ved OPS

Barriere/udfordring

Beskrivelse af udfordring/barriere

1. Specifikation af krav og

ydelsesbeskrivelse for op-
gavens fremtidige udfarel-

Angives som veaesentlig udfordring i 85 pct. af besvarelserne.

Det er ud fra casestudierne vores indtryk, at det er vanskeligt for kommunerne at
lave en operationel anvendelig og samtidig tilstreekkelig detaljeret kravspecifika-

se . S . :
tion, for indgaelsen af et leengerevarende kontraktforhold. Dette giver problemer i
savel forberedelsesfasen som i den efterfglgende driftsfase, hvor en reekke vee-
sentlige uklarheder kan opsta, pa trods af en ganske detaljeret specifikation.
2. Kendskab i forvaltningentil | - Angives som vaesentlig udfordring i 83 pct. af besvarelserne.
kontraktstyring

Det er vores indtryk, at der generelt er mangel pa erfaring og leering med hensyn
til styring af leengerevarende kontrakts- og kunde-leverandgrforhold blandt kom-
munerne.
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neringsregler, kommunal-
fuldmagt og EU udbuds-
regler

3. Beskrivelse af den eksiste- Angives som vaesentlig udfordring i 79 pct. af besvarelserne.
rende opgavelgsning i .
P9 g Dette haenger blandt andet sammen med manglende tradition for anvendelse af
kommunen . . ) - . . .
totalgkonomiske modeller til planlaegning og styring af investeringer, drift og ved-
ligehold af bygninger (og andre aktivtyper) i kommunerne.
4. Uklar ansvarsfordeling i Angives som veesentlig udfordring i 72 pct. af besvarelserne.
forhold til slutbrugeren Kommunen kommer i en raekke tilfeelde til at std med ansvaret i forhold til slut-
brugeren, uagtet at ansvaret kontraktligt pahviler den private part.
Denne uklare ansvarsfordeling kan give et uheldigt incitament hos den private
leverandgr til at opna omkostningsminimering ved at slaekke pa kvaliteten.
5. Kendskab hos private Angives som vaesentlig udfordring i 71 pct. af besvarelserne
t til offentlig admi- . . . o
partnere i orientlig admi Det er vores indtryk, at en forholdsvis stor andel af de private leverandgrer pa
nistration og forretnings- . . ;
gange markedet mangler kendskab til forretningsgange og virksomhedskultur hos den
kommunale modpart - savel pa forvaltningsniveau, som pa den enkelte skole.
Dette gar det alt andet lige svaerere at levere et produkt, der matcher kommu-
nernes behov - og kan i sidste ende betyde, at aftalen om samarbejde ophaeves
pa grund af bristede forventninger hos bade den private og kommunale part.
6. Afklaring af Angives som veesentlig udfordring i 70 pct. af besvarelserne.
darbejderforhold o R . Lo
medarbejdertorno Det geelder bade den juridiske afklaring ved forberedelse af kontraktindgaelse
samt den efterfglgende styring og ved ophgr af samarbejdet.
7. Afklaring af risici ved OPS Angives som veesentlig udfordring i 65 pct. af besvarelserne.
for indgaelse af aftal . .
prindgaeise af aftale Det geelder for flere kommuner, at det er vanskeligt at kortleegge og beskrive
eventuelle risici ved OPS for beslutningstagerne i byradet i beslutningsfasen op
til indgaelse af en aftale.
8. Overdragelse af opgave Angives som veaesentlig udfordring i 62 pct. af besvarelserne.
fra privat leverandgr til n .
P y Det opleves blandt flere kommuner, at de reelt star med ansvaret for overdragel-
privat leverandgr ved op- o : L
her sen pa trods af overdragelsesbestemmelser i den indgaede aftale.
9. Ikke tilstraekkeligt antal Angives som vaesentlig udfordring i 55 pct. af besvarelserne.
rivate bydere eller mang- . . o . .
b Y g Flere kommuner giver udtryk for, at det vanskeligt at opna kvalificerede bud i ud-
lende kompetence hos pri- X
budsrunder som omfatter OPS modeller. Dette tyder pa, at markedet mangler en
vate bydere . .
vis modning.
10. Afklaring i forhold til depo- Angives som vaesentlig udfordring i 47 pct. af besvarelserne.

Navnlig deponeringsreglerne i lanebekendtgarelsen mgder kritik i flere case in-
terview, hvor der peges pa konsekvenser i form af uhensigtsmaessige bindinger
pa kommunernes likviditetsstyring og administrativt "bgvl" ved ordningen.

Som de vaesentligste barrierer fremhaever kommunerne intern kompetence og
know how i forhold til indgaelse af laengerevarende forretningsbaserede aftale-
forhold. Dernaest f@lger navnlig barrierer i forhold til samarbejdet med private
leveranderer, herunder uklar ansvarsfordeling og manglende kendskab til
kommunal forvaltning og virksomhedskultur. Endelig, som mindst fremtrae
dende, er juridiske problemstillinger i forhold til kommunalfuldmagt, depone-

ring mv.
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Organisering i for-
bindelse med nybyg-
geri og renovering

En projektgruppe

Udviklingsprojekter

Salg og genlgje

2.2 Best practice i Danmark

Pa baggrund af case-studierne blandt en raskke kommuner har vi uddraget en
raekke fadlestragk ved de succesfulde I@sningsmodeller.

For alle lasningsmodeller gadder, at organiseringen har en stor betydning for
resultatet.

| forhold til sterre byggerier (renoveringer, om-, ud- og tilbygninger, samt ny-
bygning af skoler) er der gode eksempler pg, at man ved at taanke utraditionelt
0g gai et tagt samarbejde med de private parter, kan skabe et bedre udbytte, end
kommunen ville opna gennem et traditionelt projekt.

Der kan ikke opstilles en entydig konstruktion, da konstruktionerne er meget
prasgede af den givne udfordring, som kommunen star over for.

Et fadlestraek for konstruktionerne i de interviewede kommuner er dog, at man
laver en konstruktion, hvor man far knyttet alle parter sammen i et fadlesskab
eller i en projektgruppe. Dette effektiviserer processen betydeligt og sikrer den
forstaelse for indholdet i bygningerne samt den fleksibilitet, som kommunerne
prioriterer hgjt, og sikrer en mere effektiv kommunikation.

2.2.1 Legsningsmodeller med sigte pa finansieringsbehov

Der er i undersggelsen eksempler pd, at en kommune kan opna en ragkke
fordele ved at realisere kapital som er bundet i et aktiv (fx en skolebygning)
som et element i finansieringen af projektudvikling med private samarbejds-
partnere.

Hadsund Kommune har i sit projekt inddraget flere forskellige gjendomme og
flere forskellige delprojekter for at etablere en effektiv finansiering.

Et centralt element i overvejelser om realisering af aktivers vaardi er en samlet
vurdering af kommunens ejendomsportefalje. Det indebaarer, at man |gbende
vurderer om de enkelte jendomme opfylder deres formal og er placeret rigtigt -
eller om vaardien af ggendommen med fordel kan realiseres til finansieringsfor-
mal.

En anden made at frigive kapital, som kommunen har bundet i bygninger, er
salg og genlgje af fx skolebygninger.

Fadles for de kommuner, som hidtil har haft gode erfaringer med salg og genle-
je, er en hgj bevidsthed om, at hovedstolen ikke skal rgres, man fokuserer alene
pa afkastet. Typisk har kommunerne bundet hovedstolen, sd man er sikker pa at
kunne tilbagekgbe bygningerne, nar aftalen udlaber.

Samtidig har udviklingen pa de finansielle markeder vaaet gunstige for sale-
and-lease back modellen. Spaandet mellem den korte og den lange rente, har
betydet pame rentegevinster for kommunerne. Rentegevinsterne har modsvaret
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Driftspartnerskaber

Statsligt engagement

Aktivforvatning i
kommunerne

forretning og afskrivning pa hovedstolen. Der findes imidlertid ingen sikkerhed
for, at rentestrukturen vedblivende vil vaae gunstig for salg og genlgje.

2.2.2 Lgsningsmodeller med sigte pa effektiviseringsbehov

| en rackke kommuner er der sat fokus pa besparel sespotentialet ved at udbyde
drifts- og vedligeholdel sesopgaverne i samlede entrepriser, for derved at kunne
finansiere et gget belab til 1gbende vedligeholdelse af skolebygningerne.

Udbud af drift og vedligehold i samlede entrepriser er ikke sa udbredt. Dette
kan haange sammen med, at mange kommuner har decentraliseret driftsopga-
verne samt den indvendige vedligeholdelse til den enkelte skole. Og det ople-
ves som et indgreb i den enkelte skoles sel vbestemmel se, hvis man foretager
centrale udbud af nogle eller ale opgaver.

Hgje-Taastrup Kommune og Solrad Kommune har begge gennemfert selvstaen-
dige udbud af drifts- og vedligeholdel sesopgaver med positive resultater til fd-
ge, som har pavist, at der er et besparel sespotentiale pa op til 20 pct. af det
samlede vedligehol del sesbudget ved at udbyde drift og vedligehold i hoveden-
trepriser pa tvaa's af ejendomme og fag.

Centralt for modellerne er, at der sates fokus pa opnaelse af stordriftsfordele
over en lamngere tidshorisont.

2.3  Perspektivering

Hvad skal der til for at fremme de gode l@sninger for OPS pa skoleomradet? Vi
har nedenfor listet en rakke perspektiver for udviklingen.

En vassentlig barriere for udviklingen af OPS er manglende know-how i kom-
munerne om forberedel se, indgael se og styring af laangerevarende kontrakter
med private samarbej dspartnere.

Erhvervs- og Boligstyrelsen og Kommunernes Landsforening samarbejder om
udbudsportalen.dk, hvor kommuner og leverandarer kan indhente information
og konkrete "tips' om OPS.

Foruden radgivning og vejledning til kommunerne kan staten understette OPS
ved at indgai pilotprojekter med en koordinerende rolle for at samle flere pro-
jekter i klynger og udbyde dem sammen. Derved kan de relativt hgje transakti-
onsomkostningerne ved OPS-modellerne mindskes, og skoleprojekter er som
regel for smatil at baere omkostningerne selv.

Under det nuvaaende kommunale budget- og regnskabssystem er den samlede
omkostning ved en given serviceydelse (drift, vedligehold, kapacitetsomkost-
ning samt finansieringsomkostning) ikke synlig.



Offentligt-privat samspil om skolebygninger 13

Talmodighed og kul-
turforstael se blandt
leverandgrer

Med gennemfarelsen af omkostningsreformen i det kommunale budget- og
regnskabssystem pa de skattefinansierede omrader vil der skabes grundlag for
vagdiansadtelse af aktiver og overblik over de samlede omkostninger ved en
serviceydelse

Vi vurderer, at en gget synlighed af kommunernes omkostninger ved et givent
aktiv (fx skolebygninger) kan bane vej for gget strategisk fokus pa forvaltnin-
gen af aktiverne.

Dermed vil kommunerne fa et bedre beslutningsgrundlag for valg af organisati-
onsform, herunder hensigtsmaessig allokering af risici, drifts- og vedligeholdel-
sesansvar og @get vaardi for pengene.

Denne undersagel se viser, at det kraever en vis talmodighed/investerings-
villighed blandt de private leverandarer at opna en |ansom forretning.

En udbredelse af OPS kraever en erkendelse af dette samt at kommunerne kan
opnatillid til, at leverandarerne er villige til et engagement med et langsigtet
rentabilitetsperspektiv.

Endvidere kraaver OPS en forstaelse for de spilleregler den kommunale forvalt-
ning er underlagt og den virksomhedskultur pa skolerne man mgder, blandt de
private leveranderer.
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Datagrundlag

3

Kortlaegning

Der er udsendt et elektronisk spgrgeskematil alle landets 271 kommuner. Heraf
har 172 kommuner svaret pa spargeskemaet, hvilket giver en svarprocent pa 63

pct.

3.1

Omfang af OPS

Omfanget af OPS pa skoleomradet i landets kommuner er malt ved en
indikator, som angiver en uvaggtet score for kommunernes besvarel ser vedrg-

rende otte temaer:

1 Adskillelse af opgaverne pa drift og anleeg i en bestiller/udfererfunktion og
anvendelse af intern kontraktstyring

2 Fordelingen af ansvar for opgaverne mellem kommunen og private leve-
randerer

3 Anvendelse af nye samarbejdsformer ved udbud af drifts- og anlaaysopga
ver

4  Planer om fremtidig anvendelse af OPS pa skoleomradet

5 Anvendelse af drifts- og vedligeholdelseskontrakter, legje og genleje, salg
og genleje og BOT-modeller

6 Anvendelse af OPS pa andre omréder end skoleomradet

7 OPS-modellers andel af drifts- og vedligehol del sesbudget

8 OPS-modellers andel af anlaggsbudget

Besvarelserne danner grundlag for en tredelt kategorisering af kommuner i for-
hold til organisering af de sekundaare opgaver pa skoleomradet:

Indikator score

Orienteret mod OPS

Delvis orienteret mod OPS

Traditionel kommunal organisation
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Kategorisering

Nedenfor er kortlaggningen over kommunernes orientering mod OPS illustreret.

Figur 3.1 Danmarkskort over OPS pa skoleomradet

OPS pa skoleomradet

Traditioned
[  Dehis oriemerst mod GRS
B Orienteret mod OPS
Ingan cplysninger

Knap halvdelen af kommunerne er traditionelt organiserede med hensyn til
byggeri, drift og vedligehold. Imidlertid er lidt over halvdelen af kommunerne
delvis eller fuldt orienterede mod OPS pa skoleomradets sekundaare funktioner.

Det vil sige, at der anvendes BUM-modeller, udlicitering af driftsomrader, nye
samarbejdsformer ved udbud af drifts- og anlesgsopgaver, alternative finansie-
ringsformer og/eller OPS pa andre omrader end skolerne i knap halvdelen af de
kommuner, der har besvaret spargeskemaet

3.2 Kategorisering

Kommunerne er foruden graden af OPS pa skoleomradet kategoriseret i forhold
til sterrelse og organisatorisk forankring af opgaverne.

Nedenfor er vist en oversigt over sammenhaang mellem kommunesterrelse og
involvering i OPS-projekter.
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Tabd 3.1 Kategorisering pa starrelse og grad af OPS
Orienteret mod OPS Delvis orienteret Traditionel organise- | alt
mod OPS ring
0-15.000 indb. 8 (8%) 34 (33%) 62 (60%) 104 (100%)
15.000 - 50.000 indb. 10 (19%) 25 (48%) 17 (33%) 52 (100%)
50.000 - indb. 3 (19%) 7 (44%) 6 (38%) 16 (100%)
I alt 21 (12%) 66 (39%) 85 (49%) 172 (100%)

Kilde: COWI spergeskemaundersagelse

Der er ikke en signifikant sammenhaang mellem starrelse og involvering i OPS-
projekter. Dog er der en tendens til flere OPS-orienterede kommuner blandt de
mellemstore og sterre kommuner og flere traditionelt organiserede blandt de
mindre kommuner.

Nedenfor er vist en oversigt over sammenhaang mellem organisatorisk foran-
kring af de sekundaare opgaver pa skoleomradet og graden af OPS.

Tabel 3.2 Forankring af drifts- og vedligehol del sesopgaver pa skoleomradet
Budgetansvar og sty- Orienteret mod OPS Delvis orienteret Traditionel organisation | alt
ringskompetence mod OPS
Spredt forankring 9 17 17 43
Primaert centralt 1 5 5 11
Primeert decentralt 10 37 53 100
Ikke besvaret 1 7 10 18
| alt 21 66 85 172

Kilde: COWI spergeskemaundersagelse

Generelt er budgetansvar og bes utningskompetence vedrarende drifts- og ved-
ligehol del sesopgaver udlagt decentralt pa den enkelte skole eller spredt forank-
ret mellem centralforvaltning, fagforvaltning og den enkelte skole.

Der er ikke systematiske afvigelser fra dette billede mellem OPS-orienterede
kommuner og traditionelt orienterede kommuner.

33 Anvendte modeller

Den mest udbredte model for offentligt-privat samarbejde er drifts- og vedlige-
hol del seskontrakter, hvor en privat partner driver og vedligeholder en offentlig
get facilitet (fx en skole) under en driftsoverenskomst. Faciliteten er gjet af
kommunen, som stiller den til radighed for den private partner. Driftskontrakter
anvendes af 53 kommuner i denne undersagelse.

Salg og genlgje, hvor kommunen sadger faciliteten (fx en skolebygning) til en
privat partner, som driver den under en koncessionsaftale og opkraever bruger-
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betaling fra kommunen, anvendes i mindre omfang (12 kommuner i denne un-
dersggelse).

BOT-modeller, hvor den private partner finansierer og bygger en ny facilitet (fx
en skole) og driver den i en laangere arraskke mod betaling fra kommunen,
hvorefter gjerskabet efter 20-30 & overdragestil kommunen, anvendes i meget
beskedent omfang (2 kommuner).
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Manglende paadago-
giske muligheder

4 Case studier (sammenfatning)

Der er gennemfart interviews med 13 kommuner, som har forskellige erfaringer
med offentligt-privat samspil i forbindelse med byggeri, renovering, drift og
vedligehold af skoler.

Casene kan inddeles i tre modeller, afhaangig af hvilken udfordring, der har vee
ret udgangspunktet for kommunen:

Organisering Finansiering Drift

(partnerskab) partnerskab

4.1  Organisering (partnerskab i forbindelse med
renovering og nybyggeri)

| forhold til sterre byggerier (renoveringer, om-, ud- og tilbygninger, samt ny-

bygning af skoler) er der gode eksempler p, at man ved at tamnke utraditionelt

0g gai et tagt samarbejde med de private parter, kan skabe et bedre udbytte, end

kommunen ville opna gennem et traditionelt projekt.

411 Motiv

Det primaare motiv for de store investeringer i renovering, ombygninger og rny-
bygning af skoler, som mange kommuner har foretaget, er

*  Ombygning af utidssvarende bygninger, der ikke kan honorere kravene il
det paadagogiske indhold. Subsidiaat bygning af ny skole som erstatning
for eksisterende skoler.

Mange kommuner ombygger eller nybygger skoler ud fra ensket om at skabe
sammenhaang mellem de fysiske rammer og intentionerne i folkeskoleloven af
1993. Herunder ansket om at skabe helhed i barnenes hverdag, sa skole og SFO
integreres mere.
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Renovering &
darligt vedligeholdte
bygninger

En projektgruppe

Den traditionelle opbygning af en skole med mange (smd) klasselokaler,
ingen eller fa fadlesrum, samlingssteder mv. virker hindrende for at felge
folkeskolelovens krav til holdundervisning, gruppearbejde, undervisning af
flere klasser pa en gang. Helt konkret har mange skoler ikke fysiske mulig-
heder for at lave helhedsskole for de sma klasser (samlet indskoling).

Ligeledes er etableringen af et Paadagogisk Servicecenter centralt for mange
kommuner. Paadagogisk Servicecenter er en samling af skolebibliotek, 1T-
faciliteter, vejledning mv.

Utadte tage, forekomst af skimmelsvamp og dermed falgende indeklimapro-
blemer, samt problemer med indtraengning af fugt gennem ydermure, er ek-
sempler pa bygninger, der lider under ikke at have vaaet optimalt vedligeholdt.

Renovering af darligt vedligeholdte skoler forekommer ikke at vaare et generelt
motiv for indgaelse af offentligt-privat partnerskab, men kan isoleres til enkelte
skoler.

De kommuner, der har om- eller nybyggede skoler anfarer, som begrundelse
for at indgai et teg samspil med de private entreprenarer, at man dels vil sikre
en fadles forstaelse for det pasdagogiske indhold i bygningerne, dels sikre et
projekt, der afleverestil tiden og til prisen.

Flere kommuner, f.eks. @lstykke, Hadsund og Gentofte, har samarbejdet med
forskellige private sparringspartnere om sammenhaangen mellem det paadago-
giske indhold og de fysiske rammer. Forstaelsen for denne sammenhaang vurde-
res som vagende af stor betydning. Hadsund Kommune fremhaaver direkte som
et vigtigt kriterium, at vinderen af projektkonkurrence om bygning af ny skole
havde en hgj forstael se for kommunens paedagogiske gnsker til den nye skole.

41.2 Konstruktion

Der kan ikke opstilles en entydig konstruktion, da konstruktionerne er meget
praegede af den givne udfordring, som kommunen star over for.

Et fadlestrak for konstruktionerne i de interviewede kommuner er dog, at man
laver en konstruktion, hvor man far knyttet alle parter sammen i én projekt-
gruppe. Dette effektiviserer processen betydeligt og sikrer den forstaelse for
indholdet i bygningerne samt den fleksibilitet, som kommunerne prioriterer
hgjt.

| et traditionelt byggeprojekt har man pa den ene side bygherrens byggeudvalg
bestaende af skolebestyrelse, ledelse, lagrere, forvaltning og radgiver. Pa den
anden side har man enten en totalentreprengr eller en raskke fagentreprenarer,
som bygherres rédgiver varetager kommunikationen med. Dette indebagrer, at
megen kommunikation skal "oversadtes' med deraf fal gende langsommelighed
og fejlmuligheder. Konstruktionen indebaerer ligel edes megen kontrol fra begge
Sider.
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Incitamenter

Solred Kommune gennemferte to projekter sidel gbende efter hver sin model.

Det ene projekt baserede sig pa en partneringmodel, hvor der var dels en tidlig
involvering af radgiver og entreprener, dels blev etableret en fedles projekt-
gruppe. Dermed udviklede projektet sig ogsa gennem hele perioden.

Det andet projekt blev gennemfart pa traditionel vis, hvor entreprengren ikke
deltog i mader med skolens ledelse mv., men fik al kommunikation viderebragt
af radgiver. Projektet var beskrevet pa forhand, hvilket mindskede fleksibilite-
ten.

Solred Kommunes erfaring fra de to projekter viser, at i partneringprojektet
var det muligt at reducere prisen med 7 % set i forhold til et traditionelt pro-
jekt. Desuden sikrede modellen et effektivt og gnidningslgst samarbejde, som
reducerede kommunens interne omkostninger til administration og kontrol med
mellem 50 og 75 %. Projektet blev afduttet probleml gst.

Det traditionelle projekt betad en tung arbejdsgang pa grund af manglende
kommunikation og samtidig gik der mange omkostninger til administration,
kontrol mv. Dette projekt blev ikke afsluttet uden mangler.

41.3 Proces

En proces, hvor man etablerer tadte samarbejdsforhold, dvs. at alle parter sidder
om samme bord, giver den sterste fleksibilitet og sikrer, en stor forstaelse for
indholdet i projektet.

Det er en fordel, at kommunerne har forberedt sig fer indgaelse af partnerskab,
herunder dreftet interne mal. Radgivere har med fordel ofte deltaget allerede i
idéfasen.

For at styrke og understrege det fadles gjerskab til projektet, understetter nogle
kommuner processen med incitamentspuljer eller over/underskudsdeling mel-
lem ale parter. Herved kan skabes en fadles interesse i at overholde kvalitet,
tidsplaner og budgetter.

Overholdelse af budget og tidsplan er af stor vigtighed for kommunen. Der er
en oplevelse af, at i traditionelle byggeprojekter er entreprengren oftest pa ud-
kig efter muligheder for at kunne udskrive ekstraregninger. Omvendt er kom-
munerne primaat interesseret i at presse priserne, hvilket sasmmenlagt giver et
darligt projekt, hvor man sjaddent ender med den kvalitet, som man forventede.

SKedskar Kommune anvendte en incitamentsmodel for entreprengren, da kom-
munen udbgad renovering og ombygning af 4 skoler i totalentreprise med en

s lig samar bejdsform mellem kommune og totalentreprengr. Man indferte en
model, hvor 5 % af byggesummen blev allokeret til bonus/bod ved besparel-
ser/overforbrug. Bonus/bod blev delt af entreprengr og radgiver inden for 8 %
afvigelse af et aftalt targetbudget.
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Tidsplaner
og gkonomi

Team-entrepriser

Ved bygning af ny skole i @Istykke Kommune, har kommunen indfgjet en klau-
sul i aftalen, somindebager, at entreprengren selv skal betale halvdelen af et
evt. overforbrug i forhold til targetbudget. Omvendt "tjener" entreprengren
halvdelen, hvis opgaver kan |gses billigere end beregnet, men til samme kvali-
tet.

Ved at anvende et tag samarbejde mellem den offentlige bygherre og de private
entreprengrer - evt. understettet af gkonomiske incitamenter - viser det sig, at
projekter kan afleverestil tiden og til prisen.

4.1.4 Udbytte
Ved at etablere et tag samspil mellem parterne sikres:

»  bedre kvalitet i byggeriet (pa grund af hgj fleksibilitet i hele byggeproces-
sen og en dynamisk planlasgning)

«  besparelser p& nf-prisen
»  besparelser pa byggeomkostningerne (mindre administration, kontrol mv.)

Kommunerne fremhaever, at ved at etablere et partneringlignende samarbejde,
sikrer man overholdelse af budgetterne, dvs. at man helt undgar tillasgsbevillin-
ger, og at tidsplanerne overholdes.

De kommuner, der har erfaring med en alternativ organisering af byggeprojek-
ter, har oplevet, at projektet blev afleveret til tiden og til prisen.

Ved bygning af Hellerup Skole lykkedes det Gentofte Kommune at fa den op-
rindelig budgetterede byggepris pa DKK 15.000 pr. kvadratmeter ned pa DKK
12.400. Derudover blev skolen afleveret en maned fer tid.

4.1.5 Den optimale model:

En fadles projektorganisation med alle parter reprassenteret smidigger proces-
sen og skaber gerskab til projektet fra alle parters side. Dette giver samtidig en
hgjere grad af fleksibilitet undervejsi processen, hvilket er medvirkede til at
skabe bedre kvalitet i |@gsningerne.

Team-entrepriser eller totalentrepriser, er meget i fokus. Kommunerne
fokuserer p3, at alle inklusiv entreprengrsiden optrader som et samlet hold, der
involveresi hele projektet. Det er en fordel, hvis ogsa underentreprenarer ind-
gar i partnerskabet.

Gentofte Kommune har udbudt byggeprojekter i teamentreprise med partne-
ring, hvorved forstas, at der indgas én aftale med et team bestaende af arkitek-
ter, ingenigrer og entreprengrer, der samlet agerer som et team. Hele grund-
idéen med modellen er, at entrepriseteamet i deres indbyrdes forhold arbejder
som ét team, dvs. at samarbejdet foregar pa lige fod - alle bliver hert og alle er
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Byggeprojekter

beslutningsdygtige. En vigtig pointe i forhold til at fa det bedste projekt til rette
prisog tid er, at parterne selv har valgt hinanden og ikke er "tvunget” sammen.

4.2 Finansiering

4.2.1 Motiv
Kommunerne angiver to motiver for at sage alternative finansieringsformer:

Der skal skaffes et stort belgb pa en gang (eller over fa ar) med henblik
paombygninger (moderniseringer) af alle kommunens skoler, evt. byg-
ning af ny skole. Belgb i denne starrel sesorden (typisk 3-cifret mio. be-
lgb) kan kommunerne gaddent hente fra anlaggskonti eller kassebe-
holdning.

Der skal rejses et starre belgb arligt, til at haeve den Igbende vedlige-
holdelse af skolebygningerne, evt. til mindre aandringer indvendigt.

Finansieringsmodellen er naturligt afhaengig af hvilket scenarium kommunen
har foran sig.

| forhold til store renoveringer, ombygninger og nybygninger tilkendegiver
kommunerne, at dette ikke havde kunnet ladet sig gere uden muligheden for at
anvende aternative finansieringsformer.

Helsingar Kommune, Karlebo Kommune, Nykabing Falster Kommune, Sked-
skar Kommune og Jlstykke Kommune fremhaever alle, at uden muligheden for
at lave salg og genlgje havde de ikke kunnet lave et stort kvalitets eft for deres
skoler inden for en kort arraekke.

Kommunerne kan ikke over en kortere arraskke spare op til de massive investe-
ringer, der skal foretages i skolerne. Selv.om kommunen kan klare | gbende af-
drag palan, er den kommunale laneadgang begramset til 40 % af byggesum-
men. Dette fremhaeves som en meget snaever ramme i forhold til de summer,
der skal bruges il bygning af ny skole eller gennemgribende renoveringer af
ale skoler.

Hadsund Kommune efterlyser mere fleksible rammer, da man finder lanead-
gangen pa 40 % af byggesummen som for snaever i projekter af den type, som
de har gennemfert. Kommunen har lavet et samlet projekt med bygning af ny
skole, salg af gammel skole og ombygning af denne til bolig og kulturformal.
Finansieringen har vearet kompliceret og noget af et kludetagope at fa pa plads,
da det var vigtigt for kommunen ikke at overskride lanerammen med efterfal-
gende deponering til falge.
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Sale-and-lease back

Samlet finansiering

Finansiering af
aget vedligehold

4.2.2 Konstruktion

For at udnytte alternative finansieringsformer, har kommunerne populaat sagt
sat egne vaadier i spil. Enten via salg og genleje modellen eller ved at lade
salgsprovenu fra gamle bygninger indga som primea betaling for nybygning.

Den mest anvendte model (far den blev Iukket) er salg og genleje, hvor kom-
munen sadger alle eller nogle bygninger til et finansieringsinstitut. Efterfalgen-
de lgjer kommunen bygningerne tilbage pa laengerevarende kontrakt (15-20-25-
arige). Tilbagekabsprisen aftales ved salg af bygningerne.

Afhangig af hvor stort et belgb kommunen skal anvende sadges alle kommu-
nalt gjede bygninger, ale skoler eller enkelte skoler.

Indgaelse af salg og genleje aftaler krasver i dag saarskilt dispensation fra Inden-
rigsministeriet, pa baggrund af en vurdering af, om konstruktionen indeholder
reelle effektiviseringsgevinster frem for et rent spekulativt sigte.

Salg og genlgje har vist sig som den mest effektive made at fa de kommunale
vaadier i spil pa

Ved at se pa den samlede investering, kan der indgas en aftale, hvor selve
finansieringen ogsa er en del af aftalen med den private partner.

Hadsund Kommune har gennemfart et projekt, som indeholder salg af eksiste-
rende skole og kab af ny skole. Hele projektet gennemfaresi en totalentreprise,
sa totalentreprengren far en hgj grad af involvering i projektet.

Finansiering af et gget belab til abende vedligeholdelse af skolebygningerne,
nadvendigger fokus pa besparel sespotentialet ved at udbyde drifts- og vedlige-
hol del sesopgaverne i samlede entrepriser.

Udbud af drift og vedligehold i samlede entrepriser er ikke sa udbredt. Dette
kan haange sammen med, at mange kommuner har decentraliseret driftsopga-
verne samt den indvendige vedligeholdelse til den enkelte skole. Og det ople-
ves som et indgreb i den enkelte skoles selvbestemmel se, hvis man foretager
centrale udbud af nogle eller alle opgaver.

Udvendig vedligeholdelse af klimaskaam er typisk en central opgave, men hel-
ler ikke i forbindelse med opgaver vedragrende klimaskaamen, er der ssalige
tegn pa at de udbydes samlet.

Hgje-Taastrup Kommune og Solrgd Kommune har begge gennemfert selvsteen-
dige udbud af drifts- og vedligehol del sesopgaver med positive resultater til fd-
ge, som har pavist, at der er et besparelsespotentiale ved at udbyde drift og
vedligehold i hovedentrepriser pa tvea's af jendomme og fag.

Omvendt har Hadsund Kommune oplevet ikke at fa et eneste bud pa drift og
vedligehold af den nye skole. | Karlebo Kommune bad entreprengren om at bli-
ve lgst fra en aftale om at varetage drift og vedligehold. Kommunen fremhaever
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Sdle-and-lease back

Sale-and-lease back

Afhandelse af sko-
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selv, at det kraever en laangere indkeringsperiode at indstille en organisation pa
lgsning af drift og vedligehold pa skoleomradet. Blandt andet fordi arbejdet
kreaver en del brandslukning som fglge af haavaak, uheld mv. og fordi bruger-
ne stiller bestemte krav, som kraever et vist kendskab til skoleverdenen.

4.2.3 Proces

| forhold til sale-and-lease back er der forskellige mader, at gare det pa. Der er
de rene modeller, hvor kommunen har solgt et antal bygninger til et finansie-
ringssel skab, som gjer bygningerne. | leasingaftalerne indgar en forpligtigelse
for kommunen - som leasing-tager - til at varetage |gbende vedligehold af byg-
ningerne.

Der er dog ogsa eksempler pa sale-and-lease back aftaler, som indeholder en
klausul om, at (den nye) ger skal renovere bygninger for et naamere aftalt be-
lgb. | takt med at dette sker, stiger kommunens leasingafgift. | disse aftaler er
der som regel en tredje part med - nemlig den entreprengr, der skal udfgere op-
gaverne. Dette er eksempelvis gaeddende i den aftale, Helsinger Kommune har
indgaet med FIH.

Endelig er der et eksempel pd at en kommune er blevet "hyret" af gjeren til at
varetage de i kontrakten aftalte renoveringsarbejder. Kommunen blev hyret ind,
efter at tredje parten - entreprengren - gnskede at traade ud af aftalen.

4.2.4 Udbytte

Fadles for kommunerne er en hgj bevidsthed om, at hovedstolen ikke skal
reres, man fokuserer alene pa afkastet. Typisk har kommunerne bundet hoved-
stolen, s man er sikker pa at kunne tilbagekgbe bygningerne, nar aftalen udlg-
ber.

Kommunaldirektaren i @lstykke Kommune udtrykker kommunens brug af salg
og genlgje sdledes: Vi har bestemt ikke solgt ud af arvesglvet, men vi har sendt
det til pudsning!!

Samtidig har udviklingen pa de finansielle markeder vaaet gunstige for salg og
genlgie modellen. Spaandet mellem den korte og den lange rente har betydet
paane rentegevinster for kommunerne. Rentegevinsterne har modsvaret forret-
ning og afskrivning pa hovedstolen.

Der er kun et eksempel pd, at en kommune har sat sine vaadier i spil, ved sim-
pelthen at bruge en eksisterende, centralt beliggende skole som en del af beta-
lingen for bygning af ny skole.

Hadsund Kommune har udnyttet den gamle skoles centrale beliggenhed og
gennemfart et starre udviklingsprojekt kaldet "Vision Hadsund Skole".

Centralt i denne aftale er, at det - inden salg af gammel skole blev gennemfert -
var afklaret, hvad skolen skulle ombygges til. Skolen skulle opbygges til boliger
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Besparel seskrav
(primaart pa drifts-
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handveakere

og kulturformal. Inden man udbgd projektet, havde man garanteret dels leje-
indtaegter pa kulturdelen, dels havde man aftale med en boligforening, der ville
overtage boligdelen. Dette | gftede prisen pa den gamle skole, s3 kommunen
kunne f& bygget en ny skole for det belgb, man havde regnet med at renovere
den gamle skole for, samt salgsindtaggt pa den gamle skole.

4.3 Driftspartnerskab

431 Motiv

En del kommuner har staet over for kravet om at spare pa de |gbende udgifter,
hvorfor isaar skolernes driftsudgifter er i fokus. Det vaae sig |gbende vedlige-
hold af bygninger, rengering, vedligeholdelse af udenomsarealer, energistyring
mv.

Motivet til at finde alternative samarbejdsformer bunder i, a man vil sikre den
bedst opnaelige kvalitet inden for den givne budgetramme.

Omvendt er mange kommuner ikke villige til at udbyde de serviceopgaver, som
i dag varetages af den tekniske serviceleder (pedel). Man ser det som meget
vaesentligt at beholde personale, der faler gjerskab til stedet, og som kan udvise
stor fleksibilitet i forhold til skolens mange anvendel sesmuligheder. Dette haen-
ger meget sammen med, at man ser skolen som et lokalt kulturcenter.

4.3.2 Konstruktion

Et gennemgaende traek er, at kommunen efter udbud af opgaverne, fordeler op-
gaverne for hele &ret til den/de entreprenarer, der er indgaet aftale med. Det er
sa den enkelte entreprengrs opgave at planlaggge arbejdets udferelse. Dette gi-
ver mulighed for, at entreprengren kan planlasgge sit arbejde over laangere tid
samt er garanteret en vis omsagning.

Der har i flere kommuner vaaet fokus pa at fainddraget de lokale handvaakere,
som typisk har udfert mange af vedligehol del sesopgaverne pa skolerne. For at
kunne |fte opgaven i en samlet entreprise har dette givet anledning til, at sma
handvaaksfirmaer er gaet sammen om at byde og handtere opgaven. Det har
vist sig, at ved at ga sammen kan de mindre firmaer godt konkurrere med f.eks.
store entreprengrfirmaer.

| bade Solrad Kommune og Hgje Taastrup Kommune var de lokale handvaeke-
re skeptiske i starten, men det har vist sig, at firmaerne ved at ga sammen pa
tvea's af fag faktisk er i stand til at |afte opgaverne. | begge kommuner er sam-
menslutninger af lokale handvaakere med blandt de entreprenerer, der er ind-
gaet aftale med.

4.3.3 Proces

Med udgangspunkt i de arlige tilstandsplaner beskrives opgaverne s praeist, at
det kan danne udgangspunkt for udbud af opgaverne.
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Det er forskelligt hvordan kommunerne udbyder opgaverne. Nogle udbyder
opgaver for alle skoler samlet, andre udbyder en del af eller alle kommunale
bygninger i et omrade. Fadles for kommunerne er inddragelsen af lokale hand-
vagkerfirmaer og, at man overlader planlaggningen af opgavernes udfgrelse il
de vindende entreprengrer.

4.3.4 Udbytte

Potentialet varierer fra 3-4 procent til 25 procent afhaengig af udgangspunktet
og omfanget af opgaver, der udbydes.

En vigtig pointe er, at de kommuner, som har udbudt drift og vedligehold, har
overladt planlagning af opgavernes udfarelse til entreprengren. Dette giver be-
tydelige besparelser internt i kommunen, da den tid og administration, man fer
havde i forbindelse med planlaggning af opgaver, indhentning af tilbud osv.,
elimineres ved at overlade dette til entreprenaren.
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5 Internationale erfaringer

Der er gjort en del udenlandske erfaringer med offentligt-privat samspil inden
for skolebyggeri i de senere &. Med henblik pa at szdte de danske erfaringer i
perspektiv, har COWI indsamlet information om OPS-initiativer pa skoleomr&
det i 5 lande, som vi ofte sammenligner os med, herunder Storbritannien, Hol-
land, Norge, Finland og Sverige.

Dataindsamlingen er baseret pa rapporter og artikler om OPS i det omfang det
foreligger for de enkelte lande, samt en raskke telefoninterview med Kommuna-
le Landsorganisationer, Kommunal e g endomssel skaber, Tekniske forvaltninger
0g andre interessenter.

51 Storbritannien

Storbritannien er det land, der har langt den sterste erfaring med offentligt-
privat samarbejde pa skoleomradet. OPS-modeller har vaaret anvendt siden star-
ten af 1980'erne inden for infrastruktur, hospitaler, faangsler og byudvikling og
blev fremmet yderligere efter lanceringen af Blair-regeringens Public Private
Partnership Program i 1997.

OPS-initiativerne pa skoleomradet har vaget i gang siden 1997. | dag bliver
over 500 britiske skoler drevet som offentlig-privat samarbejde. Undervisning
varetages fortsat af det offentlige, mens private virksomheder far lov til at byde
pa det ydre rammer, herunder, bygning, renovering og rehabilitering af skole-
bygninger, vedligeholdelse, rengering, forsyning, kantinedrift og IT.

De farste kontrakter var outputbaserede kontrakter for enkelte skoler, hvor man
definerede specifikke krav til undervisningslokalernes stand og radighed. Sene-
re begyndte man at lave kontrakter, hvor en lang raskke skoler blev samlet i et
projekt. The Stoke School Project, der omfatter renovering eller udskiftning af
122 skoler (en kontrakt pa USD 185 mio.) er et eksempel herpad Fremgangs-
maden har givet en rakke fordele, bl.a. lavere transaktionsomkostninger. Desu-
den er man begyndt at stille mere generelle standarder til skolernes stand, hvil-
ket giver den private partner mere frihed til at |@se opgaven og derfor forventes
at give mere innovative lgsninger.
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52 Holland

| Holland har man arbejdet med OPS-konceptet siden midten af 1990'erne, bl.a.
inden for infrastruktur, offentlige g endomme og byudvikling. Efter en rakke
mindre gode erfaringer bl.a. med sale-and-lease back i kommunerne, etablerede
regeringen sidst i 1990'erne et PPP knowledge center i det hollandske finans-
ministerium.

Der er ikke gennemfert nogle OPS-projekter pa skoleomradet endnu, men i

PPP knowledge centeret er der lavet forstudier af muligheder for at lave OPS pa
5 skoler, i Hague, Wassenaar, Venlo, Nunspeet og Schiplueden. Myndigheder-
ne har herefter udvalgt 2 af skolerne som pilotprojekter, dels nybyggeri af en
skole i den Hague, og renovering af en skole i Wassennaar. Begge projekter er
BOOT-projekter ogsa kaldet DBFM (design, build, finance, maintain) og inde-
holder ogsa aftaler om facility management. Begge kontrakter er i starrel sesor-
denen EURO 10-12 mio.

5.3 Norge

Norge har arbejdet med OPS siden 1998, hvor Stortinget vedtog at man ville
teste konceptet pa nogle statslige vejprojekter. Tre vejprojekter er udnaevnt til at
vage test-cases, og det farste er under projektering, og de nasste bliver sat i

gang med 1 &s mellem.

| modsadning til Holland er der ikke sat nogen initiativer i gang med offentligt-
privat samarbejde pa skoleomradet fra centraladministrationens eller regerin-
gens side, men der er decentrale initiativer:

Oslo Kommune lgjer alle skolebygninger af det kommunalt gjede selskab Un-
dervisningsbygg. Selskabet blev oprettet i 2002 og driver 170 skoler i Oslo-
omréadet. Selskabet har p.t. sendt 2 projekter i udbud som OPS-projekter,
Haybréten og Persbraten. | fglge kontraktudkastet vil OPS-sel skabet fa totalan-
svaret for at projektere, rehabilitere, bygge, finansiere og drive dem i en 20-25-
arig periode. Udover salgssummen for skolerne skal OPS-sel skabet finansiere
renovering/nybyggeri for NOK 150 mio. Betalingen bliver lgjeindtaegter i den
periode som driftsfasen varer. Det kommunale ejendomssel skab Under-
visningsbygg er i gang med en prakvalifikationsrunde, som forventes afsluttet
medio/ultimo juni 2003. Undervisningsbygg har ogsa andre skoler pa listen
over potentielle OPS-projekter, bl.a. Tasen, Lindeberg og Amerud.

54 Finland

Den finske regering vedtog allerede i 1995 at af preve OPS-modellen pavejom-
radet, og indgik herefter en aftale med et privat konsortium om at bygge, drive
og vedligeholde E75 hovedvejen fra Jarvenpaa til Lahti i 15 ar. Projektet var en
succes, men der har ikke vaaet nogen opfalgning fra regeringens side.

Til gengadd sker der en del decentrale OPS-initiativer i de sterre finske kom-
muner, bl.a. Espoo Kommune og Vaanta Kommune, hvor politikerne gnsker at



Offentligt-privat samspil om skolebygninger 29

teste OPS-modeller i hdb om at kunne fa nogle effektivitetsgevinster ved at lade
den private sektor bygge og drive bygningerne.

Espoo Kommune har eksempelvis indgaet en 25-arig koncessionsaftale med et
projektselskab bestaende af NCC, ABB og Sodexho om at bygge, €je, drive og
vedligeholde en gymnasieskole (Kuninkaantie Senior High School) og et tilhg-
rende sportsanlagy for Espoo Kommune, hvorefter det skal tilbageleverestil
Kommunen. Anlasgsomkostningerne udger EUR 25 mio., mens udgifterne over
hele projektets | gbetid forventes at komme til at udgere lidt over EUR 100 mio.

Byggeriet forventes faardigt i juni 2003, og indtil videre er alt gaet som plan-
lagt. Espoo Kommune gjer i alt 160 skoler og man regner med at lave lignende
projekter ogsai fremtiden. Dog bliver det ngdvendigt at finde en I@sning, hvor
transaktionsomkostningerne er mindre. Dokumentationen har vearet meget tung.

55 Sverige

Arlandabanan, hgjhastighedstoget fra Arlanda Lufthavn til Stockholm, der blev
dbnet i 1993 er indtil videre det eneste statslige OPS-projekt, der er gennemfart
i Sverige, og der er der ikke sat nogen initiativer i gang med offentligt-privat
samarbejde fra central hold.

Mange store kommuner har i de senere & overfert alle deres skoler til saarskilte
gjendomssel skaber, som driver og vedligeholder skolerne, og lejer dem ud til
kommunerne. Ideen er at man pa denne made forsgger at effektivisere driften af
skolebygningerne. Skolfastigheter i Stockholm AB (SISAB) er et af disse sd-
skaber. Selskabet blev oprettet i 1991, ges af Stockholm kommune og driver
180 skoler i Stockholm og omegn. If@lge projektchefen fra SISAB har selska
bet ikke gjort nogen erfaringer med OPS, fordi der er et politisk gnske om at
beholde skolerne i offentlig regi. Han naevnte endvidere at enkelte mindre kom-
muner i Sverige har forsagt sig med sale-and-lease back arrangementer af gko-
nomiske arsager.

| Goteborg-omradet er der flere eksempler pa amter, der overvejer at lade priva
te partnere bygge og drive gymnasiefaciliteter. Der er dog ikke realiseret nogen
planer endnu.

5.6  Overfarsel af udenlandske erfaringer til Danmark

Nar man skal vurdere mulighederne for at overfegre udenlandske OPP-modeller
til Danmark bgr man generelt skelne mellem "salg og genleje”, hvor kommunen
sadger et eksisterende anlagy til en privat partner og genlejer det, og andre fi-
nansieringsmodeller, som f.eks. BOOT (build, own, operate, transfer), hvor en
privat partner opfarer et nyt anlagg og lgjer det til kommunen.

Salg og genlgle-arrangementer er underlagt ssalige regler, idet kommuner kun
ma indga disse aftaler hvis Indenrigsministeriet giver dispensation. Dispensati-
onen gives ikke hvis arrangementet er finansielt begrundet. Det skal dokumen-
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teres at projektet kan give effektiviseringsgevinster for kommunen og at projek-
tet ikke pafgrer kommunen vaesentlig gkonomisk risiko. Desuden skal der fore-
tages en deponering, sa de finansielle konsekvenser af arrangementet neutrali-
seres.

Offentlige-Private Partnerskabsmodeller betragtes pa samme méade som leje- og
leasingaftaler, og reguleres derfor af |ndenrigsministeriets |anebekendtgerel se
palige fod med lanefinansierede anlaagsinvesteringer. Det betyder, at man skal
udgiftsfere nutidsveardien af alle de fremtidige leasingbetalinger. Hvis der ikke
er plads under 1anerammen, ma kommunen deponere et belgb, der svarer til nu-
tidsvaardien af lejeaftalen.

Ud over den generelle laneadgang har amter og kommuner mulighed for at sg-
ge midler gennem | anedispensationspuljer. For 2003 er der afsat en saalig de-
poneringsfritagel sespulje pa DKK 100 mio. Et tilsvarende belgb er afsat for
2004 (jf. kommuneaftalen 2004). Puljen skal opmuntre fagligt begrundede of -
fentlig-private samarbejdsprojekter med effektiviseringsaspekter.

I ndenrigsministeriets | anebekendtgarel se og deponeringsreglerne er et saligt
dansk faanomen, som haanger sammen med Budget og Regnskabssystemet for
danske kommuner, og det kommunal gkonomiske princip om at kommunerne sa
vidt som muligt skal finansiere anlaggsaktiver uden |anoptagel se.

5.6.1 Overfgrsel af den norske sale-and-lease back model

Norske Kommuners |anoptagelser har indtil for nyligt vaare styret pa samme
méade som i Danmark, idet alle |an skulle godkendes af det Norske Kommune-
departement. Efter revision af kommunalloven pr. 1.1.2001 har norske kommu-
ner imidlertid faet frihed til at optage de |an de gnsker, blot de overholder
kommunallovgivningen og i gvrigt kan klare 1aneforpligtigel serne. Kommuner-
ne skal aflevere &rsregnskab med driftsregnskab, investeringsregnskab og et
balanceregnskab, der viser status for kommunens aktiver, gadd og egenkapital.

Brugen af sale-and-lease back aftaler er kun reguleret i det omfang, at kommu-
nerne er forpligtiget til at bruge indtaegterne fra salg af aktiver til nye investe-
ringer, og ikke til forbrug. Der er ingen deponeringsforpligtigelser som i Dan-
mark.

Sale-and-lease back modellen, som Undervisningsbygg i Oslo arbejder med, vil
maske kunne anvendes i Danmark efter dispensation fra |ndenrigsministeriet.
Det forudsadter dog at man kan dokumentere at der er effektiviseringspotentia-
le ved at give private ansvar for bade anlagg, drift og vedligehold, og at der ikke
sker en utilsigtet foragelse af den kommunale likviditet. Der vil vaae depone-
ringsforpligtigelse med mindre Indenrigsministeriet giver dispensation.
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5.6.2 Overfgrsel af den finske BOOT-model

Finske kommuner har en hgj grad af autonomi med hensyn til finansiering af
deres anlaggsinvesteringer. Kommunal bestyrelserne kan beslutte at optage lan
uden forudgaende tilladel se fra central administrationen, og der er ingen be-
graansninger pa starrelse, form eller strukturen af gadden. Der er sdledes ikke
begraansninger for brug af OPP-modeller, og heller ingen deponeringsforpligti-
gelser. | gennemsnit er 2/3 af de kommunale investeringer finansieret af skatter
og tilskud fra staten, mens 1/3 er lanefinansieret.

Kommunerne aflasgger arsregnskab med indkomstopgerel se, investeringsplan
og et balanceregnskab, der viser status for kommuners aktiver, gadd og egen-
kapital. Indkomstopgarel sen ma give underskud det enkelte ar, men der skal
vage balance over en 3-arig periode.

BOOT-modellen, som Espoo Kommune anvender, indebager at kommunen
indgar en 25-arig |gjeaftale med det private projektselskab. Hvis modellen skul-
le anvendes i en dansk kommune, ville den skulle udgiftsfare hvad der svarer til
nutidsvaardien af de fremtidige lanebetalinger i hele kontraktens |gbetid. Hvis
der ikke var plads under |anerammen, ville kommunen skulle deponere bel gbet.
Dog vil det vaae muligt at sage dispensation for deponeringsforpligtigel sen
under deponeringsfritagel sespuljen for 2003 og 2004.
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6 Leverandgrmarkedet

Leverandarmarkedet er beskrevet via workshop, case-studier og via efterfal-
gende interviews med Dansk Byggeri.

Der er leverandarer til alle typer opgaver, som kommunerne gnsker at fa udfart
I eksternt regi. Men jo starre og mere komplekse opgaverne er, des mindre bli-
ver feltet af leveranderer.

Leverandarerne arbejder alle med udvikling af medarbejdernes kompetencer,
herunder kommunikation, som kraeves for at kunne indgai partnerskaber.

Mindre virksomheder, som ogsa opererer pa privatkundemarkedet har stor erfa-
ring i at aftale opgavernes omfang og kvalitet med kunden, - her er tale om
partnerskabslignende forhold.

De starre entreprengrvirksomheder har forsggt sig med lgsning af samlede op-
gaver med flere fag. Kun enkelte har haft succes med egentlige totall gsninger.

Barriererne for succesfuld l@sning af disse opgaver kan blandt andet tilskrives
samarbejdsformen og entreprengrernes risikovillighed.

Der hvor entreprengrerne har stor mulighed for at planlaggge og styre opgaver-
ne fleksibelt, gar det bedst.

Leverandarerne mener, der er mulighed for synergier ved Igsning af opgaver
med flere fag og patvags of flere skoler. Entreprengrerne er dog tilbagehol den-
demed at naevne egentlige besparel sespotentialer.

Drifts- og vedligeholdsomradet ville kunne lgse en del af ssesonudsvinget ved,
at der for den type opgaver blev indgaet laangerevarende aftaler med entrepre-
narerne, der sdledes havde mulighed for at tilrettelaage deres fedles risikovurde-
ring, og fordeling &f risici kan ogsa vaare besparende.

Partnerskabsmodeller inden for ombygning og nybygning er ved at vinde ind-
pasi byggeriet. Der er mange gode eksempler pa opnaelse af kvalitetsforbed-
ringer, bade i processen og ved det faardige resultat.



