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Bokstavene OPS er en
forkortelse av ordene
Offentlig Privat Samarbeid.

Artikkelen er
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I denne artikkelen droftes hva OPS er, virkningene
av d bruke OPS i stedet for mer velkjente metoder
for gjennomforing av offentlige investeringer, og
hvorfor OPS-modellen er blitt brukt. ‘==



Konklusjonen er at de langsiktige drifts-
og vedlikeholdsavtalene medferer storre
ulemper enn fordeler, og at selve OPS-
finansieringen gir merkostnader for staten
og kommunene i storrelsesorden 30-60
prosent av investeringen, avhengig serlig
av nedbetalingsprofilen for prosjektene og
renteforholdene.

Med utgangspunkt i de to OPS- prosjek-
tene i Norge som vi har best informasjon
om - riksvegstrekningene Klett—Bardshaug
og Flekkefjord—Lyngdal — er det beregnet
at merkostnadene for staten, som folge av
finansieringsmodellen for investeringene,
vil veere vel 1,3 milliarder kroner eller ca.
50 prosent mer enn om staten selv hadde
finansiert prosjektene.

De to private OPS-selskapene som ble
tildelt kontraktene, vil generere et over-
skudd pa til sammen over 1,2 milliarder
kroner dersom de klarer a viderefore sine
overskudd pa det nivaet de na har for hele
Raskere
foring av vegprosjekter kan oppnds ved at

kontraktsperioden. gjennom-
prosjektene er fullfinansiert ved oppstart,
uavhengig av om en bruker OPS eller mer
velkjente utbyggingsmetoder.

Hva er OPS?

OPS er i dag betegnelsen pa en bestemt me-
tode for konkurranseutsetting av offentlig
virksomhet. Det har alltid vert vanlig a
bruke private entreprenerer til utbygging
av offentlige bygg, for eksempel sykehus,
skoler og fengsler, veganlegg og andre sto-
re infrastrukturanlegg, gjennom anbud.
Metodene i OPS gar imidlertid mye lenger
enn vanlige anbud ved at det samtidig ogsa
omfatter drift og vedlikehold og finansier-
ing over en lang periode.
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I internasjonal litteratur defineres OPS
for eksempel som «en samlet avtale mel-
lom en offentlig og privat akter om plan-
leegging, oppferelse, drift, finansiering og
vedlikeholdelse af et givent anlagsprojekt
over en leengevarende aftaleperiode, typisk
25-35 ar.»!. Eller «These involves a private
company raising the money for the invest-
ment, and then recouping that investment
by operating the asset over a long period,
and either charging users — a concession
style of PPP — or receiving payments from
governments — a PFI-style of PPP. The key
attraction to governments of PPP is that
the finance can be counted as private bor-
rowing by the companies, and so does not
appear as extra government borrowing; the
key attraction for companies is a stream of
payments guarantee by governments for
periods of 20 years or more.»?

Offentlig-privat samarbeid
Bokstavene OPS er en forkortelse av ordene
Offentlig Privat Samarbeid. De tre boksta-
vene er en oversettelse av den engelske be-
tegnelsen PPP som star for Public Private
Partnership. Opprinnelsen til betegnelsen
synes 4 vaere en forkortelse for samarbeid
mellom offentlig og privat sektor i store ut-
viklings-/utbyggingsprosjekter.

Slike utbyggingsprosjekter er avhengig
av samspill og samarbeid mellom offentlige
tjenester og infrastruktur, private utbyg-
gere og neeringsliv og brukere for a bli vel-

! Pettersen, O.H. m. flere: Effekter ved udlicitering af
offentlige oppgaver. AKF. Anvendt Kommunalforskning. 2011
(sidel5).

2 Hall, David: A crisis for public-private partnerships (PPPs)?
Public Services International Research Unit (PSIRU) side 2.
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lykket. Spesielt viktig er det at private og
offentlige akterer har felles overordnede
mal og forutsetninger for utvikling av om-
rader, og at offentlige og private investerin-
ger og drift samordnes i tid. Dette gjelder
seerlig byutvikling, sterre boligprosjekter
Slike

prosjekter kan ha ulike mél og innhold, og

og naringsomrader. samarbeids-
samarbeidsmetodene kan variere fra pro-
sjekt til prosjekt.

Noen oppfatter fortsatt PPP eller OPS
bare som en forkortelse for alskens for-
mer for offentlig-privat samarbeid om
store utbyggings- og utviklingsprosjekter.
Vista Analyse er et konsulentselskap som
har utredet OPS-problematikken bade for
Neringsdepartementet, NHO og Samferd-
selsdepartementet. Deres definisjon pa OPS
er: «Samarbeid mellom offentlig og privat
sektor om et prosjekt eller en tjeneste, der
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privat sektor tar en betydelig del av utvik-
ling og/eller drift av prosjektet.»

Denne definisjonen er sd uklar at det pa
generell basis ikke er mulig 4 si noe klart
om effekter. Likevel makter Vista Analyse
i rapporten 4 konkludere med folgende:
«Erfaringen viser at gevinstpotensialet kan
ligge mellom 10 og 25 prosent sammenlig-
net med mer tradisjonelle gjennomferings-
modeller for frembringelse av infrastruk-
turprosjekter»?.

Vista-rapporten har ingen konkrete be-
regninger eller annen dokumentasjon for
konklusjonene. En annen norsk rapport

bruker folgende definisjon: «Offentlig-

3 Rasmussen, I. og Strem, S.: Offentlig Privat Samarbeid (OPS)
og innovasjonspolitikk. Rapport til Naeringsdepartementet.
Vista Analyse 2008.



Slik sett har OPS-finansier-
ingen samme karakter som

a kjope et offentlig bygg eller
anlegg pad avbetaling.

privat samarbeid (OPS) innebeerer at en
offentlig tjeneste utvikles og/eller drives av
private eller i samarbeid mellom det offent-
lige og private, der risikoen fordeles mel-
lom privat og offentlig sektor».*

Disse definisjonene utelater merkverdig
nok selve kjerneelementet i OPS — at en stor
offentlig investering finansieres av et privat
selskap, mens det offentlige betaler det pri-
vate selskapets finansieringskostnader. Det
er renter og avdrag pa det private selska-
pets lan og avkastning pa egenkapitalen.
Slik sett har OPS-finansieringen samme
karakter som & kjope et offentlig bygg eller
anlegg pa avbetaling. De fleste vet at det
normalt medferer ekstra kostnader for kjo-
peren.

OPS eller PPP har nd en relativt presis
definisjon. Kjernen i OPS er folgende tre
elementer:

e Et privat selskap engasjeres for a gjen-
nomfere utbygging av et offentlig bygg,
anlegg eller infrastruktur basert pa
totalentreprise (ansvar bade for prosjek-
tering og utferelse av investeringen).

* Selskapet far ansvar for & drive og ved-
likeholde det samme offentlige anlegget
over en lang tidsperiode mot en pa for-
hand avtalt pris. Tidsperioden varierer
stort sett fra 20 til 40 ar.

* Johnsen, A. m. flere: Konkurranseutsetting i kommunene.

Abstrakt forlag. 2004. (side 35)

* Selskapet far ansvar for & finansi-
ere investeringen mot at det offentlige
betaler arlige utgifter til selskapets
kapitalkostnader; det vil si avkastning
pa innskutt egenkapital og renter og av-
drag pa selskapets lan i samme periode
som drifts- og vedlikeholdsavtalen.

Utformingen varierer

Utformingen av disse kjerneelementene
kan variere en del. For det forste gjelder
det kravspesifikasjonen i totalentreprisen.
Det er alltid vanskelig 4 utforme klare nok
kriterier for de kravene som skal stilles til
en investering. Dette vil nesten alltid vari-
ere i forhold til de virksomhetsomrader det
gjelder, tomtealternativer og geografiske
lokalisering, enskede standardkrav, kvali-
tetskriterier osv. En viktig begrunnelse for
4 velge mer byggherrestyrt prosjektering
(tradisjonelle anbud) i stedet for totalentre-
prise er at det ellers er vanskelig eller umu-
lig & spesifisere kravene til prosjektet godt
nok.

Innholdet i den langsiktige vedlike-
holds- og driftsavtalen er en sarlig vanske-
lig affere. Drifts- og vedlikeholdsavtalen
for et sykehjem eller et fengsel kan for ek-
sempel besta av alt fra bare det bygnings-
messige vedlikeholdet til fullt driftsansvar.

Nedbetalingen av finansieringen baseres
pé avtalte arlige belop over driftsperioden.
Avdragstempo og systemer for renteregu-
lering kan variere. I noen prosjekter base-
res rentebetalingen pd en fast rente i hele
driftsperioden. I andre prosjekter kan det
veere bestemte regler for fast regulering av
rentesatsene.

Selve konkurransegrunnlaget vil for det
forste vere hvor godt leveranderen kan
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dokumentere/sannsynliggjore at kriteriene
for bygg eller anlegg kan oppfylles. For det
andre vil den besta av storrelsen pa arlig
betaling for drift og vedlikehold. Her vil
rangeringskriteriene vere knyttet til prisen
som skal betales og vurderinger omkring
kvalitet/standard pa drift og vedlikehold.
Den tredje faktoren vil sd veere summen av
de arlige betalingene for investeringen.

Padrivere for OPS

OPS-prosjektene omfatter store investe-
ringer, kompliserte langsiktige drifts- og
vedlikeholdsavtaler og kompliserte finan-
sieringsforhold. Derfor har det vokst fram
spesialiserte radgivingsmiljoer bade innen-
for prosjektorganisering, utbygging, jus og
avtalerett og finansiering som henter inn
betydelige inntekter fra slike prosjekter. For
private investorer er dette blitt interessante
investeringsplasseringer. Enkelte har derfor
spesialisert seg pa slike investeringer.

For banker og finansinstitusjoner er det
blitt interessante utlinsomrader. Offentlige
virksomheter (stat, kommuner og fylkes-
kommuner) i et land som Norge betaler
vesentlig lavere renter pd sine ldn enn pri-
vate bedrifter. De laner til og med til la-
vere rente enn vanlige banker. Derfor blir
finansieringskostnadene vesentlig hayere
for stat og kommuner dersom de lar private
bedrifter oppta lan til fellesskapets bygg og
infrastruktur.

Stat og kommuner foretar sine lan gjen-
nom utstedelse av sertifikater og obligasjo-
ner i eget navn. Eller de laner fra kreditt-
foretak som bare har lan med samme lave
kredittrisiko i sin portefelje — for eksempel
Kommunalbanken som er statseid. Nar
opplaning i stedet skjer via private selska-
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per, vil bankene igjen kunne bli konkur-
ransedyktige. Dessuten er dette attraktive
utlan for bankene pd grunn av sikkerheten
som folger ved at det er det offentlige som
betaler for prosjektet. Derfor er store ban-
ker og livselskaper med ledige midler ofte
padrivere for OPS-finansiering.

Store kontrakter

For store entreprenorer gir det potensial for
store utbyggingskontrakter. De har derfor
ogsa utviklet spesialkompetanse pa slike
prosjekter. Serlig for eiendomsutviklere
og eiendomsselskaper er dette blitt interes-
sante arbeidsomrdder. Ofte er det nettopp
slike miljoer som fronter og er padrivere for
4 utvikle OPS-prosjektene. De blir sdkalte
eksperter pa OPS, og det er disse miljoene
som uttaler seg om OPS i offentligheten.
I tillegg synes kompetansen pa disse omra-
dene & vere relativ tynn i offentlig sektor.
For & utrede OPS-problematikken, bruker
offentlige myndigheter de samme konsu-
lentmiljgene som har utviklet OPS-meto-
den til 4 vurdere hvordan det ber gjores og
hva som er effektene. Eksempler er KPMG
og Vista Analyse. Med andre ord er det
tendenser til at de samme konsulentmilje-
ene sitter pa alle sider av bordet. Her star
vi derfor dpenbart overfor alvorlige habili-
tetsproblemer og bukken og havresekken-
syndromet.

Blant de sdkalte innvidde er det utviklet
en flora av underbetegnelser pa OPS som
BOT, BOOT, DBFO og DBO. Variasjo-
nene kan gjelde hvem som eier anlegget i
avtaleperioden, eierrettighetene ved av-
slutningen av avtaleperioden og omfang
av driftsavtale. Slikt stammesprak forer til
at det blir vanskeligere & se kjernen i OPS-
problematikken.



Her stdr vi derfor dpenbart
overfor alvorlige habilitets-
problemer og bukken og
havresekken-syndromet.

Virkninger av OPS

Begrunnelsene for OPS synes 4 bygge pa
noen hypoteser. Den forste er at totalentre-
prisen utlaser kreativitet og sterre frihet til
a velge utbyggingslesninger og dermed gir
mer kostnadseffektiv utbygging eller «mer
for pengene».

Den andre hypotesen er at langsiktige
drifts- og vedlikeholdsavtaler gir incita-
ment til utbyggingslesninger som gir bedre
kvalitet pa investeringene og bedre drifts-
okonomi.

Den tredje er knyttet til at den private
anbudsvinneren overtar risiko for investe-
ring, drift, vedlikehold og finansiering som
det offentlige selv ellers ville matte bere.
Dette siste elementet innebzrer merkost-
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nader som ellers ikke synliggjores nar det
offentlige driver prosjektet i egenregi.

Det blir ogsa hevdet at OPS-lgsninger
gir raskere gjennomfering av investerings-
prosjekter og sterre nytteeffekter siden
brukerne kan ta investeringen i bruk tid-
ligere. Sporsmadlet blir s om disse hypo-
tesene eller antagelsene er riktige, og om
eventuelle gevinster kompenserer for andre
og mer negative elementer knyttet til bruk
av OPS.

Virkninger av totalentreprise kontra
andre entrepriseformer

Ved offentlige bygge- og anleggsprosjekter
brukes ulike entrepriseformer. Hva som er
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mest hensiktsmessig — totalentreprise eller
entrepriseformer hvor prosjektet i storre
grad er detaljprosjektert av bestilleren eller
byggherren — er det vanskelig @ ha en gene-
rell oppfatning om. Det avhenger av hva
slags investering det dreier seg om, storrel-
sen pd prosjektet, tilgjengelig faglig miljo
og kompetanse osv.

Hva som er hensiktsmessig, vil derfor
matte vurderes fra prosjekt til prosjekt.
Pa generell basis er det ikke mulig a si at
den ene formen gir bedre resultater enn de
andre.

Faste drifts-og vedlikeholdsavtaler
over 20—-40 ar

Det forhold at utbygger ogsa skal ha drifts-
og vedlikeholdsansvar, gjer at entrepre-
nerene ved utformingen av prosjektet ma ta
hensyn til drifts- og vedlikeholdsekonomi.
Det skal sa gi sterkere incitamenter til solide
anlegg med god driftseskonomi og mindre
behov for vedlikehold. Vi md imidlertid
kunne anta at det gjores ogsd i forbindelse
med all god prosjektering av investeringer.
Igjen er det pa generelt grunnlag ikke mulig
a si at det ene gir bedre resultat enn det
andre.

Men det er andre store problemer knyt-
tet til drifts- og vedlikeholdsavtaler pa 20
til 40 4r med pa forhand fastsatt betaling.
Det gjelder behov for endringer underveis
fordi det er onskelig a4 endre standard og
innhold i tjenestene, og til og med at be-
hovet for tjenestene ikke lenger er til stede.
I tillegg skjer det fortlapende teknologiske
endringer som kan gi metoder som loser
vedlikehold pa andre og mer effektive
mater.

Fordi endringer skjer stadig hurtigere i
vart samfunn, er det grunn til 4 tro at dette

24

problemet vil vare okende. Erfaringene er
at slike kontrakter gjor det vanskeligere &
gjore endringer og tilpasninger til nye be-
hov og lesninger. Gjennomfering av endrin-
ger er mer kostnadskrevende fordi den som
har avtalen ma fi kompensasjon for tap
vedkommende blir péfert ved endringer.
I realiteten har det offentlige latt seg fange i
en monopolsituasjon der standardhevinger
og endringer blir dyrere fordi det kun kan
forhandles med OPS-leveranderen.

Gevinster ved framtidige teknologiske
endringer tilfaller den som har avtalen, og
ikke offentlig virksomhet. Dessuten vil det
for den som far kontrakten vere risiko for
uforutsette kostnader. I normale kontrak-
ter vil dette matte tas hensyn til, noe som
gir merkostnader. Samlet er det derfor flere
forhold som taler for a forvente merkostna-
der til drift og vedlikehold med si langsik-
tige avtaler ndr en ser prosjektet over hele
avtalens lopetid.

Finansieringskostnader

Det er i utgangspunktet tre forhold som
gjor at et privat selskap har vesentlig hoy-
ere finansieringskostnader enn om det
offentlige selv star for finansieringen:

* Rentene et privat selskap ma betale for
lan er vesentlig hoyere enn det staten,
kommunene og fylkeskommunene be-
taler for sine lan. Staten laner til lavest
rente. Hvor mye lavere rente staten og
kommunene betaler, er avhengig av
forholdene i rentemarkedene, men det er
normalt fra 0,5 prosent til 1,5 prosent
lavere enn den renten selv de mest solide
private selskapene betaler.

* Det private selskapet ma ha en betydelig
ansvarlig kapital for overhodet a skaffe



lanefinansiering. Egenkapitalkostnader
er vesentlig hoyere enn den renten stat
og kommuner betaler for lan (10/15 pro-
sent krav til avkastning pa egenkapital
mot 1-5 prosent rente for offentlige lan).
Renten pa ansvarlige 1dn er ogsa hoyere
enn ldn som er bedre sikret.

e Et privat selskap ma — for & redusere sin
risiko knyttet til usikkerhet om fram-
tidig renteutvikling — i langt sterre grad
enn det offentlige basere sin finansier-
ing pa langsiktig rentebinding. 10 ars
fastrente vil normalt vaere 2-3 prosent
heyere enn flytende rente.

Til sammen bidrar disse tre forholdene til at
et OPS-prosjekt md basere sin finansiering
pa en rentekostnad som i sterrelsesorden er
ca. 3-5 prosent hoyere enn finansierings-
kostnadene stat, kommuner og fylkeskom-
muner ville hatt om de selv hadde valgt a
lanefinansiere prosjektet. Dette vil avhenge
seerlig av forholdene i lanemarkedene.

Hva betyr sa det i merkostnader? Der-
som vi tar utgangspunkt i en investering pa
1000 millioner kroner og antar at den skal
tilbakebetales over 25 ar som serieldn, vil
merkostnadene med en rentedifferanse pa
3 prosent bli 375 millioner kroner, mens
de ved en rentedifferanse pa 5 prosent blir
675 millioner kroner. Med andre ord ma
det ofte paregnes merkostnader pa mellom
37,5 og 67,5 prosent. Dersom den baseres
pa annuitetsldn, blir merkostnadene storre.

Konsulentene som anbefaler model-
len hevder merutgifter kan forsvares fordi
den private akteren overtar risiko som
det offentlige ellers selv ville matte bere.
Et privat selskap som finansierer offentlig
infrastruktur har sterre finansiell risiko
enn ved offentlig finansiering. Denne risi-

I OPS kamufleres offentlig
gjeld ved at et privat selskap
stdr som debitor, mens det
offentlige betaler den over 25 ar.

koen ma det betales for. Derfor blir finansi-
ering dyrere for OPS. Dessuten tar de ikke
hensyn til merkostnadene knyttet til egen-
kapital eller ansvarlige 1dn og behovet for
mer langsiktig fastrente fordi det private
selskapet ma beskytte seg mot usikker-
heten i rentemarkedene.

Hvorfor OPS nar det gir
vesentlige merkostnader?

OPS er vanlig blant annet i en del EU-land.
Utad er argumentet en mer effektiv utbyg-
ging. De som har innsikt vet at den viktig-
ste arsaken finnes i Maastricht-kriteriene.
Offentlig gjeld skal ikke overstige 60 pro-
sent av bruttonasjonalproduktet. De fleste
EU-land har problemer med & oppfylle det-
te kriteriet. De gjor derfor krumspring for
a unnga offentlig gjeld.

I OPS kamufleres offentlig gjeld ved at
et privat selskap stir som debitor, mens
det offentlige betaler den over 25 ar. Land
som ikke er medlem av EU eller ikke del-
tar i eurosamarbeidet, for eksempel Eng-
land, baserer seg pa lignende kriterier for
a begrense offentlige utgifter eller offentlig
lanopptak. Norge bruker for eksempel den
sakalte handlingsregelen.

Det at OPS kamuflerer offentlig gjeld,
er et alvorlig informasjonsproblem for
rasjonell prioritering av offentlig ressurs-
bruk bade mellom prosjekter og mellom
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bruk av ressurser til prosjekter i dag og i
framtida. Dette er ogsa et demokratisk pro-
blem.

P4 avbetaling

Norge innfrir Maastricht-kriteriene med
glans, og trenger ikke kamuflere offentlig
gjeld. Vi har mer enn nok kapital. Virt pro-
blem er at en krone pa statsbudsjettet har
samme status enten den brukes til arlige
driftsutgifter eller til investeringer som i
realiteten er sparing. Nar budsjettet salde-
res, er det lettere 4 fa gjennom et lavt arlig
belop i betaling til et privat selskap enn en
engangsutgift som kan vere mange ganger
sterre, men som m4 tas i innevarende bud-
sjetter. Vi tar ikke godt nok hensyn til at
dette lavere arlige belopet ma betales i 20
til 30 ar.

Et viktig poeng er ogsd at pa et
statsbudsjett bidrar hele befolkningen i
finansieringen, mens det bare er en liten
del som far glede av prosjektet. For dem
som fir glede av prosjektet, er det viktig-
ste 4 fa det realisert og fa bedre tilgang pa
tjenester. Den ekstra finansieringskostna-
den de bidrar med er ubetydelig siden pro-
sjektet finansieres av skattebetalerne i fel-
lesskap.

Dette vil i utpreget grad gjelde riksveg-
prosjekter. Dersom valget for eksempel star
mellom 4 fa en veg som OPS-prosjekt eller
madtte vente pa vegen i mange ar, framstar
naturligvis OPS-finansiering som det beste
alternativet for dem som skal bruke vegen.

Mer som en kuriositet kan nevnes at en
statssekreteer i Samferdselsdepartementet,
som forsvar for bruk av OPS til vegbyg-
ging, uttalte at han pa sine besok til OPS-
finansierte veger bare hadde mott lokal vel-
vilje og positive holdninger’.
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De storste vinner

Konsulentene som har klart 4 overbevise
staten om 4 prove disse losningene, be-
grunner blant annet opplegget med at ved
en slik losning kommer den reelle risikoen
i prosjektene fram; den blir prissatt og der-
med ogsa tatt med i kostnadene. Det som
imidlertid er en realitet, er at private sel-
skaper som bygger infrastruktur for det
offentlige har en betydelig storre risiko enn
om det offentlige ivaretar finansieringen
selv. Denne ekstra risikoen ma naturligvis
det private selskapet ta seg betalt for. Det
er nettopp dette som medferer at det blir
langt dyrere for det offentlige a velge OPS-
modellen.

Miten OPS-modellen er utformet pa,
gir ogsa andre negative virkninger. Aktu-
elle prosjekter er store og kapitalkrevende,
og medferer betydelig oskonomisk risiko
for private selskaper. Det er derfor bare de
storste norske entreprenerselskapene, og
da i samarbeid med sterke kapitalmiljoer,
som har muskler til 4 ta den finansielle
risikoen og sitte i forersetet for disse pro-
sjektene. Mellomstore og mindre entrepre-
nerer vil ekskluderes, bortsett fra a delta
som underleveranderer for de aller storste.
Losningene er derfor negative for de fleste
norske entreprenerer. Vi bor ogsa vere be-
kymret for om det vil bli tilstrekkelig med
aktorer til & gi reell konkurranse.

3 | forskning omkring OPS har vi bedt om & fa innsyn

i finansieringsavtalene Samferdselsdepartementet/Veg-
direktoratet har gjort om de tre riksvegprosjektene som er
OPS-finansiert. Dette er vi blitt nektet. | en diskusjon med
Samferdselsdepartementets politiske ledelse om slikt innsyn,
uttalte statssekretaren dette.

6 Bakke, Hallvard: Offentlig-privat samarbeid. Dyrt og Dumt.
Fagforbundet 2011
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Stor kompleksitet

Kompleksiteten i OPS-kontraktene er svert
stor. Det krever derfor lang tid 4 forberede
selve konkurransen, framskaffe finansier-
ing og gjennomfere anbudsprosessen. Om
det skulle vere riktig at OPS-prosjekter

gir kortere anleggstid, vil denne gevinsten

delvis eller helt kunne spises opp av lengre

planleggingstid. Det stilles ogsa storre krav
til kontroll med gjennomfering av utbyg-
ging og drift og vedlikehold. Derfor er de
sakalte transaksjonskostnadene — det vil si
arbeidet med a forberede og gjennomfere
anbudskontraktene og kontrollere at gjen-
nomferingen er i samsvar med bestillingen
— storre enn ved mer tradisjonelle anbud.
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Det gir ogsa storre byrakrati (Bakke s. 6).

Mange er opptatt av at det i Norge er
for stort innslag av statlig kapital i det pri-
vate nzringslivet. Det ma da veere grunn til
a stille sporsmal ved om det er onskelig 4
lage ordninger som forer til at privat kapi-
tal blir nedvendig for 4 finansiere offentlig
infrastruktur eller ordninger som bidrar til
at privat risikokapital kan seke ly i rela-
tivt risikofrie investeringer i norske veger,
skoler og sykehus. Etter min vurdering ber
det norske nzringslivet slippe @ konkurrere
med det offentlig om den private kapitalen.

Eksempler pa virkninger av
OPS-prosjekter

I rapporten Offentlig—privat samarbeid —
dyrt og dumt er evalueringer av OPS-pro-
sjekter gjennomgatt. Denne rapporten har
en omfattende oversikt over evalueringer
og analyser av OPS-prosjekter bade i Nor-
ge og andre europeiske land. En hovedkon-
klusjon er at de gevinstene som ofte fore-
speiles fra konsulentselskaper som gir rad
om slike metoder, ikke kan dokumenteres.
Tvert imot viser de fleste mer noytrale ana-
lyser vesentlige merkostnader ved bruk av
OPS.

Det er ogsa klare tendenser i norsk lit-
teratur til 4 overdrive bruken av OPS. Det
er serlig Storbritannia som har brukt OPS
i storre omfang. «Selv i Storbritannia, som
har den overlegent hoyeste andel av OPS-
kontrakter, har de bare utgjort 10-15 pro-
sent av alle offentlige investeringer siden
1996. Resten har skjedd ved tradisjonelle
lanopptak og kontraktsinngdelse. Etter
Storbritannia er OPS-andelen hayest i Por-
tugal, Spania og Irland. Interessant nok

herer disse tre landene til de landene som
har hatt sterst problemer etter finanskri-
sen.» (Bakke s. 18).7

Her skal resultatene fra de mest kjente
norske OPS-prosjektene dreftes: To riks-
vegstrekninger som staten har gjennomfort
etter OPS-modellen. Prosjektene Klett—
Bardshaug og Flekkefjord—Lyngdal er
evaluert av Transportekonomisk institutt
(TAT),® og Vegdirektoratet har ogsa opp-
lyst hvilke betalingsavtaler som er inngdtt
for prosjektene. Ganske oppsiktsvekkende
skriver TAI folgende om den private lane-
finansieringen av disse to prosjektene: «In-
formasjonen som er stilt til disposisjon for
evalueringen har ikke vert tilstrekkelig til
4 kunne konkludere om privat finansiering
er billigere eller dyrere enn offentlig finan-
siering».

Dette utsagnet viser at evaluererne
mangler kompetanse om finansiering og
renteforhold. Det er helt elementert at
stat og kommuner i Norge oppnar vesent-
lig lavere renter pd ldn enn private selska-
per. Det skyldes flere forhold, serlig lavere
kredittrisiko ved utlan til det offentlige og
at utldn til private selskaper binder vesentlig
mer egenkapital enn utldn til stat og kom-
muner. | det folgende skal vi beregne hvor
store merkostnadene har vert ved den pri-
vate finansieringen av disse to prosjektene.

Klett—Bardshaug

Det forste prosjektet, ny riksveg Klett—
Bardshaug, gikk ut pa at et privat selskap
skulle bygge ut, finansiere og drive veg-

7 Bakke, Hallvard: Offentlig-privat samarbeid. Dyrt og Dumt.
Fagforbundet 2011

8 Transportekonomisk Institutt: Evaluering av OPS
i vegsektoren. T@l-rapport 890/2007
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strekningen i 25 ar mot arlig statlig betaling.
Prosjektet var opprinnelig anslatt a kreve en
samlet investering pd ca. 1200 millioner kro-
ner, med en usikkerhet i anslaget pa investe-
ringskostnader pa +/- 10 prosent. Senere er
investeringsanslaget ved tradisjonell gjen-
nomfering hevet til 1381 millioner kroner®.
Dette anslaget brukes i sammenligningene
med statens betaling for OPS-prosjektets
investeringskostnader.

Orkdalsvegen AS er det private OPS-
selskapet som fikk kontrakten med staten.
Avtalen innebzrer at staten til sammen
skal betale 2300 millioner fordelt pa arlig
betaling over 25 ar for at vegstrekningen
skal holdes dpen. Dette belopet er betaling
for investeringene i vegen. I tillegg skal
selskapet motta 29 millioner kroner arlig
til drift og vedlikehold av vegstrekningen.
Dette siste belopet skal ekes i takt med
prisstigningen.

Staten betaler med andre ord 919 mil-
lioner mer for investeringen over de neste
25 arene enn det ville kostet om investerin-
gen ble betalt direkte av staten. For & sam-
menligne beleopet pa 2300 millioner, som
skal betales over 25 ar, med en investering
pa 1381 millioner kroner nd, ma imidlertid
de framtidige arlige belopene neddiskon-
teres med en kalkulasjonsrente. Her har jeg
valgt & bruke 4 prosent kalkulasjonsrente
fordi det er den renten som skal brukes i
samfunnsekonomiske analyser av slike
prosjekter og fordi det kan betraktes som
en alternativkostnad for statlig kapital; det
er for eksempel avkastningskravet i Statens
Pensjonsfond utland.

Med 4 prosent rente blir naverdien av
betalingsstreommen, eksklusive drifts- og

? St.prp
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vedlikeholdskostnader, 2012 millioner kro-
ner. De alternative betalingene for investe-
ringen er oppgitt i tabell 1. Hovedkonklu-
sjonene er at OPS-finansieringen péferer
staten merkostnader pa 631 millioner kro-
ner (2012-1381) eller 46 prosent sammen-
lignet med statlig egenfinansiering. Den
risikoen selskapet beerer er at de arlige mid-
lene til drift og vedlikehold pa 29 millioner
ikke blir tilstrekkelig, og at det oppstar be-
hov for utbedringer som ikke dekkes av de
arlige overforingene til drift og vedlikehold.

Tabell |. Anslag investeringsutgifter ved alternative
finansieringsmodeller. Mill. kr.

Klett— Flekkefjord—
Bardshaug  Lyngdal
Tradisjonell
investering 1381 1193
TQls anslag
OPS-investering 1540 1400
Utgifter
OPS-finansiering 2300 2870
Naverdi
OPS-finansiering 2012 1793

Betalingene fra staten gar til Orkdalsvegen
AS. Det eies na av pensjonsselskapene
Skanska Trean Allmaen Pensionskasse (50
prosent) og Skanska Norge Konsernpen-
sjonskasse (50 prosent). Dette selskapet
leverer meget gode resultater til sine eiere.
Resultat for skatt er angitt i tabell 2. Ar-
lig resultat har i de siste drene vert over
20 millioner kroner. Dersom 20 millioner
blir oppnadd som gjennomsnitt for hele av-
taleperioden, vil overskuddet for skatt bli
500 millioner kroner. Innskutt egenkapital
i selskapet var 1 million kroner; med andre
ord en svert god avkastning.



Opprinnelig eide Skanska selv 50 pro-
sent av Orkdalsvegen AS. I en bersmelding
fra 25. februar 2010' opplyser Skanska at
de har solgt sin andel til de to pensjons-
kassene for 170 millioner svenske kroner.
I pressemeldingen stiar det blant annet at
salget ga Skanska felgende gevinst: «The
capital gain amounts to approximately
SEK 100 mill.»

Videre uttales folgende om prosjektet:
«First we were proud to deliver a road that
improved traffic safety for the public and
generated income to the company both in
the construction and operational phases.
Now we also see that we can divest fully
developed assets with a favorable gain,»
says Anders Arling, President Skanska
Infrastructure Development.

Hva slags selskap er sia Orkdalsvegen
AS? Det har postboksadresse pa Tjuvhol-
men i Oslo, og har bare finansielle aktiva
og passiva i sin balanse. Med andre ord,
det er et «papirselskap». Men det er svart
leonnsomt. Litt forenklet kan vi si at statens
merkostnader pa over 600 millioner kroner
ligger godt an til 4 gi store finansielle gevin-
ster i dette private «papirselskapet». Noe
av arsaken til selskapets gode resultater
kan ha sammenheng med at de har utnyttet
den fast avtalte pengestrommen fra staten
pa til sammen 2300 millioner kroner pa en
dyktig mate i finansmarkedene.

10 Borsmelding fra Skanska av 25. februar 2010: Skanska sells
PPP road in Norway at a profitt of SEK 100 M.

11 Resultatene er hentet fra Bedriftsdatabasen AS som har
gjengitt selskapenes regnskaper for perioden 2008 til 2012.
Denne databasen inneholder ogsa den gvrige selskapsinfor-
masjonen som er brukt.

12 St.prp

Tabell 2. Resultater OPS-selskapene!!. Mill. kr.

2012 2011 2010 2009 2008
Orkdalsvegen
AS 23,1 22,1 198 142 153
Allfarveg AS 26,4 27,3 257 22,7 93

Flekkefjord—Lyngdal

Det andre prosjektet er E39 Flekkefjord—
Lyngdal. Samlet investering var opprinne-
lig anslatt til 1100 millioner kroner med en
usikkerhet pa +/- 10 prosent. Senere er dette
anslaget'? hevet til 1193 millioner kroner.
Allfarveg AS er det private selskapet som
fikk OPS-kontrakten med staten. Avtalen
med det private selskapet medferer at staten
skal betale til sammen 2870 millioner kro-
ner over 25 ar for a holde vegen apen, det
vil si betaling for investeringsutgiftene og
finansieringen av dem. I dette tilfellet mottar
det private selskapet et belep pa 19,2 mil-
lioner kroner pr. ar til drift og vedlikehold
av vegen. Dette belopet skal indeksreguleres.
Merutgiftene for staten i forhold til om
de betalte investeringen direkte, er pa 1677
millioner kroner. Betalingsprofilen er noe
annerledes enn i Klett—-Bardshaug-pro-
sjektet. Dersom betalingsstrommen pa til
sammen 2870 millioner kroner neddiskon-
teres pa samme mate som for Klett—Bards-
haug med kalkulasjonsrente pa 4 prosent,
blir belopet 1793 millioner kroner. Med
andre ord: Merkostnadene ved OPS sam-

Avtalen med det private selskapet
medforer at staten skal betale til
sammen 2870 millioner kroner
over 25 dr for d holde vegen dpen.
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menlignet med en statlig finansiering av
prosjektet, er 600 millioner kroner (1793
minus 1193) eller 50 prosent. Risikoen
for selskapet er at de arlige 19,2 millioner
kroner ikke er tilstrekkelig til 4 dekke ar-
lig vedlikehold og drift og eventuelle utbe-
dringer.

Hva si med det private OPS-selskapet
Allfarveg AS? Dette selskapet eies av Vei-
dekke AS med 50 prosent og Sundt AS med
50 prosent. Det ble etablert med en egen-
kapital pd 6,5 millioner kroner, mens opp-
tjent egenkapital er pa 103 millioner allere-
de 12012. Resultat for skatt er angitt i tabell
2. De siste arene har resultatet veert over 27
millioner kroner. Dersom de klarer et resul-
tat pa 25 millioner kroner pr. ari 25 ar, vil
det bli pa til sammen 625 millioner kroner.

Allfarveg AS er ogsa et rent «papir-
selskap» med adresse i Oslo, og har bare
finansielle aktiva og passiva i balansen.
Selskapet er stort sett uten andre inntek-
ter enn finansinntekter og finansutgifter.
Resultatet kommer derfor i form av netto
finansinntekter. Men en fast betalings-
strom fra staten pa 2870 millioner over 25
ar er verdifull og kan brukes til & generere
solide resultater. Igjen kan vi litt enkelt
konkludere med at statens merkostnader
pa investeringen pa 600 millioner kroner
ligger godt an til 4 bidra til en finansiell
profitt pd over 600 millioner kroner. Igjen
en god avkastning sett i forhold til innskutt
egenkapital.

Nar det gjelder drifts- og vedlike-
holdskostnader, konkluderer TOI
i rapporten med at det heller ikke

er pavist besparelser her.
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TA1s evaluering av investerings- og
driftskostnader

TOIs evaluering av byggekostnadene ved
de to OPS-prosjektene er at de er litt hoyere
enn ved tradisjonell utbygging. I rapporten
konkluderer de pa folgende mate «Det er
ikke funnet grunnlag for at preveprosjek-
tene har gitt vesentlige byggekostnads-
besparelser.»

Nar det gjelder drifts- og vedlikeholds-
kostnader, konkluderer TOI i rapporten
med at det heller ikke er pavist besparelser
her. De konkluderer imidlertid ogsd med at
det allerede er pavist at om det onskes end-
ringer i oppleggene, sd blir det uforholds-
messig dyrt. Mange har for eksempel spurt
om ikke en ny moderne veg som Klett—
Bardshaug burde hatt midtdeler mellom
kjereretningene. Bakgrunnen er blant annet
front mot front-kollisjoner og medfelgende
dedsulykker pa den nye vegstrekningen.
Kravene om midtdeler for slike veger kom
etter at OPS-avtalen var inngatt. Onde tun-
ger hevder at det blir for dyrt 4 ta inn dette
nye standardkravet pa denne vegstreknin-
gen. Endring av drifts- og vedlikeholdsavta-
le og gjennomfering av ekstra investeringer
blir uforholdsmessig dyrt pa grunn av den
langsiktige driftsavtalen og fordi Vegdirek-
toratet forhandler med en monopolist.

TOI-rapportens mest positive kon-
klusjon er at prosjektene er gjennomfert
vesentlig raskere enn prosjekter med mer
tradisjonell finansiering og utbygging. Det
skyldesihovedsak at prosjektene ikke matte
vente pd finansiering. Rapporten konklude-
rer med at det kunne oppnas ogsa ved an-
dre modeller hvor hele vegstrekningen blir
prosjektfinansiert (hele investeringsbelopet
er budsjettert og tilgjengelig ved oppstart
av prosjektet).



Konklusjon

Konklusjonen fra denne analysen er derfor
at OPS-modellen har fort til at riksveg-
prosjektene Klett-Bardshaug og Flekke-
fjord-Lyngdal har gitt samlede merkostna-
der for skattebetalerne eller staten i forhold
til andre modeller med prosjektfinansiering

o

pa:

® 46 prosent eller 631 millioner kroner for
Béardshaug-Klett

* 50 prosent eller 600 millioner kroner for
Flekkefjord—Lyngdal

Pa drifts- og vedlikeholdssiden er det ikke
oppnadd lavere kostnader eller bedre stan-
dard. De langsiktige drifts- og vedlikeholds-
avtalene bidrar til at det blir dyrere 4 tilpasse
seg endringer i behov og nye standardkrav.
Hovedkonklusjonen er at staten har slost
bort over 1,2 milliarder kroner pa disse to
vegprosjektene. Disse konklusjonene er i
samsvar med det en kunne forvente ut fra en
mer prinsipiell analyse av OPS-metodikken.

Statens merkostnader pa over 1,2 mil-
liarder kroner motsvares av at de to private
OPS-selskapene Orkdalsvegen AS og All-
farveg AS — om de klarer 4 levere finansielle
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resultater slik de har gjort de siste arene —
ligger an til 4 fa store belop i overskudd.
Selskapene har bare finansielle aktiva og
passiva i balansen, og gevinstene kommer
i form av netto finansinntekter. Disse gode
resultatene har ogsd sammenheng med at
selskapene har vert dyktige til 4 forvalte
statlige pengestrommer over 25 dr pa en
god mdte i finansmarkedene.

Begge disse to prosjektene synes utbyg-
gingsmessig 4 vere gjennomfert pa en god
og solid mate.

Selvsagt kan det ogsa oppsta gevinster
eller storre tap pa slike prosjekter om det
er feil i kalkulasjoner eller om prosjekte-
ne skulle stote pa overraskelser i form av
uforutsette vanskelige forhold eller bedre
forhold. Et eksempel i s mate er OPS-pro-
sjektet Grimstad—Kristiansand. Der har
det oppstatt store uforutsette overskridel-
ser i investeringen pd grunn av feilkalkula-
sjon og at prosjektet har stott pa uforut-
sette grunnforhold. Men det er vel ingen
som ensker at det er slike forhold som skal
gi det offentlige eller entreprenorselskaper
gevinster eller tap?
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