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Sammendrag

Hva er OPS?

Internasonalt inngds en ny type forpliktende partnerskap mellom naaringslivet og det offentligei det
som blir kalt Public Private Partnership (PPP). | Norge kalles dette Offentlig Privat Samarbeid, eller
OPS. OPS kan vaae en méte & forbedre offentlige tjenester dik at brukerne far bedre kvalitet og mer
tjenesteyting av hver offentlig forvaltet krone. Tjenester omfatter her béde tradisjonell tjenesteyting og
infrastruktur.

| denne rapporten vil vi definere OPS som:
En offentlig tjeneste som utvikles og/eller drives av private (eller sammen med det offentlige) etter
foresparsel fra det offentlige, og der risiko fordeles mellom privat og offentlig sektor.

Ordinaa anbudsutsetting med detalj spesifiserte kontrakter med fokus pa tekniske spesifikas oner og
krav til hvordan tjenesten skal produseres, vil vi ikke kalle et OPS.

OPS innebagrer at staten eller kommunen har ansvar for & definere hvilke tjenester brukerne skal motta
og hvilken kvalitet tjenesten skal ha. Den private part har ansvar for at tjenestene blir levert. OPSer i
hovedsak knyttet til ulike typer infrastruktur som veier, jernbaner, skolebygninger, renovas onsanlegg,
fengsler, gatebelysning og sykehus. Det innebaarer at den private part bagrer ansvaret for afinne den
mest hensiktsmessige maten a produsere tjenesten pa, reise kapital, gjennomfare utbyggingen og
deretter vedlikeholde og drive fasiliteten.

Gir OPS billigere tjenester?

Basert pa erfaringer fra England synes OPS & gi mer kostnadseffektive tjenester sammenlignet med den
tradigonelle méten & anskaffe og drive tjenester pa. De viktigste faktorene for a forklare innsparingene
synes avage:

* Bygging, drift og vedlikehold av fasilitetene seesi sammenheng. Gkte investeringer i
byggeperioden, kan gi starre besparelser i drift og vedlikehold.

e Kontrakter som spesifiserer hva som skal leveres og ikke hvordan, gir OPS-sel skapet betydelig
frihet pa virkemiddelsiden. Dette gir OPS-sel skapet muligheter til afinne mer
kostnadseffektive maten & utvikle tjenesten pa.

» Riktig fordeling av risiko. Ved at hver part patar seg den risiko de er best i stand til & pavirke
og dermed minimere.

»  For OPS-progekter som ogsa omfatter arbeidsintensiv tjenesteyting, som omsorgsarbeid, er
mye av besparel sene knyttet til i hvilken grad en effektivt bruker personalet. En viktig faktor er
avazre mer selektiv til hvilke arbeidsoppgaver som ma lgses av fagpersonell og hvilke som kan
| @ses av medarbeidere med mindre erfaring.

Det er imidlertid stor variagon i sterrelsen pa besparel sene. Beregninger fra England viser at
innsparingene varierer fra 0 % til 59 %. Variagonene synes & ha sammenheng med:

» Hvor godt offentlig sektor klarer & utnytte de effektiviseringsmulighetene OPS gir.
* Hvor kostnadseffektiv offentlig sektor har vaat forut for OPS-progjektet.
e Graden av konkurranse ved etablering av OPS.

Rask ferdigstillelse av progiektene kan gi samfunnsgkonomiske gevinster. OPS progj ektene synes
internagonalt abli ferdigstilt i henhold til plan. Dette bidrar til gkt brukertilfredshet.

Transakg onskostnadene er betydelige i et OPS progjekt. Kostnadene er normalt starst ved farstegangs

anbudsutlysning i et land eller innen en sektor. Ved gjentatte utlysninger trekker utbyder veksler pa
tidligere erfaringer og transaksj onskostnadene synker. Pa den annen side spares betydelige
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administrag onskostnader for det offentlige ved at al planlegging, utvikling, kontakt med
underleverandgarer, drift, vedlikehold etc er overfart OPS selskapet. Samlet er transaksg onskostnadene i
OPS lavere enn ved tradigonell anbudsutsetting av bygging og drift av infrastrukturanlegg.

Det samlede kostnadshilde for gjennomferte OPS-prosjekter er det for tidlig & uttale seg om. Da ma vi
sammenlikne de faktiske kostnader gjennom hele OPS-prosjektet med kostnader knyttet til produkgon
av de samme tjenester i offentlig regi. Fa prosgekter har eksistert i mer enn fem &r og flere av
prosjektene har opptil 40 &s varighet. Trolig er det i siste halvdel av et OPS-prosjekt at mulige
besparelser pa drifts- og vedlikehol dssiden synliggjeres. Dette taler for at OPS gir ytterligere mer
effektive tjenester renn det som hittil er estimert.

Gir OPS bedre tjenester?
Kvaliteten ma vurderes ut i frade krav det offentlige stiller. Er tjenesten fra OPS-selskapet palinje
med eller bedre enn det offentliges krav, er kvaliteten god.

Det foreligger fa systematiske vurderinger av kvaliteten i OPS-progekter. Gjennomgaende er kravene
til ytelse innfridd nér fasiliteten er ferdig bygget.

OPS-prosjekter har ikke hatt s lang driftstid at vi har grunnlag for & vurdere kvaliteten over tid.

Hvordan ber risiko fordeles?

De ulike typenerisiki bar fordelestil den part som er best i stand til & pavirke den. En fordeling av
risko som gir begge parter insentiv til alykkesi alevere en best mulig tjeneste, er avgjerende for om
et OPS blir vellykket. Fordelingen av risiki vil derfor variere mellom progjekter. Vi kan likevel
identifisere f@ gende manstre:

* Risiko som falger av offentlig myndighetsutevelse er plassert hos det offentlige.

* Risiko knyttet til progektering, bygging, tekniske lgsninger, drift og vedlikehold er plassert
hos den private part.

* Risiko knyttet til inflagon og force majeure er som hovedregel delt mellom partene.

Ettersparselsrisiko er knyttet til finansieringsform. Det kan skilles mellom tre hovedformer for
finansiering:

e Brukerbetaling
« Betaling fradet offentlige i henhold til den faktiske bruken av tjenesten.
» Fast &lig betaling over offentlige budgetter.

Ved den farste formen bagrer den private part etterspersel srisikoen, mens det offentlige bager denne
ved de to andre.

Hvilke utfordringer gir OPSfor den offentlige styringen?

Kontrakten er det viktigste styringsdokumentet som regulerer samarbeidet og fordeler ansvar, men det
ma vaae noe mer enn juridiske formuleringer som definerer samarbeidsforholdet. Samarbeidet ma
vagre balansert og fremsta som attraktivt for begge parter. Det viktigste elementet i en OPS-relagon, er
det vanskelig @male, forsta frautsiden eller fangei en definisjon, nemlig behovet for ” goodwill”,
fleksibilitet og et hgyt nivaav tillit fra begge parter.

En ber ha som utgangspunkt at kravene til tjenesten vil endresi |gpet av de drene en OPS-avtale varer.
Utvides OPS-prosj ektene fra a levere infrastrukturtjenester til ogsa alevere mykere, mer komplekse
tjenester, for eksempel pleietjenester i bo- og omsorgssentra, blir det viktigere at OPS-kontraktene ikke
er statiske, men kan fange opp endringer i brukerbehov. Styringen av OPS-prosjektene ma derfor fra
forste dag vaare lagt til rette for & handtere endring.
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Men erfaringene viser at OPS-prosjekter som gir gode resultater ogsa er basert pa | gpende samhandling
gjennom driftsperioden, bade i form av oppfalging og kontroll samt i form av partnerskap og felles
utvikling.

| et OPS-prosjekt bar kvaliteten i sterst mulig grad defineres ved krav til kvalitet pa tjenesten, det vil s
gjennom ytel sesbeskrivelser og kvalitet dlik det oppleves av brukeren. Det er viktig & utforme
kvalitetskrav pa en dik mate at privat tilbyders muligheter for innovasion ikke hemmes.

Det offentlige ma sarge for at OPS-sel skap med brukerfinansiering ikke utnytter en monopolsituasjon
overfor brukerne. Prisen hver bruker betaler ma derfor vaare fastsatt i kontrakten. Brukerbetalingen kan
vage fastsatt ved anbudsutlysning eller vaere en konkurranseparameter.

For &lage gode relagoner ber begge parter vagre pne og nysgjerrige. | tillegg til & ha en kontrakt som
basis for samarbeidsforholdet, bar mye arbeid legges ned i & skjanne hverandres rasjonalitet og
preferanser for at samarbeidet skal bli godt. Det bar jobbes med a utvikle en felles vision for prosjektet,
som 100% deles av den andre - ”..projects need to be approached in a spirit of partnership”.

De ovennevnte momentene leder til er en partnerskapstilnaarming. Forholdet mellom leverandear og
klient kommer ikke til & fungere optimalt, hvis begge parter betrakter hverandre som
kontraktsmotparter, med forskjellige interesser, og hvis hver av partene nidkjeat tolker avtaleforhol det
systematisk til sin egen fordel. | stedet er det nadvendig, at partene enes om et sett felles verdier, og
ikke minst at begge er innstilt pA&inngdi en relagon, somi tillegg til at avtaler om arbeidsinnhold og
betaling, ogsa baserer seg pa gjensidig tillit, 3pen kommunikasjon og fellesskap.

Kan OPS hidra til verdiskaping i naeringslivet?

@konomisk verdiskaping kan forstas som nettoproduksjon av gkonomiske goder; det vil st mengden av
gkonomiske goder skapt minus det som er brukt opp i produks on. Riktig brukt gir OPS muligheter for
okt effektivitet og stetter opp under innovason og teknologisk utvikling, to viktige faktorer for gkt
verdiskaping.

@kt verdiskaping er saalig knyttet opp til effektivitet, innovas on og teknologisk utvikling og
omstillingsevnen i nagingdlivet. Gjennom effektiv oppgavel gsning vil OPS kunne frigj are ressurser
som kan brukes innenfor sektorer med gkende behov og etterspersel. Vel saviktig kan det vage at
nagingslivet mainnga nye samarbeidsformer for &levere gode OPS-prog ekter, samarbeidsformer som
kan dpne for nye tjenesteomrader i fremtiden.

Hvilke utfordringer gir OPSfor offentlige anskaffelser?
OPS skaper en del spersmdl og utfordringer i forhold til regelverket om offentlige anskaffel ser, spesielt
falgende:
«  Kompliserte kontrakter kan gi vanskelige avgrensninger mellom forskjellige kontraktstyper
som reguleres av forskjellige regler
e Grensen mellom ordinaae anskaffel ser og konsesjoner, som har vesentlig betydning for i
hvilken grad regelverket kommer til anvendelse
»  Spersmalet om OPS-selskapetstildeling av kontrakter til sine deltakere
»  Spersmalet om hvilken adgang det er til & benytte forhandlet prosedyre ved tildeling av OPS
»  Spersmalet om sazlige tildelingskriterier kan tillegges vekt ved OPS

Hvordan ber viderefgringen av OPS stettes av myndighetene?
Skal en kunne realisere flest mulig av de gevinster som ligger i denne samarbei dsformen mellom
offentlig og privat sektor bar falgende forhold vaae tilstede:

* Et fungerende marked som gir konkurranse om oppdragene.

» Kompetansei offentlig sektor til & utforme ytel sesbeskrivel ser, betalingsmekanismer og
kontrakter samt utvikle relevante metoder og malepunkter for & falge opp
tjenesteproduksj onen.
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« Kompetansei privat sektor paaleveretilbud pa finansiering, bygging og drift.
« Ikke-diskriminerende regler mellom kjgp og egenproduksjon av tjenester.

Skal OPS gis betingelser for alykkesi Norge, ber det settesinn saglige tiltak fra myndighetenes side.
Det bar vurderes a opprette en egen enhet som kan pata seg rollen som koordinator og padriver.

Enheten kan vaare den sentral e padriver med ansvar for &identifisere omrader hvor OPS ber preves ut
og anbefale konkrete OPS-progjekter innenfor disse omrédene.

Enheten kan radgi offentlig sektor ved bestilling av rédgivning/konsulentstette i forbindelse med
etablering av OPS. Enheten bestiller evaluering av OPS-pros ekter, sektorgjennomganger, grunnlag for
standardkontrakter, veiledere osv.

Enheten kan bista statlige og kommunale virksomheter som vurderer bruk av OPS-prosjekter med
vurdering av muligheter, utforming av anbudsgrunnlag, gjennomfering av forhandlinger og
kontraktsutforminger. Enheten kan ogsa ha en veiledningsrolle for privat sektor som gnsker & deltai
OPS-progjekter.

Momenter til OPS-veileder
Veiledningsmateriell om OPS vil vaare viktig for &lykkes med OPS-prosjekter. En veileder ber vaare
basert painternasiona beste praksis tilpasset norske forhold og inneholde:

« Hvaer OPS, og nér kan det brukes?

« Hvordan utvikle OPS-prosj ektets mal settinger?

e Hvordan legge opp en optimal anskaffel sesprosess?

e Hvordan velge den beste | gsningen?

e Huvilketrinn bar giennomfgresi en suttevaluering av kontraktsutkastet?
e Hvordan sikre oppfalging og videreutvikling av en OPS relagjon?

Trender og utviklingdinjer for OPS
OPS har i England vaat pa dagsorden i en tidrs periode. OPS-konseptet har veat i stadig utvikling. Vi
har identifisert fem hovedtrender i utviklingen av OPS:

¢ Hovedfokuset med bruk av OPS synes a ga frad vaae et virkemiddel for & sikre finansiering av
infrastruktur til &bli et virkemiddel for innovasjon, bedre kvalitet og bedre tjenestel everanser.

»  OPS og partnerskapstilnaamingen synes & brukes mer innenfor omréder som tidligere ble styrt
som kontraktsorienterte anbudsutsettinger.

»  OPS synes abrukes mer og mer inni det som kan kalles velferdsstatens kjerneoppgaver som
sykehus- og skoledrift.

* @kt bruk av joint venture selskaper som samarbeidsform.

e OPSogjoint ventures brukes paflere og flere omrader (Wider markets), ved &
kommersialisere offentlige eiendeler og for eksempel forskningsresultater.
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1 Bakgrunn

En méte & gi innbyggerne bedre og billigere tjenester er &finne nye grep i skjagingsflaten mellom
offentlig og privat sektor. Internagonalt inngasi gkende grad en ny type forpliktende partnerskap
mellom nagingdlivet og det offentligei det som blir kalt Public Private Partnership (PPP). | Norge
kalles dette OPS eller Offentlig Privat Samarbeid. OPS kan vage en méte a forbedre offentlige
tjenester, & gi brukerne bedre kvalitet og fa mer tjenesteyting ut av hver krone. Offentlig sektor har en
plikt til & veare kostnadseffektiv, men like viktig er & sikre formal seffektiviteten, det vi s & brukerrette
tjenestene optimalt.

Offentlig sektor har i de senere &renei gkende grad tatt privat sektor i bruk for &lgse offentlige
oppgaver. Et gkende antall tjenester anskaffes gjennom kjgp etter konkurranse. Dette gjelder for
eksempel stattetjenester til offentlige virksomheter, som for eksempel renhold og kantine. Det gjelder
ogsa for tekniske tjenester som vedlikehold av vei og renovasjon, og det gjelder for velferdstjenester,
som alders- og sykehjem. Det er blitt utviklet organisatoriske mellomformer mellom offentlig og privat
sektor, som statsforetak, statsakseselskap og ulike sazrlovssel skap.

OPS er en del av denne utviklingen. Pa samme mate som ved anbudsutsetting beholder det offentlige
ansvaret for hva som skal produseres, og i de fleste tilfellene finansieres tjenestene av det offentlige.
Det nye ved OPS er et gkt fokus pa hvilke typer risiki som er knyttet til & produsere tjenesten, og
hvilken part som best kan pavirke denne.

| utlandet synes OPS-progektene & ha vaat utformet paen slik méte at det har blitt interessant for
nagingslivet dinngai forpliktende samarbeidsrelasjoner med det offentlige. OPS vil kunne ha en viktig
rollei &videreutvikle nagringdlivet og dermed naaringslivets verdiskapning. Samtidig reiser OPS-
prosjekter nye juridiske sparsmal knyttet til innkjgpsregel verket.

Nazings- og handel sdepartementet har ansvar bade for & legge il rette for gkt verdiskaping i
nagingdivet og for at offentlig konkurransepolitikk utformes og giennomfares dlik at nagingdlivet gis
best mulig vilkar samtidig med at det offentligesinteresser sikres.

1.1 Om oppdraget
KPMG er av Nagings- og handel sdepartementet gitt i oppdrag & lage en rapport som skal benyttes som
bakgrunnsinformasjon til en veileder om offentlige private samarbe dsformer (OPS).

Rapporten skal for & kunne tjene som grunnlag for en veileder omfatte:

»  Generell oversikt over hvilke type kontrakter hvor OPS/PPP kan vaare forma stjenlig, herunder
hva som karakteriserer de anskaffelser som har et OPS potensial.

* Generdll oversikt over hvilke sektorer hvor OPS/PPP anvendesi utlandet, herunder kort
beskrivelse av progekt.

*  Oversikt over innholdet i de ulike OPS modeller som blir anvendt i Norge (kommune/stat),
herunder beskrivelse av finansieringsmetode og risikofordeling .

« Klassifisering av de ulike modellene, definering og utdypning om hva som skiller de fra
hverandre .

e Fremstilling og sasmmenligning av de modellene som brukesi Norge og i andre land som har
en utviklet OPS praksis pd omrédet, herunder fremtidstrender .

»  Sektorer som skal omtales: forsyningssektoren, transportsektoren, helse/sosial sektoren,
utdannel sessektoren og sikkerhet/beredskap sektoren, samt utbyggingsavtaler.
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1.2 Disponeringen av rapporten
Rapporten er to-delt med en hoveddel og vedlegg.

| kapittel 2 definerer vi OPS og avgrenser OPSi forhold til andre méater & |gse offentlige oppgaver pai
skjaringspunktet mellom offentlig og private |gsninger.

Deretter behandles effektivitetspotensialet med OPS. Videre behandles risiko og finansieringsformer.
Hvilke utfordringer OPS gir for den offentlige styringen er temafor kapittel 5. Kapittel 6 vurderer
hvordan OPS kan bidratil verdiskapningen i nagingslivet.

Kapittel 7 til 9 gir innspill til hvordan OPS kan arbeides videre med i Norge. Farst analyseres hvordan
OPS bar stettes fra myndighetenes side. Deretter utredes hvilke implikasoner OPS har for
anskaffel sesregel verket. | kapittel 9 presenteres momenter til en eventuell fremtidig veileder om OPS.

| kapittel 10 har vi sgkt didentifisere trender og utviklingslinjer for OPS.

Mer utdypende informasjon om de fleste emner, samt sektor- og land erfaringer er plassert i vedlegg. |
vedlegg er alekilder og henvisninger nedfelt.

Del 1 av vedlegget er viet det vi har funnet av norske OPS erfaringer. Del 2 er viet internagonale
erfaringer, her er saarlig England behandlet grundig, men ogsa saarskilte sektorer i henhold til
utredningens mandat. En jurdisk utredning om utfordringer OPS reiser for anskaffelsesregel verket er
utgjer hoveddelen av del 3. Del treinneholder ogsa forsdlag til momenter som bar vagre i en eventuell
fremtidig standardkontrakt for OPS-progjekter.

2 Hvainnebearer et OPS?

2.1 Definisjon og avgrensning av OPS begrepet

| denne rapporten vil vi definere OPS som:

En offentlig tjeneste som utvikies og/eller drives av private (eller sammen med det offentlig) der risiko®
fordeles mellom privat og offentlig sektor.

Tjenester omfatter her bade tradisionell tjenesteyting og infrastruktur.

OPS innebazer at staten eller kommunen fortsatt er ansvarlig for at en tjeneste eller fasilitet er
tilgjengelig, men at det offentlige ikke lenger har det operative ansvaret for utviklingen av fasiliteten
og/eller driften. | detilfeller der det er aktuelt med investeringer, inngar det offentlige en avtale om
hvordan den private aktagren skal fa dekket sin investering gjennom livssyklusen til for eksempel veien
eller bygget.

! Fordelingen av ansvar for & baare finansielle konsekvenser av ikke-intenderte hendelser. Risikofordelingen
spesifiseresi kontrakten og fordeles ideelt sett til den part som mest kostnadseffektivt kan minimere risikoen. For
naamere omtale av risiko se kapittel 4.
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OPS i vegsektoren

Vegvesenet inngar kontrakt med en privat entreprengr om a bygge en definert veistrekning og deretter
vedlikeholde denne veien i 25 &r. Hvor mye vegvesenet skal betale i disse 25 arene avtales i kontrakten. Det
betales normalt ikke far veien er ferdig. Den private part finansierer utbyggingen og har ansvaret for hvordan
veien bygges. Det offentlige fgrer tilsyn med at vedlikeholdet er som avtalt i kontrakten, og kan justere
betalingen i forhold til dette.

OPS i sykehussektoren

Helsemyndighetene inngar kontrakt med et privat selskap om & bygge, vedlikeholde og levere alle
stgttetjenester (renhold, kantine, vakthold, osv.) ved et sykehus. Pris og betalingsprofil avtales i kontrakten.
Nivaet pa tienestene sykehuset skal motta avtales slik at sykehuset i hele avtaleperioden har krav pa
tjenester med god kvalitet. Sykehus og OPS-selskap mé& samarbeide tett om oppfalging av tjienestene.

Eksempel pa OPS

Med offentlig mener vi et departement, direktorat eller en underliggende organisatorisk enhet. Det kan
vage et sykehus, et politidistrikt etc. Palokalt nivavil det vaare kommuner og fylkeskommuner eller
underliggende enheter.

Med privat mener vi potensielle ikke-offentlige samarbeidspartnere for offentlig sektor. Det vil vaae
virksomheter som er etablert for &tjene penger, men ogsa frivillig sektor og de ideelle organisasionene.

Med samar beid mener vi et partnerskap hvor det offentlige og private deler risiko med den ambigon a
utfere en offentlig tjeneste best mulig. Samarbeidet ber veare balansert og fremsta som attraktivt for
begge parter. Partnerskap er muligens et mer dekkende ord enn samarbeid, da partnerskap i starre grad
understreker den gjensidige forpliktelsen og indikerer en tettere relagon enn ordet samarbeid. Et
forhold som er gjennomregulert kan vanskelig kalles noen samarbeid. En detaljspesifisert kontrakt med
fokus pa tekniske spesifikasjoner og krav til hvordan tjenesten skal produseresvil vi heller ikke kalle et
OPS.

Det viktigste elementet i en OPS relagion, er et element som det er vanskelig A méle, forsta fra utsiden,
eller fangei en definigon, nemlig behovet for " goodwill”, fleksibilitet og et hayt niva av tillit frabegge
parter. Kontrakten er selvsagt det viktigste styringsdokumentet, som regulerer samarbeidet og fordeler
ansvar, men det ma vaae noe mer enn juridiske formuleringer som definerer samarbeidsforholdet. Her
kommer risikodeling inn, som gir begge parter et insentiv til alykkesi & utarbeide en best mulig
tjeneste. Derfor har OPS vokst frem som et svar pa utfordringen om a utvikle langsiktige
samarbeidsrelasjoner som ma vage fleksible og justerbare, da kontrakter vanskelig kan utformes for &
fange alle eventuditeter og utfordringer som kan fremkomme i et lengre tidsperspektiv.

Rapporten vil ikke vurdere private aktarer som tar del i ordinaa tjenesteprodukson, for eksempel
anbudsutsetting av sgppeltgmming, med mindre delt risko er en del av et avtaleforhold. Vi vil i
rapporten ogsa seke aidentifisere hva som bar vagre kriterier for nér en partnerskapstilnaaming bar
vurderes, i stede for en detaljspesifisert kontrakt med fokus pa tekniske parametere og krav til hvordan
tjenesten skal produseres.

Vi vil kun se pa ordinaae forvaltningsorganers bruk av OPSi stat og kommune. Dette innebagrer at vi
ikke vil analysere statsaks esel skaper. Disse vil ikke ha de samme budsjettmessige bindinger som
ordinaae forvaltningsorganer og vil sdledes kunne operere mer fleksibelt i forhold til bade
ressurstildelinger og anskaffelser. Dette vil ogsa vaare virksomheter som ikke er underlagt det
offentliges anskaffel sesregel verk.

Privatiseringer hvor staten har overlatt all risiko til private og det ikke vil veare noe samarbeidsrelagon
eler partnerskap, vil ikke vagre av interesse for denne rapporten.
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A

Som figuren nedenfor viser, blir OPS en mellomform mellom en tradigonell offentlig anskaffelse og

privatisering, hvafordeling av risiko angar.

Tradisjonell
offentlig
anskaffelse

Offentlig Privat Full
Samarbeid

Privatisering

Den definigonen som her leggestil grunn vil vaare mest mulig lik den almenne oppfatningen av OPS.
Definigonen avviker heller ikke fra den definigonen som brukesi andre land og i den allmenne
litteraturen om emnet. Dette vil vaae viktig for videre diskugon og kommunikasjon med miljger i

andre land.

Den viktigste forskjellen p4 OPS og dagens nor ske modell for utbygging/utvikling og drift er at:

OPS

Dagens forvaltning

Privat sektor gis et helhetsansvar for & levere
tjenesten.

Privat sektor er underleverandgr av klart spesifiserte
enkeltoppgaver.

Privat sektor kan gis ansvar for & beere risikoen for
kostnadsoverskridelser og hgste gevinster av
innsparinger ved OPS.

Bade et tap og innsparinger tilfaller det offentlige.

Det offentlige ma stille krav til hva som skal leveres.

Det offentlige fokuserer mye pa hvordan det skal
leveres.

Privat sektor kan gis ansvaret for & finansiere
utbygging eller utvikling av tjenesten.

Finansiering til bygging bevilges over offentlige
budsijetter.

Det lgper som regel ikke utgifter i utviklings- eller
byggefasen. Betaling og finansiering fordeles over

hele kontraktsperioden eller livssyklusen til prosjektet.

Utgifter palaper i utviklings- og byggefasen.

Kostnader til bygg, drift og vedlikehold sees i
sammenheng.

Investerings- og driftsutgifter sees i stor grad hver for
seg.
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Forskjellen mellom kostnadsfordelingen i en tradigjonell anskaffel sesprosess og betalingsprofilen i et

OPS-prog ekt kan fremstilles som falger:

Tradisjonell anskaffelse:
Betaling

Kostnads-
over -
skridelser

9]
Beregnede %
Kapital- X
kostnader [
o
o
S )
[ Kostnadsoverskridelser
Beregnede kostnader
0 5 10 15
Bygge Drifts- og
fase vedlikeholdsfase

Antall

OPS anskaffelse:

Betaling

Betaling basert pa bruk
Ingen

betaling
far . 2 Rl .
fasilitet Betaling basert pa tilgjengelighet
er ferdig
Antall
ar
0 5 10 15 20
Bygge Drifts- og
fase vedlikeholdsfase

De to figurene som presenteres nedenfor, vaae viktig for a skjenne ragonaliteten til henholdsvis

offentlig og privat sektor.

Offentlig sektor ma for & sikre verdi for pengene ha et hovedfokus pé felgende omrader ved en OPS

anskaffelse:

Avgrensning av prosjekt og méilsetninger

Utarbeide betalingsmekanismene

Uarbeide konkurranse- og forhandlingsstrategi

Utarbeide risikostrategi

Utarbeide finansieringsmodell og lanebetingelser

Verdi
for
pengene

Gjennomfere en effektiv anskaffelsesprosess

| Utarbaido botalingsmakanismene 4
| Uarbeids konkurranse- og forhandlingsstratesi 2
| Uerboidoriskostrategi
| Utarbeide finanseringsmodell og linebetingelser 2
| Glennomiare n efokti anskafflsesprosess 2

Sikre nadvendig finansiering

Forhandle med tilbydere/finansieringskilder
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:

Private sel skaper vil ved en OPS anskaffel se ha hovedfokus pa falgende forhold for & fa sikret en
avtale:

Bygge en bzerekraftig og langsiktig "business"

Forsté offentlig sektors rasjonale og prosesser

Forhandle med offentlig sektor

Sikre

Sikre den mest gunstigste finansiering avtalen

Utarbeide risikostrategi

Legge opp budgivningsstrategien

Etablere og styre selskapet

En ytterligere kritisk suksessfaktor er at begge parter bar bemanne prosektet med kompetanse for &
sikre et godt resultat. Det offentlige vil hasom mal a sikre best mulig verdi for pengene, og det private
ensker & sikre avtalen. Et partnerskap maimidlertid ikke kun vagre fokusert painnholdet i kontrakten.
For bade offentlig og privat sektor representerer et tillitsfullt, fleksibelt og gjensidig forstaende
partnerskap en ny méte og tenke pa og en betydelig utfordring.

Privat sektor investerer kapital og mottar betaling i henhold til fastsatte service- og brukerkrav, etter a
ha konkurrert med andre konsortier. Dette gir bedre insentiver til kostnads- og formal effektivitet,
sammenlignet med den tradigonelle méten a bygge og finansiere tiltak i offentlig sektorsregi. Det er
0gsa avgjarende at investeringene og el endelene vel dikehol des pa en god méte gjennom investeringens
livssyklus, for & sikre maksimal avkastning for eier og dermed starre verdi for brukerne.

Mdlet er at OPS skal gi mer verdi for pengene (value for money). Her forstar vi dette begrepet som at;
med de ressursene somer tilgjengelige, leveres bedre tjenester med en hgyere standard, enn det som
ellersville vaat tilfelle.

2.2 Hvilke former for OPS har vi?

Det fins mange ulike samarbeidsformer og modeller for OPS. Samtlige modeller og
samarbeidsrelagoner utgar fra samme grunnidé, at den private aktaren overtar hele eller deler av
riskoen og ansvaret for & utvikle og drive en offentlig tjeneste i en definert tidsperiode.

Vi vil innledningsvis omtale tre ulike former for OPS:
e Bygge-drive-overfare (Build-Operate-Transfer)
e Tjenesteutsettingskontrakter
e OPS som joint venture sel skap
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2.2.1 Bygge-drive-overfgre (Build-Operate-Transfer)

Dette er den " opprinnelige” OPS formen. Her er hovedpoenget at privat sektor gis ansvar for & designe,
utvikle, drive og vedlikeholde en fasilitet, og at myndighetene betaer for investeringen gjennom
fadlitetens livsl gp.

En kommune far bygget et nytt skolebygg gjennom OPS. Utbygger tildeles kontrakten pa
grunnlag av en helhetlig basert pa kravenei en ytel sesfokusert kravspesifikasjon til bygget, godt
drifts- og vedlikeholdsprogram og arlig leiepris. Kommunene eier grunnen og leier bygningeni 25
ar. Ved kontraktens oppher overfares skolen til kommunen.

Det er mange underformer under denne hovedformen, avhengig av hva som er hovedanliggende i OPS
progektet. BOOT (Build-Own-Operate-Transfer), DBFO (Design-Build-Finance-Operate), DCMF
(Design-Construct-Maintain-Finance), BLT (Build-Lease-Transfer) etc. Det som er fellesfor et Bygge-
drive-overfare progekt og alle underformene, er at prog ektet drives helt og fullt av privat sektor, som
dermed har ansvaret for finansiering, design, utvikling og drift for kontraktsperioden. Etter
kontraktperiodens utlgp overfares fasiliteten vanligvistil det offentlige. Det er imidlertid eksempler pa
at for eksempel bygninger forblir i privat sektors eie etter driftsperioden.

Basert pa hvilken type fasilitet som skal opereres, kan de ulike OPS formene fremstillesi felgende
tabdll:

TYPE FASILITET MODELL BESKRIVELSE

Eksisterende fasilitet Leie eller kjgp Private leier eller kjgper fasiliteten, driver den og
krever brukerbetaling eller det gis betaling i samsvar
med antall brukere

Eksisterende fasilitet som krever | Leie-bygge-drive Private leier eller kjgper fasiliteten fra det offentlige,
investeringer for utvidelse eller investerer for utvidelse eller rehabilitering og krever
rehabilitering Kjgpe-bygge-drive brukerbetaling eller det gis betaling i samsvar med

antall brukere
Ny fasilitet bygges eller utvikles | Bygge-drive-overfgre | Private finansierer og bygger ny fasilitet og overfarer

(BOT) fasiliteten til det offentlige etter kontraktsperioden
Bygge-eie-drive Samme som over, med her overfgres den ikke det
(BOO) offentlige ved kontraktens utlgp

OPS selskapet vil vaare privat, men vil forholde seg til mange aktarer, som kan illustreres pa felgende
mate:
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Banker Investorer Forsikrings-
selskap
[ |
Underentrepengr
_ Avtale om
Osﬁ:(rt]g:g OPS- bygging Hoved-
Seliskap entrepengr
Konsesjonsavtale l
Leverandgr- Driftsavtaler Utstyrs-
| avtaler | leverandgrer
Leverandgrer av Drifts- og
forbruksmatriell vedlikeholds-
selskaper

2.2.2 Tjenesteutsettingskontrakter

Denne OPS-formen likner pa den foregaende ved at kravspesifikasjonen fokuserer pa tjenestens
ytelser, ikke hvordan tjenesten produseres. Det offentlige beholder kontroll over tjenestetilbudets
omfang og kvalitet. Samtidig lar det offentlige private tjenesteytere konkurrere om a utfere tjenesten,
basert pa pris og ansket kvalitet. Den skiller seg fra den foregéende ved at den ikke inkluderer en
investering og utbygging av en fasilitet. Denne OPS formen er ogsa en krevende konkurranseform som
stiller store krav til det offentlige som bestiller. Tjenesteutsettingskontraktene vil ha de samme
karakteristika som ordinaae anbudsutsettinger, men deler av kontraktstyringen man har i ordinage
anbudsutsettinger erstattes av en mer malorientert og fleksibel partnerskapstilnaaming.

Sykehuset inngar avtale med et privat firma om renhold. Kontrakten fokuserer pa resultatene av
renhol det. Samarbeidet bygges ut basert pafelles ansvar, felles verdier, enighet om malene og
gjensidig tillit. Firmaets representant deltar paledermgter, tjenesten justeres fortl gpende gjennom
| gpende korreks oner.

Grunnenttil at dette har vokst frem som en OPS form er de begrensninger som ligger i den ordinagre
anbudsutsettingen, som er veldig kontraktsorientert. Erkjennelsen av at ikke alle tjenester er mulig &
spesifiserei en kontrakt, og at en partnerskapstilneaming er mer hensiktsmessig, har fart til at denne
type partnerskap blir interessante.

Jo mer komplekse oppgaver er, i desto mindre grad lar de seg fullstendig spesifisere pa forhand; bade
med hensyn til metoder og resultater. Dessuten vil detaljerte spesifikagoner kunne blokkere for
potensielle innovasjonsprosesser og individtil passede ytelser. Det er nettopp de ovennevnte momenter
som har gjort anbudsutsetting av velferdsytelser vanskelig og dermed kan forklare noe av hvorfor dette
feltet er politisk kontroversielt.

Felgende figur viser hvilke dimengoner som bar vurderes for om en partnerskapstilnaaming bar
vurderes:
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Lav Hoy
kompleksitet kompleksitet

Fa Mange
Langsom Hurtig
Lav Hoy
Lav Hay

Kort Lang

Hgy malbarhet Lav malbarhet

Jo flere aspekter ved tjenesten som har hgy kompleksitet og lav malbarhet, dess viktigere blir det &
vurdere en partnerskapstilneaming. Jo lengre til hayre man er i figuren og dess flere momenter dette
gjelder jo vanskeligere blir det & spesifisere en malbar kontrakt.

Her vil den private part ha et starre ansvar for utformingen av tjenesten, enn det som kjennetegner
ordinaae anbudskontrakter. Malene i kontrakten vil ngdvendigvis métte bli mer ytelsesorienterte, og
oppfalgingen av kontrakten vil bli annerledes. Kontrakten kan utformes slik at den privates inntekter er
knyttet til hvor mange som gnsker & benytte tjenesten. | dette vil det ligge et risiko element for den
private operateren.

2.2.3 OPS som joint venture mellom det offentlige og private

Denne OPS formen skiller seg fra de andre ved at det offentlige og private samarbeider i et felles eiet
selskap. Her finansierer, eier og opererer det offentlige sammen med private en tjeneste eller en
fadilitet. Hensikten med et joint venture selskap er at begge parter skal bidra med egne "verdier” til et
nytt felles selskap. Verdier som gir grunnlag for etablering kan vaare kritisk kompetanse, service-
konsepter og kapital.

Forretningsideen for et joint venture selskap med offentlig og privat eierskap, ber vaere & levere totale
tjenester til hgyere kvalitet med lavere pris og risiko enn andre i markedet.

Det opprettes et aks eselskap med to eiere (som regel, men det kan vagre flere elere). De to elerne
utarbeider en "joint venture”-avtale som regul erer selskapets drifts og handleméte. Risiko vil her veae
delt giennom eierskapsfordelingen i joint venture-sel skapet.

En statlig virksomhet gjennomferer et OPS pa en virksomhetskritisk omrade. Virksomheten har
verdier det ensker atilfgre OPS-selskapet i form av utstyr og kompetanse. | tillegg ensker
virksomheten sterre innsyn i og pavirkning pa OPS-sel skapets bed utninger enn hva som er mulig
gjennom kontrakt og samarbeid. Det offentlige farer sine verdier inn i selskapet og far en eierdel i
det. Hvordan eierposisonen skal brukes, avtalesi enjoint venture avtale.

Joint ventures er hittil ikke mye brukt. Det vanlige er at OPS-selskapet er heleid av private. Joint
ventures gir muligheter for et meget tett partnerskap og dermed en mer direkte offentlig styring, enn
om det opprettesi et privat OPS-sel skap. Joint ventures er en mate & organisere eierforhold i og styring
av OPS-selskapet. Det kan derfor brukes uavhengig av om det er en bygge-drive-overfare OPS eller en
tjenesteutsettings OPS.
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Figuren nedenfor viser eksempel pa prosessen i opprettelsen av et offentlig privat joint venture selskap,
og hvilke verdier den enkelte partner skal bidramed. | dette eksemplet bidrar offentlig sektor med
intellektuelle verdier, ansatte og tjenester. Det private selskapet med komplementaa kompetanse og
finansielle ressurser.

Privat selskap Offentlig sektor
Tilleggskontrakter

Wi SElislery “A  |ntensjonsavtale for
SD - A ool
~— a stifte nytt selskap
Tilleggskontrakter T T \\\
BN Stiftelsesdokumenter og vedtekter

Y for stiftelse av nytt selskap

M | ‘ @ ’ ‘w, A Offisielle dokumenter til
v

NI

ELXY| Eiendom mfl Serviceerkleeringer él Lan/finansiering ?l Distribusjon og markedsfaring
r_::_'I Intellektuell kapital \/l Garantier ﬁl Tilbudte tjenester ﬁl Anskaffelser

Hva skiller de ulike OPS formene med hensyn til rolle for det offentlige?

De ulike OPS formene innebaarer ulike roller for den offentlige enheten:

ROLLER
TYPE OPS Forvalter/bestiller | Tjensteutgver Eier
Bygge-drive-overfare X
Tjensteutsetting X
Joint Venture X X X

Bruk av de ulike OPS-formenei fortsettel sen

Viderei rapporten vil vi bruke OPS som et generelt begrep. N&r OPS omtales videre i rapporten vil det
med mindre noe annet er sagt, vaae i betydningen ulike varianter av Bygge-drive-overfare. Dette fordi
OPSi stor grad hittil har vaart brukt for bygging og drift av infrastruktur. Styringsutfordringer i Bygge-
drive-overfgre sin driftsfase vil vaae de samme som utfordringenei tjenesteutsettingskontrakter.
Erfaringene med joint ventures salangt er beskjedne.

3 Gir OPS bedre og billigere tjenester?

Offentlige tjenester skal gjennomferes sa kostnadseffektivt som mulig. Sparsmalet er om OPS gir mer
verdi for pengene enn tradigonelle anskaffelser. Dette kan males finansielt ved at verdien av forventet
nytte gker, verdien av forventet kostnad reduseres eller at den samfunnsgkonomiske relevante risikoen
blir mindre.

Finansiell forventet nytte gker ndr progektet blir ferdigstilt raskere enn ved en tradigonell utbygging. |

et OPS-progekt er fokus normalt rettet mye mot kostnadssiden. Ofte er det stor usikkerhet omkring
kostnadene. Innen vei- og jernbanesektoren kan det skyldes andre grunnforhold enn antatt eller uventet
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kostnadsstigning i bygg og anleggs-brangen. | en OPS-modell bazrer private aktarer store deler av
konsekvensene ved at byggingen og driften blir dyrere/billigere enn antatt.

K ostnadene knyttet til & produsere en tjeneste ma alltid seesi sammenheng med kvaliteten pa tjenesten.
Redukson av kostnader som samtidig farer til redukgon av kvalitet er ikke en effektivisering, men en
endring av tjenestekvalitet.

Her vil vi farst fokusere paom OPS gir billigere tjenester og deretter se pa hvordan kvaliteten blir i
OPS-prog ekter.

3.1 @konomisk effektivitet

OPS-modellen innebagrer at det offentlige ikke bazrer kostnader under utviklingen av fasiliteten slik at
kostnadene konsentrerestil driftsfasen. En reell sammenlikning av kostnader mellom tradisonell
produksion og OPS fordrer at en ser kostnader til bygging, drift og vedlikehold under ett. Alle
kostnadene ma neddiskonteres til en naverdi for &fa et reelt sammenligningsgrunnlag.

Hittil har enikke sett det fulle bildet av eventuell kostnadsbesparel se ved mange internagona e OPS-
prosjekter. For & oppna dette ma hele livssyklusperspektivet til en fasilitet/et progekt vurderes. Flere av
prosektene har opptil 40 ars varighet og det er derfor ikke mulig & vurdere den samlede besparelse
ennd. Det er oftei den siste halvdel av et OPS-prosjekt at eventuelle besparel ser pa drifts- og
vedlikeholdssiden synliggjares.

Basert pa erfaringer fraEngland gir OPS mer kostnadseffektive tjenester sammenlignet med den
tradigonelle méten & anskaffe og drive tjenester pa. Det er imidlertid stor variason i besparelsene.
Besparel sene pa enkeltprogiekter varierer fra’59% og ned til ingenting. Offentlig sektor i England er
palagt a utarbeide en referansepris (Public Sector Comparator) som viser kostnadene knyttet til &
produsere tjenesten i egen regi eller gjennom tradisonelle anbud. Dette er en méte & sikre at OPS-
prosjektet kan sammenlignes mot dette, og at prosektet ved & benytte en OPS-modell gir verdi for
pengene.

Arsakene til gevinstene rangeres dik:

Riktig risikofordeling; den bagrer risikoen som best influerer pa den.
Progjektering/spesifisering etter produksjonens behov; ikke de prosjekterendes.
Langsiktighet i kontraktsforholdet; ikke byggestart fa dager etter anbudsinnlevering; felles
ansvar for progektet fra utviklingsfasen til langt inni driftsfasen.

4. Progektene vurderes paresultater mot avtalte mal; bade av byggherrer og anbydere.

5. Incentiver til ale parter; gode ideer skal gi gevinst for alle involverte.

6. Konkurranse; gir skjerping i den aktuelle konkurransen.

7. Privat lederskap; har ofte klarere ansvar og resultatmalinger enn offentlige.

8. Innovasjon hos deltagerne; invitagon til kreativt samarbeid gir resultater.
0.

1

wph

Felles mal for partene; ansvar og engasjement hos alle for det felles satte mal.
0. Offentlig sektors kompetanse i prosektutvikling; gode radgivere og prosedyrer.

OPS-progektene varierte i starrelse fra 10 millioner til flere milliarder kroner, uten at starrelsen ser ut
til &vemre saalig viktig for merverdien i OPS. Det er imidlertid en grense for hvor sma
utbyggingspros ekter det |anner seg a sette ut pd en OPS-kontrakt. Dels kan det vagre vanskelig afaen
reell konkurranse om sma prosjekter salenge potensielle leverandegrer vurderer OPS-formen som mer
krevende enn ordinaae anbud, og delsfordi transakg onskostnadene kan overstige
effektivitetsgevinstene.

Innsparingspotensialet avhenger blant annet av hvor effektivt offentlig sektor i dag produserer

tjenestene, hvor sterk konkurransen er og hvor dyktige offentlig sektor er til & forhandle kontrakter.
Forelgpig er det gjennomfart sa fa OPS-prosjekter i Norge at vi ikke har grunnlag for & vurdere
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innsparingspotensialet i Norge ved bruk av OPS-formen. Det er imidlertid nagliggende & anta at OPS
kan gi betydelige gevinster ogsai Norge.

3.1.1 Sektorer

De gkonomiske gevinstene ved bruk av OPS varierer betydelig med sektor, men ogsa innenfor
sektorene er det variagoner. Tabellen under viser spennet i innsparinger for gjennomfarte OPS-
progekter i England innenfor utvalgte sektorer.

Sektor Besparelse
Sykehus 4-8%
Skoler 8-15%
Fengsler 11-14%
Veier 12-18%
Forsvaret 20-30%

Det er flere arsaker til at innsparingene varierer mellom sektorene.

Veisektoren har hatt kosthadsbesparelser i mange OPS-prog ekter fordi utbyggingsfasen og driftsfasen
har vaat sett i sammenheng. Tradigonelle anskaffelser skiller skarpt mellom anskaffel sesfasen som
settes bort, mens driften gjares av etaten selv. Mye av suksessen til OPS-modellen i veisektoren i
England forklares med at disse to fasene seesi sammenheng. Mer driftsagkonomiske lgsninger velgesi
byggingen ndr de to fasene seesi sammenheng. Den samme synergien ser en ogsa mellom design og
bygging pa den ene siden og fremtidig vedlikehold pa den andre. Utbygger har ikke kun insentivet til &
gjere utbyggingen sd billig som mulig innenfor kontrakt. VVed OPS gis det insentiver til & bygge og
designe pa en dik méte at fremtidige vedlikeholdskostnader tas med i et helhetsbilde. Innenfor
veisektoren har en i |gpet av de senere &renei langt starre grad basert seg pa ytel ses kontrakter, noe
som gir utbygger sterre frihet til afinne frem til effektive mater &|@se oppgaven pa. Det er dissetre
aspektene som gir verdi for pengene og at et livssyklusperspektiv legges til grunn for vurderingen av
disse progektene.

Forsvaret, hvor det tradigonelt har vaat bygget og kjgpt mye utstyr som var eiet 100% av det
offentlige har et stort potensial for mer verdi for pengene og effektivisering. Det er flere eksempler
internasjonalt pa at forsvarssektoren har benyttet OPS-modellen til bygging og drift av forlegninger,
skoler, simulatorer, samt kjgp og teknisk drift av kjaretayer, fly og helikoptre. De private aktagrene har
stétt for utbygging og drift og har i mange tilfeller kunnet benytte den ledige kapasiteten til & gke
inntektene i progjektet. Eksempler pa dette er skolebygg som selger ledig kapasitet til det sivile
samfunn, og simulatorkapasitet som selgestil andre lands forsvar. | tillegg har det vaart avdekket store
effektiviseringsgevinster innen forsvarssektoren ved at det offentlige ikke betaler hvisikke utstyret er
operativt.

Fengselssektoren, har hatt betydelig besparelser i sine OPS-progekter. OPS i fengsel ssektoren har
omfattet bade bygging, drift og vedlikehold av fengselsbygninger. En viktig grunn er at selve fengselet
er utformet med tanke pa effektiv drift. OPS-sel skapet har investert i bygningsmessige |@sninger som
har redusert driftskostnadene. Mye av besparel sene er imidlertid knyttet til mer effektivt bruk av
personalet, blant annet ved a vaae mer selektiv til hvilke arbeidsoppgaver som ma | gses av
fagpersonell og hvilke som kan | @ses av medarbeidere med mindre erfaring.

Skolesektoren har mindre besparelser. Mye av forklaringen er knyttet til at den pedagogiske delen av
skolen ikke har vaat inkludert i OPS-kontrakten, samtidig som | gnnskostnader utgjer hoveddelen av
kostnadene. | forhold til andre fasiliteter som er bygget under OPS ordninger er skolebygninger enkle
fadliteter. Dette reduserer innsparingspotensial et.
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Helsesektoren er den sektoren som gir minst besparelser ved bruk av OPS. En viktig arsak er at
kravspesifikag onene for byggeprogektenei liten grad har vaat ytel sesorientert, men tvert i mot har
hatt detaljerte kravspesifikagoner til bygningene slik at muligheten for innovagon blir mindre. Videre
har det hittil vaart begrenset hvor langt private har fatt dippetil i driften av sykehusene. Ogsa for
sykehusene gjelder det at en betydelig del kostnadene er knyttet til [ann.

Figuren nedenfor viser de hvilke deler av sykehussektoren som OPS vanligvis omfatter:

Bygn-
inger

Bygnings — Statte Medi- Farmasi Pato- Sykehus- Kliniske
vedlike- ANtNE tjenester IT sinsk logi ledelse tjenester
hold utstyr

Infrastruktur Kliniske tjenester

OPS Inoen grad Sjeldent Offentlig
20 % Andel av budsjettet 80 %

3.1.2 Transaksjonskostnader
Transaks onskostnader omfatter kostnadene knyttet til & utarbeide anbudsinnbydelse, gjennomfare
konkurransen og kontroll av at kontrakten overholdesi driftsperioden.

Internasional erfaring for utbyggingsprosjekter etter en OPS-modell tilsier at offentlig sektor maregne
rundt 1% av den totale utbyggingssummen i transaks onskostnader nér en har erfaring med denne type
transaksjoner. Kostnadene knyttet til utarbeidelse av anbudsinnbydelse og inngael se av kontrakt er
vesentlig starre ved OPS enn ved ordinaare anbud.

| England var den sammenlagte tiden fraannonsering av prosjektene til inngael se av kontrakt i
gjennomsnitt pa 16 maneder for veiprosektene, for sykehusene var dei gjennomsnitt pafire ar. For de
atte ferste veiprogektene i England var omkostningene knyttet til &innga kontraktene betydelig heyere
enn forventet (ca 100 millioner kroner mot forventet ca 12 millioner kroner), samtidig som
kontraktsinngdel sen tok mellom seks og ni maneder lengre enn planlagt. Likevel vurdrer
virksomhetene at de har fatt " value for money”.

Transaks onskostnadene er normalt starst ved farstegangs anbudsutlysning i et land eller innen en
sektor. Ved gjentatte utlysninger trekker utbyder veksler patidligere erfaringer og

transaks onskostnadene synker. Omkostningene og tidsbruken viser seg & vage fallende over tid, i takt
med gkt erfaring med denne type anskaffel ser.

Ogsa for tilbydere er kostnadene knyttet til agi inn tilbud og etablere OPS hgyere enn kostnadene ved
tradigonelle anbud. Dette felger av at flere private aktarer (utbygger, finans eringsinstitugon, teknisk
vedlikehol d/drift og eventuell tjenesteyter) ma koordinere seg, etablere partnerskap, og at anbudene er
mer omfattende enn ved en tradigonell anskaffelse. Som for offentlig sektor faller kostnadene etter
hvert som det opparbeides erfaring.
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Kostnadene knyttet til oppfelging av utbyggingen i byggeperioden er vesentlig lavere for OPS enn
tradigonelle anbud. Dette felger av at mye ansvar og risiko for bygging av en fasilitet er overfart
utbygger.

Transaksj onskostnadene omfatter ogsa oppfealging av drift i OPS-prosjektets levetid, det vil s i opptil
40 é&r. Dette er kostnader som pal gper ale prosgjekter hvor ansvaret for drift og vedlikehold er satt ut.
Men ogsa der hvor det offentlige ivaretar disse oppgavene i egen regi vil det vaare internkostnader
forbundet med administreringen av dem.

Samlet er transaks onskostnadene i OPS lavere enn ved tradigonell anbudsutsetting av bygging og drift
av infrastrukturanlegg.

3.1.3 Betydningen av hvilke type krav som stilles

OPS-prosekter hvor offentlig sektor fokuserer pa ytelsesniva, gir sterre besparelser enn prosjekter hvor
kravene i anbudsdokumentet er rettet mot innsatsfaktorer. Kontrakter som spesifiserer hva som skal
leveres og ikke hvordan, gir OPS-sel skapet betydelig frihet pa virkemiddelsiden og synes & gi bedre
innovasgon og besparel ser enn kontrakter somi detalj spesifiserer innsatsfaktorene. Dette vises saalige
tydelig for byggingen av sykehusi England.

Etter hvert som en har vunnet erfaringer med OPS har det vaat en utvikling innen alle sektorer fra
kontrakter som spesifiserer hvordan fasilitet skal produserestil kontrakter som spesifiserer tjenestens
ytelser. Dette kan vaare en forklaring pa hvorfor det har vaat en utvikling over tid mot mer |egnnsomme
OPS-prog ekter.

3.1.4 Ferdigstillelse

Det er alltid en risiko for at et privat selskap kan g konkurs, noe som kan medfare at prosjektet
forsinkes eller i verstefall ikke blir ferdigstilt. Dette har skjedd. Grundige vurderinger av solvens og
soliditet i de firmaene som prekvalifiseres og som vurderes som kvalifiserte for anbudsprosessen vil
redusere omfanget av dette problemet. | tillegg er det en fare for at billigste prisikke er beste |gsning
dersom dette innebagrer hay risiko for konkurs.

Et viktig moment knyttet til utbyggingsprosjekter er om prosjektet ferdigstillesi henhold til plan og om
private konsortier greier a ferdigstille prosjektene pa estimert tid i sterre grad enn det offentlige. Dette
vil vaae viktig for den samfunnsgkonomiske nytte, spesielt knyttet til infrastrukturprogekter. Neg ale
OPS-progiektene i England er blitt ferdigstilt i henhold til tidsplanen. For Englands del representerer
dette et stort sprang fremover sammenlignet med & bygge og utvikle i egen regi. OPS-sel skapene er
ogsa gitt kraftfulle insentiver til aferdigstillei henhold til plan, ved at betydelige beter er sanksgonen
for ferdigstille progektet for sent.

3.1.5 Betydningen av konkurranse

Ved ale OPS-progekter i England har det vaat mange interessenter, men faarre som faktisk har levert
anbud. | enkelte progekter har det vaat to - tre reelle tilbud, uten at dette har redusert konkurransen om
kontrakten nevneverdig. Den offentlige part prever & bevare konkurransen mellom potensielle
leverandarer lengst mulig i forhandlingene. Erfaringene viser at det offentlige oppnar et bedre forhold
mellom kvalitet og pris nar det er flere aktuelle tilbydere med i forhandlingsfasen. Den offentlige
referansepris brukes som grunnlag for @ male og oppna en best mulig kombinasjon av pris og kvalitet.
Private akterer er naturlig nok klart negative til a vaere med i forhandlingsprosesser primeat for a bli
brukt som pressmiddel mot den foretrukne tilbyder.

I mange tilfeller vil reglene om offentlige anskaffel ser innehol de begrensninger i muligheten til
forhandlinger i anskaffel sesprosessen. Det har sdledes vaat papekt at praksisi England kan vagrei strid
med regelverket. Det er i den sammenheng verd a merke seg at EU i utkast til nytt direktiv om
offentlige anskaffel ser foreslar & gke adgangen til dialog/forhandlinger mellom partene ved sékalte
kompliserte anskaffel ser, som OPS typisk vil veae.
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3.1.6 Riktig risikofordeling.

Riktig risikofordeling; den bagrer risikoen som best influerer pa den. (Risikofordeling dreftes neamere i
neste kapittel). En optimal fordeling av risiko er malet i ethvert OPS-prosjekt. Av erfaringene fra
England ser en at risiko har vaat fordelt ulikt og at dette kan veae med & forklare noen av variasjonene
i besparelser som vi observerer. Det er ikke noe mal a overfagre sd mye risiko som mulig til privat
sektor. Dette kan gjare prog ektet mer kostbart, da de private konsortiene tar seg betalt for hgy risko og
bankene tar hgyere rente pa utlan ettersom risikoen i prosektet gker.

3.2 Kvalitet

Brukertilfredsheten har gkt som felge av OPS, men noe annet ville vaat oppsiktsvekkende. Salenge
OPSi sastor grad har vaat knyttet til nybygging og utvikling av nye fasiliteter er det naturlig at
brukertilfredsheten gker i et nytt bygg, paen ny vei etc, sammenlignet med den gamle. Vi har
imidlertid ikke funnet sasmmenlignede brukerundersakel ser som analyserer om tilfredsheten er starre
med OPS-prosjekter enn med tradigonelle anskaffel ser.

Ut i frafaglige kvalitetsstandarder synes OPS & ha gitt innovasjon og nytenkning. Forutsetningen for
dette synes & ha vaat at kontraktene har vaat ytel sesorienterte og ikke veldig detaljorienterte pa hvilke
standarder og virkemidler som skulle leggesinn i progektet.

For asikre at kvaliteten gjennom hele OPS-prosjektenes levetid er pa hgyde med de kvalitetskrav som
til en hver tid gjelder, er ytelseskravenei sterst mulig grad knyttet til standarder som er dynamiske.
Eksempler pa dette er minste grad av brukertilfredshet, sammenlikning med andre tjenester eller
oppfyllelse av nye standarder/beste praksis. Betalingsmekanismen er utformet slik at OPS-sel skapet
blir gkonomisk bel gnnet ved god kvalitet og far redusert betaling ved lavere kvalitet. Et eksempel fra
England, er et OPS-prosjekt innen skolesektoren hvor betalingen er knyttet til antall elever pa skolen
samtidig som fritt skolevalg gjer at foreldre og elever gis mulighet til a skifte skole dersom de ikke er
fornayde med kvaliteten pa undervisningen og hvordan skolen er drevet.

3.3 Tjenesteutsettingskontrakter

OPS-modellen er kjennetegnet av at oppgavel asningens kompleksitet fordrer et tett samarbeid mellom
offentlig og privat part. OPS har sdlangt i hovedsak vaat knyttet til utbyggings- og

utvidel sesprosekter hvor privat part har gatt inn med kapital og i etterkant hatt drifts og
vedlikeholdsansvar.

| land som har erfaring med OPS, brukes OPS-begrepet i gkende grad ogsa om andre tette
samarbeidsrelasjoner mellom offentlig og privat sektor. Dels kan det veare samarbeid for alase
komplekse oppgaver uten at den private part har betydelige investeringer i progektet, men hvor
kravene er ytelsesfokuserte fremfor virkemiddelfokuserte. Et eksempel pa dette kan vagre privat
leveranse av sykehustjenester i et offentlig eid sykehus. Dels kan det vagre joint ventures, hvor bade
offentlig og privat sektor gar inn med kapital i et eget aksjeselskap for & utvikle og drive en tjeneste.

Dette er imidlertid i sin spede begynnelse og det foreligger svaat lite erfaringer fra slikt samarbeid.
Dette gjer at vi ikke har grunnlag for &si noe om kostnadseffektiviteten til dike samarbeid. P&
ordinaare anbudsutsettel ser vil besparel sespotensialet ligge pa mellom 10-30% avhengig av hvor
erfaren den offentlige enheten er som bestiller og hvor effektiv egenproduks onen er (NOU 2000:19:
Ber offentlig sektor eksponeres for konkurranse?). Det er liten grunn til atro at partnerskap som
avlgser en input-basert kontrakt vil ha mindre besparelsespotensia. Tvert i mot vil en mer
ytelsesorientert kontrakt gi mer frihet for leveranderen og gi gkte muligheter for besparelse.

3.4 Konsekvenser for arbeidstakerne og deres rettigheter
Pa generell basis synes privat sektor & vageflinkeretil &

» etablere mer flat organisering og unnga tunge hierarkiske strukturer.
e klarere og bedre ledelses-, ansvars- og insentivsystemer enn offentlig sektor.
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» mer kostnadseffektiv bruk av arbeidskraft ved riktigere bruk av kompetanse pa de ulike
oppgavene.

For arbeidstakernes rettigheter er hovedbildet i England at de tidligere offentlige ansatte overfares OPS
sel skapet og har med seg sine faglige rettigheter og lann.

4 Risiko og finansieringsformer

4.1 Fordeling av risiko

For hvert enkelt OPS-progjekt vil det vaae forskjellige risiko-elementer og -profil. | veiprogekter vil de
starste risikoelementene vaare ettersparsel, design, bygging og drift/vedlikehold. | et fengsel sprog ekt
vil risikoelementene vagre tilgjengelige plasser og driftskostnader. | et IT-progekt vil det vaae
teknologisk risiko og risiko for at utstyret ikke er moderne og hensiktsmessig i forhold til dagens
standard.

| utvikling av prosjektet er det viktig & finne frem til de enkelte risikomomenter og hvordan disse skal
allokeres optimalt. Arbeidet med dette er en viktig del av den farste fasen av et OPS-prosjekt.

Risikoelementene i OPS-progekter kan deler i ni undergrupper:

» Design og planleggingsrisiko

* Risiko knyttet til overtagelse og drift
* FEttersperselsrisko

* Risiko for restverdi

e Teknologisk risiko

* Regulatorisk risiko

e Progekifinansieringsrisiko

*  Konkursrisiko

* Force majeure

4.1.1 Design og planleggingsrisiko

| de sektorene vi har analysert palegges private aktarer risikoen for gkte kostnader knyttet til darlig
eler ufullstendig design, planlegging og forsinkelser. Det er ofte sankg oner ved for sen levering eller
ferdigdtillelse. Dette kan vagre utsatt betaling eller en eller annen form for erstatning eller dagbot.

Eksempler p& design og planleggingsrisiko er:

e Undersgkelser og analyser som ikke avdekker alle problemomrader.

* Byggingen blir senere ferdig enn forutsatt.

* Byggingen koster mer enn forutsatt.

* Det som bygges er ikke i henhold til kravspesifikagonene.

* Alternative lasninger som er ngdvendige substitutter i en forsinkel sesperiode.

4.1.2 Risiko knyttet til overtagelse og drift
Dette er risiko som knytter seg til tilgjengelighet og driftsfasen. Eksempler pa denne type risiko er:

» Den private aktaren kan ikke levere gnsket standard patjenesten.

e Den private aktagren kan ikke stille ngdvendig utstyr til disposigon.

« Driftskostnadene er lavere/hgyere enn forutsatt.

o Utstyret eller det som skal levere tjenestene vedlikeholdes ikke tilstrekkelig.

Risikoen for at driftskostnadene ikke skal bli hgyere enn forutsatt er normalt delt mellom offentlig og
privat sektor. Hvis det offentlige skulle be om at den private aktaren skulle ta risikoen for
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inflagionsutviklingen i de neste 30 drene, ville den private aktgren ta hgyde for dette med en
sikkerhetsmargin og prog ektet ville ikke bli like lannsomt som det ellers kunne blitt. | dettetilfelle
velges ofte d avtae en indeksustering av kontraktsprisen.

Selv med indeksjustering kan det oppstatilfeller hvor kostnadene er hayere eller lavere enn forutsatt.
Det kan derfor avtales mekanismer for justering av kontrakten basert pa sammenligning mot andre
tilsvarende tjenester. Hvisikke dette gjares er det igjen en fare for at den private aktaren bygger hayere
sikkerhetsmarginer enn ngdvendig.

4.1.3 Etterspgarselsrisiko

Det kan vage en ettersparse srisiko knyttet til fremtidige inntjeningskrav relatert til innbyggernes
betalingsvilje for bestemte typer tjenester. Det vil videre vaae risiko knyttet til for eksempel planlagt
antall biler som skal trafikkere en fremtidig motorvei, fremtidig studenttilgang til
utdanningsinstitusjoner og tilgangen pa pasienter til et sykehus etc. | kontrakter pa opptil 30 ar vil
teknol ogiske nyvinninger kunne gi nye produkter som gjar at tjenesten som tilbys i OPS-prog ektet
ikke fremstar som interessante for brukerne og at inntjeningskravene ikke nas. Videre vil det vaae en
kommersiell risiko relatert til demografiske endringer, fremvekst av konkurrerende tilbud etc.

| England synes denne risikoformen a vaat den mest kontroversielle mellom offentlige bestillere og
private leveranderer.

Det er ofte ikke gnskelig & overfare ettersparsel srisiko til privat sektor fordi den private aktagren ikke
kan pavirke ettersparselen i saglig grad. Dersom betalingsmekanismene knyttestil volum vil dette
skape risiko bade for offentlig og privat sektor dersom volumene er vanskelig a estimere.
Konsekvensen av dette er at privat sektor vil kreve en hgy prisfor & péta seg denne risikoen.

Pa grunn av dette er normalt ettersperselsrisikoen lagt pa offentlig sektor eller i noen tilfeller delt
mellom partene. Eksempler pa situasjoner hvor risikoen kan deles kan vaaei tilfeller hvor:

» offentlig sektor ikke direkte pavirker volumene pa tjenestene.
¢ kostnadene er volumavhengige.

 design pavirker ettersparselen.

e detikke er alternative tjenester.

Det er viktig at offentlig sektor i planleggingen av OPS-prog ektene analyserer behovet for tjenestene
best mulig fer man begynner & spesifisere kravene. Det kan ogsa vaare hensiktsmessig & holde
uformelle diskus oner med potensielle tilbydere for & underseke deres vilje til a pata seg
ettersperselsrisiko. Det er grunn til & merke seg at spersmalet om ettersparsel srisiko vil vagre den
viktigste faktoren i & avgjere om OPS skal anses som tildeling av ordinaa kontrakt eller av konsesjon.
Dette har vesentlig betydning for hvilke formelle krav som stillestil den méte det offentlige
giennomfarer anskaffelsen pa.

4.1.4 Risiko for restverdi

Dette er risikoen til den part som overtar eiendelene tjenestene bygger pa nér kontrakten utlgper. Hvis
det offentlige skal overta eiendelene etter kontraktens utlgp, baerer den private aktgren normalt risikoen
for at eiendelene er i avtalt stand og i henhold til avtalte kravspesifikasjoner. Nar det offentlige skal
vurdere om det skal tatilbake eiendelene ved kontraktens utlgp bar det gjares en vurdering av om det
finnes et marked for dike eiendeler, og om det offentlige har behov for dike eilendeler fremover.
Normalt sett tar det offentlige tilbake eiendelene ved kontraktens utlgp.

4.1.5 Teknologisk risiko

Dette er risikoen for at kvaliteten patjenestene kan bli vesentlig pavirket hvis utstyret som brukes blir
utdatert. Alternativt at det blir ngdvendig med ytterligere investeringer, nytt utstyr, eller ny teknologi
for & oppretthol de tjenestene. Dette er en viktig faktor i alle langtidskontrakter og er saalig relevant i
IT-progekter eller progekter som er avhengig av en type utstyr.
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| detilfeller hvor det er risiko for at utstyret er umoderne eller utdatert ved slutten av kontrakten kan
det legges inn en klausul om at det kun vil vaare en utbetaling til den private aktaren dersom utstyret
fremdeles er anvendelig til &levere tjenesten.

Teknologisk risiko vil ogsa vaare relatert til drift og vedlikehold av fasiliteten. Dette kan vaae at
tekniske krav og servicenivaikke nas, at tidsfristene ikke overholdes, eller kostnadsoverskridel ser.
Normalt legges den teknol ogiske risikoen hos den private aktaren.

4.1.6 Regulatorisk risiko

Dette er risikoen for at regulatoriske forhold kan endre seg i kontraktstiden. Eksempler pa dette er
skattesatser, lover og andre bestemmelser. Endringer i lover, regler eller andre politiske beslutninger
som pavirker OPS-prosjektet, vil vagre saalig aktuelle for progekter og avtaleforhold som har en lang
varighet. Det er vanskelig a etablere en god praksis for handtering av denne type risiko fordi det er sa
mange ulike konsekvenser for pavirkning av prosektet.

Det offentlige ber tidlig i prosessen bestemme seg for om det er hensiktsmessig dta ansvaret selv for &
sikre de ngdvendige reguleringstillatel ser eller om dette ber overferestil privat sektor. Hvis dette
overlatestil de private akterene, kan dette gi rom for sterre innovasjon. P& den annen side kan dette
faretil forsinkelser og hayere prisfordi de private aktgrene ma ta hgyde for denne risikoen.
Holdningen til de lokale myndighetene/lkommunene er viktig for hvordan de private aktarene ser pa
dette spersmélet.

Ut i fravart erfaringsmateriale er det vanlig at den private aktaren tar den regul atoriske risikoen som
gielder ailminnelig forretningsdrift, men ikke spesifikk regulatorisk risiko for et lite segment i
industrien. Risiko i normal forretningsdrift gjelder for eksempel avgiftssatser for merverdi, skatter og
arbeidsgiveravgift. Det offentlige pa sin side bar sikre at den prisen som betales for at den private
akteren tar pa seg denne risikoen er rimelig. Det er viktig at det offentlige ikke betaler for at den
private aktaren tar pa seg risiko som ikke pavirker prosjektet. Det bar derfor undersgkes og analyseres
hvilken type regulatorisk risiko som kan pavirke progjektet fer det forhandles om dette med tilbyderne.

Private aktgrer syneslite villige til a pata seg risikoen for industrispesifikke regul atoriske endringer. Et
eksempel pa dette kan vaare endringer i helselovgivning for sykehus, fordi dette ligger utenfor den
private aktarens kontroll og kan ha en vesentlig effekt pa pros ektets | annsomhet.

Oppgjer med grunneiere kan trekke i langdrag, arkeol ogiske funn kan gjere at planer ma endres osv.
Det kan derfor komme vesentlige kostnader som falge av hendelser i prosessen med a sikre de
nedvendige reguleringsplaner og byggetillatelser. Denne risikoen synes alltid & vaare plassert hos det
offentlige.

4.1.7 Prosjektfinansieringsrisiko
Dette er risikoen for avhendel se av allerede eksisterende eiendeler og elendommer samt risikoen som
er knyttet til ekstern finansiering.

Det oppstér risiko ved salg av bygningsmasse eller utstyr dersom dette skal vaare med pa afinansiere
det nye prosjektet. Denne risikoen har det offentlige. Dersom den private aktaren palegges & overta
elendom eller utstyr kan dette representere en merkostnad dersom det er usikkerhet omkring salg eller
nadvendige utbedringer.

Risikoen knyttet til ekstern finansiering omfatter hvorvidt det er mulig a sikre ekstern finansiering for
OPS-progjektet. Det offentlige ber derfor pa et tidlig stadium undersegke om det er mulig & oppna
hensiktsmessig finansiering i det private markedet. Dette gjelder bade de aktgrene som gar inn med
egenkapital i progjektet og lanekapitalen fra bankene. Denne risikoen har de private aktarene som
legger dette inni sitt totale anbud.
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Det arbeides mye med undersgkel se og konkretisering av risiko tidlig i et OPS-prosjekt. Malet med
dette er identifisere progjekt spesifikk risiko og risiko knyttet til prosess og gjennomfering. | tillegg er
det viktig atidlig identifisere hvor det er rom for effektiviseringsgevinster og innovasjon. En del av den
innledende identifikasjonen er & kontakte markedsaktarer for & undersgke og forsta hva disse er villige
til & akseptere av risiko.

4.1.8 Konkursrisiko

| tidlige OPS-progjekter i England krevde bankene en form for kompensasjon dersom den private
akteren skulle g& konkurs og kontrakten termineres tidligere enn forutsatt. Det offentlige pasin side
bar sikre at de prekvalifiserte private akterene er solide og evaluere risikoen for konkurs.

Dersom det oppstar en konkurs vil det offentlige normalt gjennomfare en prosess hvor det velges en
erstatter for den private aktaren. Det offentlige mai denne forbindel se ta hensyn til hvor store
kostnader det er knyttet til et skifte av leverander. Dette er sazlig relevant i detilfeller hvor en privat
aktar har underpriset kontrakten.

4.1.9 Force majeure
Dette vil vagre risiko knyttet til krig, naturkatastrofer og andre forhold knyttet til forhold utenfor bade
det offentlige og private akterers kontroll. Denne risikoen er ofte delt eller ligger hos offentlig sektor.

4.1.10 Oppsummert om de ulike risikotypene

Nettopp hvordan risikoen fordeles mellom det offentlige og private er en av hovedarsakene til at OPS-
modellen velges som samarbeidsform. Risikoen ber ideelt sett plasseres hos de aktgrene som mest
kostnadseffektivt kan handtere og minimere det enkelte risikoelement. Regulering av risikoforhold
spesifiseres gjennom kontrakter. Dersom en utbygger ma péta seg en type risiko, vil dennetrolig kreve
en risikopremie som i neste omgang ma dekkes av myndigheter eller brukerne. Generelt er det &
forvente at dess sterre risiko som overlates en utbygger, dess sterre vil risikopremien bli. Derfor vil det
vage av interesse & analysere hvordan risiko prises. Normen internasjonat synes & vaae at utbyggeren
som hovedregel overtar risiko som utbyggeren selv i stor grad kan pavirke.

Det er risiko i ethvert OPS-progekt, og det kan vagre risiko forbundet med for lite/mye fleksibilitet i
OPS-prosjektet og hvordan dette kan pavirke forholdenei | gpet av konsesjonsperioden.

OPS-modellen forutsetter at nagingslivet gnsker ainngai forpliktende samarbeidsrelasjoner med det
offentlige. Risikofordelingen og prisingen av denne vil vaae avgjarende for om nagingslivet gis gode
nok insentiver for a deltai en OPS-prosess.

| den videre gjennomgangen av erfaringsmateriale vil det vaare viktig & se pa hvilke former for
risikodeling det er mellom partene i OPS-prosjektene og hvilke erfaringer som er med de ulike métene
afordelerisiko pa

Det synesikke som om risiko har vaart priset eksplisitt i offentlige infrastrukturkontrakter. | tillegg har
ansvar og incentiver ikke vaat fordelt etter hvem som har best skikket til & pavirke og handtere disse.
Resultatet har veart av risikoen ikke har veaat styrt godt nok, noe som har fart til forsinkelser,
kostnadsoverskridelser, dyrere drift og manglende vedlikehold. OPS-prosessen imgtegar disse

risikoel ementene gjennom:

»  Fokus pa livssykluskostnader.

» Betaingsmekanismer knyttet til kravspesifikagon.
* Innovasjon

»  Optimal fordeling av risiko.

Det offentlige kan analysere og komme frem til en optimal risikofordeling ved a veie fordelene opp
imot den risikopremie de private akterene tilbyr.
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4.2 Aktgrenes forhold til risiko

Det offentlige — Det offentlige tar normalt de risikoer som ikke kan forsikres av den private aktaren.
En av grunnenettil dette er at det offentlige har en portefalje av progekter som gir en hgyere kapasitet
til ataisikoen i det enkelte progekt. En annen grunn til at det offentlige tar risiko er at det for flere
typer risiko vil veae mye dyrere for de private aktarene ata denne risikoen, da den enten ikke kan
forsikres eller at de ikke har noen innflytelse eller pavirkning pa risikoelementet. Et eksempel pa dette
er risikoen for endringer i lover eler offentlige krav.

Staten kan gi garantier for Ian, bidra med forskjellige typer 1an, gi garantier direkte eller bidra med
forskjellige former for tilskudd. Dette vil i hvert tilfelle pavirke risikoprofilen i OPS-prosjektet.

Entreprengr ene/tilbyder ne — Entreprengrene har erfaring fra sin brange og fratidligere gjennomferte
progekter. | tillegg har de utviklet metoder for prosjektanalyse og - gjennomgang som sammen med
selektiv bruk av rédgivere gir disse en mulighet for & vurdere og handtere risiko i hvert enkelt prosjekt.
Bruk av forskjellige progekttyper vil ogsa pavirke risikoprofilen, enten dette er ngkkelferdige
progekter, garantier for ferdigstillelse, eller garantier for hva som skal produseres.

L anegiver e - Bankene eller |anegiverne vil sgke & modellere progjektene finansielt og gkonomisk ved
kontantstremsanalyser og andre analyser for & beregne lanetilbud, risiko og sensitiviteter i progektene.
Dette kobles med aktiv bruk av finansielle instrumenter for & begrense og kontrollere risiko. Normalt
vil finansielle instrumenter brukes for & handtere bl.a. valutarisiko.

De finansielle aktarene, bankene og investorene vil vaare spesielt oppmerksom parisiko knyttet til
inntektssiden, som for eksempel trafikkrisiko. Dette vil pavirke inntektssiden og fa konsekvenser for
nedbetaling av renter og avdrag. Bankene vil legge sin risikopremie inn i marginene palanene.

Bankenes risikoscenario er sammenfattet i spgrsmalene; Hvem skal betale, hvor mye, nar og til hvem?

Dette forutsetter at progjektet og alle parametere ma defineres ngye. Bankene er ikke investorer av
risikokapital, de bidrar primaat med likviditet.
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Bankene er normalt komfortable med & péta seg risiko som knyttes til vurdering av soliditeten pa
entreprenarene, vurdering av sel skapet som star for drift og vedlikehold, og vurdering av
forsikringsbehov, |anedokumentasjon, politisk risiko og i noen grad ettersperselsrisiko.

Bankene liker normalt ikke risiko knyttet til design og planlegging, volatile inntektsstremmer,
byggerisiko og risiko knyttet til ferdigstillelse, risiko knyttet til reguleringsbestemmel ser og andre
lover. Bankene liker heller ikke ata teknologisk risiko, risiko for avskrivinger/restverdi, eller risiko
som ikke kan forsikres, sikres med garantier eller handteres ved finansielle instrumenter.

Driftsselskaper (inkludert vedlikehol dssel skaper) - Disse har erfaring frasin brange og fratidligere
giennomfarte progekter. Driftsselskapene har normalt et sterkt mentalt eierskap til OPS-prog ektet og
ma leve med konsekvensene av egne beslutninger. Driftssel skapene bruker tekniske og andre radgivere
for akvantifisere risiko og det kan legges inn begrensninger i OPS-kontrakten for & avgrense
konsekvensene av den enkelte risiko.

Vag av risikoprofil vil hastor pavirkning pa finansieringsstrukturen og om prosjektet kan tiltrekke seg
privat finansiering patilfresstillende betingelser. Mye av grunnen til at det brukes mer tid og ressurser i
planleggingen av OPS-prosjekter er at risikomomentene ma forstas og handteres pa en tilfredsstillende
matei et livssyklusperspektiv. Hvis ikke dette gjares vil ikke den finansielle strukturen bli optimal og
det vil bli et mindre lgnnsomt prog ekt totalt sett.

Risikostyring er kjernekompetanse hos de private aktarene. Her blir alle beslutninger tatt med kun ett
hensyn — hgyest mulig avkastning gitt en bestemt risiko. Bankene vil normalt veare innovative og
foreslanye | gsninger ndr de ser at dette kan optimalisere OPS-prosjektet. Bedre finansieringsl @sninger
vil ogsa vaae en fordel for offentlig sektor. Det er imidlertid ingen garantier for at det ikke skjer
feilberegninger — dette skjer hos alle, inkludert bankene.

OPS-progjekter har skreddersydde finansi eringsl gsninger som optimaliseres for hvert progekt. Skjulte
kostnader eksponeres og inkluderes som en integrert del av progektet.

Ut i fraerfaringsmaterialet som er analysert synes risikoen & fordeles pa f@ gende méte:

Risiko hos Delt risiko eller hos Risiko hos
offentlig sektor Offentlig sektor privat sektor

Planleggingsrisiko knyttet Volumrisiko Planlegginsrisiko knyttet til
til reguleringsplaner etc. Inflasjonsrisiko detaljplanlegging av prosjektet
Spesiell regulatorisk risiko. Generell regulatorisk risiko Designrisiko
Force majeure Byggerisiko
Overtagelsesrisiko
Driftsrisiko

Vedlikeholdsrisiko
Prosjektfinansieringsrisiko
Teknologisk risiko
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4.3 Finansieringsformer
Risikoprofilen i et OPS-progekt er avhengig av finansieringsform. Det kan skilles mellom tre
hovedformer for oppgjar:

» Faste arlige bidrag over offentlige budsjetter
e Brukerbetaling
« Tilskudd fradet offentlige i henhold til den faktiske bruken av tjenesten

Ved faste, arlige bidrag over offentlige budsjetter baarer staten all risiko knyttet til fremtidig bruk av
tjenesten. Ved brukerbetaling, eller i tilfeller hvor det offentlige gir tilskudd i henhold til den faktiske
bruken av tjenesten vil deler av risikoen overfares til utbyggeren.

Det kan ogsa tenkes at det ytes offentlige tilskudd til progektet for & fa dette gjennomfert. Dette kan
vage et tilskudd til utbygging som kan dekke en del av utbyggingskostnadene. | Norge er dette saalig
aktuelt da det pa grunn av befolkningsmengden kan vaare vanskelig a fa lennsomhet i OPS-prosjektene.

Finansieringen bar struktureres slik at den er optimal i forhold til progjektets karakter og risikoprofil.
Dette er mye opp til hver enkelt tilbyder og deres bankforbindel ser. Her vil det normalt veare rom for
kreativitet og skreddersydde | @sninger. Finansieringsl gsningene kan ogsa endres underveisi
anbudsprosessen ettersom fordelingen av risiko og elementer av tilbudene utvikles og endres.

Det er et fungerende internasionalt marked for gjeld knyttet til OPS-prog ekter. Ofte vil nagonale og
internasjonal e banker g& sammen og bidra med ulike deler av finansieringsbehovet. | denne forbindelse
kan bankene ha ulike prioriteter pa nedbetaling og risikoprofil. Det kan ogsa vaare aktuelt med 1an fra
offentlige institug oner som den Europeiske Investeringsbanken eller andre lignende institug oner.

5 Hvilke utfordringer gir OPS for den offentlige styringen?

| debatten om bruk av private akterer og markedsbaserte |@sninger for & lgse offentlige oppgaver er det
mange spersmal av prinsipiell og politisk karakter.

e Hvor stor skal offentlig sektor vaae?

e Hvor viktig er det at offentlig sektor selv produserer velferdstjenestene?

* Bor politisk ledelse kunne gripe inn og justere den | gpende tjenesteproduks onen?
* Hvordan bevare legitimiteten til offentlige ordninger?

Dette er noen av sparsmal ene som debatteres. Her gar vi ikke inn pa de styringsutfordringer ulike svar
pa disse sparsmalene vil gi, men konsentrerer oss om hvordan det offentlige kan styre OPS-prosj ekter.
Mulighetene for & styre OPS-progekter vil i sintur kunne gi verdifulle momenter til den mer
prinsipielle debatten.

Teknologisk utvikling, endrede brukerbehov og politiske endringer er en naturlig del av utviklingen i
de sektorer OPS fungerer innenfor. En bar ha som utgangspunkt at kravene til tjenesten vil endresi
|gpet av de drene en OPS-avtale varer. For veiprosiekter kan det dreie seg om a gke krav til
trafikksikkerhet, for bygg kan det vaare vesentlig skjerping i kravene til luftkvalitet eller at brukerei
langt mindre grad tolererer sesongmessige temperatursvinginger innenders. En ma ogsa ha som
utgangspunkt at teknologien som brukesi tjenesteleveransen vil utvikles og muliggjere forbedrede,
billigere og/eller nye tjenester.

For offentlig sektor er det viktig at OPS-prog ektene kan tilpasses nye regler, innfri nye brukerbehov og
tai bruk kostnadsbesparende teknologi. Utvides OPS-prosjektene fra & levere infrastrukturtj enester til
0gsa & levere mykere, mer komplekse tjenester, for eksempel pleietjenester i bo- og omsorgssentra, blir
det viktigere at OPS-kontraktene ikke er statiske, men kan fange opp endringer i brukerbehov.
Styringen av OPS-progjektene ma derfor fraferste dag vaare lagt til rette for & handtere endring.
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Hovedutfordringen for styringen av OPS, kan derfor formuleres som:
Hvordan sikre at tjenesten leveres med riktig kvalitet til lavest mulig prisi hele kontraktsperioden?

Somi all annen offentlig styring gjelder det a sikre riktig kvalitet pa de gnskede produktene til lavest
mulig pris. Mens annen offentlig tjenesteproduksjon vurderes pa &rlig basis i forbindelse med
budsjettarbeidet, og det er mulig & foreta | gpende justeringer ogsa gjennom aret, har OPS-avtalen et
langtidsperspektiv i tillegg til den |gpende oppfalgingen.

Det avgjerende styringsinstrumentet i OPS er kontrakten. Vi vil derfor ha hovedfokus pa den. Men
erfaringene viser at OPS-progekter som gir gode resultater ogsa er basert pa | gpende samhandling
gjennom driftsperioden, bade i form av oppfalging og kontroll samt i form av partnerskap og felles
utvikling. Nedenfor peker vi pa de mest sentrale styringsutfordringene og mater &lase disse pa

5.1 Styringsutfordringer ved avtaleinngaelse

5.1.1 Kvalitet

| et OPS-prosjekt bar kvaliteten i sterst mulig grad defineres ved krav til kvalitet pa tjenesten, det vil s
giennom ytel sesbeskrivel ser og kvalitet dik det oppleves av brukeren. Detaljerte krav til hvordan
tjenesten skal produseres hemmer privat tilbyders muligheter for innovas on og kan gi ungdvendige
bindinger i forhold til fremtidig kvalitet.

En av de mest utfordrende og viktigste punktene i forarbeidene til OPS er a definere gnsket kvalitet.
Offentlig sektor har de senere arene gkt fokus bade pa resultat av tjenesteproduksgon og pa kvalitet i
tjenesten, men har fortsatt betydelige utfordringer knyttet til & definere forventet kvalitet pa konkrete
tjenester pa en god méte.

Erfaringer med & definere kvalitetskrav har kommet lengst innenfor sektorer hvor anbudsutsetting er
blitt brukt over tid. Dette falger dels av at det er enkelt & sette kvalitetsmal, dels av at en har hgstet
erfaringer over lengretid. Det er viktige forskjeller mellom tradisjonelle anbudsutsettingsomrader og
velferdstjenester. Innenfor velferdsytelser er ikke manglende kvalitet bareirriterende, men
uakseptabelt. Derfor er det mer pétrengende a forbygge kvalitetsbrister pa disse omradene.

De tradisjonell e anbudsutsettingsomrader angdr ofte relativt ukompliserte oppgaver. Derfor kan
tjenestene som regel spesifiseres relativt klart. Jo mer kompleks tjenesten er, jo vanskeligere er det &
finne gode indikatorer og maltall for kvalitet. Boks under viser fem kriterier som kan benyttes for &
vurdere hvor kompleks en tjeneste er. Jo mer kompleks tjenesten er, jo mer forarbeid er ngdvendig far
anbudsinvitagon og jo lenger tid bar en regne med at kontraktsforhandlingene vil ta.

Antall elementer: Hvor mange faktorer skal det holdes rede pa for & lgse en oppgave? Hvor mange
elementer ma balanseres pa en gang? Tjenester satt sammen av mange faktorer er komplekse.

Forandringstakt: Med hvilken hastighet forandrer faktorene seg? Desto hurtigere de forandres, desto
mer kompleks blir situasjonen & kontrollere.

Gjensidige avhengigheter: | hvor stor grad er elementene i aktivitetene forbundet med hverandre. Jo
mer de er internt forbundet, desto vanskeligere blir det & overskue virkninger av forandringer i en eller
flere faktorer, herunder forandringer av farste, andre osv., orden.

Abstraksjonsgrad: Hvilken karakter har arbeidsoppgavenes enkelte deler. Dreier det seg om fysisk
handgripelige ting (sgppeltemming), eller om abstrakte og vanskelig definerbare begrep (brukertilfredshet
pa et aldershjem, kvalitet i skolen etc)? Abstrakte begrep indikerer komplekse tjenester.

Planlegningshorisont: Desto lengre borte resultatet er i tid, desto stgrre er sannsynligheten for at
kompleksiteten i oppgaven er gkende.
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Enten tjenesten er relativt enkelt eller kompleks er det viktig at det utvikles resultat- og
kvalitetsindikatorer som det er mulig & falge opp. For alegge grunnlag for utvikling av tjenesten
giennom hele OPS-perioden kan kravene til OPS-selskapet vaae knyttet til f.eks. brukertilfredshet eller
standarder i andre, sammenliknbare tjenester.

Som ved ansettel se av enkeltpersoner, hvor det er den enkelte persons faglige ferdigheter som
vurderes, gkes betydningen av den generelle leverandarvurdering ved anbudsutsettingen av komplekse
tjenester. Oppgavene kan ikke spesifiseres fullstendig pa forhdnd, men man kan sikre seg ved krav om
at leverandaren bruker kvalifisert personell, gir nadvendig etterutdannelse, har relevant erfaring, har
l@st andre oppgaver tilfredsstillende og har tilstrekkeslige ledelses-, styrings- og malesystemer utviklet
for oppgaven.

5.1.2 Riktig pris

Erfaringene viser at bade offentlige og private parter ser det som svaat viktig at frihetsgradene i
prosjektene er utformet pa en slik méte at det private OPS selskapet har mulighet for 8 utvikle optimale
|@sninger. Dette indikerer at kontraktene ber vaare ytelsesorienterte i stedet for & detaljregulere hvordan
tjeasten skal produseres. Anbudsinvitagonen bar utformes slik at leverandaren far sterst mulig frihet

til selv &finne frem til hvorledes tjenesten skal leveres. Igjen er utfordringen for det offentlige & gi krav
til tjenester og kvalitet som er tilstrekkelig spesifiserte til & sikre at tjenesten blir som gnsket, og
tilstrekkelig generelletil at privat part har muligheter for innovag on og effektiv produks on.

OPS-prosiekter vil gelden eller aldri tildeles pa bakgrunn av lavest pris alene. Tildelingen vil skje pa
bakgrunn av det gkonomisk mest fordel aktige tilbudet. Dette innebagrer en avveining av kriterier som
pris, kvalitet. tekniske og funksjonelle forhold, servicegrad og oppfyllelsestid. | anbudsgrunnlaget bar
det fremga hvilke slike kriterier innkjeper vil saalig vekt pa.

Det offentlige ma sarge for at OPS-sel skap med brukerfinansiering ikke utnytter en monopolsituasjon
overfor brukerne. Prisen hver bruker betaler ma derfor vaare fastsatt i kontrakten. Brukerbetalingen kan
vage fastsatt ved anbudsutlysning eller vaare en konkurranseparameter. Dersom den er fastsatt i
anbudsutlysningen kan konkurransen dreie seg om hvor mye som viderebetalestil det offentlige eler
hvor kort tid det skal vaare brukerbetaling. Prisutviklingen gjennom kontraktens levetid knyttes normalt
til prisindeksen, enten den generelle eller indeksen for et gitt marked.

5.2 Styringsutfordringer i kontraktsperioden

Kontrakten ma regulere hvordan tjenesten skal utvikles over tid. Det er flere méter a gjere dette pa. Det
kan gjeres ved a benytte sammenliknbare tjenester produsert av andre som sammenlikningsgrunnlag.
For eksempel vil Vegdirektoratet sammenlikne ulykkesfrekvensen pa OPS-vegene med
ulykkesfrekvensen pa andre, sasmmenliknbare strekninger. Lavere ulykkesfrekvens gir gkt inntekt for
OPS-selskapet fordi dette er inkludert i betalingsbetingel sene og kontrakten. En annen mulighet er &
stille krav om en minste brukertilfredshet. Synker brukertilfredsheten under det avtalte niva, reduseres
betaingen til OPS-sel skapet. Et tredje referansepunkt kan vaare etablerte brang estandarder,

brang eanbefalinger eller beste praksis. Igjen kan betalingen til OPS-sel skapet avhenge av om det
ligger over eller under dike normer.

Det er en utfordring for offentlig sektor & sikre at kontrakten falges opp, men minst like viktig er det &
sikre at OPS-progektet sikrer et praktisk og godt samarbeid.

Jo mer komplekse tjenestene er, jo viktigere er det & ha en | gpende oppfalging av kvaliteten. Hvordan
dette skal falges opp ma vaare spesifisert i kontrakten i form av maleindikatorer og maltall det er mulig.
Innenfor OPS-prosjekter i sykehus og fengsler er det ikke uvanlig med ukentlige mater for & vurdere
blant annet kvaliteten. Innen fengsel ssektoren i England har myndighetene en controller med
arbeidsplassi hvert fengslene som drives ved OPS.

Pa de tradisjonelle anbudsutsettingsomrader styres relasjonen mellom leverander og klient nesten
utelukkende via kontrakten. Dette bar ikke vaare det eneste styringsgrepet for de mer komplekse
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velferdsoppgavene. Her bar der vaare en konstant dpen dialog om oppgavel gsningen og dens kvalitet,
blant annet fordi det ber skje en kontinuerlig produktutvikling.

For alage gode relasjoner ber begge parter vaare pne og nysgjerrige. Mye arbeid bar leggesned i a
skjenne hverandres ragonalitet og preferanser for at samarbeidet skal bli godt. Det ber jobbes med a
utvikle en felles vigon for prog ektet, som 100% deles av den andre—"... projects need to be
approached in a spirit of partnership”.

Begge partene ma bemanne prosektet med kompetanse. | tillegg til det som forventes for & styre og
utvikle et progekt, bar de private aktarene ha kompetanse om offentlig sektor og offentlig sektor ber
ha forretningsforstéel se og skj@nne hvordan myndighetenes krav og feringer oppfattes av en
kommersiell aktar.

Det bar regelmessig avholdes samtaler hvor relagonen blir evaluert og fordag til forbedringer draftet.

De ovennevnte momentene leder til er en partner skapstilnaaming. Forholdet mellom leverander og
klient kommer ikke til & fungere optimalt, hvis begge parter betrakter hverandre som
kontraktsmotparter, med forskjellige interesser, og hvis hver av partene nidkjaat tolker avtaleforhol det
systematisk til sin egen fordel. | stedet er det nadvendig, at partene enes om et sett felles verdier, og
ikke minst at begge er innstilt pAdinngdi en relagon, somi tillegg til at avtaler om arbeidsinnhold og
betaling, ogsa baserer seg pa gjensidig tillit, pen kommunikasjon og fellesskap. Disse forhold lar seg
darlig spesifisere paforhand. Det er pa den annen side ikke veldig vanskelig & avgjere, om det er til
stede eler ikke i en relagon mellom to parter.

Skeptikere vil kunne innvende, at de ovennevnte styringsmekanismer er for upresise, og at de neppe er
tilstrekkelige til & styre forholdet mellom kunde og leverander - og i dette vil skeptikerne kunne gis
rett. Forholdet mellom kunde og leverander vil aldri bli sa presist styrt, nar det gjelder de mer
kompliserte oppgaver, i forhold til for eksempel sgppeltemming. Det kan og bar man heller ikke
forlange. M estokken er for ulik.

Pa den anden side: Forholdet mellom bestiller og utfgrer er ngyaktig like utfordrende & styre nér
oppgaven ivaretaesi offentlig regi. Ogsa her kan oppgaven kun omtrentlig spesifiseres pa forhand;
males og evalueres osv. Ogsa her ma man hatillit til medarbeidernes faglige kompetanse, utvikle
inspeks ons prosedyrer, |@se uenigheter viafaglige rad, vaaei tett dialog etc.

Ved Universitetssykehuset i Norwich, hvor det var etablert et OPS samarbeid rundt stette funks onene
ved sykehuset, var det etablert et godt partnerskap ut framalsetting om ai best mulig grad stette den
medisinske behandlingen. Begge partnerne har en felles ukentlig gjennomgang av kvaliteten pa
tjenestene, og det har vaat lite uenighet om hva som fungerer og ikke. Begge parter hadde jobbet mye
med 4 sette seg inn i den andre partners ragondlitet, muligheter og begrensinger. Relasjonen har
utviklet seg fra a vaae " kontraktsmotparter” til bli reelle partnere som deler mal og vison for
hvordan det kliniske arbeidet best mulig skal stettes.

5.3 Endringer i kontraktsperioden
Det ber skapes forstaelse for offentlig sektors behov for & kunne justere og endre kontraktene. Det er
viktig & etablere prosedyrer for slike revideringer far kontrakten underskrives.

5.3.1 Endret omfang av de tjenester som skal leveres

| |gpet av OPS-prosjektets levetid kan det veare behov for & gke eller redusere tjenesteomfanget. Det
kan skje pajernbane, med gkt togtrafikk, eller det kan vagre redusert behov for sykehjemsplasser. Dette
er uproblematisk dersom OPS-prosjektet er brukerfinansiert. Da er risikoen for niva patjenestebruk
overfert til OPS-selskapet. Dersom det er det offentlige som betaler, kan kontrakten halagt inn
elementer av skyggetoll som justerer betaling i forhold til bruk. En annen mulighet er & ha opgon pa
ytterligere tjenester til avtalt pris. Dette kan vaare saarlig aktuelt der hvor en kan fa bruk for ekt
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tjenesteproduksjon pa kort varsel. En tredje mulighet er & prissette hver tjenestegruppe for seg og
justere sammensetning av tjenestegrupper arlig eller ved behov.

5.3.2 Endret behov for tjenestetilbud

| 1gpet av et OPS-prosekt som strekker seg over 10 — 25 ar kan det skje endringer i politiske
prioriteringer og det offentlige kan gnske & |@se oppgaven pa andre mater. Det kan for eksempel bli
bygget jernbane ved siden av en OPS-drevet vei. Eller det kan komme store teknol ogiske endringer
som gjer det mulig & endre méaten tjenesten leveres pa, for eksempel kan undervisningsformen endres
med gkt vekt pa selvstudium og hjemmeundervisning og redusert behov for undervisningsiokaler.
Dersom det offentlige betaler en fastsatt pris uavhengig av bruk, er dette uproblematisk i forhold til
OPS-selskapet. Det offentlige kan imidlertid total sett fa gkte utgifter, knyttet til investering i bade vei
og jernbane, bade nytt undervisningsutstyr og undervisningslokaler. Dette er imidlertid en gkonomisk
konsekvens av endret politikk og er ikke en falge av OPS. Bruken av OPS modellen utgjer i denne
sammenheng ingen reell gkonomisk forskjell, men kan synliggjere kostnadene ved & endre méten a yte
tjenesten pa eller etablere aternative tjenester.

Dersom OPS-selskapet baserer sineinntekter pa brukerbetaling eller skyggetoll vil konkurrerende
tjenester pavirke OPS-sel skapets inntekter. Det ma avtalesi kontrakten hvordan risikoen mellom det
offentlige og OPS-selskapet skal fordelesi forhold til slike endringer. Et utgangspunkt kan vaare at de
som har mulighet til & pavirke utfallet er de som bagrer risikoen.

5.3.3 Ikke lenger behov for tjenesten

Det kan oppsta situasjoner hvor det offentlige ikke lenger har behov for tjenesten som OPS-sel skapet
produserer. Dette kunne vaat tilfellet dersom kystfortene hadde blitt bygget som OPS hvor den private
part bygger, eier og vedlikeholder fortene. Nar forsvarsstrategien ble endret til bruk av mobile enheter i
kystforsvaret, ville ikke Forsvaret ha behov for samme type drift og vedlikehold. Slike situas oner kan
handteres ved at det kontraktsfestes hvordan avtalen kan forhandsavsl uttes. Det er mulig bade &
regulere pa hvilke tidspunkt kontrakten kan avs uttes og hvordan restverdien av kontrakten skal
beregnes.

5.4 Langsiktig gkonomisk styring — OPS som snarvei til nye tjenester?
OPS-prog ekter gir langsiktige gkonomiske forpliktelser for det offentlige. Ved at progekter realiseres
nd, mens regningen kommer pa et senere tidspunkt, kan det vagre fristende for sektorbyrakrater og
politikere med trange gkonomiske rammer aforesd bruk av OPS for raskere & fareaisert sine
prosekter. Dette vises bl.a. ved at politikere fra alle partier representert pa Stortinget foreslar OPS som
en mulig méte & redisere raskt progekter de er sazlig opptatt av.

Kommunene har frihet til &inngé langsiktig forpliktende gkonomiske avtaler. Det er derfor ingen
sentrat satte rammer for deres bruk av OPS-modellen. Kommuner som er i gkonomisk ubalanse er
imidlertid underlagt fylkesmannens tilsyn. Dersom disse kommunene ansker ainnga avtaler som
forplikter kommunen ut over 4 &, ma det godkjennes av fylkesmannen. Det vil ogsa omfatte OPS
model len.

@kt bruk av OPS krever politisk ansvarlighet for ikke a skyve regningen over pa morgendagens
skattebetaler. Dette skiller seg imidlertid ikke vesentlig fra den politiske ansvarlighet som ma utvisesi
den gkonomiske politikken og budg ettpolitikken generelt. Handlingsreglen, som regulerer bruken av
oljeformuen, og reglene for budgettbehandling i Stortinget er eksempler pa at politikerne har ” bundet
seg selv til masten” for &sgrge for ansvarlighet i budgettarbeidet. Dersom OPS f&r et betydelig omfang
innenfor enkelte sektorer, kan en vurdere dinnfere regler som regulerer bruken, for eksempel gjennom
a sette en gvre grense for hvor stor andel av budsjettet som kan bindes opp gjennom OPS.

5.5 Seerlig om styringsutfordringer knyttet til joint ventures selskaper

Et joint venture-samarbeid er en krevende form for partnerskap sett fra myndighetenes side. Her holdes
ikke " partneren” pa avstand gjennom en bestiller — utfarer relasjon, men partnerskapet er tettere ved at
en inngdr en el erallianse sammen.
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Vi snakker om to avtaler eller kontrakter. En ekstern som er mellom det offentlige og joint venture-
sel skapet som regulerer hvilke tjenester som skal leverestil en gitt kvalitet og pris. Internt i i sel skapet
er det sentral e styringsdokumentet joint venture-avtalen som spesifiserer hvordan sel skapet skal drives,
hva som skal veae malsettinger, virkemidler etc. De offentlige styringsbehovene bar seesi
sammenheng i disse to avtalene. Palik linje med andre OPS-kontrakter vil etableringen av et joint
venture-sel skap kreve et godt forretningsmessig samarbeid og juridiske avtaler mellom de deltakende
akterer.

Det mafer oppstart utredes hvilken forretningsmessig risiko et joint venture-selskap har bade for den
offentlige og private eieren, i forhold til forretningsidé, tjenestene sel skapet skal tilby og
konkurransemuligheter i markedet.

Begge partene ma gainn i selskapet med "verdier” som er viktig for selskapet. Dette vil kunne veae
bade eiendeler, kompetanse og gkonomiske midler. Joint venture er interessant som en OPS form kun
salenge den opererer som et " single purpose” selskap.

Neste steg vil vazrei forbindelse med etablering at eierne er samstemte med hensyn til eierforhold,
strategi, rekruttering, ledel se og annen kommersiell utvikling for det nye selskapet. Som en del av joint
venture-avtalen ber det utarbei des og oppnas enighet om en forretnings- og markedsplan.

Det er viktig at offentlig sektors representanter i selskapets styre og drift ikke tar andre hensyn enn
forretningsmessige innefor de rammene joint venture-avtalen setter. V ektlegges andre hensyn brytes
avtalen og offentlig sektor vil kunne oppfattes som en uforutsigbar samarbeidspartner.

Det er vanskelig & gi konkrete rad for nér det er mer hensiktsmessig for offentlig sektor & danne joint
venture selskaper sammenlignet med &innga en ordinaa OPS-kontrakt. Opprettelsen av et joint venture
selskap er palik linje med en OPS-kontrakt en strategisk bes utning fra offentlig side. Et viktig
grunnlag for en strategisk diskugon for dannelsen av et joint venture selskap er hvis myndighetene
sitter med en kritisk kjernekompetanse eller en annen definert verdi som de gnsker & stimulere videre i
en mer kommersiell kontekst.

Et joint venture-samarbeid kan gi fleksibilitet for myndighetene ved at for eksempel overskuddet fra
driften styres dlik at dette forblir i selskapet i de ferste driftsarene. Videre er det enklere atilrettelegge
for incentivordninger for de ansatte, og sette mer kommersielle krav til ledelsen enn ved tradigonell
offentlig drift. For de ansatte kan opprettel se og overfaring til et joint venture-sel skap vaare en mer

" akseptabel 1gsning” enn privatisering eller virksomhetsoverdragel se.

Erfaringene fra England har vist at det har vaat skepsis fra nagringdlivet til &inngai dike eierforhold
med offentlig sektor. Dette synes & havaat knyttet til offentlig sektors forutsigbarhet som medeier.
Denne skepsisen kombinert med arbeidsomfanget knyttet til utarbeidelse av bade avtalene mellom

sel skapet og myndighetene og den interne joint venture-avtalen, har gjort at transaksj onskostnadene har
vaat store knyttet til etableringen av dlike selskaper.

5.6 Overfgring av eksisterende tjenester

OPS kan innebage at en privat akter overtar produksonene av en tjeneste det offentlige tidligere ytet,
enten det dreier seg om en velferdstjeneste eller var knyttet til drift og vedlikehold av infrastruktur. Det
ma vurderes konkret i hvert tilfelle om regelen for virksomhetsoverdragel se, som gir ansatte rett til 8
fortsette hos ny arbeidsgiver med samme |gnns- ogarbeidsvilkar, gjelder. Det er mulig & stille som et
krav i anbudsdokumentene at ny tjenesteleverander er pliktig atilby ansatte fortsatt arbeid.

6 Hvordan kan OPS bidra til verdiskapning i naeringslivet?

@konomisk verdiskaping kan forstas som nettoproduksjon av gkonomiske goder; det vil st mengden av
gkonomiske goder skapt, minus det som er brukt opp i produkgon. | denne sammenheng er det tre
faktorer som har tilknytning til gkonomisk verdiskaping som er aktuelle.
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@konomisk verdiskaping kan forstas som nettoproduksjon av gkonomiske goder; det vil st mengden av
gkonomiske goder skapt minus det som er brukt opp i produkson. | hvilken grad gkt bruk av OPS
bidrar til gkt verdiskaping i nagingslivet avhenger bade av hvordan offentlig sektor bruker OPS og
hvordan nagringslivet selv utnytter de muligheter OPS gir. | denne sammenheng er det tre faktorer som
har tilknytning til akonomisk verdiskaping som er aktuelle, effektivitet, innovason og teknol ogisk
utvikling og omstilling i nagringslivet. Disse forholdene har blitt berer pa flere steder tidligerei
rapporten. Her vil vi kort trekke frem de viktigste forhol dene.

6.1 Effektivitet

Med ansvar for bygging, drift og vedlikehold av en fasilitet i 20 ar eller mer vil private aktarer ha
sterre incentiver enn i dag til autvikle |@sninger som gir reduserte livsl gpskostnader. Samlede
kostnader til & bygge og drive for eksempel en vei kan saledes bli redusert slik at samme resultat kan
oppnas ved & bruke mindre ressurser. Erfaringer fraandre land viser at OPS gir effektivitetsgevinster. |
England reduseres kostnadene gjennomsnittlig med 17 % sammenliknet med en tradigonel |
anskaffelse. Nar privat virksomhet er delaktige i denne verdiskapingen, vil en del av
effektivitetsgevinsten kunnetilfalle disse.

Ved a dtille leveranderene friere i hvordan de vil produsere tjenesten, far den enkelte virksomheten
muligheter til & finne frem til den mest effektive allokering av ressurser mellom arbeidskraft og
realkapital.

Transakg onskostnaden kan bli store. Utarbeidel se og bruk av standardkontrakter og veiledende
kravspesifikag oner innenfor sektorer vil gke tilbydernes mulighet for gjenbruk av tilbud og redusere
nagingdlivets transaks onskostnader

6.2 Innovasjon og teknologisk utvikling

OPS-kontrakter ber stille krav til ytelser og resultat, ikke til hvordan fasiliteten produseres. Overfaring
av ansvar og risiko gir naaringslivet gkte insentiver til innovagon, kunnskapsutvikling og bruk av ny
teknologi. Innovasjon i nagingdlivet kan pa sikt styrke konkurranseevnen og gke effektiviteten.

Naaingslivet vil fa gkt behov for den kompetanse som offentlig sektor i dag har i forhold til utforming
av ulike typer bygg. Offentlig sektor vil fa redusert behov for denne kompetansen ved at teknisk risiko
overfarestil privat virksomhet. Denne kompetanse vil virksomhetene kunne benytte ogsa i andre
sammenhenger.

Det vil vage naturlig at de norske tilbyderne gar ssmmen med internasjonale akterer for &leggeinn
tilbud pa sterre enkeltprosgjekter. Dette vil bidratil at Norge far overfert OPS-kompetanse fra den
internas onal e samarbei dspartneren.

6.3 Omstilling i neeringslivet

Det offentlige definerer etterspersel snivaet i OPS. Bruk av OPS vil derfor ikke pavirke innenfor hvilke
sektorer samfunnets samlede ressurser brukes, selv om OPS, gjennom mer effektiv ressursbruk, kan
faretil at ressurser kan flyttestil sektorer med gkende ettersparsel.

OPS er ikke bare en ny méte for det offentlige & samarbeide med private aktgrer pa. Det kan ogsa
fordre nye samarbeidskonstellag oner mellom private aktarer; for eksempel mellom utbygger,
finansieringssel skap, tjenesteyter og teknisk drift. OPS kan stimulere til gkt utviklingsaktivitet og okt
omstillingsevne i bedriftene. For eksempel bidro de farste atte veiprogektenei England til & skape en
privat veiindustri for progektering, bygging, drift og vedlikehold av veier. Flere store

entreprengrsel skaper har utviklet egen enheter som utel ukkende jobber med OPS. Disse har i oppgave
autforme samlede tilbud om finansiering, bygging, drift og vedlikehold til det offentlige. De har ogsa
som oppgave a falge opp egen entreprenarvirksomhet for asikre at god livsl gpsgkonomi leggestil
grunn i byggearbeidene.
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7 Hvilke utfordringer gir OPS for det offentlige
anskaffelsesregelverket?

7.1 Innledning

Enhver tildeling av OPS mavurderesi forhold til anskaffel sesregel verket. Regelverket har sin
bakgrunn i EUs direktiver om offentlige anskaffelser p henholdsvis bygg- og anleggs-, tjeneste- og
vareomrédet og for forsyningssektoren. Regelverket er implementert i Norge ved

* Lov ogforskrift om offentlige anskaffelser av 16. juli 1999 nr. 69
*  Forskrift om offentlige anskaffelser (anskaffel sesforskriften) av 15. juni 2001
*  Forskrift om anskaffelser i forsyningssektoren (forsyningsforskriften) av 16. desember 1994.

Regelverket gir krav til anskaffelsen, og skal sikre bade mest mulig samfunnsgkonomisk anvendelse av
offentlige midler, samt en rettferdig konkurranse om tildeling av offentlige oppgaver til leveranderer. |
tillegg til generelle krav til offentlighet, konfidensialitet, habilitet og opplysningsplikt mv., stilles det
krav til gjennomfaringen av konkurransen, spesielt i forhold til:

e Vag av anskaffel sesprosedyre

e Kirav til anbudsgrunnlaget, herunder til bruk av tekniske spesifikagoner og krav til
leveranderen

* Kunngjering av konkurranse

e Gjennomfering av konkurranse, herunder med frister og vilkar for avvisning av tilbud

» Eventuell giennomfaring av forhandlinger (hvistillatt)

» Tildeling av kontrakt og avslutning av konkurransen

For noen typer anskaffelser, og for anskaffelser under de angitte terskelverdier, er regelverket gitt bare
delvis, dler ingen, anvendelse. Men ogsa slike anskaffelser vil falge krav i EQS-avtalen om ikke-
diskriminering, likebehandling, proporgonalitet og transparens i anskaffel sesprosessen.

Vi vil i det fglgende se pa noen problemstillinger som synes saalig relevantei forhold til OPS.

7.2 Generelt om anvendelsen av regelverket ved anskaffelser ved OPS

OPS som anskaffelsesform er ikke direkte omtalt i regelverket. Det er ikke noen prinsipiell forskjell pa
anskaffelser som skjer ved OPS, og ”ordinage” anskaffelser. Reglene regulerer i utgangspunktet alle
anskaffelser som utfares av offentligrettslige organer (typisk stat, kommune eller selskap som er
offentlig kontrollert), og ikke utfgresi det offentliges egen regi. Forsyningsforskriften omfatter i tillegg
selskaper som — innenfor omradet vann, energi, transport og telekommunikasjon — har fétt tildelt en
eksklusiv rettighet til adrive virksomhet.

Det er neppe tenkelig at OPS vil kunne anses som offentlig egenregi. Praktisk talt alle OPS-progjekter
vil videre vagre anskaffelser over terskelverdiene. Selv om det er tenkelig at OPS kan gjennomferes pa
omrader som er eksplisitt unntatt fra regelverket (sd som forsvarskontrakter pa visse omrader med
saglige krav, og kontrakter om forskning og utvikling), vil dette gjelde et klart mindretall. Langt de
fleste tildelinger av kontrakter i OPS-prosjekter vil derfor métte tildelesi henhold til regelverket. Det er
et mulig unntak til dette; konsegoner. Det kommer vi tilbake til nedenfor.

| noen tilfeller vil OPS-selskapets egen tildeling av kontrakter til sine underleveranderer ogsa omfattes
av anskaffel sesregelverket. For det farste gjelder dette der OPS-sel skapet er & anse som
offentligrettslig, men dette er ikke saarlig praktisk: Selv OPS-sel skapet med offentlige eierinteresser (jf.
kapittel 2.2 om joint venture mellom det offentlige og private) vil normalt ikke veare 8 anse som
offentlig kontrollert pa den maten at de omfattes av regelverket. For det annet gjelder det imidlertid
tildeling av kontrakter for selskaper pa forsyningssektoren. Dette er mer praktisk, og ettersom OPSi
hey grad er aktuelt innenfor forsyningssektoren, vil OPS-selskaper i mange tilfeller matte tildele sine
kontrakter til sine leveranderer ved bruk av reglenei forsyningsforskriften.
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7.3 Neaermere om hvilket regelverk som kommer til anvendelse

For tildeling av kontrakt til OPS-selskap vil det dermed i stor grad vaare de samme spersmal som reiser
segi forhold til kravenei anskaffel sesregelverket. | mangetilfeller er imidlertid reglene forskjellige —
etter som det dreier seg om bygg- og anlegg, tjenester eller varer. Et spgrsmdl er derfor hvilken type
anskaffel se OPS-prosjektet skal anses som. Dette kan by pa saarlige utfordringer i OPS-prosjekter, fordi
de ofte vil veare sammensatt av ytelser patvers av regelverkets grenser. Ser vi dette i forhold til de mest
aktuelle OPS-modeller (jf. kapittel 2.2), vil kategoriseringen vaae enkel i forhold til kontrakter om ren
tjenesteutsetting: Her vil selvsagt reglene for tjenester gjelde. For OPSi kategorien ” bygge-drive-
overfere” vil det derimot vazre avgrensningsproblemer. For slike anskaffelser vil det avgjerende vage
hva den sterste verdien i kontrakten er; er det eksempelvis bygging av en skole eller er det drift og
vedlikehold av skolebygningen. Dersom det er bygg- og anleggsdelen av kontrakten som har starst
verdi, vil hele OPS-kontrakten métte tildel es etter reglene for slike anskaffelser. Anses derimot
tjenesteel ementet sterst, vil reglene for tjenester métte anvendes. N er reglene for anskaffelser av
bygg- og anlegg og de sdkalt prioriterte tjenester (som bl.a. omfatter vedlikeholds-, transport- og
datatjenester) relativt like. Begge kategorier er regulert i anskaffelsesforskriftens del I1. Konsekvensene
av kategoriseringen blir i safall ikke store her. Starre konsekvenser kan grensedragningen ha der deler
av tjenestene er & anses som uprioriterte. Eksempler pa slike uprioriterte tjenester som er saalig
relevante for OPS, er helse- og sosidtjenester og visse transporttjenester. Disse tjenester falger nemlig
en betydelig enklere anskaffel sesprosess (anskaffel sesforskriftenes del 111), og grensen mellom
upriorterte og prioriterte tjenester samt bygg- og anlegg blir derfor viktigere a trekke.

Anskaffel sesregel verket fastsetter at det er den relative verdien av kontaktstypen som skal leggestl
grunn. Dette gjelder ogsa forholdet mellom prioriterte og uprioriterte tjenester.

7.4 Seerlig om konsesjoner

Vi nevnte innledningsvis at visse type anskaffel ser bare delvis vil reguleres av anskaffel sesregel verket.
Det mest interessante tilfellet av dette er konses oner. En konsesjon vil typisk anses aforeligge der
leverandaren har ettersparsel srisikoen for den tjeneste han skal levere. Med ettersparsel srisiko menes
farst og fremst at retten til & utnytte det som skal anskaffes, helt eller delvistilfaller OPS-sel skaper, se
ogsa kapittel 4.1.3. At leveranderen pétar seg dlik risiko vil vagetilfellet i en rekke tenkelige OPS-
former, for eksempel finansiering av veier gjennom bompenger, der OPS-sel skapets betaling helt eller
delvis er den betaling brukerne erlegger for & kunne kjare paveien. | England er mange — if@lge noen
de fleste — OPS-prog ekter konsegoner. Grensen mellom ordinaa kontrakt og konseson vil ikke alltid
vage enkel atrekke. Ifelge uttalelser fra EU-kommisjonen, forutsettes det at en vesentlig del av slik
risiko (for betaling fra brukere) faller pA OPS-sel skapet. Garantier fradet offentlige for en viss trafikk
pa en bompengefinansiert vei bygget ved OPS, vil eksempelvis kunne medfare at hele tildelingen anses
som ordinag kontrakt og ikke konsesjon.

For konsegoner som innebagrer bygg- og anlegg har vi saalige regler, der det viktigste er at det ikke er
krav om & benytte prosedyrene i anskaffel sesregel verket, med unntak av at alle konsesjoner skal
kunngj gres og saledes konkurranseutsettes. K onsesjoner pa tjenenesteomradet faller derimot helt
utenfor anskaffelsesregel verket. Mange konses oner —typisk innenfor ” bygge-drive-overfere” vil
innehol de bade bygg- og anlegg og tjenester. Her har EU-kommisjonen uttalt at dersom det som en del
av konsesjonstildelingen skal bygges noe (uansett om verdien av dette er mindre enn tjenestedelen) sa
skal regelverket for bygg- og anleggskonsesjoner felges. Der konsesionen gjelder aktiviteter pa
forsyningsomradet, vil OPS-sel skapets egne anskaffel ser métte falge reglenei forsyningsforskriften.

En viktig side ved bygg- og anleggskonsesoner er at det stilles krav til konsesjonaarens egen tildeling
av kontrakter til underleverandarer, disse ma gjares ved kunngjering (m.a.o. gjennomfaring av
konkurranse). Dette gjelder imidlertid ikke for tildeling til sakalt tilknyttede selskaper - i OPS-forhold
typisk deleiere i OPS-sel skapet, for eksempel entreprengrsel skap og sel skap som skal utfare
vedlikehol dstjenester som har gatt sammen om & danne OPS-sel skapet. Disse er unntatt fra

kunngj aringsregelen og kan tildeles av OPS-selskapet uten konkurranse. Dette er en praktisk viktig
regel, fordi mange OPS-selskap nettopp eies av underleveranderer som gnsker & levere pa hvert sitt
omréde.
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Et tilsvarende unntak for tildeling av kontrakter til deltakerne i konsesjonaarsel skapet har man
imidlertid ikke i forsyningsforskriften (annet enn som en unntakbestemmel se med begrenset praktisk
betydning her). Den normale rangordning er at forsyningsforskriften gar foran der begge ellers kunne
tenkes anvendt, som for eksempel der OPS-sel skapet far konsesion til & bygge og drive et vannverk.
OPS-sel skaper pa forsyningsomradet ma etter ordlyden kunngjegre — med andre ord konkurranseutsette
—sinetildelinger av kontrakter, selv om tildelingen skjer til egne deltakere. Dette vil imidlertid skape
problemer for tildeling av kontrakt til OPS-sel skapets deltakere, noe som ofte er forutsetningen i OPS-
prosjekter. EU-kommisjonen synes & ha erkjent at dette er et problem. Den har uttalt at kravenei bygg
og anlegg ma ga forsyningsforskriften der OPS-sel skapet tildeles en bygg- og anleggskonsesion (i
motsetning til kontrakt). Dette har ikke vaat provet i EU-domstolen, og ma fortsatt anses uavklart.

7.5 Seerlig om adgangen til forhandlinger

Noe av hensikten bak OPS er &la OPS-selskapet ta en betydelig risiko for gjennomfering av OPS-

prog ektet. Tanken bak er blant annet at jo mer risiko OPS-sel skapet overtar, jo starre vil OPS-

sel skapets interesse vagre blant annet for & bidramed innovative lasninger. Fokus i anskaffelsen er ikke
painnsatsfaktorer (for eksempel en bygning det skal ytes tjenester fra), men pa de konkrete ytelser som
skal oppfylle oppdragsgivers behov (for eksempel stilletil radighet lokaler, utfere vedlikehold, yte

hel setjenester. Risikosparsmalene knyttet til & oppfylle behov er andre og til dels mer komplekse enn
den risiko som knyttes til en ordinaa anskaffelse etter spesifikagon. | motsetning til ordinazre
anskaffelser, der det gjerne er etablerte normer for risikofordelig, er det i liten grad etablerte slik
praksis ved OPS. Ofte kreves det derfor omfattende avklaringer far partene bade forstar og er enige om
hvordan risikoen best kan fordeles mellom partene, og hvordan OPS-sel skapet best kan oppfylle
oppdragsgivers behov. Dette betyr i sin tur at viktige forhold, ikke minst pris, ikke kan avklares basert
pa anbudsgrunnlaget alene. Det vil vaae et betydelig behov for forhandlinger fer endelig kontrakt kan
inngas. Som vises ogsa ved praksisi for eksempel England, der man klart anbefaler at man ikke stiller
for detaljerte krav i tilbudsgrunnlaget, dik at tilbyderne har en stor frihet til & foreslalgsninger som
oppfyller det offentliges behov gjennom dialog og forhandlinger i anskaffel sesprosessen..

Sparsmdlet er hvilken adgang det offentlige har til & gjennomfare slike forhandlinger. La ossferst se pa
de anskaffel sesmodellene der behovet for forhandling skaper minst problemer. Dette gjelder OPS-
tildelinger som er konsegoner, OPS som gjelder uprioriterte tjenester, samt OPS innenfor
forsyningssektoren. Her er det sort sett en relativt fri adgang til forhandlinger, om man ivaretar de
generelle krav i E@S-avtalen til blant annet likebehandling. Adgangen til forhandlinger er imidlertid pa
enkelte omréder som klart er relevante for OPS — typisk bygg- og anlegg og prioriterte tjenester —
begrenset. Det er spesielt muligheten for forhandlinger i ssaligetilfeller der tjenestenes art eller risiko
ikke tillater samlet prisfastsettelse paforhand (samt for tjenestekontrakter der det ikke kan fastsettes
ngyaktige spesifikagoner), som er aktuelt. EU-kommisjonen har uttalt i forbindelse med bygg- og
anleggskonsesjoner at " saalige tilfeller” matolkes strengt, og at OPSi hvert fall ikke per definigon
faller inn under dette. Konsekvensen er i safall at forhandlinger ikke kan gjennomfares. Vi vil
imidlertid anta at som " salige tilfeller” vil man kunne medta tildelinger av OPS-kontrakter pa
omrader der det ikke er etablert noen "standard” risikofordeling som kan danne utgangspunkt for
konkurransegrunnlaget. Dersom det etter hvert etablerer seg standardlgsninger for risikofordeling pa
visse OPS-omrader, vil man imidlertid métte gjennomfare konkurransen uten forhandlinger. Dette er
fortsatt ikke veldig hensiktsmessig pa OPS-omradet, ikke minst fordi mye av tanken bak OPS er at
OPS-sel skapet og de private parter skal bidra med innovasjon. De beste méter & oppfylle offentlige
behov utvikler seg jo, og behovet for forhandlinger —i hvert fall en eller annen slags dialog mellom det
offentlige og tilbydere - vil derfor ligge latent i alle OPS, ogsa de som i prinsippet ligner patidligere
tildelinger.

EU har forsgkt alase problemene med den begrensede adgangen til forhandlinger i utkastet til nytt
anskaffel sesdirektiv, der det er foresl &t en sdkalt ” konkurransepreget dialog” mellom det offentlige og
partene i sdkalte " komplekse anskaffelser”, som OPS typisk vil anses som. Denne betyr at det
offentligei farste del av anskaffelsen vil kunne kommunisere med tilbydere for afainput til den beste
maten & lgse behovet p3, for sddi siste del & gjennomfare en konkurranse basert pa det som kommer
frem. Selv om dette blir vedtatt, gjenstar det & se om dette |@ser problemene og sparsmalene rundt buk
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av forhandlinger ved OPS. Mange vil hevde at i den fasen der det skal gjennomfares en dia og, vil
tilbydere av kommersielle grunner vagre redde for & blottlegge sine lgsninger, fordi de kan miste
kontrakten selv om deres |gsning velges som anbudsgrunnlag i den siste fasen av anskaffelsen.

7.6 Noen spgrsmal om tildelingskriterier

Det siste punktet som vil bli behandlet i dette kapittel er relatert til tildelingen av kontrakt. | de fleste
tilfeller kreves det at tildelinger skjer enten ved lavest pris eller (mest praktisk for tildelinger av OPS)
ved det totalt sett mest gkonomisk fordelaktige tilbud. Hva” gkonomisk fordelaktig” innebagrer, er
indikert i anskaffel sesregelverket. Det dreier seg om forhold som pris, kvalitet, tekniske forhold,
estetikk, funksjonalitet, service og oppfyllelsestid. Et spersmal som har vaar saalig aktuelt i forhold til
OPS, gjelder et par saalige hensyn som man kan tenke seg 8 gnske a legge vekt pa ved slike tildelinger.

Det ene hensynet, som har vaat vektlagt i England, er hensynet til & skape et OPS-marked. Dette
innebagrer at man bevisst har tildelt kontrakt til forskjellige selskaper, selv om det har medfert at
selskapet med lavest pris eller best teknisk kvalitet etc. ikke nedvendigvis har fatt tildelingen. Tanken
er at dette er samfunnsgkonomisk gunstig, fordi det skaper OPS-kompetanse hos mange selskaper, og
vil gjare konkurransen sterkere for fremtidige OPS i fremtiden. Det er imidlertid tvilsomt om dette er i
henhold til regelverket; med gkonomisk mest fordelaktige sikter man til det enkelte progekt, ikke total
samfunnsgkonomi.

Et annet hensyn, som ogsa har vaat diskutert, er vektlegging av samarbeidsevne som et vesentlig
utvelgelseskriterium. Det er ingen tvil om at samarbeid mellom det offentlige og OPS-sel skapet vil
vage helt sentralt i forhold til en vellykket giennomfaring av OPS (Det ligger jo i selve begrepet at det
er et samarbeid). Det er imidlertid klart at kriteriet om gkonomisk mest fordelaktig heller ikke gir
adgang til & vektlegge dette som eget hensyn, slik at man tildeler kontrakt til et selskap som man mener
har utvist samarbeid, fremfor det som har det gkonomisk sett mest fordel aktige tilbudet.

8 Hvordan bar viderefgringen av OPS stgttes av myndighetene?

8.1 Innledning

Gjennomgangen av erfaringer med bruk av OPS viser at for 8 kunne realisere flest mulig av de
gevinster som ligger i denne samarbeidsformen mellom offentlig og privat sektor ber noen
grunnleggende forutsetninger vaare pa plass:

| Norgei dag er det:

« Liteutviklet marked for og en viss kompetanse pa ytelseskontrakter i tilknytning til bygg og
anlegg.

e Liteutviklet (anbuds) marked for leveranse av velferdstjenester .

e Begrenset erfaring med bruk av OPS innen offentlig sektor.

» Begrenset erfaring hos potensielle leveranderer med & levere tilbud pé og gjennomfare OPS.

»  Skatte og avgiftsregelverk som diskriminerer kjgp av private tjenester pa bekostning av
produkson av tjenester i egenregi.

En ber tilstrebe av falgende forhold i sterst mulig grad er tilstede:

* Et fungerende marked som gir konkurranse om oppdragene.

» Kompetansei offentlig sektor til & utforme ytel sesbeskrivel ser, betalingsmekanismer og
kontrakter samt utvikle relevante metoder og malepunkter for & falge opp
tjenesteproduksjonen.

« Kompetansei privat sektor paaleveretilbud pa finansiering, bygging og drift.

e Ikke-diskriminerende regler mellom kjgp og egenproduksjon av tjenester.
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Skal OPS gis betingelser for lykkesi Norge, bar det settesinn saglige tiltak framyndighetenes side
for & dekke dette gapet.

Dersom OPS skal bli noe mer enn sporadiske forsak i enkeltetater eller kommuner de neste fem arene,
ma det tasinitiativ fra sentralt hold til & utvikle et marked. Myndigheten har de fire tradionelle
virkemidlene:

e Lover og forskrifter

« Bevilgninger, skatter og avgifter
e Organisering

e Informagon

Disse virkemidlene kan rettes mot offentlig forvaltning for & stimulere til gkt bruk av OPS-prosj ekter
og mot privat sektor for & utvikle leverandarer av OPS-prosjekter.

Vi vil farst peke panoen av de utfordringer offentlige myndigheter og private selskap star overfor nar
det skal etableres et marked. Deretter vil vi peke pa hvorledes staten kan bruke sine virkemidler for &
bidratil & realisere et OPS-marked.

8.2 Utvikling av et marked

8.2.1 Gjennomfgre nok OPS-prosjekter

Skal OPSbli et reelt alternativ til egenregi, ma det ha et tilstrekkelig omfang til at det kan bygges
kompetanse og hestes erfaringer bade for offentlige og private akterer. Erfaringene fra anbudsutsettelse
i andre land viser at en ber starte med enkle tjenester og at det er enklest afa godt resultat av OPS-
prosekter der det allerede finnes et marked. Eksisterende markeder gjer det ogsa enklere & fa gjennom-
fart nok progekter til & kunne bygge kompetanse pa bade offentlig og private side.

Selv om det ikke er en omfattende kompetanse pa OPSi Norge, er det et eksisterende marked for
kapitalintensive tjenester. Eksempelvis er det en viss erfaring med totalentrepriser basert pa
ytelseskrav. Videre er det erfaring med kjgp av vedlikeholdstjenester, med leie og kja@p av bygg, og
med privat finansiering av bygg med sikte pa utleie. Settes dette sammen har norsk offentlig og privat
sektor mye av den kompetanse som er ngdvendig for bade dinviteretil og gi tilbud pa OPS-prosjekter
knyttet til bygging og drift av skoler, radhus, brannstasjon, syke- og omsorgsboliger, gatebelysning
osv.

Innenfor disse omradene finnes det med andre ord kunnskap som er bes ektet med OPS. Stat,
kommuner og private aktarer kan relativt raskt gjennomfare OPS-prosekter innenfor disse omradene
ved 4 sette sammen eksi sterende kunnskap og erfaring pa en ny méate. Disse tjenesten ikke er blant de
mest komplekse. Risikoen er begrenset og det er mange potensielle akterer.

Man ber imidlertid ha som mal at OPS kan brukesinnen et vidt spekter av offentlig tjenesteyting. Selv
omdet er grunn til atro at det er i tilknytning til bygging, drift og vedlikehold av bygninger at OPS
raskest kan etableres, bar det gjennomfares OPS-prosjekter ogsd innenfor andre sektorer.

En sektor hvor det er igangsatt OPS-prog ekter er innen infrastruktur, bl.a. vei og bane. Det er
imidlertid begrenset kapasitet i det norske marked for store infrastrukturanlegg. Bade investorer og
entreprengrer vil gnske a spre sin risiko pa flere omrader, og dermed ikke involvere seg i for mange
infrastruktur OPS-prosjekter. For atrekke internasjonale erfaringer til Norge og sikre konkurranse om
de store oppdragene kan det vaare fordelaktig at offentlig virksomheter gér aktivt ut i E&3S-omradet
med store progekter for atiltrekke utenlandske sel skaper.

OPS hvor privat part bade ha ansvar for bygging, investering, drift/vedlikehold og produksjon av
velferdstjenester bar preves ut. Dette vil vaare nybrottsarbeid og kreve betydelige ressurser. Som
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nybrottprogekter vil de kunne inneholde stor risiko. Dette bar ikke holde det offentlige borte fradike
prosekter, men de ma fa ressurser og rammebetingel ser tilpasset oppgaven.

8.2.2 Styrke privat sektor som kompetente leverandgrer av OPS-prosjekter

Det offentlige har fordd av at private aktarer er mest mulig profesjonellei forhold til OPS. Jo flere
private virksomheter som har hgy kompetanse om OPS, jo bedre tilbud kan det offentlige fa. Ved &
forholde seg til kompetente leverandarer blir ogsa det offentlige utfordret til 8 bedre seg. Slik kan det
etableres en vinn-vinn situasjon. For & oppna dette bar privat sektor trekkes inn i innhenting av
erfaringer. Dersom det opprettes forafor utvikling av OPS ber privat sektor vage representert.

Skal markedet for sterre infrastruktur OPS-prosekter stimuleresi Norge, ma de store entreprenarene se
dette som et interessant forretningsomrade. Det bar bygges mer kompetanse internt i firmaene og for
starre progekter bar det bygges allianser med utenlandske entreprengrer med erfaring fra OPS-
progekter. Privat sektor bar bygge ” offentlig sektor kompetanse”, det kan lages prosedyrer og retnings-
linjer for OPS arbeidet internt i de starre virksomhetene. Sma- og mellomstore virksomheter ber drive
malrettet alliansebygging. Dersom nagingslivet skal gjere dette " grunnarbeidet” ma regjeringen
forplikte seg til faktisk & legge offentlige investeringer ut som OPS-prosjekter. Det kan for eksempel
settes opp en liste med 15-30 prosekter som myndighetene vil sgke & utvikle etter en OPS-modell.

8.2.3 Styrke offentlig sektor som bestiller og oppfalger av OPS-prosjekter
Myndighetene bar bevisst ta utgangspunkt i internasionale erfaringer og preve ut ulike
fremgangsmaéter, ulike betalingsmekanismer og ulik risikofordeling. Men Norge er i viktige henseender
annerledes enn de fleste Europeiske land. Vi har en geografisk spredt bebyggelse og vi er relativt fa. Et
lite engelsk OPS-prosjekt kan vaae stort i norsk malestokk. Det er begrenset i hvilken grad erfaringer
fratett befolkede, sentraleuropeiske land kan overferes direkte til Norge. Vi er nedt til a gjere vare
egne erfaringer. Vegvesenet har utformet bade anbudsgrunnlag og betalingsmekanisme ulikt i deto
farste vegpros ektene som gjennomfares som OPS, nettopp for & heste erfaring. Bare gjennom preving
— og dermed muligens feiling — kan en finne frem til hva som er riktig & gjer innenfor ulike sektorer i
Norge.

8.3 Lover og regler

Norsk forvaltning har tradisjon for en sakte og gradvis utvikling med f& omfattende reformer som har
vaat sentralt styrt. Kommunal handlefrihet er en sentra verdi, om enn ikke alltid etterlevd. Et direkte
palegg om bruk av OPS innenfor visse tjenester vil bryte sterkt med denne tradisj onen.

Stortinget har bedt regjeringen om a” drefte alternative modeller for & stimulere il gkt bruk av
konkurranse i kommunesektoren. En av modellene som skal vurderes er den danske utfordringsrett”.
Utfordringsrett innebaarer at dersom private firma etter eget initiativ legger frem tilbud om & utfere en
tjenesteoppgave pa vegne av det offentlige, er det offentlige forpliktet til & vurdere tilbudet opp mot
kostnaden om & utfere tjenesten i egen regi. Utfordringsrett er innfert i Danmark fra 1.1.2003.
Forelgpig foreligger ikke erfaringer. Regjeringens vurdering skal legges frem for Stortinget i
kommuneproposi§ onen 2004.

Dersom private firma gis utfordringsrett kan dette utformes slik at ogsa kapitalintensiv tjenesteyting
omfattes. Dette ville gi private aktgrer mulighet til & fremme forslag om bruk av OPSi forbindelse med
kommunal e utbyggingsprog ekter eller inkludere kapitalintensive tjenester i de tjenester som skal
vurderes for konkurranseutsetting.

En annen mulighet er & palegge statlige virksomheter og/eller kommuner & vurdere ethvert
investertingsprog ekt som et OPS. Dette er innfert blant annet i England, ved at Finansdepartementet
siden 1994 har krevd at enhver investering skal vurderes som OPS, far departementet vil
realitetsbehandl e saken. Dette vurderes & ha hatt vesentlig betydning for omfanget av OPSi England.
Et pdlegg overfor kommunesektoren ber vaae lovpdlagt.
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OPS innebazrer en inngéelse av en kontrakt fra det offentliges side, og anskaffel sesregel verket kommer
i hovedsak til anvendelse. Men, ettersom det er mange former for OPS, er det ogsa betydelige
variagoner hvordan, og i noen tilfeller om, reglene virker inn. | kapittel 7 og vedlegg 3 har vi
gjennomgétt en del problemstillinger i tilknytning til anvendelsen av anskaffel sesregel verket for OPS.

8.4 Bevilgninger, skatter og avgifter

For afremme bruken av OPS ber skatte- og avgiftssystemet likestille kjgp av tjenester med produksjion
I egenregi. | dag gir merverdiavgiftssystemet offentlig virksomhet gkonomisk motiv til egenprodukson
av en del tjenester fremfor a kjepe tjenestene fra private. Dette skyldes at store deler av offentlig sektor
er utenfor merverdiavgiftssystemet og dermed ikke fér trekke frainngdende merverdiavgift pasine
innkjap. Offentlige virksomheter kan dermed unngd merverdiavgift ved a produsere avgiftspliktige
tjenester med egne ansatte i stedet for a kj@pe dem med merverdiavgift fra andre. Problemstillingen er
blitt mer aktudl i forbindelse med Merverdiavgiftsreformen 2001, hvor det ble innfart generell
merverdiavgiftsplikt ved omsetning av tjenester.

Rattsputval get avga 18.12.2002 sin Sluttrapport (NOU 2003:3), Merverdiavgiften og kommunene.
Utvalget har vurdert flere modeller, men foresar generell kompensasjonsordning utenfor
merverdiavgiftssystemet. Det medfarer at kommunen betaler mva ved kjgp av varer og tjenester fra
avgiftspliktige leveranderer for i ettertid & kreve avgiften kompensert av staten. Dette medfarer en
utvidelse av den ordningen som allerede er etablert for noen fa varer og tjenester. Finansministeren har
uttalt at de nye reglene vil vaare pa plass fra 2004. Vi har ikke vurdert om det er andre skatte- og
avgiftsmessige forhold enn merverdiavgift som gir incentiver til produkgoni egenregi.

Vi vil peke paat for kommunene som helhet vil det i fremtiden ikke vaare merverdiavgiftsmotiver for
egenproduks on. Dersom kommunene lar momskompensag onen tilfalle kommunen sentralt og ikke
den enkelte virksomhet, vil den enkelte virksomhet fortsatt ha gkonomiske insentiver til egen-
produkgon. Riktig bruk av OPS og andre former for konkurranseutsetting kan derfor avhenge av en
god sentral styring av kommunen.

Bruk av budsjettet som virkemiddel for etablering av flere OPS ser vi som mindre aktuelt. A tvinge
frem gkt bruk av ulike former for konkurranseeksponering i kommunene ved bruk av statlige
overfaringer er en mulig, men trolig ikke aktuell politikk. Krav til effektivisering av statlig virksomhet
I forbindel se med utarbeidelse av statsbudgettet, vil kunne fare til gkt konkurranseeksponering og bruk
av OPS. Innenfor statlig sektor er det i tilknytning til utbygging av samfunnsmessig infrastruktur
pabegynt. Men vi kan tenke oss mange andre tjenester OPS vil vagre aktuelt for. | stedet for at Statens
|anekasse for utdanning selv utvikler et nytt kundebehandlingssystem, kunne dette vaat gjort som et
OPS-progjekt.

Budsj ettdokumenter er imidlertid et godt sted & annonsere bruken av OPS. En oversikt over statlige
OPS-prosekter de neste to ar kan gjerne presenteres samlet i buds ettproposisjonen.

8.5 Organisering

Det er begrenset erfaring med OPSi Norge. Skal OPS fa en reell betydning er det viktig at offentlig og
privat sektor etablerer marked, bygger kompetanse og samler erfaring pa bruk av OPS. Virkemidlene
som ber benyttes for & realisere dette avhenger av hvor raskt myndighetene ensker & legge til rette for
bruk av OPS.

Dersom myndighetene ansker & sette OPS pa dagsorden og pavirke til at OPS utnyttesi starst mulig
grad, bar myndighetene vurdere opprettel sen av en egen enhet som kan pata seg rollen som koordinator
og péadriver. Vi ser tre ulike funksioner en slik enhet kan ha. Hvilken funksjon den far har naturlig nok
konsekvenser for oppgaver, organisering, sterrelse og tilknytning.

1) Padriver

Enheten/avdelingen ber vaare den sentrale padriver med ansvar for aidentifisere omréder hvor OPS bar
preves ut og anbefale konkrete OPS-prog ekter innenfor disse omradene. Statlige (og eventuelt
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kommunal€) organer som ikke felger anbefalingene om bruk av OPS-prosjekt mé begrunne hvorfor de
ikke velger afalge dens anbefalinger. Tilradninger og tilbakemeldinger er offentlig tilgjengelig og
enhetens resultater rapporterestil Stortinget.

Enheten kan sees som en mykere vei mot konkurranseeksponering enn gjennom lovpalagt vurdering
hvert femte ar. Den trenger betydelig politisk og faglig tyngde. Det kan vaare hensiktsmessig med et
tungt faglig réd og et sekretariat. Den har fokus mot mulige markeder og & skape muligheter for
nagingdivet.

2) Stette
Enheten kan vaare et kontaktpunkt og radgiver for offentlige og private virksomheter som er interessert
i detablere OPS. Den kan gi stettetil de som selv vil preve ut OPS, samtidig som OPS holdes pa
dagsorden. Enheten kan bista offentlig sektor i bestilling av radgivning i forbindelse med etablering av
OPS. Enheten kjagper inn og/eller utarbeider selv evaluering av OPS-prosjekter, sektorgjennomganger,
grunnlag for standardkontrakter, veiledere osv.

Mulige oppgaver kan vage:

e Sargefor at det er "beste praksis’ base for OPS og elementene som inngar i et OPS-prosj ekt.

» Arbeidefor aredusere hindrene for OPS og generelle problemstillinger knyttet til skatt, avgift,
regnskapsmessige sparsmal etc.

» Sprgefor at det er rutinebeskrivelser for hvordan et OPS prog ekt ber gjennomferes.

» Sprgefor at OPS-veiledninger holdes oppdatert .

» Haet saligfokusfor falgruver OPS-arbeidet kan fallei for a forebygge mislykkede OPS-
prog ekter.

« Arrangere OPS opplaging innen alle relevante omréder.

»  Utarbeide standardkontrakter.

Enheten kan vaare nettverksbasert, med hovedtyngden av kompetansen hos nettverksmedlemmer som
jobber i virksomheter i statlig, kommunal og privat sektor som har OPS. Enheten og dens sekretariat
kan veere knyttet til NHD, eler til det departementet som skal koordinere arbeidet med OPS. Det vil
vaae fordeler med a se regjeringens arbeid med OPS i sammenheng med konkurranseutsetting. Det
viktigste er imidlertid at ett departement ber gis oppgaven med a koordinere regjeringens aktivitet med
OPSs.

3) Konsulent/radgiver
Enheten blir den sentral e kompetanseorganisasonen pa OPSi Norge. Den samler inn og offentliggjer
erfaringer fra gjennomferte OPS-prosjekter, bade som grunnlag for egen radgivning og for & bedre
mulighetene for kompetanseoppbygging i offentlig og privat sektor. Videre bistér den statlige og
kommunal e virksomheter som vurderer bruk av OPS-progjekter med vurdering av muligheter,
utforming av anbudsgrunnlag, gjennomfaring av forhandlinger og kontraktsutforminger. Enheten kan
ogsa haen veiledningsrolle for privat sektor som gnsker & deltai OPS-prosjekter

Dessuten ber det ytes bistand til &

e Bistaetater/kommuner i &lage OPS-strategier.

» Bistdi vurderinger om et potensielt OPS-prosjekt faktisk egner seg som OPS.

» Bistai etableringen av nybrytende OPS-prosjekter.

» Bistaddersom et OPS-prosjekt far problemer.

»  Administrere hospiteringsordninger, slik at en god gjensidig forstael se utvikles mellom
offentlig og privat sektor.
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Enheten ber ha kompetanse pa punktene under, med ulik vektlegging avhengig av enhetens oppgave:

» Offentlig sektor generelt og de sektorene som vurderes som ” potensielle OPS-sektorer”
spesielt.

e Omsette OPStil foretningsideer og foretningsmessige termer.

e Bestiller/utfgrer organisering og styring gjennom partnerskap og kontrakter.

«  Juridisk kompetanse pa anskaffel sesprosesser og kontrakter.

e Finansiering

e Progektledelse

8.6 Informasjon

Type og omfang av informagjon vil henge tett sammen med om en lager egne organi satoriske | gsninger
for & stette og utvikle bruken av OPSi Norge. Som det fremgar ovenfor vil en dik enhet ha

informag on som en viktig oppgave.

Dersom en ikke lager en egen enhet kan en minimumslgsning vaare at Norsk lysningsblad, hvor ale
OPS-kontrakter vil lyses ut, samler oversikt over utlyste OPS-prosjekter. Etater og kommuner som
vurderer bruk av OPS kan ut fraen slik oversikt selv ta kontakt med andre som muligens har erfaring
med OPS. En slik minimumsl gsning har en rekke svakheter. Det vil kunne vaae problemer med a
identifisere OPS-prosjekter som lyses ut, det kan vaare vanskelig a gjere oversikten kjent og det sikres
ingen systematisk kompetansebygging.

Et annet alternativ er & samle og tilgengeliggjere informasjon og erfaringer knyttet til OPSi en
portallgsning. | Danmark har Finansministeriet pa sine nettsider lagt inn informasion om OPS.

9 Momenter til en veileder om OPS

Som det fremgar av kapittel 8 vil veiledningsmateriell om OPS vagre viktig for alykkes med OPS-
prog ekter.

En veileders formal og omfang ma seesi sammenheng med hvilket ambisjonsniva en har for bruk av
OPSi Norge. Dersom en gnsker et betydelig niva og gir palegg om & vurdere bruk av OPS ved ale
investeringsprosekter vil en veileder vaae en stette til gjennomfearing av et pdlegg. Det vil daveae
aktuelt med en omfattende veileder med spesialveiledere for enkeltsektorenes searskilte utfordringer.

@nsker en & fremme bruken av OPS primaat ved bruk av informasjon bar det utvikles en veileder som
gir offentlig virksomheter grunnlag for & vurdere bruk av OPS og & gjennomfare et OPS-pros ekt. En
slik veileder bar vaae basert painternagonal beste praksis tilpasset norske forhold. Nedenfor viser vi
hva en slik veileder bar inneholde.

Dersom en gnsker & vente med en prosessveileder til en har vunnet mer erfaring med OPS i Norge vil
en minimumsl gsning na vagre en veileder som avklarer juridiske og gkonomiske rammebetingel ser for
bruk av OPSi Norge. En klargjaring av forholdet mellom OPS og anskaffel sesregel verket vil veae
sentralt i en slik veileder.

Det ber vurderes a utarbeide en "Quick scan"/gekkliste/sperreliste som gir en veiledning for nar OPS
egner seg i forhold til andre omstillingsvirkemidler som "egenregiproduksion”, outsourceing,
underleveranse, konkurranseutsetting og privatisering.

Vi har utviklet noen momenter som kan inngai en eventuell standardkontrakt for OPS-prosjekter.
Denne momentlisten er plassert i vedlegg 3.
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Vi mener en veileder bar inneholde f@l gende hovedpunkter:

Hva er OPS, og nér kan det brukes

Under hvilke betingelser er OPS en effektiv méte & lgse oppgaver pa
Fordeling av risiko i et OPS-progj ekt

Styringsutfordringer for det offentlige

Utfordringer for nagingslivet

Tydeliggjer OPS-prosjektets malsettinger

Prioriter de pros ektene som best egner seg for OPS.

Sett opp progektmalene, spesifisert i ytel sesbaserte termer.

Velg partnerskaps form.

Utvikle en "forretningsmodell” - forutsetning for at private akterer kan gi tilbud .

L egg opp en optimal anskaffel sespr osess

Planlegg anskaffel sesprosessen.

Hvordan sikre best mulig konkurranse.

Kontinuerlig vurder at progektet faktisk gir verdi for pengene.

Kontinuerlig overvake egne transaksjonskostnader og kostnader som péf ares tilbydere.

Velg den beste lgsningen

Det bar kontrollg ekkes at det er en viss breddei 1gsningsforslagene, ellers har
konkurransegrunnlaget for mye orientering om innsatsfaktorene og ikke resultatene.
Evaluer alle elementenei tilbudene.

Velg det beste tilbudet basert pa pris og kvalitet.

Klargjer alle uklarheter og eventuelt gap mellom vinnende bud og kontraktsforslag som
grunnlag for forhandlinger.

Sluttevaluering av kontraktsutkastet

Vil kontrakten ivareta de opprinnelige intengoner fra bestillers side.

Ble alle alternativer evaluert og eliminert pa en riktig méte.

Sikrer kontrakten et hgyt niva pa service leveransen over kontraktsperioden.

Er de kortsiktige og langsiktige kontraktbel gpende klarert med bevilgende myndigheter.
Er leverandaren en gnskverdig fremtidig partner.

Oppfaging og utvikling

Oppfalging av tjenesteproduksonen.
Endring av kontrakten.
Utvikling av partnerskapet.
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10 Trender og utviklingslinjer for OPS

OPS har i England vaat padagsorden i en tidrs periode. OPS-konseptet har vaat i stadig utvikling.
Hvordan ser egentlig de lengre utviklingstrekkene ut, og hvordan ser viderefgringen av OPS ut sett fra
England? Vi har identifisert frem hovedtrender i arbeidet med OPS.

For det farste startet OPS i England som en alternativ finansieringsform for & avlaste offentlige
budsjetter. Under Majorregjeringen pa 90-tallet var det behov for investeringer i ny infrastruktur, men
budgettmidler manglet. OPS har gitt en annen betalingsprofil for offentlige myndigheter ved at private
har stétt for investeringen og det offentlige har finansiert fasiliteten gjennom en lang driftsperiode. At
privatei de aller flestetilfeller har bedret kvaliteten og gitt mer verdi for pengene har veat en” bi-
effekt” pa et akutt finansierings problem. En hovedtrend har veat & videreutvikle OPS fra a vaare en
aternativ finansieringsform, til nd & bruke OPS bade politisk og strategisk som virkemiddel for & bedre
offentlig sektors tjenesteleveranser overfor brukerne.

For det andre har erfaringer vist at den tradig onelle kontraktorienterte anbudsutsettingen har blitt for
risikofylt for komplekse tjenester og langsiktige kontrakter utover 2-3 &rs varighet. Na er fokuset dreid
mot & bruke partnerskapstilnaamingen innen de prosjekter som tidligere var ordinagre
anbudsutsettinger, fordi en ser at partnerskap for en del type tjenester er en bedre samarbeidsform enn
kun & ha en kontrakt som basis for et samarbeid. OPS synes & ha blitt ett av " svarene” pa sentrale
styringsutfordringer i skjagingsflaten mellom offentlig og privat sektor.

For det tredje ble OPStidligere benyttet innenfor de investeringstunge infrastrukturtj enestene.
Nedslagsfeltet for OPS har blitt bredere og brukes ndinnenfor mer av velferdsstatens og det offentliges
kjerneomréder. Det er na dpnet for at OPS ogsa skal benyttes bade i undervisning ogi drift og ledelse
av de behandlingsmessige delene ved sykehusene.

En fjerde trend er mer bruk av felles selskap, joint venture, med bade offentlig og privat eier. Et joint
venture, som innebager at det offentlige og private eier sammen, er en tettere og mer integrert OPS
form sammenlignet med at det gis en konsegon til et privat OPS-selskap. Her deles risiko, gevinster,
tap i et felles selskap. Dette er en elerform som kan synes brukt innen stadig flere sektorer. Fer
opprettelsen av et joint venture-selskap er det viktig at det defineres en felles "nytte” dler
forretningsidé hvor en pa grunnlag av dette danner et felles selskap som vil haen posigoni et
eksisterende marked, et utvidet marked eller stimuleretil utvikling av nye.

En siste trend som er blitt synliggjort i England er det som kalles” Wider markets’. Et eksempel pa et
slikt "videre marked” er kommersialisering av de offentlige eilendommene langs kanalene i England.
Dette er idylliske omrader som er attraktive for ulike typer etableringer. Her tiller det offentlige med
grunnen og inngdr et kommersielt samarbeid med eiendomsutviklere. Ofte etableresjoint venture
selskaper. Et annet eksempel er gnske om kommersialisering av offentlige forskningsresultater og
utredningsarbeid. Her kan forretningsideen vaae dinnga et samarbeid med et forlag og eller et
internettsel skap.
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