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Dansk referat

Afhandlingen redeggr for, behandler og analyser den offentligretlige regule-
ring i forhold til offentlige private partnerskaber i Danmark. I afhandlingens
definition pa offentlige private partnerskaber er der tre karakteristika der er
helt szerlige for offentlige private partnerskaber; privat finansiering, total-
gkonomi og risikodeling.

Ministeriet har i kommunestyrelsesloven! §§ 41, 58 og 59 hjemmel til at fast-
saette regler om kommunernes lantagning og lignende dispositioner, hvilket
blandt andet omfatter leje- og leasingaftaler. Dette har ministeriet gjort med
vedtagelse af lanebekendtggrelsen.2

Offentlige private partnerskaber bliver generelt i den offentlige forvaltning
betragtet som lejeaftaler med den begrundelse, at der er hjemmel til dette i
lanebekendtggrelsen. Denne opfattelse medfgrer, at OPP aftaler er omfattet af
lanebekendtggrelsen § 3, stk. 1, nr. 6. Denne bestemmelse omfatter og regule-
rer kommunernes lantagning; "indgdelse af aftaler, herunder leje- og leasing-
aftaler.” Dette betyder, at offentlige private partnerskaber er omfattet depo-
neringsreglen i lanebekendtggrelsen § 6. Deponeringsreglen medfgrer, at
kommunen ved indgaelse af offentlige private partnerskaber skal deponere
anlaegssummen pa en szerskilt konto ved projektets start. Anlaegssummen
svarer til det belgb, som den private part ligeledes skal bruge pa at bygge an-
leegget. Deponeringsreglen opleves af kommunerne, i henhold til en undersg-
gelse foretaget af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, som den stgrste bar-
riere i forhold til indgaelse af offentlige private partnerskaber.3

Afhandlingen analyserer hjemmelsgrundet for at lade offentlige private part-
nerskaber veere omfattet af lanebekendtggrelsen og herunder deponerings-
reglen via lejeaftaler. Analysen kommer frem til, at der er flere forskelle end
ligheder mellem OPP aftaler og lejeaftaler. Resultatet af analysen er sdledes,

1 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 769, 2015.

Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.

3 Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Barrierer for OPP ved kommuner og regioners bygge — og
anlaegsprojekter, 2013.
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at offentlige private partnerskaber ikke kan opfattes som lejeaftaler, og der
derfor ikke er hjemmel i eksisterende regulering til at lade offentlige private
partnerskaber veere omfattet af lanebekendtggrelsen og herunder depone-
ringsreglen.

Afhandlingen analyserer ligeledes budgetloven, bekendtggrelse om kvalitet,
OPP og totalgkonomi i offentlige byggeri, de forvaltningsretlige regler, herun-
der kommunalfuldmagtens krav om gkonomiske forsvarlighed samt anlaegs-
rammen. Det konkluderes i athandlingen, at den omfattende mangde regule-
ring i disse regler i tilstraekkelig grad regulerer offentlige private partnerska-
ber tilstraekkeligt, saledes at selvom offentlige private partnerskaber ikke er
omfattet af deponeringsreglen, vil kommunerne med den gvrige regulering
ikke kunne indga OPP projekter uden narmere undersggelse af projektet,
blandt andet med inddragelse af ekspertise udenfor kommunen. Afhandlin-
gens konklusion er derfor, at det ikke er ngdvendigt fremadrettet at indfgre
hjemmel i lanebekendtggrelsen for, at offentlige private partnerskaber er om-
fattet af deponeringsreglen.



English Abstract

This dissertation investigates the legal framework governing Public Private
Partnerships (PPP) in Denmark and provides a definition of PPP used in this
dissertation contains three essential elements: private financing, project life
cycle cost and risk sharing.

As determined in the act for municipal governance in Articles 41, 58 and 59,
the Ministry of Finance can draft legislations concerning the rights and obli-
gations of municipalities while obtaining loans, as well as lay down provisions
for rent and lease agreements. This provision is enshrined in the Executive
order for municipalities for obtaining loans and granting of guarantees
[henceforth ‘the Executive order’ (Bekendtggrelse om kommunernes ldnta-
gning og meddelelse af garantier m.v.)].

According to the general governmental interpretation of the Executive order,
Article 3(1) no.6, a PPP is considered a rental agreement. This interpretation
will imply that PPPs are subject to the Danish deposit rule, which is dealt with
in the Executive order under Article 6. As stated in the Danish deposit rules,
the municipalities must deposit an amount equal to the construction costs
reflected in the contract for construction, at the time of entering into a PPP.
This is perceived as the biggest barrier to the formation of PPPs.

The dissertation questions the existing legal interpretation of subjecting the
PPPs to the Executive order, and thus the Danish deposit rule, which treat
PPPs as a form of rental agreement. The analysis clearly points out the exist-
ence of more differences than similarities between PPPs and rental agree-
ments. The analysis culminates in the conclusion that PPP should not be con-
sidered a rental agreement. Hence, there is no legal basis in the Executive or-
der, Article 3(1) no.6 to make PPPs subject to the Danish deposit rule.

The PPPs are adequately governed by a gamut of legal instruments such as
the Finance Act; the Executive Order dealing with quality, PPP and overall
economy in Public buildings; the annual financial guidelines for construction
for municipalities; the administrative law; as well as the requirement for up-
holding good practices pertaining to maintenance of economic robustness by



the municipal authorities (kommunalfuldmagten). Hence, this dissertation
concludes that the PPPs already is governed by sufficient rules and that the
government should not change the executive order in such regard that PPPs
in the future will be covered by the executive order and by such change be
subject to the Danish deposit rule.
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Kapitel 1

Indledning, baggrund, formal og metode

1.1 Indledning

[ sommeren 2014 fremlagde Europa-Kommissionsformanden Jean-Claude
Juncker de kommende politiske retningslinjer, A new start* for Europa-
Parlamentet. Ifglge disse retningslinjer skulle der mobiliseres ” yderligere of-
fentlige og private investeringer i realgkonomien pd op til 300 mia. euro over de
kommende tre dr”.5 | november 2014 udsendte Kommissionen pa baggrund af
de politiske retningslinjer en meddelelse om "En investeringsplan for Euro-
pa”,c hvoraf et af hovedelementerne var en europisk fond for europeaeiske
investeringer. Fonden indeholdt en plan for inddragelse af offentlige private
partnerskaber som et af kerneelementerne til fremtidens vaekst i EU.

Pa baggrund af investeringsplanen blev medlemslandende i marts 2015 enige
om oprettelse af den europaiske strategiske investeringsfond (EFSI - Euro-
pean Fund for Strategic Investment), i form af en EU-garanti og en EU-
garantifond i henhold til artikel 1, stk. 1, i forordningen om Den Europziske
Fond for Strategiske Investeringer.” Forordningen® danner saledes grundlaget
for "En investeringsplan for Europa.” Investeringsfondens (EFSI) formal er i
henhold til forordningens betragtning 13 at "hjelpe med at lgse problemer
med finansieringen og gennemfgrelse af strategiske, transformative og pro-

Juncker, Political guideline, 2014.

Juncker, Political guideline, 2014.

Meddelelse fra Kommissionen, En investeringsplan for Europa, 2014.

Forordning om en europaisk fond for strategiske investeringer (EFSI) Europa-Parlamentets og
Radets forordning (EU) 2015/1017 af 25. juni 2015. Strategien indeholder ikke hjemmel, hverken
som bindende retskilde eller soft law. Strategien afhaenger af efterfglgende sekundaer regulering
for at kunne fa retskildevaerdi.

8 Forordning om en europaisk fond for strategiske investeringer (EFSI) Europa-Parlamentets og
Radets forordning (EU) 2015/1017 af 25. juni 2015.

N o 0 b
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duktive investeringer med en hgj gkonomisk, miljgmaessig og samfundsmaes-
sig merveaerdi.”?

Investeringsfonden EFSI er blandt andet rettet mod at fremme infrastruktu-
ren, herunder transportinfrastrukturen.t> Med investeringsfonden gnsker
Kommissionen, at der i EU skabes nye investeringer for mindst 315 milliarder
Euro over de kommende tre ar. Af de 315 milliarder Euro kommer 21 milliar-
der Euro fra EU og Den Europeiske Investeringsbank EIB, mens det reste-
rende belgb i henhold til forordning om Den Europaiske Fond for Strategiske
Investeringer!! betragtning 31 og 34, skal komme fra private fonde og offent-
lige myndigheder. Kommissionen gnsker sdledes med oprettelsen af investe-
ringsfonden et gget samarbejde mellem offentlige og private parter.12

I Kommissionens meddelelse COM (2015) 36113 til medlemsstater, der gnsker
at oprette nationale erhvervsfremmende banker!+ og investeringsplatforme?s
i forbindelse med investeringsplanen for Europa, star:16

"Behovet for at anvende offentlige midler optimalt er i betragtning af det
presserende behov for at fremme investeringer og det i almindelighed be-
gransede finanspolitiske rdderum i Europa nu stgrre end nogensinde for.

9  Forordning om en europaisk fond for strategiske investeringer (EFSI) Europa-Parlamentets og
Radets forordning (EU) 2015/1017 af 25. juni 2015. Det f@rste dansk stgttede EFSI-projekt er Co-
penhagen Infrastructure I, som er en grgn energifond pa 14,7 mia. kr. Formalet med fonden er at
finansiere energiprojekter med en stabil indtjening, for eksempel el-transmission, vind og biomas-
se i primaert Nord- og Vesteuropa. Den Europaiske Investeringsbank (EIB), stgtter fonden med 560
mio. kr.

10 Forordning om en europaisk fond for strategiske investeringer (EFSI) Europa-Parlamentets og
Radets forordning (EU) 2015/1017 af 25. juni 2015, betragtning 16.

11 Forordning om en europaeisk fond for strategiske investeringer (EFSI), Europa-Parlamentets og
Rédets forordning (EU) 2015/1017 af 25. juni 2015.

12 Offentlige private samarbejder (OPS).

13 Meddelelse fra Kommissionen fra Europa-Parlamentet og Radet, COM(2015) 361 final, 2015.

14  Jaevnfgr forordning om en europaeisk fond for strategiske investeringer (EFSI) Europa-
Parlamentets og Radets forordning (EU) 2015/1017 af 25. juni 2015 artikel 2, stk. 3, er nationale
erhvervsfremmende banker defineret som juridiske enheder, der udgver erhvervsmaessig finansiel
virksomhed, og som er tillagt bemyndigelse af en medlemsstat eller en medlemsstats enhed pa
centralt, regionalt eller lokalt plan til at udgve udviklingsvirksomhed eller erhvervsfremmende
virksomhed.

15 Investeringsplatformene er saminvesteringsordninger, platformene skal saledes samle investe-
ringsprojekter hvormed transaktions— og informationsomkostninger bliver reduceret, og platfor-
mene skal ogsa sgrge for en effektiv risikodeling mellem investorerne jeevnfgr meddelelse fra
Kommissionen til Europa-Parlamentet og Radet COM(2015) 361 final, punkt 3.2.
16Meddelelse fra Kommissionen til Europa-Parlamentet og radet, COM(2015) 361 final punkt.
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Bedre anvendelse af offentlige midler med henblik pd at tiltraekke private
aktgrer er kernen i investeringsplanen for Europa.”

Formalet med investeringsfonden er siledes at gge samarbejdet mellem of-
fentlige og private aktgrer i forhold til finansieringen af store projekter, her-
under offentlige private partnerskaber.t’

[ forbindelse med 2020-Strategien fra EU kom den danske regering i 2012
med dens bud p3, hvordan Danmark kunne forbedre gkonomien frem til
2020.18 Her var en af opfordringerne, at samarbejdet mellem offentlige og
private virksomheder skulle forbedres, at eventuelle barrierer skulle ned-
bringes, og det skulle vaere nemmere og mere attraktivt for bade det private
og offentlige at indga i disse samarbejder. Strategien blev ikke fulgt op af re-
gulering.1®

Siden har der ikke veret nogen politiske udmeldinger vedrgrende offentlige
private partnerskaber, indtil 5. december 2016, hvor transport- bygnings- og
boligminister Ole Birk Olesen holdt mgde med en raekke pensionskasser samt
private og kommunale aktgrer vedrgrende brugen af offentlige private part-
nerskaber.20 Mgdet tog udgangspunkt i tre konkrete infrastrukturprojekter,
som kunne gennemfgres som mulige OPP projekter.2t Udmeldingen i forbin-
delse med mgdet fra ministeren var, at nar Danmark fremover “skal bygge nye
veje, tunneler, broer m.v. skal pensionskasser, lokale og private investorer i
langt hgjere grad aktiveres” og “erfaringer fra byggeriet viser, at offentlig-

17 Forordning om en europaeisk fond for strategiske investeringer (EFSI) Europa-Parlamentets og
Radets forordning (EU) 2015/1017 af 25. juni 2015, betragtning 34,35 og 36. EU-landene skal spge
investeringsfonden EFSI om tilskud til projekter, samtidig skal landene selv bidrage til projektet der
ansgges om midler til, primaert gennem private investeringer. Kommissionens grundidé med EFSI
er, at der tages noget af risikoen for den private part ud af de projekter, der vurderes egnede til
fonden. Dette ggres ved at investeringsfonden EFSI baerer en stor del af de fgrste risici i projektet.
EIB kan blandt andet udstede en garanti om kapitalfritagelse for banker eller institutter, investe-
ringsplatforme eller fonde jeevnfgr forordningens betragtning 40. Dermed haber Kommissionen, at
flere private er interesserede i at investere i langsigtede projekter, hvilket Kommissionen forventer
vil skabe vaekst og beskeeftigelse i EU.

18 Regeringen, Danmark i arbejde, Udfordringer for dansk gkonomi mod 2020, Maj 2012.

19 Tvarng, The Problems for PPPs of Budget Restrictions on Municipal Authorities in Denmark, 2015.

20 PFA Pension, Refshalegens Ejendomsselskab, PensionDanmark, Sampension og PKA Pension.

21 Mgdet tog udgangspunkt i en drgftelse af, om og hvordan fglgende tre konkrete infrastrukturpro-
jekter kan opfgres som mulige OPP-projekter: 1) En @stlig Ringvej,(havnetunnel) i Kgbenhavn, 1)
Limfjordsforbindelse IIl) En fjordforbindelse ved Randersfjord

21



private-partnerskaber (OPP) kan gge incitamentet til at tenke langsigtet og
helhedsorienteret. Pd den mdde tages der aktivt stilling til, hvordan skattebor-
gernes penge forvaltes pd bedste vis ud fra en totalgkonomisk tankegang.”?2 Der
er saledes med den nye regering igen kommet fokus pa offentlige private
partnerskaber. 23

Denne afhandling tager afsaet i den politiske bevagenhed omkring gnsket om
at fremme offentlige private partnerskaber og Konkurrence- og Forbruger-
styrelsens undersggelse af de danske barrierer ved offentlige private partner-
skaber for at undersgge, om de offentligretlige regler i Danmark skaber eller
hindrer muligheden for offentlige private partnerskaber.

Kommissionen meddelte i deres arbejdsprogram fra 2015 En ny start, at den
ville prioritere at ga reglerne i semmene, sd vi kan veere sikre pd, at de bidrager
til at skabe beskzftigelse og vakst”.2+ Denne athandling gnsker at ggre det
samme med de danske regler i forhold til reguleringen af offentlige private
partnerskaber.

Offentlige private partnerskaber som samarbejdsform er ikke slaet igennem i
Danmark. Begrundelsen ifglge Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens under-
spgelse peger p3, at der er barrierer i det regelgrundlag, som regulerer offent-
lige private partnerskaber.2> Denne athandling vil derfor ligesom Kommissio-
nen “gd reglerne i spmmene,” vedrgrende den offentligretlige regulering af of-
fentlige private partnerskaber i Danmark med seerlig vaegt pa deponerings-
reglen.

1.2 Problemfelt

Betegnelsen offentlige private partnerskaber bruges i Danmark om flere for-
skellige slags samarbejder mellem offentlige og private parter, ogsa samar-

22 Transport-, Bygnings- og Boligministeriet. Ny transportminister inviterer pensionskasser til at byg-
ge infrastruktur. 5. december 2016.

23 Danmark fik 27. november 2016 ny VK regering llI, ledet af Lars Lgkke Rasmussen, bestdaender af
Venstre, Liberal Alliance og Konservative. Regeringsgrundlaget. Marienborgaftalen 2016. For et
friere, rigere og mere trygt Danmark.

24 Kommissionens arbejdsprogram 2015, En ny start, COM(2014) 910 final.

25 Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Barrierer for OPP ved kommuner og regioners bygge — og
anlaegsprojekter, 2013, s. 18 ff.
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bejder der bade er offentligt og privat finansierede. Som det vil fremgar ne-
denfor af athandlingen, findes der ikke en overordnet definition af offentlige
private partnerskaber; hverken i Danmark eller internationalt. Der er dog en
nogenlunde generel opfattelse af, hvordan offentlige private partnerskaber
bgr opfattes, og hvad et offentligt privat partnerskab indeholder bade inter-
nationalt og pa EU-niveau.

Danmark har ingen lov, der specifikt regulerer offentlige private partnerska-
ber. Det eneste sted, offentlige private partnerskaber er reguleret eksplicit, er
i bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri,2s som
ifolge § 1 geelder for "opfarelse, om- og tilbygning af byggeri, renovering og
vedligeholdelse af byggeri samt anlaeg til en veerdi af over 20 millioner”-, nar et:

e Byggeri er til brug for kommunen og entreprisesummen er pa over 20 millioner
kroner

o Bryggeri pa over 20 millioner kroner er helt eller delvis finansieret ved lan eller
tilskud fra kommunen, nar lan eller tilskud udgor mindst 50 procent af projekt-
summen

o Bryggeri pa over 30 millioner kroner til brug for institutioner som modtager til-

skud fra kommunerne til driften pa mindst 50 procent.

Dette er séledes det tatteste, det er muligt at komme en definition pa offentlige
private partnerskaber i dansk lovgivning.

Afhandlingen analyserer, hvordan offentlige private partnerskaber opfattes
og bruges i Danmark. Afthandlingen ser pd offentlige private partnerskaber i
kommunalt regi. Danmark har i henhold til grundlovens § 82 kommunalt
selvstyre.2’ Athandlingen behandler ikke statslige offentlige private partner-
skaber, da disse ikke er omfattet af deponeringsreglen og siledes ikke oplever
samme barrierer som kommunale og regionale myndigheder. Afhandlingens
analyse af reguleringen af kommunale OPP projekter kan delvist overfgres til
offentlige private partnerskaber indgdet af regionerne.28

26 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri BEK nr. 1179, 2013.

27 Danmark tiltradte i 1988 bekendtggrelse af europaeisk konvention af 15. oktober 1985 om lokalt
selvstyre.

28 Se afhandlingens afsnit 1.6.
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Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen udarbejdede i 2013 en undersggelse af
barrierer for offentlige private partnerskaber ved kommuners og regioners
bygge- og anleegsprojekter.2® Undersggelsen viste, at der generelt var tilfreds-
hed med offentlige private partnerskaber som samarbejdsform, men under-
sggelsen viste ogsa at rammevilkdrene, herunder deponeringsreglen i be-
kendtggrelsen om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v.30
§ 6, skaber barrierer i forbindelse med offentlige private partnerskaber.3! De-
poneringsreglen ggr, at kommunerne ved indgaelse af offentlige private part-
nerskaber skal deponere projektets anlaeegssum ved projektstart, og derefter
lgbende far belgbet tilbage over en 25- arig periode. Lanebekendtggrelsens §
6 lyder som fglgende:

§6.Dei§ 3 stk. 1, nr. 2-8, nevnte ldn og aftaler henregnes ikke til kommu-
nens ldntagning, hvis kommunen samtidig deponerer et belpb pd en sar-
skilt konto i et pengeinstitut eller deponerer obligationer med en tilsvaren-
de kursvaerdi i et pengeinstitut, et realkreditinstitut eller i KommuneKredit.

Stk. 2. Deponering opggres pd grundlag af vaerdiansattelsen af ldn efter § 4
eller leje- og leasingaftaler m.v. efter § 5.

Stk. 3. I ldneperioden eller aftaleperioden kan der af det deponerede belgb
eller de deponerede obligationer efter 1 dr drligt haeves eller frigives en
femogtyvendedel (1/25) i 25 dr. Endvidere kan der hvert dr i ldneperioden
eller aftaleperioden haeves eller frigives de til de deponerede belgb tilskrev-
ne renter. Hvis kommunen i drene, efter at deponeringen er foretaget, har
ledig ldneramme, kan kommunen nedbringe det deponerede belgb med et
belgb svarende til den ledige ldneramme.

Stk. 4. Ved aftalens ophgr henholdsvis ldnets indfrielse kan kommunen hae-
ve den eventuelt resterende del af det deponerede belgb eller de deponerede
obligationer.

29 Konkurrence - og Forbrugerstyrelsen. Barrierer for OPP ved kommuner og regioners bygge- og
anlaegsprojekter. 2013.

30 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.
31 Projekterne blev faerdige til tiden, og der var generelt en opfattelse af, at projekterne ogsa blev
leveret i hgjere kvalitet end ved almindelige kontrakter. Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Bar-
rierer for OPP ved kommuner og regioners bygge — og anlaegsprojekter, 2013.
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[ forhold til regulering af offentlige private partnerskaber er der aldrig blevet
sat spgrgsmalstegn ved eller undersggt naermere, om der er hjemmel til, at
offentlige private partnerskaber er omfattet af lanebekendtggrelsen og der-
med deponeringsreglen. De eksisterende rapporter og undersggelser om of-
fentlige private partnerskaber fortager ikke en analyse af hjemmelsproblema-
tikken

Offentlige private partnerskaber er i Danmark blevet analyseret i forhold til
det kontraktretlige, udbudsretlige, erstatningsretlige og politiske indhold,32
men samarbejdsformen er endnu ikke blevet analyseret i forhold til de offent-
ligretlige regler samarbejdsformen er omfattet af.

Denne afhandling vil derfor undersgge i hvilken udstrakning de almindelige
offentligretlige regler, herunder forvaltningsloven, kommunestyrelsesloven
og lanebekendtggrelsen pavirker offentlige private partnerskaber.

1.3 Afhandlingens formal

Formalet med afhandlingen er at analysere, hvordan de danske forvaltnings-
retlige regler pavirker offentlige private partnerskaber, herunder i hvilken
udstraekning der i lanebekendtggrelsen er hjemmel til, at offentlige private

32 Se blandt andet fglgende publikationer: Tvarng, To Bind or not to Bind: It’s in the Contract: For-
malizing Collaboration Through Partnering Contracts in the US, British and Danish Construction In-
dustries, Journal of Strategic Contracting and Negotiation, 2016; Tvarng, Law and Regulatory As-
pects of Public- Private Partnerships: Contract Law and Public Procurement Law, 2010, S. 216-235;
Tvarng, Offentlig-privat partnerskab: lovregler eller politisk strategi? U2011B.129, 2011; Tvarng,
Does the Danish Interpretation of EC Public Procurement Law Prevent PPP? 2010, s. 73-89; Tvarng,
Why the EU Public Procurement Law Should Contain Rules that Allow Negotiation for Public Pri-
vate Partnerships: Innovation Calls for Negotiating Opportunites, 2012, s. 201-219; Holle, Remedy-
ing Political Risk in Public-Private Contracts-From a Perspective of Danish and French Administra-
tive Contract Law. 2015; Greve and Hodge, Transparency in Public-Private Partnerships : Some Les-
sons from Scandinavia and Australia, 2011; Greve and Hodge, Public-Private Partnerships : Gov-
ernance Scheme or Language Game? 2010, s. 8-22; Petersen, Offentlige-private partnerskaber
(OPP), Notat om danske og internationale erfaringer med OPP, 2013; Hamer, Grundlaeggende Ud-
budsret, 2016; Tvarng, Indén, og Olesen, Offentlig-privat samarbejde,U.2012B.323, 2012, s. 323;
Olesen: Model Contracts for Public - Private Innovation Partnerships, a Danish Initiative, 2013;
Greve and Hodge, Public-Private Partnerships: A Comparative Perspec-
tive on Victoria and Denmark, 2007;Petersen; Reguleringen af offentlig-private partnerskaber
(OPP) i Danmark. 2007. S. 39-51.
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partnerskabsprojekter er forpligtet til at efterleve deponeringsbestemmelsen
i lanebekendtggrelsens § 6. I athandlingen undersgges derfor, hvilken betyd-
ning den offentligretlige regulering har for brugen af offentlige private part-
nerskaber i Danmark i forhold til kommunale offentlige private partnerska-
ber, og det vurderes, pa baggrund af analyser og redeggrelser, hvorvidt regu-
leringsgrundlaget for offentlige private partnerskaber skal andres, safremt
det politiske gnske er at fremme denne samarbejdsform.

Analysen tager udgangspunkt i to delformal.

Athandlingens fgrste formdl er at analysere og definere, hvordan begrebet of-
fentlige private partnerskaber forstds og opfattes i Danmark samt variatio-
nerne i samarbejdsformen. Opfattelserne af offentlige private partnerskaber
er mange, og iser i forhold til finansieringen af projekterne er der i Danmark
en anden opfattelse end i mange andre lande. I athandlingen foretages derfor
en definition af offentlige private partnerskaber i Danmark.

[ Danmark eksisterer der ikke et reguleringsgrundlag rettet mod offentlige
private partnerskaber, hvorfor afhandlingens andet formdl er, at analysere
forvaltningsrettens regulering af offentlige private partnerskaber. Analysen
fokuserer saerligt pd kommunestyrelsesloven og lanebekendtggrelsen herun-
der deponeringsreglen, og hvorvidt der i den eksisterende regulering er
hjemmel til at offentlige private partnerskaber er omfattet af l1anebekendtgg-
relsen og hermed deponeringsreglen.

1.4 Metodisk grundlag
1.4.1 Retsrealismen

Det retsteoretiske udgangspunkt i afthandlingen er dansk retsrealisme, som
den blev defineret af Ross i "Om ret og retfeerdighed” fra 1953,33 hvor hans
hovedspgrgsmal var "Er retsdogmatikken overhovedet mulig som videnskab”.3*
Ross gnskede at redeggre for, om den juridiske disciplin kunne blive betrag-
tet som videnskab og ikke kun var udtryk for skiftende juristers subjektive
vurderinger.35 Ross udarbejdede sin prognoseteori for pa denne made at ggre

33 Ross, Om ret og retfaerdighed, 1953.
34 Ross, Om ret og retferdighed. 2013, s. 20.
35 Ross, Om ret og retferdighed. 2013, s. 20.
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retsvidenskab til en positiv videnskab. Hans idé var at ggre retsvidenskaben
prognosticerbar. Dette gjorde han ved at opstille retsvidenskabelige udsagn
og derefter vurdere, om disse var sande eller falske - hvilket han kaldte prog-
noseteori.3s P4 denne made argumenterede Ross for, at der kunne skabes gyl-
dige videnskabelige udsagn, som efterfglgende kunne observeres, verificeres
eller forkastes, samme fremgangsmade som indenfor naturvidenskab.’” Ma-
let med den retsrealistiske retsteori var ifglge Ross at gennemfgre isolerede
eller enkeltstdende analyser af de juridiske kilder med den moderne formelle
logik som et vaesentligt redskab.38

Den retsdogmatiske metode er sdledes deskriptiv, da den forklarer/redeggr
for, hvordan domstolene barer sig ad ved anvendelsen af geldende ret i kon-
krete situationer.3® Ross definerer geldende ret som den ret, der eksisterer i
samfundet lige nu, og bestemmes som "den normative ideologi der faktisk er
virksom, eller md taenkes virksom, i dommerens sind, fordi den opleves af ham
som socialt forbindende og derfor effektivt efterleves.”# Metodeleeren i forhold
til retsrealisme “er lzeren om hvorledes domstolene faktisk baerer sig ad ved an-
vendelsen af gaeldende ret i konkrete situationer”.# Den retsdogmatiske meto-
de beskriver siledes den metode, der fglges af domstolene i dansk ret, de lege
lata med en klar adskillelse til de lege ferenda som normativ analyse af, hvor-
dan retten bgr veere.#2 Formalet med den retsdogmatiske analyse er sdledes
at systematisere, beskrive og fortolke/-analysere geldende ret,*3 de lege lata;
hvad er gzeldende ret.

Afhandlingen vil med udgangspunkt i retsrealismen redeggre for og analysere
geeldende offentligretlig ret for offentlige private partnerskaber. Hermed ana-

36 Ross, Om ret og retfeerdighed, 1953, s. 55; Evald og Schaumburg-Miiller,
Retsfilosofi, retsvidenskab og retskildelzere, 2004, s. 283 ff.

37  Tvarng, Christina D. og Nielsen, Ruth, Retskilder og retsteorier, 2014, s. 423.

38 Tvarng, Christina D. og Nielsen, Ruth, Retskilder og retsteorier, 2014, s. 431.

39  Ross, Om ret og retfeerdighed, 2013, s. 158.

40  Ross: Om ret og retferdighed, 1953, s. 47.

41 Ross, Om ret og retfeerdighed, 2013, s. 158.

42  Retsdogmatikken indeholder dog ogsa de lege ferenda-betragtninger, som er retspolitiske forslag
til nye retsregler.

43 Ewald og Shaumburg-Miller, Retsfilosofi, retsvidenskab og retskildelaere, 2004, s. 207.
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lyseres ikke den privatretlige del af offentlige private partnerskaber i form af
det kontraktretlige grundlag i athandlingen.+

1.4.2 Retsdogmatisk metode

For Ross blev retsleeren teorien om "indbegrebet af de faktorer der gver ind-
flydelse pd dommerens formulering af den regel hvorpd han baserer sine afgg-
relser.”s Afhandlingens retsdogmatiske analyse fglger Ross’ retskildeleere,
hvor retskilderne opdeles i fire hovedgrupper: regulering, retspraksis, saed-
vane og forholdets natur. Der er mellem de fire retskilder intet hierarki, men
en retsdogmatisk reekkefglge, hvilket betyder, at nar et juridisk problem skal
lgses, tages afsaet i faktum, retsfaktum, jus og retsfglge-metoden. Saledes ind-
ledes med at definere det juridiske problem for herefter at afsgge de retskil-
der, der kan lgse problemet. Afhandlingen benytter den retsdogmatiske me-
tode, hvormed der sker en systematisering, beskrivelse og fortolk-
ning/analyse af gaeldende ret i forhold til offentlige private partnerskaber.
Retsdogmatikkens formal er bade at beskrive og fortolke geeldende ret, hvil-
ket ligeledes er formalet med afhandlingens retsdogmatiske analyse.*6

Udgangspunktet for denne athandling er at pabegynde analysen i retskilden
regulering, hvorefter analysen gar til retspraksis efterfulgt af seedvane og for-
holdets natur.+’ I retskilden regulering forekommer der et hierarki, da regule-
ring er begrundet i lex superior princippet,* hvorefter en lov ikke ma veere i
strid med grundloven, og bekendtggrelser skal have hjemmel i lov. Athand-
lingens retskilder vil kort blive praesenteret nedenfor.

44  Se afhandlingens afsnit 1.6.

45 Ross, Om ret og retferdighed, 2013, s. 123.

46 Tvarng, Christina D. og Nielsen, Ruth, Retskilder og retsteorier, 2014, s. 32; Ewald og Shaumburg-
Miiller, Retsfilosofi, retsvidenskab og retskildelaere, 2004, s. 207.

47 Tvarng, Christina D. og Nielsen, Ruth Retskilder og retsteorier, 2014, s. 34; Ewald og Shaumburg-
Mdiller, Retsfilosofi, retsvidenskab og retskildelaere, 2004, s. 283.

48  Et retsprincip hvorefter en "hgjere" regel/regulering kun kan aendres ved nye regler pa samme
eller hgjere niveau, og regler/regulering pa "lavere" niveau ma respektere hgjere reg-
ler/regulering.
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1.4.2.1 Regulering

Ofte struktureres dansk ret i to hovedopdelinger; privatretten* og den offent-
lige ret. Graensen mellem de to discipliner er uskarp, og opdelingen er ikke
altid let.5° Den offentlige rets hovedomrader er blandt andet statsforfatnings-
ret, forvaltningsret, strafferet, folkeret og dele af procesretten. Forvaltnings-
retten, som er afhandlingens analyseomrade, regulerer retsforholdet mellem
forvaltningen og "borgerne,” herunder bade borgere som individer og virk-
somheder i den private sektor.5st Forvaltningen er den statslige forvaltning,
ministerier med underliggende direktorater samt regionerne og kommuner-
ne, og forvaltningsretten sikrer borgernes adgang til rettigheder; for eksem-
pel adgangen til at klage. Forvaltningsrettens regler konkretiserer legalitets-
princippet i form af krav om hjemmel for forvaltningens afggrelser. Forvalt-
ningsretten omfatter den almindelige forvaltningsret og en raekke specielle
discipliner for eksempel socialret, miljgret og skatteret. De almindelige for-
valtningsretlige regler er en raekkes fellesregler, der gzelder for hele den of-
fentlige forvaltning. Udover loveregler findes der i forvaltningsretten en raek-
ke uskrevne retsgrundseaetninger, der er groet af seedvane, retspraksis, admi-
nistrativ praksis og ombudsmandens praksis.52

Mellem den almindelige og den specielle forvaltningsret er kommunalret-
ten.53s Kommunalretten omfatter isseer kommunernes organisering og styrelse,
opgaver i forhold til de rammer der gives i det kommunale selvstyre efter
grundlovens § 82 og det kommunale tilsyn. Under det kommunale selvstyre
hgrer kommunalfuldmagtsreglerne.s+

Afhandlingens analyse tager udgangspunkt i geeldende offentligretlig regule-
ring, der omfatter offentlige private partnerskaber, herunder forvaltningsret-
ten med seerlig fokus pa bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse,ss

49 Privatretten ogsa kaldet formueretten opdeles i obligationsret og ejendomsretten. Andersen, Ret
og metode, 2002, s. 92.

50 Blume, Retssystemet og juridisk metode, 2014, s. 43; Gammmletoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret,
2003, s. 4 ff.

51 Blume, Retssystemet og juridisk metode, 2014, s. 41; Christensen, Forvaltningsret, 1997, s. 7;
Gammmletoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2003, s. 5ff.

52 Berg, Almindelig forvaltningsret, s. 14.

53 Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2003, s.3.

54 Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2003, s.3.

55 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 769, 2015.
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herefter kommunestyrelseslovens §§ 41, 58 og 59 samt bekendtggrelse om
kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v.,5¢ herefter lanebe-
kendtggrelsen. Deponeringsreglen, som udggr den stgrste barriere, for of-
fentlige private partnerskaber,5” har hjemmel i lanebekendtggrelsens § 6, stk.
1, hvorfor denne bekendtggrelse har stor betydning for afhandlingens pro-
blemfelt og analyse. Bekendtggrelsen vil derfor blive analyseret og fortolket
grundigt med fokus pa deponeringsreglen.

Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeriss fra
2013 er den eneste regulering, hvor offentlige private partnerskaber er direk-
te reguleret. Bekendtggrelser udstedes altid med hjemmel i lov, EU-
forordninger eller -direktiver. Bekendtggrelser er bindende administrative
retsforskrifter udstedt af en forvaltningsmyndighed i henhold til en tildelt
kompetence.5® Bekendtggrelserne skaber bade pligter og rettigheder for bor-
gere og virksomheder. I modsaetning til love findes der normalt ikke offentli-
ge tilgengelige forarbejder til bekendtggrelser,s® da disse udarbejdes internt i
ministerierne, og det er derfor kun i de tilfeelde, hvor udstedelsen har veaeret
behandlet i et folketingsudvalg, at der kan findes visse forarbejder.6t Det er
dog yderst sjeldent, at dette forekommer.s2 Det betyder, at fortolkning og
fastleeggelse af bekendtggrelsers juridiske betydning skal ske gennem objek-
tiv ordlydsfortolkning; der fortolkes sdledes pa basis af bekendtggrelsens
tekst. Ved objektiv ordlydsfortolkning af bekendtggrelser vil loven, som be-
kendtggrelsen har hjemmel i, oftest udggre en ydre ramme for fortolkningen,
og det kan ogsa have betydning, hvis det i lovens forarbejder er angivet,
hvordan bekendtggrelsen udfylder loven.c3 Bekendtggrelsen skal derfor altid
leeses i sammenhaeng med den lov, den har hjemmel i. Objektiv ordlydsfor-

56 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.

57  Konkurrence — og forbrugerstyrelsen, Barrierer for OPP ved kommuner og regioners bygge— og
anlaegsprojekter, 2013, s. 18.

58 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, BEK nr. 1179, 2013.

59  Grunden til, at Folketinget overlader lovgivningen til forvaltningen er oftest, at det pagzeldende
sagsomrade er sa teknisk, at Folketinget ikke har mulighed for at detailregulere pa fornuftig vis
jeevnfgr Andersen, Ret og Metode, 2002, s. 146.

60 Andersen, Ret og metode, 2002,s. 146; Blume, Retssystemet og juridisk metode, 2014, s. 152;
Tvarng, Christina D. og Nielsen, Ruth, Retskilder og Retsteorier, 2014, s. 101.

61 Blume, Retssystemet og juridisk metode, 2014, s. 152.

62 Forarbejder, der ikke er offentliggjort, skal behandles med varsomhed, sa selvom der til nogle be-
kendtggrelser kan findes former for forarbejder, skal disse behandles med papasselighed.

63 Blume, Retssystemet og juridisk metode, 2014, s. 152.
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tolkning af bekendtggrelser betyder, at der fortolkes meget teet pd det skrev-
ne, og der kan saledes sjeldent ved fortolkning af bekendtggrelser accepteres
en fortolkning, der ikke umiddelbart kan udledes af bekendtggrelsens tekst. 64

Skulle der veere tvivl om fortolkningen af love anvendt i athandlingen, vil lo-
venes forarbejder, hvor lovgivers vilje kommer til udtryk, blive medtaget i
analysen af lovene, hvormed lovene fortolkes ud fra subjektiv formalsfortolk-
ning.6> Forarbejderne er i sig selv ikke en retskilde, men anvendes som for-
tolkningsbidrag, sa det sikres, at lovene fortolkes i overensstemmelse med
lovens formal. Rapporter og redeggrelser fra ministerier betragtes ligeledes
ikke som retskilder, men anvendes i athandlingen som fortolkningsbidrag til
loven.s6

1.4.2.1.1 EU retlig regulering

Stabilitets- og veaekstpagten tradte i kraft 1. januar 1999 jevnfgr artikel 18 i
Radets forordning (EF) nr. 1467/91¢” i forbindelse med overgangen til
@MU’ens tredje fase. Stabilitets- og vaekstpagten har hjemmel i artikel 121
TEUF 58 samordning og overvagningen af de gkonomiske politikker, og artikel
126 TEUF, beskrivelse af proceduren for uforholdsmaessige store offentlige
underskud og protokol (nr. 12) om proceduren i forbindelse med uforholds-
maessigt store underskud.s

Stabilitets- og vaekstpagten skal sikrer, at EU’s medlemslande koordinerer
deres finanspolitik, fastleegger greenser for medlemslandenes offentlige un-

64 Bekendtggrelser kan andres forholdsvis let. Derfor kan der ogsa argumenteres for, at fortolknin-
gen af disse skal laegge sig teet op af den skrevne tekst for opfylder bekendtggrelsen ikke intentio-
nerne, er det forholdsvis nemt at eendre bekendtggrelsen, sa reglerne kommer til at opfylde be-
kendtggrelsens formal.

65 Danske domstole anvender i vidt omfang subjektiv fortolkning jeevnfgr Nielsen og Tvarng: Retskil-
der og retsteorier, 2014, s. 85. Eksempel: Fgtex-sagen (U 2005.1265) hvor hgjeste i forbindelse
med deres afggrelse citerede et uddrag fra forarbejderne. | EU bruges teleologisk og dermed ob-
jektiv formalsfortolkning.

66 Ravnkilde, Hvad er en retskilde, U.2013B.1?

67 Forordning (EF) nr. 1467/97 1997 om fremskyndelse og afklaring af gennemfgrelsen af proceduren
i forbindelse med uforholdsmaessigt store underskud.

68 Traktaten om Den Europaeiske Unions funktionsmade.

69 Protokol (nr. 12) om proceduren i forbindelse med uforholdsmaessigt store underskud. Protokol
(nr. 12) er knyttet som bilag til traktaten om Den Europaiske Union og traktaten om Den Europaei-
ske Unions funktionsmade.
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derskud og bruttogeeld, samt indeholder retningslinjer som skal forebygge, at
medlemsstaterne opbygger et voksende underskud. Et medlemslands offent-
lige finanser vil blive pavirket ved indgaelse af store offentlige projekter, her-
under offentlige private partnerskaber, hvorfor stabilitets - og vaekstpagten
er relevant for reguleringsrammen af offentlige private projekter.

Stabilitets- og vaekstpagten eksisterer ikke som en samlet pagt. Ved vedtagel-
sen i 1999 bestod pagten af tre forordninger, 7 men i 2011 og 2013 blev der
indfgrt en raekke straminger i forbindelse med vedtagelsen af de sakaldte six-
pack’ og two-pack.’2 Stabilitets- og veekstpagten bestar ogsa af en politisk
resolution kaldet "Adfzerdskodeksen”.”s En politisk resolution ligger formelt
under en forordnings niveau og har ingen retskildevaerdi, og er derfor ikke
juridisk bindende.

Traktaten for stabilitet, koordinering og styring i den gkonomiske og mone-
teere union,’* normalt faldet finanspagten bygger videre pa de gkonomiske
aftaler, der allerede blev lavet i stabilitets - og vaekstpagten om den gkonomi-
ske politik i EU. Finanspagten er vedtaget som en mellemstatslig traktat med

70 Forordning (EF) nr. 1466/97 om styrkelse af overvagning af budgetstillinger samt overvagning og
samordning af gkonomiske politikker, som @ndret ved forordning (EF) nr. 1055/2005 og igen &n-
dret ved forordning (EU) nr. 1175/2011; Forordning (EF) nr. 1467/97 af 7. juli 1997 om fremskyn-
delse og afklaring af gennemfgrelsen af proceduren i forbindelse med uforholdsmaessigt store un-
derskud, som andret ved forordning 1056/2005 af 27. juni 2005, og igen andret ved forord-
ning 1177/2011 af 8. november 2011; Resolution af 17. juni 1997 om stabilitets- og vaekstpagten.

71 Direktiv 2011/85/EU om krav til medlemsstaternes budgetmaessige rammer; Forord-
ning 1173/2011 om en effektiv handhaevelse af budgetovervagningen i euroomradet; Forord-
ning 1174/2011 om handhaevelsesforanstaltninger til at korrigere uforholdsmaessigt store makro-
gkonomiske ubalancer i euroomradet, COM(2014)905 final; Forordning 1175/2011 om andring af
forordning 1466/97 om styrkelse af overvagningen af budgetstillinger samt overvagning og sam-
ordning af gkonomiske politikker; Forordning (EU) 1176/2011 om forebyggelse og korrektion af
makrogkonomiske ubalancer. Forordning 1177/2011 om aendring af forordning 1467/97 om frem-
skyndelse og afklaring af gennemfgrelsen af proceduren i forbindelse med uforholdsmaessigt store
underskud. Se afhandlingens afsnit 5.2 for naermere gennem.

72 Forordning 472/2013 om skeerpelse af den gkonomiske og budgetmaessige overvagning af med-
lemsstater i euroomradet, der har eller er truet af alvorlige vanskeligheder med hensyn til deres
finansielle stabilitet; Forordning 473/2013 om faelles bestemmelser om overvagning og evaluering
af udkast til budgetplaner og til sikring af korrektion af uforholdsmaessigt store underskud i med-
lemsstaterne i euroomradet.

73 ”Adferdskodeksen” er en udtalelse fra Det @konomiske og Finansielle Udvalg og indeholder speci-
fikationer om gennemfgrelsen af Stabilitets — og vaekstpagten og retningslinjer om formatet og
indholdet af stabilitets— og konvergensprogrammer.

74 Bekendtggrelse om stabilitet, samordning og styring i den gkonomiske og monetaere union, BKI nr.
1,2013.
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tvungen deltagelse af eurolandene og valgfri deltagelse for ikke-eurolande i
henhold til traktatens artikel 1, stk. 2. Hovedformalet i henhold til traktatens
§ 1 og 3 er at sikre, at medlemslandene indfgrer budgetregler, sa landene ikke
bruger flere penge, end der kommer ind i form af skatter og afgifter.”s Finans-
pagten regulerer de offentlige udgifter, hvorfor det har betydning for offentli-
ge private partnerskaber, da udgifterne til offentlige private partnerskaber vil
vaere omfattet af denne regulering og saledes pavirke det offentlige budget.

Den danske budgetlov’s er en direkte konsekvens af vedtagelse af finanspag-
ten, og der er i budgetloven gennemfgrt dele af finanspagten. Budgetloven vil
blive behandlet i forbindelse med de kommunale budgetter og offentlige pri-
vate partnerskabers indflydelse pa overholdelse af disse budgetter.

Udbudsloven er ikke en direkte implementering af udbudsdirektivet’” fra
2014, men der er mange steder store ligheder mellem loven og direktivet. Di-
rektivet er i henhold til preeambel (2) dikteret af Europa 2020-strategien,
som har til formal at fremme gkonomisk udvikling og beeredygtig vekst.?s
Baggrunden for et nyt udbudsdirektiv skal derfor findes i, at offentlige indkgb
spiller en vigtig rolle i Europa 2020-strategien. Udbudsdirektivet skal give
ordregiver mulighed for at anvende offentlige indkgb, der i hgjere grad tager
hensyn til sociale og miljgmaessige kriterier, og direktivet skal sikre en mere
effektiv brug af offentlige midler ved at forenkle de gaeldende regler og ggre
dem mere fleksible.”

75 Bekendtggrelse om stabilitet, samordning og styring i den gkonomiske og monetaere union, BKI nr.
1,2013.

76 Budgetloven, lov nr. 547, 2012.

77 Europa-Parlamentet og Radets direktiv 2014/24/EU, 2014.

78 | marts 2010 praesenterede Kommissionen sin strategi for at bringe Europa styrket ud af krisen.
Europa 2020-strategien indeholder en vision for Europas sociale markedsgkonomi frem til 2020 og
er baseret pa tre sammenhangende og gensidigt forstaerkende prioriteter: intelligent vaekst, der
fgrer til udvikling af en videns- og innovationsbaseret gkonomi; baeredygtig vaekst, der fremmer en
kulstoffattig, ressourceeffektiv og konkurrencedygtig gkonomi; og inklusiv vaekst, der afstedkom-
mer en gkonomi med hgj beskaeftigelse og social og geografisk samhgrighed eller Europa 2020-
strategien skal skabe vaekst i EU ved at ggre medlemslandene mere konkurrencedygtige. Formalet
er at skabe vaekst via et hgjt produktivitets- og beskaeftigelsesniveau, hvor sa mange som muligt
bidrager til processen. Malet skal nas ved at traekke pa erfaringerne fra den gkonomiske krise og
sikre en baeredygtig vaekst baseret pa et hgjt vidensniveau.

79 KOM(2011) 896 endelig; 2011/0438 (COD), Forslag til Europa-Parlamentets direktiv om offentlige
indkgb, s. 3.
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1.4.2.2 Retspraksis

Afhandlingen behandler et offentligretligt omrade i forhold til offentlige pri-
vate partnerskaber, der ikke juridisk er blevet behandlet fgr, og der eksisterer
derfor ikke retspraksis indenfor omrddet. Anvendelsen af retspraksis i af-
handlingen vil derfor ikke vaere sa stor; det vil dog blive inddraget nar det er
muligt og relevant.

Afhandlingen behandler ikke offentlige private partnerskaber i forhold til de
skattemaessige forhold, men der inddrages en hgjesteretsdom samt skatteaf-
ggrelserso i forbindelse med reguleringen af OPP selskabers afskrivningsmu-
ligheder.

Der henvises i afhandlingen til Hgjesteretsdommen U2010.80 i forbindelse
med undersggelse af kommunernes mulighed for at have kontrol over et sel-
skab.

En afggrelse fra Sg- og Handelsretten?! anvendes vedrgrende delegationsfor-
buddet i kommunestyrelseslovens § 41. Dommen handlede om, hvorvidt en
skole helt eller delvist kunne friggres fra en lejeaftale, skolen havde indgdet
om leje af fotokopieringsudstyr og telefaxmaskiner.

Konkurrencerddets afggrelse fra 22. juni 201182 bliver i analysen anvendt i
forbindelse med vurderingen af offentlige private partnerskaber og konkur-
renceforvridende stgtte.

Der bliver i afhandlingen henvist til og anvendt udtalelser og sager fra om-
budsmanden samt udtalelser fra statsforvaltningen og @konomi- og Inden-
rigsministeriets behandling af sager fra statsforvaltningen. @konomi- og In-
denrigsministeriets afggrelser bliver ogsa anvendt i athandlingen.

1.4.2.3 Retssedvane og forholdets natur

Ross definerer en retssedvane som "en adfeerd der er fulgt almindeligt, sta-
digt og leenge”#3 og forklarer, at der er tale om forholdets natur, hvis det viser

80 Hgjesterets dom af d. 13. december fra 2000, TfS 2000,1011 (Cargolux — dommen);
SKM2015.194.SR; SMK2015.591.SR.
81S@- og Handelsretten: H-42-02; Telia Finans Danmark, Filial af Telia Finans AB Sverige mod @ster
Nykirke Skole. 2003.

82 Konkurrenceradets afggrelse, Aftale om leje af Farum Park Idraets- og Kulturcenter, 22. juni 2011.
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sig, "at dommeren lader sig motivere af kulturtraditioner, eventuelt i forbin-
delse med en retssociologiske analyse af reale sammenhange. 8 Kommunal-
fuldmagten bestar af ulovbestemte grundsetninger, der regulerer kommu-
nernes mulighed for uden lovhjemmel at patage sig nye opgaver.s5 Kommu-
nalfuldmagten er en blanding af retsseedvane og forholdets natur.86 Retsom-
radet i forhold til kommunalfuldmagten er under stadig udvikling, da det pa-
virkes af ny lovgivning og har baggrund i almindelige samfundsmaessige vur-
deringer, der sendrer sig med tiden.8” Grundlaget for kommunalfuldmagten er
derfor forholdets natur, da der i denne retskilde er en forklaring p3, at det
kan udvikle sig.88 Kommunalfuldmagten gar langt tilbage i dansk rets® og den
er blevet fulgt almindeligt, stadigt og leenge, og den kan sédledes ogsa opfattes
som en retssaedvane. Retsseedvaner bliver i afhandlingen kun anvendt i for-
bindelse med kommunalfuldmagten og analysen af, hvordan denne pavirker
offentlige private partnerskaber. Derudover anvendes retskilden retssadva-
ne ikke i afhandlingen, da offentlige private partnerskaber ikke er blevet an-
vendt i Danmark laenge nok til at kriterierne for, at der er skabt sadvane i
forbindelse med offentlige private partnerskaber kan blive opfyldt.

1.4.3 Andre fortolkningsbidrag til geeldende ret

I afhandlingen vil der blive inddraget fortolkningsbidrag i form af dokumen-
ter fra regeringen, herunder rapporter, analyser, vejledninger og oplysende
dokumenter om offentlige private partnerskaber. Afhandlingen inddrager,
analyserer og vurderer dokumenterne fra regeringen, da dette materiale har
stor betydning for, hvordan offentlige private partnerskaber forstas, opfattes
og ogsa reguleres i Danmark.

83 Ross, Om ret og retfeerdighed, 2013, s. 137ff.

84 Ross, Om ret og retfeerdighed, 1953, s. 120.

85 Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2003, s. 675.

86 Revsbeck, Kommunernes opgave, Kommunalfuldmagten, 2010, s. 34; Rgnsholdt, Kommunalret i
grundtraek, 2008, s. 51.

87 Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2003, s. 676.

88 Revsbeck, Kommunernes opgave, Kommunalfuldmagten, 2010, kapitel 4; Bgnsing, Almindelig for-
valtningsret, 2013, s. 53.

89 Udtrykket kommunalfuldmagten bruges fgrste gang i 1965 af Erik Harders i hans afhandling "De
kommunale opgaver- Kommunalfuldmagten”, men brugen af reglerne gar laengere tilbage.
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Seerligt skal naevnes, at der til ldnebekendtggrelsen er udarbejdet en vejled-
ning af Social- og Indenrigsministeriet.®® En vejledning er, som titlen ogsa in-
dikerer, kun en vejledning, og har derfor ikke karakter af hverken regler eller
lovkrav. Vejledningen til ldnebekendtggrelsen inddrages i forbindelse med
analysen af, om offentlige private partnerskaber bgr vere omfattet af lanebe-
kendtggrelsens deponeringsregel. I analysen inddrages vejledningens for-
tolkning af lanebekendtggrelsen, og det analysereres, hvorvidt vejledningens
fortolkning er korrekt. Det er relevant at sikre, at vejledningen er juridisk
korrekt, da der ikke findes forarbejder eller bemaerkninger til lanebekendtgg-
relsen, hvorfor vejledningen har betydning for, hvordan bekendtggrelsen
udmgntes i kommunerne.

Generelt udarbejdes vejledninger af det ministerium, der er ansvarlig for den
pagaldende lov eller bekendtggrelse. Nogle gange vil vejledningen veere ud-
arbejdet i samarbejde med andre ministerier, mens det andre gange kun vil
vaere en styrelse under det pageldende ministerium, der udarbejder vejled-
ningen. Formalet med vejledningerne er at forklare hensigten og baggrunden
for den pagaeldende lovgivning, samt hvordan det er teenkt, at lovgivningen
skal forstas, sd det sikres, at der anvendes samme forvaltningspraksis i hele
landet.

P4 trods af at fortolkningsbidrag som udgangspunkt ikke har retskildeveerdi,
vil vejledninger, der pavirker offentlige private partnerskaber i Danmark, bli-
ve inddraget i analysen.

[ afsnittet om kommunalfuldmagtens pavirkning af offentlige private partner-
skaber vil der blive inddraget en vurdering af Statsforvaltningens udtalelser.
Udtalelserne har ikke retskildeveerdi, men fordi der ikke foreligger en samlet
retsvidenskabelig fremstilling af den offentligretlige regulering af offentlige
private partnerskaber, kan udtalelser fra Statsforvaltningen fa betydning for
udviklingen af retsomradet for offentlige private partnerskaber.

Kommunalfuldmagten er et ulovbestemt omrade, hvorfor der ikke kan slas op
i en lov, nar der skal tages stilling til, hvordan en regel skal tolkes. Det er der-
for neaerliggende for kommunerne og kommunaltilsynet at inddrage litteratur,
som indeholder generelle overvejelser, systematisering af praksis og hvad der

90 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256 af 7. december 2015.
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kan udledes af dette i forhold til de ulovbestemte regler i kommunalfuldmag-
ten.9t Retslitteraturen har ligeledes betydning i forbindelse med kommunal-
fuldmagten, hvor den generelt er et veesentligt fortolkningsbidrag i forbindel-
se med den retsdogmatiske analyse. Afhandlingen vil derfor i forbindelse med
en analyse af forvaltningsretten, herunder kommunalfuldmagten, henvise til
den retslitteratur, der er skrevet indenfor dette omrade, dog med forbehold
for, at der ikke er tale om retskilder, men mere kilder der bidrager til forsta-
else af reglerne. Retslitteraturen vil saledes blive vurderet, inden den anven-
des.

Der bliver i afthandlingen henvist til Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens
standardkontrakt for OPP.22 Dette er ikke en kontrakt, som offentlige myn-
digheder er forpligtet til at anvende, men da transaktionsomkostningerne ved
indgaelse af offentlige private partnerskaber er hgje iszer i starten af projek-
tet, vil danske myndigheder i forsgg pa at spare pa disse omkostninger tage
udgangspunkt i denne standardkontrakt. Derfor bliver der i afthandlingen
henvist til denne standardkontrakt, da den er, og ogsa i fremtiden vil vaere
udgangspunktet for mange danske OPP projekter.

1.5 Incitamenter

I afhandlingen vil der blive argumenteret for, at der er vaesentlig forskel pa
offentlige private partnerskaber med offentlig- og privat finansiering. Et afgg-
rende argument for denne forskel er, at incitamentsstrukturen bliver pavirket
helt forskelligt ved de to finansieringsformer.s

Incitamenter kommer af latin incitare og betyder "at szette i hurtig bevaegel-
se”. Incitamenter bruges om tilskyndelse til handling pa en narmere angivet
made. Sdledes kan en aktgr gennem incitamenter motiveres til en given hand-
ling. Incitamenter er et centralt begreb i gkonomisk teori, hvor for eksempel
et godt samspil mellem agenter og virksomheder krzever koordinering af

91 Dette ses for eksempel i Statsforvaltningen, Journal nr.: 2012-613/1264, 2013, hvor der er henvis-
ning til Karsten Revsbeck; | Indenrigs- og Sundhedsministeriet, Journal nr. 2006-2075/223-1, 2007,
hvor der henvises til Inger Mogensen og Dario Silic, Kommunalfuldmagtsreglerne i praksis, 2004,
side 110.

92 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens standardkontrakt for byggeri og anleeg som Offentlig-Privat
Partnerskab, 2012.

93 Greve og Tvarng, Offentlige private partnerskaber og totalgkonomi, 2012.
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handlinger og styring af deres motivation, sd parterne handler optimalt under
de givne forudseaetninger, hvilket kan opnds gennem incitamenter.%

Embedsmand og politikere anser ofte gkonomiske tilskyndelser for at veere
afggrende for adferden i den offentlige sektor. @konomiske incitamenter er
derfor vaesentlige for forstaelsen af den made, den offentlige sektor virker pa.
Der er en forventning om, at aktgrerne i den offentlige sektor vil handle pa en
made, der gkonomisk bedst kan betale sig for dem.%

1.5.1 Incitamentsstrukturen i offentlige private samarbejder

Ved et traditionelt samarbejde mellem offentlige og private parter vil den of-
fentlige part indga op til flere aftaler med en raekke private aktgrer, sdsom
arkitekter, rddgivende ingenigrer, projekterende ingenigrer og entreprengrer
om opfgrelse af et anlaeg. Den offentlige part vil lgbende finansiere anlaegs-
processen samt veere ejer af anlaegget og herunder veere ansvarlig for tilrette-
leeggelsen af den videre drift, service og vedligeholdelse af anleegget. Den of-
fentlige part kan efterfglgende indgd en kontrakt med en tredje part om drift,
service og vedligeholdelse. Der er sdledes ingen forbindelse mellem entre-
prengren, der skal bygge anleegget, og aktgrerne der efterfglgende skal sta for
drift, service og vedligeholdelse af dette anlaeg. Entreprengren har med den
traditionelle udbudsform alene incitament til at levere det anlaeg, der er pro-
jekteret og beskrevet i udbudsbekendelsen og dermed opfylde de i kontrak-
ten fastsatte kriterier. De private parter har sdledes kun incitament til at leve-
re netop det, der er aftalt i kontrakten.

Ved offentlige private partnerskaber med privat finansiering bliver der ind-
gaet en aftale mellem den offentlige part og et OPP selskab. OPP selskabet be-
star af flere private parter, der i faellesskab star for de fleste af forholdene?”
vedrgrende anlaegsprojektet, herunder finansiering, projektering, bygning af
anlaegget, drift, service og vedligeholdelse. Dermed vil OPP selskabet have in-
citamenter til i projekterings- og anlaegsfasen at teenke i lgsninger, der pa lang

94 Hendrikse, Economics and Management of Organizations, Co-ordination, Motivation and Strategy,
2003, p. 108.

95 Bggh, Andersen og Serritslew, @konomiske incitamenter i den offentlige sektor. 2006, s. 271-379.

96 Se afhandlingens kapitel 3.2.2 for naermere beskrivelse af OPP selskabet.

97 Der kan veaere forhold, som for eksempel undersggelse af forurenet jord, der varetages af den of-
fentlige part.
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sigt vil ggre drift, vedligeholdelse og service af anleegget nemmere og billige-
re, for derved hurtigere at indtjene investeringen og gge fortjenesten gennem
lavere totale omkostninger over tid.°¢ Dermed bliver incitamentsstrukturen i
OPP aftaler med privat finansiering anderledes sammenlignet med en almin-
delig udbudskontrakt, da det ikke kun er den offentlige part (kommunen),
men ogsa OPP selskabet som vil have incitamenter til at sgge lgsninger der
kan optimere projektet. OPP selskabet vil sdledes have incitamenter til at
teenke i totalgkonomiske lgsninger gennem hele projektperioden.»®

OPP selskabet far ingen betaling fra den offentlige part fgr anleegget star feer-
digt og er Klar til brug,10® hvorefter kommunen lgbende vil afbetale pa anlaeg-
get samt betale for drift, service og vedligeholdelse i resten af OPP aftalens
lgbetid, som oftest vil veere en periode pa 20-30 &r.101

1.6 Afgraensning

Afhandlingen behandler ikke og tager ikke stilling til selve kontraktindholdet
ved indgaelse af offentlige private partnerskaber. Grunden til denne afgraens-
ning er, at det findes interessant at se pa regulering af offentlige private part-
nerskaber, altsd hvordan rammerne seattes bedst i forhold til dansk ret, in-
denfor et afgraenset omrade. Det er derfor vurderet, at det i forhold til afhand-
lingens formal ikke er relevant at medtage selve kontraktindholdet i offentli-
ge private partnerskaber.

Afhandlingen analyserer alene den offentligretlige regulering af offentlige
private partnerskaber, hvorfor den privatretlige del af offentlige private part-
nerskaber i form af det kontraktretlige grundlag ikke er medtaget. Saledes
behandler afhandlingen ikke OPP kontrakten, selvom der er tale om en vee-
sentlig kilde. Kontrakter indgaet ved offentlige private partnerskaber vil vaere
juridisk lange kontrakter og kunne derfor vere en relevant indgangsvinkel i
forhold til analyse af denne samarbejdsform.

98 Greve og Tvarng, Offentlige private partnerskaber og totalgkonomi, 2012.

99 Tvarng, Law and Regulatory Aspects of Public- Private Partnerships: Contract Law and Public Pro-
curement Law, 2010, s. 73-89; Greve og Tvarng, Offentlige private partnerskaber og totalgkonomi,
2012.

100 Se afhandlingens afsnit 3.2.4 for naermere gennemgang.

101 Perioden vil vare sa leenge, at den private part kan na at fa sin investering i anlaegget tjent ind.
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Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har udgivet en standardkontrakt til
brug for byggeri og anlaeg ved indgaelse af offentlige private partnerskaber.102
Afhandlingen tager ikke stilling til eller vurderer kontrakten som helhed.
Punkter fra kontrakten er medtaget for at vise en forstdelse af, hvordan of-
fentlige private partnerskabskontrakter opfattes fra myndighedernes side.

Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og anlaegsvirk-
somhed, AB92103 og ABT 93104 bliver ikke behandlet eller medtaget i den juri-
diske analyse. Begge regelsat skal vedtages aktivt af de involverede parter og
indeholder regler om bygherrens og entreprengrens rettigheder og pligter,
nar disse indgar et samarbejde. Reglerne er dermed relateret direkte til kon-
trakten og parternes rettigheder og pligter, hvorfor reglerne ikke findes rele-
vante i forhold til athandlingens problemstilling, som analyserer offentlige
private partnerskaber pa et mere overordnet niveau og ikke ser pa selve kon-
trakten, pligter eller rettigheder parterne imellem.

I forhold til analysen af det forvaltningsretlige omrade behandles alene de
regler, der regulerer offentlige private partnerskaber, og som dermed har
indflydelse p3, hvilke barrierer eller fremmende foranstaltninger der geelder
for offentlige private partnerskaber i Danmark.

Offentlige private partnerskaber findes indenfor mange brancher og i mange
forskellige former. Afhandlingen tager udgangspunkt i offentlige private
partnerskaber inden for bygge- og anleegsbranchen, hvorfor der afgraenses
fra OPP projekter indenfor andre brancher. Dele af afthandlingens resultater
kan anvendes i forhold til brancher, der kan sammenlignes med byggebran-
chens forhold.

Afhandlingens analyser behandler kun offentlige private partnerskaber ud fra
et kommunalretligt perspektiv, men regionale OPP projekter vil kunne an-
vende store dele af analysens resultat, da regelgrundlaget i mange henseen-
der er tilsvarende. Dog kan analysen af kommunalfuldmagten ikke anvendes
pa regionale projekter.

102 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens standardkontrakt for byggeri og anlaeg som Offentlig-Privat
Partnerskab, 2012.

103 Almindelige betingelser for arbejde og leverancer i bygge- og anlaegsvirksomhed.

104 Almindelige Betingelser for Totalentreprise.
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Udbudsloventos inddrages kun ganske fa steder i analysen, da der ikke foreta-
ges en udbudsretlig analyse i denne afthandling. Dog er udbudsreglerne rele-
vante i forbindelse med definitionen af offentlige private partnerskaber, hvor-
for de kort inddrages i denne del af analysen.

Afhandlingen inddrager i begraenset omfang erfaringer med offentlige private
partnerskaber fra Frankrig, Canada, Irland og England, men der foretages ik-
ke en egentlig komparativ analyse i athandlingen. Dette kunne vzere relevant,
men deponeringsreglen og kommunalfuldmagten er i hovedsagen danske
regler uden et komparativt sammenligningsgrundlag, hvilket ville ggre en
komparativ analyse marginalt anvendelig i forhold til at forbedre athandlin-
gens resultat.

1.7 Struktur

Afhandlingens kapitel 2 vil kort redeggre for historikken bag offentlige priva-
te partnerskaber. Derefter vil der blive redegjort for hvordan offentlige pri-
vate partnerskaber opfattes internationalt og europaeiske, samt analyseret
forstdelsen af offentlige private partnerskaber i Danmark. Dette ggres med
udgangspunkt i bekendtggrelser, love og materiale fra Konkurrence- og For-
brugerstyrelsen samt dokumenter udgivet af regeringen. Herefter kommer
afhandlingens definition pé offentlige private partnerskaber.

Derefter fglger i kapitel 3 en redeggrelse og forklaring pa hvad offentlige pri-
vate partnerskaber er, hvordan samarbejdsformen fungerer og finansieringen
af OPP projekter. I kapitel 4 redeggres der for den politiske opbakning til of-
fentlige private partnerskaber. Kapitlet indeholder ogsa en oversigt over OPP
projekter i Danmark. Der skabes sdledes et solidt grundlag for den videre
analyse af offentlige private partnerskaber.

I kapitel 5 vil der i fgrste del blive redegjort for og analyseret udviklingen af
den offentlige regulering af offentlige private partnerskaber i Danmark. Dan-
marks offentlige finanser vil blive pavirket ved indgaelse af store OPP projek-
ter, hvorfor der i kapitlet vil blive redegjort for stabilitets- og vaekstpagten, og

105 Udbudsloven, lov nr. 1864, 2015.
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analyseret hvordan OPP projekter bliver pavirket af denne, hvorefter der ses
pa finanspagtens indvirkning pa dansk lov med indfgrelse af budgetloven.

I kapitel 6 gennemgds og analyseres kommunestyrelseslovens §§ 41, 58 og
59. Lanebekendtggrelsen, som indeholder deponeringsreglen, har hjemmel i
disse paragraffer. Anden del af kapitel 6 er en historisk gennemgang af kom-
munernes mulighed for at optage 1an samt indfgrelse af deponeringsreglen.

Kapitel 7 er en analyse af kommunernes mulighed for i henhold til lanebe-
kendtggrelsens §§ 1 og 2 at optage 1an, og hvad der efter bekendtggrelsens §
3 henregnes til Ian med seerlig vaegt pa § 3, stk. 1, nr. 6, 7 og 8 som blandt an-
det regulerer leje- og leasingaftaler. Derefter analyseres deponeringsreglen i
§ 6, hvorefter der redeggres for konsekvenserne ved, at offentlige private
partnerskaber er omfattet af disse regler.

Offentlige private partnerskaber er omfattet deponeringsreglen, fordi samar-
bejdsformen i henhold til bekendtggrelsen betragtes som en lejeaftale. Kapi-
tel 8 indledes med en gennemgang af reglerne vedrgrende leje- og leasingaf-
taler omfattet af lanebekendtggrelsen, hvorefter der analyseres hvordan
@konomi- og Indenrigsministeriet har valgt at lovregulere offentlige private
partnerskaber.

Kapitel 9 er en analyse af OPP aftaler kontra lejeaftaler. OPP aftaler deles i
analysen op i fem faser, og hver fase vil indeholde en sammenligning mellem
OPP aftalen og en lejeaftale. Analysen vil ogsa indeholde en vurdering af risi-
kodeling og totalgkonomi ved henholdsvis OPP aftaler og lejeaftaler. Pa bag-
grund af denne analyse, vil det i kapitel 9 blive vurderet om offentlige private
partnerskaber juridisk kan betragtes som lejeaftaler.

Der vil i kapitel 10 blive redegjort for de dele af forvaltningsretten, der pavir-
ker indgdelse af kontrakter mellem kommunerne og private parter. I kapitlet
vil det blive analyseret, om disse forvaltningsretlige regler har stgrre betyd-
ning eller indflydelse i forbindelse med kommunale OPP projekter i forhold til
indgaelse af traditionelle kommunale bygge- og anlaegskontrakter. Til sidst vil
det blive vurderet, om der i de forvaltningsretlige regler er hjemmel til, at of-
fentlige private partnerskaber er omfattet af lejebegrebet i lanebekendtggrel-
sen.
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[ kapitel 11 redeggres og analyseres for de af regeringen oprettede lanepuljer
med serlig fokus pd kommunernes mulighed for at sgge nedsaettelse af depo-
neringsbelgbet i forbindelse med offentlige private partnerskaber. Anden del
af kapitel 11 omhandler KommuneKredit, som er en organisation, der giver
gode lanevilkar til kommunerne. Det vil i kapitlet blive analyseret, hvilken be-
tydning KommuneKredit har for udviklingen af offentlige private partnerska-
ber i Danmark.

Det bliver pa baggrund af afhandlingens analyse vurderet, at reguleringen af
offentlige private partnerskaber i Danmark samt gode lanemuligheder hos
KommueKredit er medvirkende til, at offentlige private partnerskaber i frem-
tiden vil ga mod en samarbejdsform med offentlig fremfor privat finansiering.
Dermed vil kommunalbestyrelsen have en vasentlig interesse i at veere mere
deltagende i et OPP selskab, hvorfor der i kapitel 12 redeggres for retstillin-
gen vedrgrende kommunal deltagelse i OPP selskaber og hvilken pavirkning
de forvaltningsretlige regler har i den forbindelse.

Kapitel 13 er en retspolitisk analyse af offentlige private partnerskaber i
Danmark med udgangspunkt i afthandlingens redeggrelser og analyser. Af-
handlingen afsluttes med konklusionen i kapitel 14.

1.7.1 Opdeling af afhandlingen og model
Afhandlingen er opdelt i fglgende fem dele:

Del I Introduktion, indeholdende afthandlingens baggrund, formal og metode.

Del II Definition og forklaring pa offentlige private partnerskaber, definerer
offentlige private partnerskaber i forhold til athandlingens forstaelse. Der re-
deggres for den historiske udvikling af offentlige private partnerskaber, og
der forklares hvad offentlige private partnerskaber indebzerer. Del II gen-
nemgar ogsa gennemfgrte OPP projekter i Danmark. Sidste del er en analyse
af de juridiske og budgetmaessige rammer for offentlige private partnerska-
ber i Danmark og EU. Afhandlingens del II giver sdledes en grundig forstaelse
for, hvad offentlige private partnerskaber er, hvilket er ngdvendigt for forsta-
elsen af athandllingens videre analyse.
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Del Il Kommunestyrelsesloven, lanebekendtggrelsen og analyse af OPP afta-
ler kontra lejeaftaler, er en juridisk analyse af kommunestyrelsesloven og 1a-
nebekendtggrelsen i forhold til offentlige private partnerskaber. Fgrst gen-
nemgas og analyseres kommunestyrelsesloven og lanebekendtggrelsen, og
konsekvenserne for offentlige private partnerskaber ved at veere omfattet
denne lovgivning, efterfulgt af en analyse af OPP aftaler kontra lejeaftaler. Det
bliver pd baggrund af denne analyse vurderet, om OPP aftaler kan betragtes
som lejeaftaler.

Del IV Forvaltningsretten, lanepujler og KommuneKredit, redeggrer og analy-
ser om dele af forvaltningsretten og tilsynet med kommunerne pavirker ind-
gaelse af kontrakter mellem offentlige og private parter, med seerligt fokus pa
offentlige private partnerskaber. Afhandlingens del IV vil ogsa redeggre for
og analysere de af regeringens oprettede lanepuljer, med saerlig interesse for
kommunernes mulighed for at sgge nedsaettelse af deponeringsbelgbet i for-
bindelse med OPP projekter.

OPP projekter med privat finansiering oplever deponeringsreglen som en ad-
gangsbarriere, hvorfor OPP projekter med offentlig finansiering via Kommu-
neKredit bliver en attraktiv lgsning for kommunerne. Der bliver i afthandlin-
gens del IV derfor redegjort for KommuneKredit samt analyseret hvilken be-
tydning KommuneKredit har for udviklingen af offentlige private partnerska-
ber i Danmark. Gar offentlige private partnerskaber mod mere offentlig finan-
siering vil kommunerne have en interesse i at veere mere deltagende i OPP
selskabet, og derfor bliver der i sidste del af afhandlingens del IV redegjort for
retstillingen vedrgrende kommunal deltagelse i selskaber, og hvilken pavirk-
ning de forvaltningsretlige regler, herunder kommunalfuldmagten, har i den-
ne forbindelse.

Del V, Afhandlingens retspolitiske analyse og konkusion, indeholder en rets-
politisk analyse, hvori reglerne vedrgrende offentlige private partnerskaber
bliver vurderet i forhold til fremtidens OPP projekter i Danmark. Der bliver
redegjort for, om reglerne skal aendres, og hvilke konsekvenser det kan have
at eendre reglerne. Del V afsluttes med afhandlingens konklusion. Dette kan
skitseres som fglgende (se naeste side):
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Afhandlingens struktur:

Del I: Introduktion til afhandlingen, herunder baggrund, formal og
metode.

Del Il:Juridsk forstaelse og redeggrelse for offentlige private
partnerskaber, herunder afhandlingens definition pa offentlige private
partnerskaber og fastlaeggelse af regulering af samarbejdsformen. Del
1Il danner grundlaget for afhandlingens videre analyse.

Del IIl: Juridisk analyse af kommunestyrelsesloven og
lanebekenktggrelsen, med seerlig vaegt pa offentlige private
partnerskaber og lejebegrebet, samt analyse af OPP aftaler kontra
lejeaftaler

Del IV: Forvaltningsrettens eventuelle pavirkning og betydning ved
indgaelse af offentlige private partnerskaber. Kommunernes mulighed
for at indgd i offentlige private selskaber samt redeggrelse og analyse
af Idnepuljerne samt KommuneKredit.

Del V: Afhandlingens retspolitiske del og konklusion.

Figur 1
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DEL 11

Definition og forklaring pa
offentlige private partnerskaber
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Kapitel 2

Offentlige private partnerskaber
- afhandlingens definition

2.1 Indledning

I dette kapitel redeggres der kort for udviklingen af danske offentlige private
partnerskaber, indholdet i de politiske OPP-strategier bliver analyseret og
der foretages en analyse af begrebet offentlige private partnerskaber, hvor
udgangspunktet bade vil veere europzisk og dansk forskning og kilder, her-
under retskilder, samt andre kilder og fortolkningsbidrag, for til sidst at
fremkomme med afhandlingens definition pa offentlige private partnerska-
ber. Disse analyser og definitioner er ngdvendige for tilgangen til og forstael-
sen for offentlige private partnerskaber i resten af athandlingen.

2.2 Offentlige private partnerskabers historie

Samarbejde mellem offentlige og private parter har eksisteret i forskellige
former i flere arhundreder.16 Der er dog generel enighed om, at den moderne
form for offentlige private partnerskaber, public private partnership, blev in-
troduceret af den britiske regering i 1990°erne, hvorfor redeggrelsen for of-
fentlige private partnerskabers historie vil tage udgangspunkt i Storbritanni-
en.

Den engelske regering begyndte allerede i 1980 erne at argumentere for en
stigning i privat finansiering i forbindelse med offentlige bygge-, anleegs-, og
vedligeholdelsesprojekter iser i forhold til infrastrukturprojekter pa grund af
manglende offent-lig finansiering af offentlig velfeerd. Den britiske regering
udarbejdede nogle strenge retningslinjer for, under hvilke betingelser privat
finansiering kunne bruges ved disse projekter. Den britiske regering opfor-
drede private parter til at komme med forslag til privat finansiering af infra-

106 Wettenhall, Mixes and partnerships through times, 2010, Bovaird, A Brief intellectual history of
the public-private partnership movement, 2010 .
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strukturprojekter.10? Storbritannien stod pa det tidspunkt overfor store of-
fentlige bygge-, anleegs- og vedligeholdelsesprojekter i forbindelse med Stor-
britanniens infrastruktur.

Det stod Kklart for den britiske regering, at de ikke havde mulighed for at fi-
nansiere alle kommende projekter, hvorfor den forsggte at finde en model,
hvor private parter kunne inddrages til at finansiere, designe, konstruere,
samt drifte og vedligeholde den offentlige infrastruktur. I 1992 introducerede
den konservative regering, ledet af Sir John Mayor Private Finance Initiative, i
daglig tale omtalt som PFI, en model hvor den private part overtog styringen
og finansieringen af store offentlige projekter.

Private Finance Investment (PFI) modellen fra 1992 var af den konservative
regering ikke teenkt som en partnerskabsmodel. Det var fgrst da Labour-
regeringen i 1997 ville have samarbejdsformen mellem det private og det of-
fentlige til at lyde mere almindelig, at den fik betegnelsen Public-Private
Partnership. Labour fik pa denne made ogsa sat deres eget aftryk pa modellen
og nedtonet den konservative regerings betydning for modellen.108

Indtil 1997 var der ikke stgrre aktivitet omkring Private Finance Investment
(PFI). Den konservative britiske regering havde i de mellemliggende ar for-
sggt at fremme samarbejdsformen blandt andet gennem oprettelse af Private
Finance Panel, som var et panel primeert fra den private sektor. Private Fi-
nance Panel skulle opfordre bade private og offentlige parter til at gennemfg-
re projekter som Private Finance Investment (PFI), udteenke nye idéer i for-
bindelse med Private Finance Investment (PFI), identificere nye sektorer
hvor det kunne vaere oplagt, at private parter blev involverede samt sgge lgs-
ninger pa problemer, der hindrede fremskridt i forbindelse med Private Fi-
nance Investment (PFI).10? Derudover lavede den britiske konservative rege-
ring i 1995 en liste over prioriterede offentlige fremtidige projekter, der skul-
le udbydes som Private Finance Investment (PFI). Saledes havde de private
investorer en mulighed for at planlaegge deres investeringer efter denne liste.

107 European Expertise Centre. United Kingdom — England, 2012, p. 8, 13.
108 Wettenhall, Mixes and partnerships through times, 2010.
109 European Expertise Centre, United Kingdom — England, 2012, p. 8 ff.
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I 1997 skiftede regeringsmagten i Storbritannien. Labour med Tony Blair i
spidsen overtog regeringsposten. Med regeringsskiftet kom der gget fokus pa
Private Finance Investment (PFI). Der blev oprettet en Private Finance In-
vestment Taskforce i TM Treasury!l® samt udarbejdet flere politiske doku-
menter, som skulle lempe selve processen i forbindelse med offentlige private
partnerskaber. Private Finance Investment (PFI) modellen blev samtidig i
1997 transformeret til Public-Private Partnership og blev efterfglgende den
mest anvendte Public-Private Partnership form bade i og udenfor Storbritan-
nien. Storbritannien blev foregangsland for offentlige private partnerskaber
og mange lande adopterede derfor deres Public-Private Partnership model.
Private Finance Investment/ Public-Private partnership modellen var desig-
net til at endre finansiering og risikofordeling af store offentlige investerin-
ger i forhold til, hvad der havde vaeret almindeligt i Storbritannien.

Private Finance Investment (PFI) var oprindeligt teenkt som en ramme for
forskellige aftaleformer, hvor feellesnavneren for aftalerne unde Private Fi-
nance Investment (PFI) skulle vaere, at de alle havde privat finansiering. Det
@ndrede sig hurtigt til, at Private Finance Investment (PFI) kun blev opfattet
som aftaleformen Public Private-Partnership (3P)/offentlige private partner-
skaber. Dette er arsagen til, at Private Finance Investment (PFI) og Public-
Private Partnership i dag bliver betragtet som synonymer og er en aftaleform,
som blandt andet er kendetegnet ved, at der er privat finansiering involveret.
Det var kontroversielt, at Storbritannien preesenterede en model, hvor en
privat part skulle overtage sa meget af ansvaret for store offentlige projekter.
Politiske modstandere argumenterede for, at det var en bagvej hen mod pri-
vatisering af den offentlige sektor. Trods dette blev modellen de kommende
ar en meget anvendt samarbejdsform mellem offentlige og private parter.

Fra slutningen af 1990°erne kom der for alvor gang i OPP projekterne i Stor-
britannien. I 2007 toppede antallet af OPP projekter. Herefter har antallet
veret faldende. Dette skal ses i lyset af den finansielle krise, bade at OPP pro-
jekterne toppede i 2007, og at der derefter har veeret et faldende antal. Den
gkonomiske krise medfgrte, at mange af de store kapitalfonde, der fgr havde
finansieret OPP projekterne i Storbritannien, lgb tgr for penge, og bankerne
var ikke seerlig villige til at yde sa store 1dan som OPP projekter kraever. Nogle

110 HM Treasury er Storbritanniens @konomi- og Finansministerium.
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OPP leverandgrer og finansieringsinstitutter gik konkurs under finanskrisen,
hvilket havde store konsekvenser for de OPP projekter, som disse aktgrer var
en del af. Det britiske Jkonomi- og Finansministerium var i flere tilfeelde
tvunget til at overtage disse OPP-projekter.11t Trods dette er Storbritannien
stadig det land i Europa, der gennemfgrer flest OPP projekter.112 En opggrelse
fra 2015 viste, at OPP projekter i Storbritannien fra 2000 til 2015 opgjort i
veerdi udgjorde 45 procent af veerdien af alle OPP projekter i EU i denne peri-
ode.113 De 45 procent svarede til 120 milliard Euro.

Kombinationen af finanskrisen samt eksempler pa mindre heldige OPP-
aftaler gjorde, at der fra engelsk side var fokus pa at videreudvikle Private Fi-
nance Investment (PFI) modellen hen mod en model, hvor den offentlige
myndighed ikke fuldsteendig slap hverken styringen eller finansiering af pro-
jektet.

2.2.1 Storbritanniens nye OPP strategi - Private Finance 2

I december 2012 lancerede den britiske konservativ-liberal koalitionsrege-
ring Ministerie for Infrastrukturer i samarbejde med @konomi- og Finansmi-
nisteriet en ny model for OPP-projekter. Modellen blev lanceret under navnet
"A new approach to public private partnerships,”** og som navnet ogsa anty-
der, gnskede regeringen med denne model en aendret tilgang til offentlige
private partnerskabsprojekter i fremtiden. Modellen bliver i daglig tale kaldt
Private Finance 2 (PF2), og selvom der er elementer fra Private Finance In-
vestment (PFI) modellen fra 1992, er der ogsa flere punkter, hvor der er fore-
taget vaesentlige aendringer. Dermed er selve tilgangen til offentlige private
partnerskaber ogsa endret i Private Finance 2 (PF2). Private Finance 2 (PF2)
er blandt andet udarbejdet med udgangspunkt i de gode og darlige erfaringer
Storbritannien har haft siden 1997, hvor Storbritannien for alvor pabegyndte
brugen af offentlige private partnerskaber ved store offentlige bygge-, an-
leegs- og vedligeholdelsesprojekter. Der er i “A new approach to public private

111 Wall, Anthony & Conoly, Ciaran. 2010. Som eksempel kan naevnes Londons undergrundsbane, hvor
OPP selskabet gik konkurs inden banen var feerdig bygget. Det blev dyrt for den offentlige myndig-
hed at overtage og feerdigggre dette projekt.

112 OECD Review of public governance of public-private partnerships in the United Kingdom, 2015, s.
14, 18.

113 Tomasi, Public Private Partnerships in memberstats, 2016, s. 6.

114 HM Treasury, A new approach to public private partnerships, 2012.
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partnerships” naevnt en mulig central offentlig OPP enhed, hvor al viden om
offentlige private partnerskaber samles. Enheden vil skulle radgive og vejlede
offentlige parter i forbindelse med offentlige private partnerskabsprojekter,
bade fgr, under og efter kontraktindgaelse, og generelt arbejde mod at frem-
me offentlige private samarbejder. Malet er at skabe mere professionalisme
omkring offentlige private partnerskaber i den offentlige sektor. Den offentli-
ge part vil med vejledning og radgivning fra OPP enheden bedre kunne mgde
markedets krav om effektivitet. Der eksisterer OPP enheder i flere lande for
eksempel Canada,!ts Irland!1¢ og Australien.!’” Enhedernes funktion og rolle
varierer fra land til land, men fzlles for enhederne er, at de fungerer som
stgttende enheder for offentlige private partnerskaber.118

Malet med Private Finance 2 (PF2) er igen at fa skabt interesse for offentlige
private partnerskaber og dermed fa privat finansiering til at bygge, anlaegge
og vedligeholde af infrastrukturen i Storbritannien. Der er i Storbritannien
brug for privat finansiering til disse projekter, og samtidig en tro p3, at sam-
arbejde mellem offentlige og private parter skaber innovation og bedre resul-
tater, i hvert fald i forhold til projekter, der er omfattet af infrastruktur.

2.2.1.1 Value for money

Med den nye PF2-strategi i Storbritannien er der sggt at skabe stgrre value
for money!° i fremtidens offentlige private partnerskabsprojekter. Value for
money er et meget anvendt begreb, nar der arbejdes med offentlige private

115 Den canadiske centrale enhed bliver kaldet Partnerships BC og er et offentligt ejet selskab. Enhe-
den er underlagt Finansministeriet.
116Den irske enhed hedder “Central Public Private Partnership Unit” og er underlagt minisiteriet
for offentlige udgifter og reformer.

117 OPP enheden i Australien ligger under Infrastructure Australia, Public Private Partnerships, Nation-
al PPP Working Group. Infrastructure Australia er et uafthaengigt lovbestemt organ med mandat til
at prioritere og udvikle infrastrukturen i Australien.

118 Boardman and Hellowell, A Comparative Analysis and Evaluation of Specialist PPP Units’ Method-
ologies for Conducting Value for Money Appraisals, 2016, S. 5.; Tvarng, Optimizing public private
partnership through legal and governmental initiatives, 2015.

119 Begrebet value for money betyder, at der straebes efter en kaldor-hicks efficient Igsning. Kaldor-
hicks kriteriet gar ud pa at maksimere den samlede vaerdi af det ressourcerne bruges til. Eide og
Stavang, Rettsgkonomi, 2001.
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partnerskaber. Value for money beskrives i Organization and financing of
public infrastructure projects som:120

“Value for money is a generic concept and depends, regardless of the organ-
izational model, on several factors of both a qualitative and a quantitative
nature. These factors include the life cycle cost, the construction time, the
operational performance, the cost of finance, the risk level assumed by the
public procurer, and the architectural design.”

Det er ofte gennem value for money analyser, at det bliver afgjort, om et
kommende projekt er OPP egnet. Boardman and Hellowell beskriver en value
for money analyse som:12!

“analysis computes the present value of the total lifecycle costs incurred by
government for each alternative. The cost of a PPP is compared to an
equivalent (but usually hypothetical) project financed and delivered by the
public sector, which is referred to as the public sector comparator. A PPP is
judged to provide VfM if the present value of its expected lifecycle cost is
lower than the cost of the public sector comparator”.

En value for money analyse sammenligner omkostninger for to samarbejds-
og finansieringsformer ved et kommende projekt. Den fgrste samarbejds- og
finansieringsform er offentlige private partnerskaber. I analysen ses pa hvilke
omkostninger der er gennem hele kontraktforlgbet ved valg af denne aftale-
form. Til sammenligning udregnes omkostningerne for projektet, hvis det
gennemfgres med offentlig finansiering og udfgres i offentligt regi. Pa denne
made er det muligt at analysere sig frem til, hvor den offentlige part far mest
value for money.

Boardman and Hellowell argumenterer for, at begrundelsen for valg/fravalg
af offentlige private partnerskaber ikke bgr afggres efter en value for money

120 Organization and financing of public infrastructure projects. 2013 side 17.
121 Boardman, and Hellowell, M, A Comparative Analysis and Evaluation of Specialist PPP Units, 2016,
p.9.
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analyse, men i stedet skal foretages pa basis af social velfaerd og efficient allo-
kering.122

2.2.1.2 Offentligt medejerskab ved Private Finance 2

Den stgrste sendring i Private Finance 2 (PF2) er dog muligheden for offent-
ligt medejerskab i OPP selskabets holdingselskab. I Private Finance 2 (PF2) er
det foreslaet, at den offentlige part i stgrre udstreekning kan veere medejer i
OPP selskabet, hvilket kan betyde, at den offentliges rolle i hele processen vil
blive mere aktiv og involverende, og den offentlige part vil ogsd med dette
ejerskab have mulighed for at fglge selskabets strategier fremadrettet samt
have medindflydelse pa eventuelle driftsbeslutninger. Vaelger den offentlige
part at bruge sit ejerskab aktivt, kan Private Finance 2 (PF2) betyde, at den
offentlige part ikke bare skal fglge selskabets beslutninger, men selv aktivt
tage stillig til, om disse beslutninger er rigtige og ikke mindst, om de er taget
pa et korrekt grundlag. Den britiske regering gnsker med vedtagelsen af Pri-
vate Finance 2 (PF2), at der bliver mulighed for mere offentlig involvering i
de fremtidige offentlige private partnerskabsprojekter. For Storbritannien er
det et nyt tiltag, at den offentlige part har mulighed for at blive involveret i
OPP projektet, mens der i Skandinavien er set flere eksempler p3, at den of-
fentlige part er medfinansierende pa store OPP projekter.123

2.2.1.3 Private Finance 2 (PF2) og resten af verden

Storbritannien er i henhold til data fra OECD foregangsland i forhold til of-
fentlige private partnerskaber, men mange andre lande har fulgt Storbritan-
nien, og disse har i dag mange OPP projekter, for eksempel Australien, Cana-
da, Frankrig, Holland, Irland, Spanien og ogsa lande i Asien samt Kina er de
seneste ar begyndt at vise en stigende interesse for offentlige private partner-
skaber.12¢ Med vedtagelse af Private Finance 2 (PF2) har Storbritannien, som
nzaevnt endret deres tilgang til strukturen i OPP aftaler. Det kan derfor blive

122 Boardman and Hellowell, M, A Comparative Analysis and Evaluation of Specialist PPP Units, 2016,
p. 24.

123 For eksempel er Universitetshospitalet i Stockholm gennemfgrt som et OPP projekt med bade
privat og offentlige finansiering. Stockholm County Council, The University Hospital of Tomorrow,
2013.

124 Greve og Tvarng, Offentlige private partnerskaber og totalgkonomi, 2012.
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speendende fremadrettet at fglge, om landene igen veelger at fglge Storbritan-
nien, eller om nogle af landene udvikler en model mellem Private Finance In-
vestment (PFI) og Private Finance 2 (PF2).

2.3 OPP strategi for Danmark

Fgrste officielle dokument, hvor der i Danmark ggres opmaerksom p3, at mi-
nisterierne er klar over, at offentlige private partnerskaber findes, er fra Fi-
nansministeriet i deres budgetredeggrelse fra 1999. Denne redeggrelse inde-
holder et kapitel om ”Offentlige-Private Samspil pa anleegsomradet,” hvorun-
der offentlige private partnerskaber naevnes. Budgetredeggrelsen tager ud-
gangspunkt i offentlige private samspil, som bliver beskrevet pa fglgende ma-
de:lZS

OPS-modellen adskiller sig fra den traditionelle organisering af offentlige
anlaegsprojekter ved, at et privat konsortium pdtager sig at projektere, fi-
nansiere, bygge, drive og vedligeholde et givent anlaeg i henhold til en raek-
ke specifikationer fastlagt af den offentlige part. Konsortiet betales ikke for
selve anlaegsarbejdet, men betales lobende af det offentlige for de leverede
slutydelser i en neermere bestemt kontraktperiode. Efter kontraktperiodens
udlgb - typisk 15-30 dr - overdrages det fysiske anlaeg som oftest til det of-
fentlige. OPS anvendes i stigende omfang i en reekke europzeiske lande i for-
bindelse med gennemforelsen af offentlige anlaegsprojekter. Anvendelsen
sker under forskellige betegnelser - f.eks. BOT (Build, Operate, Transfer),
BOOT (Build, Own, Operate, Transfer), PFl (Private Finance Initiative) og
PPP (Public Private Partnership).

[ budgetredeggrelsen redeggres der efterfglgende for folgende emner: Forde-
le og ulemper ved offentlige private samspil (kort opridset), fordeling af risici
og mulighed for effektiviseringsgevinster samt finansierings- og transakti-
onsomkostninger. Kapitlet afsluttes med "Potentialet for anvendelse af OPS
(offentlige private samspil) i Danmark,” hvor der blandt andet star, at nogle
stgrre danske projekter burde overvejes som OPS, blandt andet motorvej og
forbindelse over eller under Femern bzeltet.

125 Finansministeriet, Budgetredeggrelse 99, 1999, s 290.
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Budgetredeggrelsen slutter med fglgende afsnit:126

"Det er i denne forbindelse vigtigt, at erfaringer og ekspertise i den offentli-
ge sektor samles og udnyttes bedst muligt. Oprettelsen af et decideret OPS
projektteam bgr overvejes for at sikre en professionel hdndtering, rddgiv-
ning og vejledning, der kan matche den private sektor”.

Der var sdledes i budgetredeggrelsen fra Finansministeriet fra 1999 en idé
om, at det var rentabelt at samle viden indenfor offentlige private samarbejde
(OPS) i et team, for pa denne made at styrke og samle viden om samarbejdet
mellem offentlige og private parter. Der er i budgetredeggrelsen ikke yderli-
gere beskrevet, hvad tankerne eller planerne med sadan et offentligt privat
samarbejdsprojektteam var, men umiddelbart gar det meget i samme retning
som de OPP enheder, der lgbende er blevet oprettet i forskellige lande, og op-
rettet med praecis samme formal; at matche den private sektor.

Ud fra ovenstdende kan det konstateres, at intentionerne og tankerne pa et
tidligt tidspunkt var til stede i forhold til oprettelse af en enhed, hvor erfarin-
ger fra offentlige private samarbejder blev samlet og muligheden for at vide-
regive ekspertise, men de politiske initiativer, og dermed ogsa de praktiske
eksempler, lod vente pa sig.

2.3.1 Handlingsplanen for Offentlige-Private Partnerskaber

[ 2004 udkom Handlingsplan for Offentlige-Private Partnerskaber (OPP).127 |
handlingsplanens forord stod, at regeringen allerede inden udgivelsen af
handlingsplanen havde:128

“introduceret en rakke tiltag med henblik pd at opna en fornuftig brug af
OPP - bla. i vaekststrategien Vakst med vilje (2002), Investeringsplanen
(2003) og Vaekst, viden og investeringer (2003)”.

Vakst med Vilje1?® var en bred veaekststrategi. Umiddelbart kan det veere
sveart at se, at regeringen gennem dette dokument har gjort seerlige tiltag

126 Finansministeriet, Budgetredeggrelse 99, 1999, s. 306.

127 Regeringen, Handlingsplan for Offentlige-Private Partnerskaber (OPP), 2004.
128 Regeringen, Handlingsplan for Offentlige-Private Partnerskaber (OPP), 2004, s. 9.
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omkring offentlige private partnerskaber. Aftaleformen er nzevnt under af-
snittet Effektiv Konkurrence, men tiltag eller videre forklaring findes ikke i
materialet, sa det kan synes misvisende, at der i handlingsplanen fra 2004
henvist til dette materiale.

I Investeringsplanen fra 2003 er kapitel 4’s overskrift Offentlige private part-
nerskaber. Kapitlet starter med fglgende afsnit:130

Regeringen gnsker stgrre inddragelse af den private sektor i produktionen
af offentlige serviceydelser. Et element hertil er at fremme mere forpligten-
de samarbejdsformer mellem offentlige og private aktgrer. Ogsd pd an-
lzegsomrddet viser internationale erfaringer, at partnerskabsmodeller kan
skabe mere effektive lgsninger samt give et vaerdifuldt bidrag til udviklin-
gen af den offentlige sektor.

Herefter bliver partnerskabsbegrebet delt op i to dimensioner, partnerskab
om anlaeg og drift samt partnerskab om finansiering.13t Beskrivelse af part-
nerskab om anlaeg og drift passer overordnet med beskrivelsen af offentlige
private partnerskaber:132

“Denne type partnerskaber omfatter modeller for offentlig-privat samar-
bejde, hvor private firmaer inddrages i finansieringen, anlaegget og driften
af offentlige opgaver.”

Partnerskab om anlaeg og drift omtales ogsa laengere nede i afsnittet som OPP
modellen, men offentlige private partnerskaber er ikke brugt i over- eller un-
deroverskrifter, hvilket kan give en fornemmelse af, at der ved udarbejdelsen
af dokumentet ikke har veeret viden om definitionen og brugen af offentlige
private partnerskaber. Der bliver i Investeringsplanen ogsa naevnt forslag til

129 Regeringen, Vaekst med vilje, 2002.

130 Regeringen, Investeringsplan — de naeste 10 ars offentlige investeringer, 2003, s. 27.

131 | partnerskab om finansiering gar den offentlige og private part sammen om at finansiere udviklin-
gen af et erhvervsomrade. Som eksempel kan naevnes @restadsomardet. Denne opdeling er taget
fra Kommissionens Grgnbog Kom(2004)327 hvor Kommissionen sondrer mellem to ty-
per af OPP’er.”Kontraktuelle” OPP’er, hvor partnerskabet mellem den offentlige og den private
sektor udelukkende bygger pa et aftaleforhold, og ”“institutionelle” OPP’er, der omfatter et samar-
bejde mellem den offentlige og den private sektor inden for rammerne af en szerskilt enhed.

132 Regeringen, Investeringsplan — de naeste 10 ars offentlige investeringer, 2003, s. 28.
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pilotprojekter. Selve kapitlet om offentlige private partnerskaber er forholds-
vis kort, fem sider, hvilket ogsd begraenser muligheden for information.

Sidste dokument der bliver henvist til i Handlingsplan for Offentlige-Private
Partnerskaber (OPP), er Vaekst, Viden og Investeringer fra 2003. Dette er et
dokument, der understreger regeringens indsatsomrader i forbindelse med at
styrke vaeksten i Danmark. Et af disse indsatsomrader i 2003 var Offentlig-
privat samspil, herunder udvikling af velfungerende markeder pa velferds-
omrdderne.133

[ Vaekst, Viden og Investering er partnerskaber ligesom i Investeringsplanen,
opdelt i to dimensioner. Det er igen partnerskab om anlaeg og drift, der be-
skrives som et offentligt privat partnerskab, men det bliver fortsat omtalt
som partnerskab om anleaeg og drift pa trods af, at modellen ogsa laegger op til,
at den private part skal finansiere projektet. Om partnerskab med anlaeg og
drift star blandt andet:z+

"Det centrale i denne type modeller er, at den offentlige part og den private
part hver iseer skal bidrage med det, de er bedst til. Dertil kommer, at part-
nerskaber kan underbygge en incitamentsstruktur, der fremmer helheds-
taenkning samt innovative og effektive lgsninger”.

Yderligere interessant er det, at der i Vaekst, Viden og Investering star fglgen-
de:ss

"Regeringen vil derfor overveje introduktionen af OPP i Danmark. Som for-
ste skridt pdatanker regeringen at igangsatte et pilotprojekt for et investe-
ringsprojekt pd trafikomrddet”.

Her star direkte, at regeringen vil overveje at introducere offentlige private
partnerskaber, hvilket modsaetningsvist ma betyde, at der endnu ikke er taget
initiativer eller gjort andet for at fremme denne samarbejdsform i Danmark.
Det virker pa denne baggrund misvisende, at der i Handlingsplanen for of-
fentlige private partnerskaber (OPP) bliver henvist til ovenstdende tre doku-
menter i forbindelse med tidligere tiltag omkring offentlige private partner-

133 Regeringen, Vaekst, viden og investeringer — de naeste 10 skridt, 2003. s. 3.
134 Regeringen, Vaekst, viden og investeringer — de naeste 10 skridt, 2003, s. 14
135 Regeringen, Vaekst, viden og investeringer — de naeste 10 skridt, 2003, s. 14.
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skaber. Ingen af dokumenterne indeholder informationer eller konkrete tiltag
i forhold til offentlige private partnerskaber.

Henvisningen til dokumenterne i forordet ma betyde, at regeringen mente, at
den allerede pé daveerende tidspunkt havde gjort en naevneverdig indsats i
forhold til tiltag omkring offentlige private partnerskaber. Ved gennemleaes-
ning af de tre dokumenter er det dog sveert at se tiltag i forhold til offentlige
private partnerskaber.

2.3.1.1 Handlingsplanens initiativkatalog

[ Handlingsplanen for Offentlige-Private Partnerskaber star:136

"Det er et grundlaeggende princip for regeringen, at det offentlige bgr bruge
markedet til at finde en god offentlig-privat arbejdsdeling. Inddragelse af
markedet og private kompetencer i udfgrelsen af de offentlige opgaver kan
ske pad flere madder....Pd omrdder praget af bl.a. lengerevarende og sam-
menhangende ydelser, kan Offentlig-Privat Partnerskab (OPP) vare den
mest hensigtsmaessige samarbejdsform”.

Handlingsplanen indeholder en otte siders beskrivelse af, hvordan denne
samarbejdsform anvendes. Samtidig beskriver den, hvorfor samarbejdsfor-
men kan anbefales i forbindelse med nogle offentlige projekter. Derefter fgl-
ger et initiativ-katalog, som indeholder ti bud pa initiativer, der skal vaere
med til at fremme offentlige private partnerskaber. I forordet til handlings-
planen star:137

“Initiativerne skal vaere med til at understgtte, at det bliver naturligt for det
offentlige at anvende OPP, ndr det er hensigtsmaessigt - til gavn for alle
parter”.

Handlingsplanens hovedformal var formentlig at praesentere disse initiativer.
Ikke at preesentere, beskrive og redeggre for offentlige private partnerskaber,
men ved udarbejdelsen af handlingsplanen er det formentlig blevet vurderet,
at initiativerne ikke kunne std alene. Derfor er der skrevet et notat om offent-
lige private partnerskaber. Det kan vere forklaringen pa, at der generelt

136 Regeringen, Handlingsplan for Offentlige-Private Partnerskaber (OPP), 2004, s. 10.
137 Regeringen, Handlingsplan for Offentlige-Private Partnerskaber (OPP), 2004.

59



mangler sammenhzng i dokumentet. De ti initiativer, som nzevnes i hand-
lingsplanen er:138

Initiativ 1. Statslige pilotprojekter: Et nyt faengsel, et nyt magasin for Rigs-
arkivet mv. og et antal vejprojekter undersgges med henblik pd, om de vil
veere hensigtsmaessige at organisere som OPP-projekter.

Initiativ 2. Krav om OPP-vurdering pd det statslige omrdde: Alle stgrre
statslige bygge-, anlags- og forsyningsprojekter skal testes for, om de bgr
organiseres som OPP-projekter.

Initiativ 3. Regionale pilotprojekter pd trafikomrddet: Der er afsat en pulje
pd 25 mio. kr,, hvorfra amter og kommuner kan sgge om tilskud til under-
sdgelser af, om regionale trafikprojekter med fordel kan realiseres som
OPP.

Initiativ 4. Pilotprojekter pd bygge- og boligomrddet: Der er afsat en pulje
pd 6 mio. kr. til at fremme ivaerksattelse af pilotprojekter pd bygge- og bo-
ligomrddet.

Initiativ 5. Klare retningslinjer for kommuners fritagelse fra ldnedepone-
ringsreglerne: Initiativet skal sikre gget gennemsigtighed i forhold til
kommuners fritagelse fra deponeringsreglerne i forbindelse med OPP.

Initiativ 6. Rammeaftale med kvalificerede OPP-rddgivere: Staten og kom-
munerne sikres mulighed for at kgbe professionel rddgivning til en fordel-

agtig pris.

Initiativ 7. OPP-vejledninger og standardkontrakter: Der udvikles en rakke
vejledninger og standardkontrakter, der vil blive stillet til radighed for of-
fentlige og private aktgrer.

Initiativ 8. OPP-vindue pd www.udbudsportalen.dk: For at understgtte er-
farings- og vidensdeling om OPP dbnes et sarligt OPP-vindue pd den eksi-
sterende udbudsportal.

138 Regeringen, Handlingsplan for Offentlige-Private Partnerskaber (OPP), 2004, s. 16.
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Initiativ 9. Sektoranalyser for anvendelse af OPP: Der udarbejdes en raekke
analyser, der skal bidrage til at afdzekke potentielle omrdder, hvor OPP kan
vare en nyttig organisationsform.

Initiativ 10. Kompetenceenhed for OPP pd bygge- og boligomrddet: En ny
kompetenceenhed skal fremme ivarkseettelse af pilotprojekter og opbyg-
ning af kompetencer blandt markedets aktgrer.

Fgrste initiativ, statslige OPP pilotprojekter, blev delvist indfgrt, Rigsarkivet i
Kgbenhavn blev i 2007 opfgrt som et offentligt privat partnerskab,!3* mens
der endnu ikke er opfgrt eller planlagt at opfgre faengsler som offentlige pri-
vate partnerskaber. Der er i England opfart flere faengsler som offentlige pri-
vate partnerskaber. Det er formentlig pa baggrund af erfaringerne fra Eng-
land, at handlingsplanen specifikt naeevner dette som oplagte OPP projekter. I
2004 blev bekendtggrelsen om anvendelse af offentlige private partnerskaber
(OPP), partnering og nggletali4 vedtaget.141 Bekendtggrelsen var med til at
opfylde initiativ to, krav om OPP vurderinger pa statslige omrader, idet § 2 i
bekendtggrelsen bestemmer fglgende:

“Bygherren skal i relevant omfang under hensyntagen til byggesagens stgr-
relse, karakter og kompleksitet, foretage en systematisk vurdering af, om en
konkret byggeopgave skal gennemfares som et offentlig-privat partner-
skab.”

Initiativ tre, regionale pilotprojekter pa trafikomradet, initiativ fire, pilotpro-
jekter pa bygge- og boligomradet og initiativ seks, rammeaftaler med kvalifi-
cerede OPP-radgivere, har det ikke veeret muligt at finde frem til om blev
gennemfgrt. Men idet kommunerne og regionerne ikke kom i gang med of-
fentlige private partnerskaber i forbindelse med handlingsplanen, er det
tvivlsomt, at disse initiativer udmgntede sig i noget konkret. Initiativ fem, kla-

139 Det nye Rigsarkiv blev som det fgrste statslige byggeprojekt opfgrt som offentligt-privat partner-
skab (OPP). Efter udbud indgik det davaerende Slots- og Ejendomsstyrelsen i samarbejde med Kul-
turministeriet og Statens Arkiver kontrakt med OPP Pihl Arkivet A/S den 29. juni 2007. Aftalen in-
debar, at OPP Pihl Arkivet skulle designe og bygge arkivet, samt at de efterfglgende skulle sta for
drift og Igbende vedligeholdelse. OPP-leverandgren skulle endvidere foresta for renggring af Rigs-
arkivet.

140 Bekendtggrelse nr. 1394, 2004, historisk.

141 Se afhandlingens kapitel 5 for naermere forklaring.
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re og gennemsigtige regler vedrgrende fritagelse fra lanedeponeringsregler-
ne, blev forsggt gennemfgrt og havde en vis effekt. Der har op gennem arerne
vaeret meget diskussion af fritagelsespuljerne, sa initiativet har ikke haft den
effekt, der ved udformningen af initiativet, var lagt op til. Syvende initiativ var
udarbejdelse af en standardkontrakt for offentlige private partnerskaber
samt tilhgrende vejledning. Dette blev udarbejdet i 2004, opdatereti 2012, og
mens denne afhandling er i sin afsluttende fase, er standardkontrakt og vej-
ledning igen ved at blive opdateret i forbindelse med vedtagelsen af udbuds-
loven.142

Udbudsportalen havde en overgang en offentlig privat partnerskabs indgang,
som er initiativ otte, men informationer vedrgrende offentlige private part-
nerskaber ligger nu hos Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen. Sektoranalyse
for anvendelse af offentlige private partnerskaber som er initiativ ni blev ud-
arbejdet for perioden 2005-2010,143 hvor der i rapporten blev analyseret,
hvilke sektorer der pa davaerende tidspunkt blev fundet relevante for offent-
lige private partnerskaber, samt hvilke sektorer der ikke skulle anbefales til
denne samarbejdsform. I rapporten blev det ogsd vurderet, at markedet for
offentlige private partnerskaber i Danmark var pa mellem 22-27 milliarder
kroner.

Sidste initiativ, opbygning af en kompetenceenhed, blev aldrig udfgrt, i stedet
for har Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen oprettet "OPP kontaktpunkt,”
hvor myndigheder og virksomheder kan henvende sig, hvis de har spgrgsmal
vedrgrende grundtrakkene i offentlige private partnerskaber og gnsker vi-
den om danske erfaringer i forbindelse med OPP projekter. "OPP kontakt-
punktet” kan ikke betragtes som en vejledende kompetenceenhed, men mere
som et sted hvor der kan sgges om generel information om offentlige private
partnerskaber. Med politisk opbakning, over tid og med de rette ressourcer,
kan den maske udvikle sig i retning mod en OPP-enhed. Som den fungerer i
dag, kan den ikke sammenlignes med en OPP-enhed. I bekendtggrelsen om
kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentlig byggerii*+ § 5 henvises til, at Byg-

142 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens standardkontrakt for byggeri og anlaeg som Offentlig-Privat
Partnerskab, 2012; Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Standardmodeller for offentlige-private
partnerskaber (OPP), 2016.

143 Erhvervs- og Byggestyrrelsen, OPP-markedet i Danmark 2005-2010, 2005.

144 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, BEK nr. 1179, 2013.
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ningsstyrelsen skal formidle erfaringer med OPP samt totalgkonomiske vur-
deringer. Dette tolkes umiddelbart som, at styrelsen skal formidle informati-
oner om allerede eksisterende OPP projekter samt veere behjaelpelig med
gkonomiske beregninger, hvorfor det heller ikke kan betragtes som en kom-
petenceenhed.

Som ovenstaende viser, var der i forbindelse med udgivelsen af Handlings-
plan for Offentlige-Private Partnerskaber (OPP), en vis politisk opbakning,
stgtte og vilje til offentlige private partnerskaber. Der blev sat initiativer og
projekter i gang i forbindelse med handlingsplanen. Det var dog som om den
politiske opbakning lige sa stille forsvandt, om det skyldtes, at det ikke gik
steerkt nok med at fa OPP projekterne iveerksat, eller om tiltagene ikke var
omfattende nok eller ordentligt gennemarbejdede, kan vere sveert at vurde-
re. Handlingsplanen for offentlige private partnerskaber (OPP) prioriterede
fra start at fokusere pa staten, og dermed kom kommunerne og regionerne
farsti spil pa et senere tidspunkt i Danmark.

2.3.2 Regeringsinitiativer efter 2005

Siden 2005 er der lgbende kommet publikationer,!45 og der har veeret skif-
tende fokus pa offentlige private partnerskaber men ved tilbageblik, har der
ikke veeret en samlet strategi for, hvordan offentlige private partnerskaber
skulle fremmes eller brandes i Danmark.

I regeringsgrundlaget fra 2011 var der fokus pa samarbejdet mellem offentli-
ge og private parter, hvilket fremgar af fglgende citat: 146

"Tiden er inde til at se pragmatisk pd graenserne mellem den private og of-
fentlige sektor. Den offentlige sektor og private virksomheder skal samar-
bejde og leere af hinanden. Det er simpelthen mest effektivt, og det kan give
nye vaekstmuligheder og nye job. Partnerskaber mellem offentligt og privat
kan dbne nye muligheder til at kommercialisere de lgsninger, der udvikles”.

145 Se for eksempel Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, @konomisk fordelagtighed ved offentlig-
private partnerskaber, 2015; Produktivitetskommissionen, Offentlige private partnerskaber, Analy-
serapport 6, 2014; @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af
kommunernes og regionernes lane- og deponeringsregler, 2013; Konkurrence — og Forbrugersty-
relsen, Barrierer for OPP ved kommuner og regioners bygge — og anlaegsprojekter, 2013; Konkur-
rence- og Forbrugerstyrelsen, Erfaringer fra de danske OPP-projekter, 2012.

146 Regeringen, Et Danmark, der star sammen, Regeringsgrundlaget, 2011, s. 24.

63



Videre star der:147

"Et gget samarbejde mellem den offentlige og den private sektor vil vere til
fordel for begge samfundssektorer. Regeringen vil gennemfgre en analyse
af, hvorndr det er pkonomisk fordelagtigt at anvende offentlig-privat part-
nerskab (OPP) til lgsning af offentlige bygge og anlaegsprojekter”

Samtidig udgav regeringen "Strategi til fremme af Offentlig-Privat Samarbej-
de”, hvor formalet med strategien var: 148

"Regeringens strategi til fremme af offentlig-privat samarbejde er en del af
regeringens samlede indsats for at styrke konkurrenceintensiteten i Dan-
mark. Strategien vil bidrage til at effektivisere og udvikle den offentlige op-
gavelgsning gennem konkurrence og mere samarbejde mellem den offentli-
ge og den private sektor”

Der blev dermed skabt en forventning om, at regeringen ville igangsaette ini-
tiativer og gennemfgre en analyse og strategi for offentlige private partner-
skaber. Indtil 2014 skete der fra regeringens side ikke meget, den lovede ana-
lyse fra 2011 lod vente pa sig, og der blev ikke arbejdet videre pa en strategi
for at fremme offentlige private partnerskaber. Fgrst i 2014 kom der med
Produktivitetsrapportens analyserapport!4® Produktivitetskommissionens
bud pa og konkrete anbefalinger til, hvordan der ifglge denne kunne skabes
bedre rammer for samarbejdet mellem private og offentlige parter,5° men en
egentlig analyse lod stadig vente pa sig.

I efteraret 2014 udgav regeringen deres politiske byggestrategi "Vejen til et
styrket byggeri i Danmark.”151 Denne strategi var regeringens svar pa de
vaekstpolitiske udfordringer og muligheder, som Produktivitetskommissio-
nen blandt andet naevnte i deres konklusioner om status og udfordringer for
produktiviteten i byggesektoren, hvor kommissionen fremhavede, at der var

147 Regeringen, Et Danmark, der star sammen, Regeringsgrundlaget, 2011. s. 14.

148 Regeringen, Strategi til fremme af OPP, 2011, s. 1.

149 Produktivitetskommissionen, Offentlige private partnerskaber, Analyserapport 6, 2014.

150 Produktivitetskommissionen, Offentlige private partnerskaber, Analyserapport 6, 2014, s. 10.
151 Regeringen, Vejen til et styrket byggeri i Danmark, regeringens byggepolitiske strategi, 2014.
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potentiale for produktivitetsforbedringer i byggeriet.152 Regeringen gnskede
med deres politiske byggestrategi at sikre: 153

“de rammer, som den danske byggebranche opererer under, understgtter
erhvervets udvikling og konkurrenceevne i en fremtid med stigende inter-
national konkurrence og nye globale udfordringer.”

Strategien har i et afsnit fokus pa effektivt offentligt byggeri. Herunder nzev-
nes, at den offentlige bygherre skal inddrage totalgkonomiske betragtninger,
hvorefter der ledes over til et kort afsnit om offentlige private partnerskaber,
hvori der henvises til regeringens kommende analyse af, hvornar offentlige
private partnerskaber er en fordelagtig lgsning.15¢ Regeringens byggestrate-
gi’s 21. initiativ var "Analyse af OPP’s gkonomiske fordelagtighed.” Dette er
sammenfaldende med, hvad der stod i regeringsgrundlaget fra 2011, og det er
et godt billede p3, at der pa politisk niveau ikke skete meget i forhold til ud-
vikling eller igangsaetning af initiativer om-handlende offentlige private part-
nerskaber i Danmark fra 2011-2014.

1 2015 udgav Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen analysen: @konomisk for-
delagtighed ved offentlige private partnerskaberiss som konsekvens af rege-
ringsgrundlaget i 2011 samt regeringens byggestrategi fra 2014. Analysen
blev udarbejdet af en tveerministeriel arbejdsgruppe med deltagelse fra Fi-
nansministeriet, @konomi- og Indenrigsministeriet, Transportministeriet,
Klima-, Energi- og Bygningsministeriet samt Erhvervs- og Vaekstministeriet.

Resultatet af analysen var, at det ifglge arbejdsgruppen bag analysen ikke var
muligt at opstille en metode, der generelt vurderer, hvornar offentlige private
partnerskaber er gkonomisk fordelagtige. Analysen opstillede i stedet overve-
jelsespunkter, som den offentlige myndighed med fordel kunne anvende, nar
der skulle vurderes, om et konkret projekt var OPP egnet. Med ordvalg som
“overvejelsespunkter” og "med fordel kan anvende” beerer analysen praeg af,
at der ikke var intentioner om at udarbejde et dokument, der udstedte klare
retningslinjer i forhold til OPP projekter, men at dokumentet mere bar preg

152 Regeringen, Vejen til et styrket byggeri i Danmark, regeringens byggepolitiske strategi, 2014, s. 12.

153 Regeringen, Vejen til et styrket byggeri i Danmark, regeringens byggepolitiske strategi, 2014, s. 11.

154 Regeringen, Vejen til et styrket byggeri i Danmark, regeringens byggepolitiske strategi, 2014, s. 37.

155 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, @konomisk fordelagtighed ved offentlig-private partnerska-
ber, 2015.
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af kun lige at opfylde, hvad der var blevet lovet i regeringsgrundlaget fra
2011.

Ifglge det geldende regeringsgrundlag, er det regeringens ambition, at Dan-
mark skal have en effektiv infrastruktur, da dette vil vaeere medvirkende til
vaekst i Danmark.156 Der skal saledes investeres i infrastrukturen, og regerin-
gen vil i den forbindelse "undersgge mulighederne for hel eller delvis brugerfi-
nansiering af konkrete nye infrastrukturprojekter,”’57 og malet for fremtidens
infrastrukturprojekter er, at de gennemfgres i samarbejde mellem offentlige
og private parter, og gerne som OPP projekter.158 Der er saledes fra regerin-
gens siden lagt op til en interesse for brugen af offentlige private partnerska-
ber, men den gnsker ikke at forpligte sig pd nogen mader. Der mangler et
steerkt politisk initiativ, opbakning og tilpasset regulering til offentlige private
samarbejder, hvis der virkelig er et gnske om at saette denne samarbejdsform
rigtig i gang i Danmark.

2.4 Definition af offentlige private partnerskaber

Der findes ikke en juridisk definition af offentlige private partnerskaber,
hverken i Danmark, EU eller internationalt. Der findes mange, ogsa forskellige
beskrivelser af, hvordan offentlige private partnerskaber opfattes. Flere har
prgvet at formulere en definition, men det er endnu aldrig lykkes nogle at
komme med en definition, som er sa praecis og dekkende, at den er blevet
anerkendt som en egentlig definition for offentlige private partnerskaber. En
overordnet international eller europzisk definition er maske ikke ngdvendig
eller gnsket, sd leenge der bade i Danmark, EU og internationalt er enighed om
den generelle forstdelse af offentlige private partnerskaber. Der kan ogsa ar-
gumenteres for, at en generel definition af offentlige private partnerskaber
ikke vil veere gavnlig eller mdske mulig, da nogle lande kan have specifikke
gnsker i forhold til, hvordan samarbejdsformen skal forstés eller, hvordan
den ikke skal forstés i forskellige lande. Valgte Kommissionen at formulere en

156 Regeringsgrundlag, Marienborgaftalen 2016, For et friere, rigere og mere trygt Danmark, 2016,
kapitel 11.

157 Regeringsgrundlag, Marienborgaftalen 2016, For et friere, rigere og mere trygt Danmark, 2016, s.
38.

158 Transport-, Bygnings- og Boligministeriet, Ny transportminister inviterer pensionskasser til at byg-
ge infrastruktur, 2016.
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europaeisk definition for offentlige private partnerskaber, kunne det teenkes,
at mange projekter ikke var omfattet af denne definition, og derfor ikke skulle
vere omfattet af udbudsdirektivet, hvilket ikke ville veere i Kommissionens
interesse.1s9

Nedenstaende afsnit vil derfor se pa, hvordan offentlige private partnerska-
ber er beskrevet, bade internationalt, europaeisk samt i Danmark, og afslut-
ningsvis redeggres for den definition af offentlige private partnerskaber, der
anvendes i afthandlingen.

2.4.1 Europeeisk definition af offentlige private partnerskaber

EU har ikke fastsat en juridisk definition af offentlige private partnerskaber - trods det
faktum at offentlige private partnerskaber naevnes i et utal af rapporter og dokumenter fra
EU. Kommissionen beskrev i 2004, hvordan denne opfatter offentlige private partnerska-
ber i Grgnbog om offentlig-private partnerskaber og fellesskabslovgivningen om offentli-

ge kontrakter og koncessioner, hvor der star:160

.der findes pd fallesskabsplan ingen definition af begrebet offentlige-
private partnerskaber ("OPP”). Betegnelsen henviser generelt til de forskel-
lige former for samarbejde mellem de offentlige myndigheder og den priva-
te sektor med henblik pd finansiering, opforelse, renovering, forvaltning el-
ler vedligeholdelse af infrastrukturer eller levering af tjenester.

At Kommissionen ikke er kommet med en generel definition, kan tolkes pa
flere mader. Fgrst kan det tolkes som, at Kommissionen ikke gnsker at be-
grense samarbejdsformen offentlige private partnerskaber til en bestemt
form/metode, men gerne vil dbne for at flere former for samarbejde kan an-
vendes i forbindelse med indgdelse af offentlige private partnerskaber. Det
kan ogsa tolkes som, at Kommissionen enten ikke gnsker eller ikke har man-
dat til at udstikke en autoritativ definition af offentlige private partnerskaber.
Sidst men ikke mindst kan grunden til, at Kommissionen ikke har udarbejdet
en juridisk definition, som ogsa naevnt ovenfor veere, at de kan risikere, at fle-
re projekter ikke vil veere omfattet af denne definition, og dermed maske ikke

159 Tvarng, Law and Regulatory Aspects of Public- Private Partnerships: Contract Law and Public Pro-
curement Law, 2010.
160 Grgnbog, Kom(2004) 327, afsnit 1.1.
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veere omfattet af udbudsreglerne.1t Dermed ville der pludselig opsta usik-
kerhed og mulighed for at omgés udbudsreglerne ved at indrette kontrakter-
ne pa specielle madder, hvilket Kommissionen ikke gnsker. Lige meget hvilke
af forholdene, der er gaeldende, er det et faktum, at der ikke findes en fzelles
europeisk forstaelse af offentlige private partnerskaber.162

I Grgnbog om offentlig-private partnerskaber og feellesskabslovgivningen om
offentlige kontrakter og koncessioner star videre, at den gkonomiske aktgr
(den private aktgrt) spiller en betydelig rolle i et offentligt privat partner-
skabsprojekts forskellige faser, mens den offentlige part hovedsageligt skal
koncentrere sig om at definere malszetninger og kontrollere om disse mal-
seetninger overholdes.1¢3 Af materialet'¢ fremgar det at: "Den private finansie-
ring kan dog suppleres af en ofte betydelig offentlig finansiering.” Kommissio-
nen er saledes ikke afvisende overfor offentlig medfinansiering. Kommissio-
nen mener, ifglge Grgnbogen, dog ikke, at den offentlige part som udgangs-
punkt skal veere med i selve beslutningsprocesserne omkring projektet. Det
vil sige ifglge Grgnbog om offentlige private partnerskaber og faellesskabslov-
givningen om offentlige kontrakter og koncessioner, skal den offentlige part
ikke, trods medfinansiering i offentlige private partnerskabsprojekter, delta-
ge i beslutninger, strategier eller planlaegning i forhold til selve udfgrelsen af
projektet. Det er her vigtigt at veere opmarksom p3a, at dokumentet er fra
2004. Séledes er det fra fgr den finansielle krise og fgr flere darlige eksempler
pa OPP projekter fra iser England. Kommissionen er dog ikke kommet med
udtalelser eller dokumenter, der modsiger dette, sa ovenstiende ma stadig
betragtes som deres synspunkt.

Offentlige private partnerskaber defineres i Storbritannien som:165

“Public-Private Partnerships (PPPs) are a way of delivering and financing
public services using a capital asset where project risks are shared between

161 Tvarng, Law and Regulatory Aspects of Public- Private Partnerships: Contract Law and Public Pro-
curement Law, 2010,s. 219.

162 Tvarng, Law and Regulatory Aspects of Public- Private Partnerships: Contract Law and Public Pro-
curement Law, 2010., s.217 ff.

163 Grgnbog, Kom(2004) 327, afsnit 2.

164 Grgnbog, Kom(2004) 327, afsnit 2.

165 OECD Review of public governance of public-private partnerships in the United Kingdom, 2015, p.
9.
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the public and private sector. A PPP is designed as a long-term output
specified contract between the government and a private partner whereby
the public service delivery objectives of the government are aligned with
the profit objectives of the private partner.”

Dette er en overordnet beskrivelse som laegger sig forholdsvis tet op af
OECD’s definition.16¢ Der bliver i definitionen lagt veegt pa det lange kontrakt-
forlgb, finansiering og risikodeling mellem den offentlige og private part.

[ Storbritanniens nyeste strategi for offentlige private partnerskaber, Private
Finance 2 (PF2)1¢7 er offentlig finansiering medtaget som en mulighed. Stor-
britannien betragtes af mange som foregangsland i forhold til offentlige priva-
te partnerskaber, og idet de i deres seneste model har dbnet for muligheden
for at inddrage den offentlige part mere i OPP projekter, kan Storbritannien
med udformning af Private Finance 2 maske vaere med til at 2endre den gene-
relle opfattelse af den offentlige parts rolle i offentlige private partnerskaber i
EU.

2.4.2 International definition af offentlige private partnerskaber

Bade OECD1¢ og World Bank!® er to store internationale aktgrer, der ggr et
stort arbejde for at udbrede offentlige private partnerskaber, og begge har
udarbejdet materiale omhandlende offentlige private partnerskaber. Begge
organisationer arbejder aktivt pa at fremme samarbejdsformen. Bade OECD
og World Bank skriver, ligesom Kommissionen, at der ikke findes en feelles
definition eller betegnelse og definerer derefter selv offentlige private part-
nerskaber som:

OECD’s definition er: 7

166 Se afhandlingens naeste afsnit, 2.4.2.

167 HM Treasury. A new approach to public private partnerships. December 2012.

168 Organisation for Economic Co-operation and Development (Organisationen for gkonomisk samar-
bejde og udvikling) bestar af 34 medlemslande der samarbejder om at handtere og udnytte de
gkonomiske, sociale og ledelsesmaessige udfordringer og muligheder, som den globaliserede ver-
den medfgrer.

169 Den Internationale Bank for Genopbygning og Udvikling i daglig tale Verdensbanken. Verdens-
banken har 187 medlemslande.

170 OECD, Recommendation of the Council on Principles for Public Governance of Public-Private Part-
nerships, 2012, p. 12.
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- “Public-Privat Partnerships are long term contractual arrangements be-
tween the government and a private partner whereby the latter delivers
and funds public services using a capital asset, sharing the associated risk.”

Verdens bankens definition er::7:

- long-term contract between a private party and a government entity, for
providing a public asset or service, in which the private party bears signifi-
cant risk and management responsibility, and remuneration is linked to
performance’.

Den canadiske OPP enhed, PPP Canada Inc., som har fokus pa offentlige priva-
te partnerskaber i forbindelse med forbedring af infrastrukturen i Canada, og
som rapporterer til parlamentet gennem Ministeriet for Infrastruktur og
Kommunikation, definerer offentlige private partnerskaber som fglgende:172

“A long-term contract between a private party and a government entity, for
providing a public asset or service, in which the private party bears signifi-
cant risk and management responsibility, and remuneration is linked to
performance.”

Generelt er der i ovenstdende definitioner enighed om, at offentlige private
partnerskaber er et aftaleforhold mellem en offentlig og privat part, hvor den
private part leverer en offentlig ydelse og/eller service over en leengere peri-
ode. Risikoen i aftaleforholdet bliver delt mellem parterne. Begrundelsen for
at OECD’s og Verdensbankens definitioner er meget generelle og overordne-
de er, at det giver de enkelte lande mulighed for at udarbejde deres egen defi-
nition af offentlige private partnerskaber, og eventuelt tilpasse dem til lande-
nes lovgivning og behov.

2.4.3 Analyse af en dansk definition af offentlige private partnerskaber

Ligesom der pa europisk og internationalt plan ikke er en endelig juridisk
eller samfundsvidenskabelig definition af offentlige private partnerskaber,
har Danmark heller ikke lagt sig fast pa, hvordan samarbejdsformen skal for-

171 The World Bank, Public-Private Partnerships, version 2.0. 2016, p. 17.
172 www.p3canada.ca.
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stds. Nedenfor vil der blive analyseret, hvordan Danmark lgbende har be-
skrevet offentlige private partnerskaber i officielle dokumenter, herunder
hvad der er blevet lagt vaegt pa i forbindelse med forklaringen af offentlige
private partnerskaber, da disse forklaringer har vaeret med til at skabe den
forstaelse og opfattelse, der eksisterer om offentlige private partnerskaber i
Danmark.

2.4.3.1 Farste danske lovgivning af offentlige private partnerskaber, 2003

Den fgrste lovgivning omkring offentlige private partnerskaber var bekendt-
garelse om anvendelse af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og
nggletal'73 fra 2003 som i 2004 blev aflgst af bekendtggrelsen om anvendelse
af offentlige private partnerskaber (OPP), partnering og oplysninger svarende
til nggletali7+ som ophaevede den tidligere bekendtggrelse. Da der er tale om
bekendtggrelser udstedt af et ministerie, findes der derfor ikke forarbejder og
bemaerkninger, der kan anvendes til at udlede et egentligt formal med regler-
ne. Der er ikke i nogle af bekendtggrelserne redegjort for hvordan offentlige
private partnerskaber skal opfattes, og Folketingets dokumenter indeholder
ingen diskussion af selve begrebet offentlige private partnerskaber. I forbin-
delse med vedtagelsen af ovenstdende bekendtggrelser blev det sdledes be-
sluttet ikke at formulere en juridisk definition eller felles forstaelse af OPP
samarbejdsformen. Havde ministeren i stedet defineret offentlige private
partnerskaber, ville det allerede dengang have vaeret muligt at arbejde mal-
rettet med offentlige private partnerskaber og skabt en falles forstaelse for
samarbejdsformen i Danmark.

[ Vakst, Viden og Investering!’s og Investeringsplanent7¢ fra 2003, begge do-
kumenter udgivet af regeringen, laegger beskrivelsen af offentlige private
partnerskaber sig teet op af beskrivelsen fra Kommissionens Grgnbog, hvori
der sondres mellem to former for offentlige private partnerskaber. Den fgrste
form er kontraktuelle offentlige private partnerskaber, hvor partnerskabet

173 Bekendtggrelse om anvendelse af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og nggletal BEK
nr. 1135, 2003, Historisk.

174 Bekendtggrelse om anvendelse af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og oplysninger
svarende til nggletal, BEK nr. 1394, 2004, Historisk.

175 Regeringen, Vaekst, viden og investeringer — de naeste 10 skridt, 2003.

176 Regeringen, Investeringsplan — de naeste 10 ars offentlige investeringer, 2003.
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mellem den offentlige og den private sektor udelukkende bygger pa et aftale-
forhold, og den anden form er institutionelle offentlige private partnerskaber,
der omfatter et samarbejde mellem den offentlige og den private sektor inden
for rammerne af en seaerskilt enhed.”” Der er ingen dokumenter der begrun-
der denne beskrivelse af offentlige private partnerskaber i Danmark. Doku-
menterne er udgivet naesten samtidig med, at Kommissionens Grgnbog er ud-
arbejdet, og disse var de fgrste officielle dokumenter fra Kommissionen om-
handlende offentlige private partnerskaber, og det ma derfor formodes, at
den danske regering har fundet det naturligt at leegge sig op af Kommissio-
nens opdeling/beskrivelse.

EU skal tage hgjde for mange landes love og gnsker, hvorfor deres beskrivelse
i dette tilfeelde vil beere praeg af at veere overordnet. Danmark kunne have
valgt at tage udgangspunkt i EU’s formulering, og derefter tilrettet den til lan-
dets regulering og behov, eller undersggt hvordan EU’s formulering af offent-
lige private partnerskaber ville blive pavirket af dansk regulering og derefter
tilpasset den danske regulering.

I Handlingsplan for Offentlige-Private Partnerskaber fra 2004 blev ovensta-
ende opdeling droppet, og offentlige private partnerskaber blev i stedet be-
skrevet som:178

"Offentlig-Privat Partnerskab (OPP) er et instrument til at lgse en offentlig
opgave i et samarbejde mellem det offentlige og private aktgrer. OPP kan
ses som en form for udlicitering, der bla. er kendetegnet ved, at finansie-
ring, design, etablering og drift sammentzenkes i udbuddet af projektet, og
at projektet igangseettes pd baggrund af en systematisk, gkonomisk funde-
ret deling af risici mellem den offentlige og private part. Dertil kommer, at
en vasentlig del af investeringerne er private, og at der opereres med en lg-
bende betaling for opgaven - ofte over en leengere drrakke, fx 30 dr”.

I denne beskrivelse henvises der i fodnoterne til Private Finance Investment
(PFI), som er den britiske udgave af offentlige private partnerskaber.172 Der
bliver generelt i vejledningen taget udgangspunkt i erfaringer og eksempler

177 Kommissionen, Grgnbog om offentlig-private partnerskaber og faellesskabslovgivningen om offent-
lige kontrakter og koncessioner, 327 endelig, 2004, afsnit 20.

178 Regeringen, Handlingsplan for Offentlige-Private Partnerskaber (OPP), 2004.

179 Se afhandlingens afsnit 2.2.
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fra Storbritannien. Ved beskrivelsen af offentlige private partnerskaber i
Handlingsplanen er der, ligesom ved de to dokumenter fra 2003, taget ud-
gangspunkt i en beskrivelse fra et andet land, og ikke medtaget eller taget stil-
ling til, hvordan dette passer og vil fungere i Danmark. Det skal bemazerkes, at
der i beskrivelsen af offentlige private partnerskaber fra handlingsplanen
leegges vaegt pa, at “en vasentlig del af investeringen (ved OPP) er privat.” Der
er saledes gjort overvejelser i forhold til offentlig og privat finansiering, men
der er ikke gdet videre med, hvorfor en vaesentlig del af investeringerne skul-
le vaere private. Det er derfor uvist om det er fordi der er taget udgangspunkt
i Private Finance Investment (PFI) eller, der er blevet analyseret pa incita-
mentsstrukturen i samarbejdsformen i forbindelse med udarbejdelse af ma-
terialet.

2.4.3.2. Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013

Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggerii® blev
vedtaget i 2013 og er geeldende for byggeri omfattet af lov om offentlig byg-
gevirksomhed,8! hvilket i henhold til § 1 i bekendtggrelse om kvalitet, OPP og
totalgkonomi i offentligt byggeri omfatter opfgrelse, om- og tilbygning af byg-
geri, renovering og vedligeholdelse af byggeri samt anleeg knyttet hertil. [ sel-
ve bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, er
der ikke en definition, eller forklaring pd, hvordan offentlige partnerskaber
skal forstas og opfattes i forhold til bekendtggrelsen. Bekendtggrelsens §§ 2-5
har overskriften ”"Kvalitet, OPP og totalgkonomi,” hvorefter paragrafferne
omhandler kvalitet og isaer totalgkonomi, herunder at det i den totalgkono-
miske vurdering i relevant omfang skal vurderes, om det kommende bygge-
projekt skal organiseres som et offentligt privat partnerskab eller tilsvarende
organisering jeevnfgr § 3, stk. 1. Der star i bekendtggrelsen intet om forstaelse
eller opfattelsen af offentlige private partnerskaber.

180 BEK nr. 1179, 2013 med hjemmel i lov om offentlig byggevirksomhed, jaevnfgr lovbekendtggrelse
nr. 1712, 2010, som @&ndret ved lov nr. 623, 2011 til lov om offentlig byggevirksomhed.
181 LBK nr. 1712 af 16. december 2010.
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Der er til bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentlig bygge-
ri udarbejdet en vejledning,182 hvor bekendtggrelsen forklares og udbydes
naermere. I starten af vejledningen til bekendtggrelsen star at:183

"OPP er sarlig velegnet, ndr der gnskes fokus pd totalgkonomien, risikoaf-
daekning i budgetleegningen samt et udbud af bdde et byggeri og den efter-
folgende drift”

Senere i vejledningen er offentlige private partnerskaber beskrevet som fgl-
gende: 18+

“en samarbejdsform, som hdndterer en gget privat involvering i offentligt
byggeri og bygningsdrift, hvor byg - og driftherrerollen overgdr til en pri-
vat virksomhed eller konsortium, der pdtager sig sdvel bygherrearbejde
som driften af det feerdige byggeri i en aftalt periode. Den private part i en
OPP aftale forestdr byggeriet inklusiv finansiering og drift, hvorefter den
offentlige part typisk betaler en leje...... der kan i OPP aftalen ogsd indgad of-
fentlig finansiering af blandt andet byggeudgiften.

Den centrale fordel ved OPP er, at den samme private leverandgrvaretager
design, projektering, byggeri, drift, herunder normalt ogsd renggring, og
vedligeholdelse.... muligt for den private leverandgr at lgse opgaven ud fra
en totalgkonomiske tankegang...”

Der er i denne beskrivelse intet naevnt om risikofordelingen mellem den of-
fentlige og private aktgr, hvilket er en fejl eller misforstaelse, da netop forde-
lingen af risici mellem parterne i hele OPP kontrakten er en stor del af et of-
fentligt privat partnerskab. Dette fremgar ogsa af de internationale beskrivel-
ser af offentlige private partnerskaber samt i tidligere dokumenter fra rege-
ringen, for eksempel Handlingsplanen for offentlige private partnerskaber fra
2004. 1 forhold til finansieringsdelen naevnes i vejledningen, at noget af finan-
sieringen kan veere offentlig, iseer i henhold til byggeudgifterne for projektet.
Flere projekter, der i Danmark omtales som offentlige private partnerskabs-

182 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013.

183 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013, s. 2.

184 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013, afsnit 4,
offentlige private partnerskaber.
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projekter, er offentligt finansiereret eller privat finansieret i bygge- og an-
leegsfasen, hvorefter ejerskabet af anlaegget overgar til den offentlige part ved
ibrugtagning.185> Formuleringen i vejledningen beaerer preaeg af, at folkene bag
vejledningen ikke har undersggt, hvordan offentlige private partnerskaber
bliver gennemfgrt i praksis i Danmark, da det pa formuleringen i vejledningen
kan virke som om alle OPP projekter i Danmark som udgangspunkt er privat
finansieret.

Bygningsstyrelsen burde have klarlagt finansiering af danske OPP-projekter,
og pa baggrund af denne klarleegning beskrevet finansieringen af OPP projek-
terne i Danmark, hvormed der ville kunne videreformidles en realistisk be-
skrivelse af finansieringen af danske OPP projekter. Styrelsen skulle stadig
naevne og redeggre for andre finansieringsmuligheder. Hvis arsagen til for-
muleringen i vejledningen er, at habet/gnsket er, at offentlige private part-
nerskaber primeert skal veere privat finansieret, burde styrelsen have skrevet,
at offentlige private partnerskaber i Danmark ofte er offentligt finansieret,
men at privat finansiering ogsa er en mulighed, som ofte benyttes i udlandet.
Dermed havde styrelsen vist overblik ved at skrive om finansieringen af OPP
projekter i Danmark samt forklaret, hvordan offentlige private partnerskaber
ogsa kan finansieres.

2.4.3.3 Udbudsloven, 2016

Offentlige private partnerskaber nzevnes eller defineres heller ikke i den for
nyligt vedtagne udbudslov,!86 som er en implementering af udbudsdirekti-
vet187 (hvor offentlige private partnerskaber heller ikke er nzevnt) ej heller i
bemeaerkningerne til udbudsloven. Partnerskabsbegrebet er dog ikke helt
undladt i udbudsloven, idet loven i § 73 har en bestemmelse om innovations-
partnerskaber. Innovationspartnerskaber er et nyt juridisk begreb i Danmark
og kommer fra udbudsdirektivets artikel 31 om innovationspartnerskaber. I
henhold til udbudslovens § 73, 1. punktum kan innovationspartnerskaber an-
vendes, hvis "ordregiver vil udvikle en innovativ vare, tjenesteydelse eller et
bygge- og anlzgsarbejde, som ikke allerede er tilgeengeligt pd markedet”. Inno-

185 Se afhandlingens kapitel 11 for naermere forklaring
186 Udbudsloven, Lov nr. 1564, 2015.
187 Europa-Parlamentet og Radets direktiv 2014/24/EU, 2014.

75



vationspartnerskaber er en “procedure hvor udvikling af en lgsning med efter-
folgende anskaffelse af den udviklede lgsning er tenkt i et samlet udbud.”188
Ifglge vejledningen til udbudsloven har denne et vist sammenfald med offent-
lige private innovationspartnerskaber, som i denne bliver beskrevet som "et
udviklingsorienteret samarbejde mellem offentlige og private aktgrer”.18

Det er vaerd at bemzerke, at der i vejledningen til udbudsloven er lagt vaegt pa,
at et offentligt privat innovationspartnerskab er et udviklingsorienteret sam-
arbejde mellem de to aktgrer. Dette kan tolkes som om, at det udviklingsori-
enterede kommer af, at der er tale om innovation og dermed, at mélet ma vee-
re udvikling, mens samarbejde fra lovgivers side ma betragtes som en natur-
lig del af partnerskabsbegrebet.

2.4.3.4 Konkurrence - og Forbrugerstyrelsen og offentlige private partnerskaber

I vejledningen til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt
byggeri hvor offentlige private partnerskaber beskrives, henvises til Konkur-
rence- og Forbrugerstyrelsens hjemmeside for yderligere information om of-
fentlige private partnerskaber.1% I Danmark er det Konkurrence- og Forbru-
gerstyrelsen, der informerer og udgiver materiale om offentlige private part-
nerskaber. Det betyder, at den made, det syn og den kommunikation styrel-
sen har i forhold til offentlige private partnerskaber, har stor betydning for,
hvordan samarbejdsformen opfattes, vurderes og behandles i Danmark, hvor-
for det er relevant at se pa styrelsens beskrivelse og opfattelse af offentlige
private partnerskaber.

I det seneste udgivet materiale fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen ved-
rgrende offentlige private partnerskaber beskrives offentlige private partner-
skaber som:191

"Et offentlig-privat partnerskab (OPP) er en type offentlig-privat samarbej-
de, der er kendetegnet ved, at design, projektering, etablering, drift og ved-
ligeholdelse er samlet i én kontrakt mellem en offentlig udbyder og en pri-

188 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne, 2016, s. 79.

189 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne, 2016, s. 79.

190 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013, afsnit 4.

191 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Standardmodeller for offentlige-private partnerskaber (OPP),
Nyanlaeg, 2016, s. 7,8.
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vat leverandpr. Ofte indgdr finansieringen af projektet ogsd.... Et grund-
lzeggende traek ved et OPP er, at man ved at gennemgd hele opgavelgsnin-
gen fra design til vedligehold kan fordele risici i opgaven systematisk mel-
lem den private leverandgr og den offentlige udbyder, sdledes at en given
risiko placeres hos den part, der kan hdndtere den bedst og billigst.”

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen medtager saledes bade offentlig og pri-
vat finansiering af OPP projekter, hvilket ikke er overraskende, hvis der ses
pa hvordan samarbejdsformen bruges i Danmark.1*2 Det kan undres, at det i
beskrivelse ikke bliver naevnt, at der med offentlige private partnerskaber
kan opnas totalgkonomiske lgsninger, lgsninger der kan veere svert at opna
ved andre samarbejdsformer.

2.4.3.4.1 Erfaringer ved OPP projekter

[ 2012 udgav Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen en rapport vedrgrende
danske erfaringer ved OPP-projekter.13 [ denne rapport beskrives offentlige
private partnerskaber som fglgende:19

Et OPP-projekt drejer sig om at etablere et partnerskab mellem en offentlig
myndighed og en OPP-leverandgr, hvor opgaver og risici fordeles mellem
parterne, sd der opnds en bedre arbejdsdeling, der kan fgre en raekke forde-
le med sig.

Fordelene ved OPP kan fx vaere at anlaeggene stdr ferdige til aftalt tid, og at
der udvikles nye og smartere lgsninger, der kan give det offentlige total-
pkonomiske fordele over partnerskabets lgbetid.

Finansieringen af offentlige private partnerskaber bliver ikke naevnt. Bade i
OECD’s, EU'Grgnbog samt Storbritanniens definition af offentlige private
partnerskaber er finansieringen af OPP projekterne medtaget. Som det vil
fremga af athandlingen, har det betydning for samarbejdet om finansiering er
offentlig eller privat ved et OPP projekt, hvorfor det kan kritiseres, at styrel-

192 Se afhandlingens kapitel 4.
193 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Erfaringer fra de danske OPP-projekter, 2012.
194 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Erfaringer fra de danske OPP-projekter, 2012.
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sen ikke nzevner eller tager stilling til finansieringen af offentlige private
partnerskaber i deres overordnede beskrivelse.

Styrelsens manglende stillingstagning til finansieringen i den overordnede
beskrivelse af OPP projekter kan skyldes, at Konkurrence- og Forbrugersty-
relsen i materialet har valgt at dele offentlige private partnerskaber op i flere
former afheengigt af, hvordan selve projektet er finansieret. Dette kan veere
forklaringen p3, at finansieringsdelen helt er undladt i den overordnede be-
skrivelse i dokumentet fra 2012. Senere i dokumentet forklarer og forholder
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen sig til finansieringsdelen ved offentlige
private partnerskaber, hvor styrelsen opdeler samarbejdsformen alt efter
hvilken finansiering, der ligger bag OPP projektet. Dette sendrer dog ikke p3,
at der i den overordnede beskrivelse af offentlige private partnerskaber skul-
le have veeret tage stilling til finansieringsdelen.

Til gengeeld bliver risici i den overordnede beskrivelse naevnt, (modsat vej-
ledningen til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og gkonomiske i offentligt byg-
geri), hvilket er et vigtigt element, nar offentlige private partnerskaber skal
forklares og defineres. Det er blandt andet gennem en tilstreekkelig og pas-
sende overfgrsel af risiko til den private part, at der kan opnas en effektivitet
af kontrakten ved offentlige private partnerskaber.19

2.4.3.4.2 Standardmodeller for OPP

I 2014 udgav Konkurrence - og Forbrugerstyrelsen en revideret version af
standardmodeller for offentlige private partnerskaber,% som havde til for-
mal at lette etableringen af offentlige private partnerskaber blandt andet
gennem vejledning i samarbejdets forskellige faser og med eksempler pa lgs-
ning af konkrete udfordringer.1%” Der var ogsa tilknyttet en standard OPP kon-
trakt, som kunne bruges som udgangspunkt ved OPP projekter.19¢ Begge do-

195 Offentligt-privat partnerskab, Organisering og finansiering af offentlige infrastrukturprojekter, En
vej til gkonomisk vaekst og udvikling af den danske velfaerdsmodel, 2013, s. 6.

196 Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Standardmodeller for offentlige private partnerskaber.
2014.

197 Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Standardmodeller for offentlige private partnerskaber.
2014, s. 4.

198 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens standardkontrakt for byggeri og anlaeg som Offentlig-Privat
Partnerskab, 2012.
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kumenter er udarbejdet med henblik pa at nedsatte transaktionsomkostnin-
gerne for den offentlige myndighed i forbindelse med indgaelse af OPP-
projekter. Dermed vil standardmodeller samt OPP-standardkontrakten fra
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen altid veere dokumenter, som offentlige
myndigheder der overvejer offentlige private partnerskaber, vil leese gen-
nemgd og bruge nzermere. Indholdet og forklaringerne i disse dokumenter
har derfor stor praktisk betydning.

Offentlige private partnerskaber beskrives som:19

"Et offentlige privat partnerskab er en type offentligt-privat samarbejde,
der er kendetegnede ved at design, projektering, etablering, drift og vedli-
geholdelse er samlet i en kontrakt mellem en offentlig udbyder og en privat

o

leverandgr. Ofte indgdr finansieringen af projektet ogsd”.

Og videre star at man ved offentlige private partnerskaber:

"kan fordele risici i opgaven systematisk mellem den private leverandgr og
den offentlige udbyder, sd den part, der har bedst mulighed for at pdvirke
sandsynligheden for, at en bestemt begivenhed indtraffer, varetager risiko-
en... vigtigt at de risici der allokeres til OPP leverandgren, er risici der som
leverandgren kan lgfte bedre og billigere end den offentlige myndighed”

I standardkontrakten for offentlige private partnerskaber2t er det verd at
bemaerke, at kontraktens punkt 2 hedder Samarbejde, og at der i punkt 2.1
star fglgende:201

“Parterne er forpligtede til i hele aftalens lgbetid at understatte et samar-
bejde, sdledes at alle ydelser stedse optimeres og konflikter sd vidt muligt
undgds.”

199 Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Standardmodeller for offentlige private partnerskaber.
2014, s. 6 ff.

200 Afhandlingen tager ikke stilling til eller vurdere kontrakten jeevnfgr afhandlingens afgraensning
afsnit 1.6. Punkter fra kontrakten er medtaget for at vise en forstaelse for, hvordan begrebet of-
fentlige private partnerskaber opfattes.

201 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens standardkontrakt for byggeri og anleeg som Offentlig-Privat
Partnerskab, 2012.
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I punkt 2.1 henvises der ogsa til kontraktens bilag 6, som er en forretningsor-
den for parternes samarbejde. Bilaget angiver blandt andet den naermere
procesbeskrivelse og organisering af samarbejdet herunder en beskrivelse af
de overordnede forventninger til samarbejdet mellem den offentlige og priva-
te part. Formalet med bilaget er, at beskrive en model "som for alle parter er
effektiv, beslutningsdygtig og omkostningsbevist, samtidig skal der etableres en
organisation, som sikrer kontinuitet og forstdelse for krav, gnsker og intentio-
ner fra Bestiller....”202 Dette betyder, at indgas et OPP samarbejde med ud-
gangspunkt i denne kontrakt, vil samarbejdet mellem den offentlige og priva-
te part skulle opfattes som ekstra forpligtende for begge parter. Deraf kan ud-
ledes, at Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen ved OPP projekter laegger vaegt
pa et forpligtende samarbejde, som raekker ud over, hvad der normalt forven-
tes, nar offentlige og private indgar kontrakter.

2.4.3.4.3 Offentlige eller privat finansiering

[ materiale fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen fra 2015 vedrgrende of-
fentlige private partnerskaber som analysere gkonomiske fordelagtigheder
ved offentlige private partnerskaber beskrives offentlige private partnerska-
ber som:203

"En type offentlige-privat samarbejde, der er kendetegnet ved, at design,
projektering, etablering, drift og vedligeholdelse er samlet i én kontrakt
mellem en offentlig udbyder og en privat leverandgr. OPP-projekter kan til-
vejebringes med enten offentlig eller privat finansiering i drifts - og vedli-
geholdelsesfasen, men byggefinansieringen eller finansiering i anlaegsfasen
er altid privat. Forskelle i finansieringsformer henviser derfor til finansie-
ring i drifts- og vedligeholdelsesfasen.”

[ 2012 blev finansiering ikke naevnt i den overordnede beskrivelse af offentli-
ge private partnerskaber, og i 2014 havde Konkurrence- og Forbrugerstyrel-
sen forsigtigt indsat, at finansieringen ofte er en del af et OPP-projekt. Kon-
kurrence- og Forbrugerstyrelsen kunne ved udarbejdelsen af materialet fra

202 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens standardkontrakt for byggeri og anlaeg som Offentlig-Privat
Partnerskab, 2012, bilag 6, punkt 1.

203 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, @konomisk fordelagtighed ved offentlig-private partnerska-
ber, 2015, s. 7.
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2014 ikke undga at navne finansiering, bade pa grund af det store fokus pa
netop denne del af projektet i Danmark og udlandet, men ogsa fordi, det var
og er et vigtigt element ved offentlige private partnerskaber. Et element den
offentlige myndighed aktivt skal tage stilling til, hvordan skal handteres. Med
internationalt fokus for gje er forstdelsen af offentlige private partnerskaber,
at selve finansieringen af OPP projekter er en vigtig faktor i forbindelse med
valg af OPP som samarbejdsform. Dette er formentlig ogsa er én af grundene
til, at der i materialet fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelse fra 2015 endelig
er medtaget finansiering i den overordnet beskrivelse af samarbejdsformen.

I Danmark er den offentlige sektor stor, og kommuner og regioner har mulig-
hed for at lane billigt gennem KommuneKredit.2o4 Derudover er der nogle ju-
ridiske barrierer, der ggr det mindre attraktivt med privat finansiering, hvor-
for finansieringsdelen maske er blevet negligeret lidt i de tidligere overord-
nede beskrivelser og forstdelse af offentlige private partnerskaber i Konkur-
rence - og Forbrugerstyrelsens materiale. | beskrivelsen fra 2015 inddrager
styrelsen bade offentlig og privat finansiering som en del af offentlige private
partnerskaber.

OPP kontrakten bgr lgbe over en periode, der er svarende til, at den private
part kan genvinde de investeringer, der foretages i starten af OPP projektet.205
[ analysen fra 2015 anbefaler Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, at OPP
projekter skal lgbe over en periode pa 15-25 ar. Generelt er internationale
anbefalinger, at OPP kontrakter skal have en varighed pa 20-30 ar, idet 15 ar
kan vaere for kort tid til, at incitamentsstrukturen i OPP kontrakten kan have
sin fulde effekt. I offentlige private partnerskaber er det den private part, der
star for drift, service og vedligeholdelse, nar anleegget star feerdigt. Derfor gi-
ver en lang kontraktperiode den private part incitamenter til at bygge, sa om-
kostningerne forbundet ved dette er mindst mulige i den kommende arraek-
ke.206 Med 15 ar vil den private part have kortere tid til at genvinde sin inve-
stering, og ved planlaegning af byggeriet er perioden, anlaegget efterfglgende
skal vedligeholdes kortere, hvilket kan give den private part incitamenter til

204 Se afhandlingens kapitel 11 for nzermere forklaring.

205 Tvarng, Law and Regulatory Aspects of Public- Private Partnerships: Contract Law and Public Pro-
curement Law, 2010, s. 217.

206 Tvarng, Law and Regulatory Aspects of Public- Private Partnerships: Contract Law and Public Pro-
curement Law, 2010, s. 218.
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at veelge mindre holdbare lgsninger. £ndringer i arstallene kan komme pa
baggrund af regeringens byggestrategi fra 2014,207 da der i dette dokument
bruges et interval pd mellem 15 og 25 ar. Det har ikke vaeret muligt at finde
anden forklaring pa sendringen af antallet af ar, som Konkurrence- og For-
brugerstyrelsen anbefaler et OPP projekt bgr lgbe.

2.4.3.5 Vejledningen til budgetloven

Vejledningen til budgetloven208 er udarbejdet af Finansministeriet og inde-
holder de generelle regler for statsadministrationens disponering over de be-
villinger, der gives pa de arlige bevillingslove, samt regler og retningslinjer
for dispositioner, der ikke har hjemmel.209 Offentlige private partnerskaber er
kort behandlet i vejledningen, fordi OPP aftaler som udgangspunkt skal fore-
lzegges Folketingets Finansudvalg fgr aftalens indgdelse med henblik p4, at fa
de bevillingsmaessige hjemler, blandt andet fordi staten ved indgéelse af OPP
aftaler patager sig forpligtigelser over en forholdsvis lang periode, hvilket
kraever saerskilt hjemmel - ligesom for eksempel leengerevarende leje, uopsi-
gelighed af aftalen, en eventuel tilbagekgbspligt og forskellige former for ga-
rantistillelse.210 | vejledning til budgetloven fra 2016 beskrives offentlige pri-
vate partnerskabner som;:211

“en organisationsform, hvor design/projektering, etablering, drift og vedli-
geholdelse i forbindelse med en offentlig opgavelgsning er samlet i én kon-
trakt mellem en offentlig udbyder og en privat leverandgr, hvori der ogsd
indgdr et element af privat finansieringsrisiko”.

Finansministeriet tager ikke yderligere stilling til finansieringsdelen ved of-
fentlige private partnerskaber, og som det er formuleret ovenfor i budgetvej-
ledningen, virker det naesten som om finansiering ved offentlige private part-
nerskaber som udgangspunkt er offentlig, og at der sa ogsa indgar et element
af privat finansieringsrisiko, men at denne del af finansieringen ikke er afgg-
rende, - idet der star, "hvori der ogsd indgdr et element af privat finansierings-

207 Regeringen, Vejen til et styrket byggeri i Danmark, regeringens byggepolitiske strategi, 2014, s. 37.
208 Budgetloven, lov nr. 547, 2012.

209 Finansministeriet, Budgetvejledning, 2016, s. 9.

210 Finansministeriet, Budgetvejledning, 2016, s. 49.

211 Finansministeriet, Budgetvejledning, 2016, s. 49.
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risiko.” Dette er noget anderledes, end hvordan andre ministerier har beskre-
vet offentlige private partnerskaber i Danmark, hvor finansieringen ofte bli-
ver opdelt i offentlige og private.

Budgetvejledningen er fra 2016 og erstatter den fgrste vejledning, som blev
udgiveti 2014.212 Finansministeriet havde i forbindelse med udarbejdelsen af
den nyeste vejledning til budgetloven mulighed for at beskrive /definere, og
derved tydeligggre, nogle juridiske begreber i forhold til offentlige private
partnerskaber i Danmark. Finansministeriet har tydeligvis ikke gnsket at
blande sig i/tage del i disse sondringer, idet ministeriet har holdt sig teet op af
den meget overordnede, neutrale og korte beskrivelse af offentlige private
partnerskaber fra vejledningen fra 2014. Finansministeriet burde have opdelt
beskrivelsen af finansieringen af OPP projekter, og fgrst skrevet at finansie-
ringen af OPP projekter i Danmark var som fglgende, og derefter redegjort for
at beskrivelsen og opfattelsen af finansiering pa europeisk og international
plan er en anden. Der bliver i vejledningen henvist til Konkurrence- og For-
brugerstyrelsens hjemmeside, hvilket ma tolkes som, at Finansministeriet
legger sig op af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens forstaelse af offentlige
private partnerskaber.

2.4.3.6 Modernisering af kommunernes og regionernes
Ildne- og deponeringsregler, 2013

Rapporten om modernisering af kommunernes og regionernes lane- og de-
poneringsregler2:s er udarbejdet af en arbejdsgruppe under @konomi- og In-
denrigsministeriet i 2013.214 Af rapporten fremgar det, at offentlige private
partnerskaber skal opfattes som mere og andet end en finansieringsform. I
rapporten beskrives offentlige private partnerskaber som:215

"Et offentlig-privat partnerskab (OPP) er kendetegnet ved at design, pro-
jektering, etablering, drift, vedligeholdelse samt eventuelt finansiering af et

212 Finansministeriet, Budgetvejledning, 2016.
213 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og regionernes lane- og
deponeringsregler, 2013.

214 Arbejdsgruppen var sammensat af repraesentanter fra Danske Regioner, KL, Erhvervs- og Vaekstmini-
steriet, Finansministeriet samt @konomi- og Indenrigsministeriet (formand).

215 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 79.
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offentligt anlaeg, f.eks. en vej eller en skole, er samlet i én kontrakt mellem
en offentlig udbyder og en privat leverandgr. OPP er sdledes mere og andet
end en finansieringsform.”

Det kan veere lidt sveer at forstd, at arbejdsgruppen har valgt at formulere sig
sdledes, i forhold til finansieringen af offentlige private partnerskaber, hvis
der ses p3, hvordan offentlige private partnerskaber i Danmark bliver opfat-
tet. Samarbejdsformen er i Danmark som udgangspunkt ikke blevet brugt
som en finansieringsform. Men dette viser tydeligt de forskellige billeder og
opfattelser, der er af offentlige private partnerskaber i Danmark.

Det er uden tvivl en vigtig og rigtig pointe, som rapporten om modernisering
af kommuners og regionernes lane- og deponeringsregler tydeligggr, nar den
skriver at "offentlige private partnerskaber skal opfattes som mere og andet
end en finansieringsform, iser i Danmark hvor den offentlige myndighed har
mulighed for at lane penge forholdsvis billigt gennem KommuneKredit.216 [
Danmark skal samarbejdsformen offentlige private partnerskaber derfor ikke
veelges, fordi den offentlige part kan fa et projekt finansieret af en privat part.
Der skal vaere andre incitamenter til at indga offentlige private partnerskaber.
Rapporten naevner selv, at totalgkonomien og risikodelingen i offentlige pri-
vate partnerskaber er vigtig, og det kan vaere disse elementer, der hentydes
til, nar der star, at offentlige private partnerskaber ikke kun er en finansie-
ringsform. Det kan ogsa tolkes som, at rapporten mener, at offentlige private
partnerskaber indeholder mere end disse forholdsvis handgribelige ting, men
at der i rapporten ikke er interesse i at komme nzermere ind pa dette, og der-
for er det formuleret pa denne overordnede made. Maske der i ovenstaende
hentydes til den ggede samarbejdsforpligtigelse, der bgr vere i et offentligt
privat partnerskab, for eksempel gget samarbejde som ogsa fremgar af stan-
dardkontrakten fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, tilliden, der kan
blive skabt mellem den offentlige og private part, eller muligheden for at op-
saette feelles mal. Alt sammen faktorer, der er vigtige for et godt samarbejde,
men sjaeldent noget der bliver lagt saerlig stor vaegt pa, nar officielle myndig-
heder beskriver offentlige private partnerskaber. Rapporten blev udarbejdet
af folk fra flere forskellige offentlige institutioner, og de havde lgbende mu-

216 Se afhandlingens kapitel 11 for naeermere forklaring om KommuneKredit.
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lighed for at traekke pa relevant ekspertise,2!” sd muligheden for en naermere
forklaring pa offentlige private partnerskaber samt eventuelle juridiske defi-
nitioner burde have vzret til stede. Arbejdsgruppen burde have uddybet,
hvad de mente med, at offentlige private partnerskaber var andet end en fi-
nansieringsform. Ved udarbejdelsen af rapporten var der mulighed for at ga
videre i forhold til, hvordan samarbejdsformen burde opfattes, og hvad den
burde indebaere, men arbejdsgruppen valgte i dens afrapportering i stedet
den noget vage og overordnede beskrivelse.

2.4.3.7 Samarbejdet mellem parterne i offentlige private partnerskaber

Selve samarbejdet er et vigtigt element i et offentligt privat partnerskab. I
analysen af ovenstdende dokumenter fylder samarbejde ikke meget, hvilket
skyldes, at det er et element ved offentlige private partnerskaber, der i doku-
menterne ikke er saerlig meget fokus pa trods det faktum, at det blandt andet
er gennem et godt samarbejde, at offentlige private partnerskaber kan skabe
ekstra veerdi. Parterne kan selv forhandle sig frem til hvordan samarbejdet i
OPP projektet skal forlgbe. Hvis parterne arbejder sammen mod felles mal og
juridisk binder sig til at samarbejde, og dermed hjeelper hinanden i hele pro-
cessen, kan der blive skabt en fzlles forstaelse og et falles ejerskab over pro-
jektet, og der kan pa den made opsta nye idéer, hvilket blandt andet er be-
grundelsen for, at samarbejde er vigtigt ved offentlige private partnerska-
ber.218

Tvarng karakteriserer offentlige private partnerskaber i en juridisk bred kon-
tekst som:219

“a long-term contract arrangement between a public authority and a con-
sortium of private parties based on cooperation, aiming to provide a mech-
anism for developing public service provision involving significant assets or
services for a long period of time. The asset or service is entrusted to the
private sector, and a part or all of the funding comes from the private sec-

217 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 7.

218 Greve and Hogde, Rethinking Public-Private Parterships, Strategies for Turbulent Times, Routledge
Critical Studies in Public Management, 2012, s. 2.

219 Tvarng, Law and Regulatory Aspects of Public- Private Partnerships: Contract Law and Public Pro-
curement Law, 2010, s. 216.
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tor. This means that the private party in PPP holds all equity and handles
the work, operation and maintenance of the project. The PPP contract is, or
at least should be, based on needs/functions nstead of demands/concrete
descriptions.”

I denne karakteristik af offentlige private partnerskaber laegges der veaegt pa
samarbejdet mellem de to parter, hvilket ikke er noget, der er naevnt i nogle af
beskrivelserne overfor. Det er gennem samarbejdet, at partnerskabet skal op-
std, og partnerskabet er sammen med andre faktorer et sarligt kendetegn
ved offentlige private partnerskaber, hvorved det er muligt at adskille OPP
projekter fra traditionelle kontrakter mellem offentlige og private parter.

I OPP-standardkontrakten?2° nevnes og reguleres samarbejdet, som ogsa for-
klaret ovenfor, hvormed samarbejde er teenkt ind som et element ved offent-
lige private partnerskaber, som parterne skal forholde sig til og hele tiden ar-
bejde med/mod. Samarbejde bliver, trods det er medtaget som punkt i stan-
dardkontrakten, ikke neermere omtalt eller beskrevet i de overordnede be-
skrivelser af aftaleformen.

I Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens beskrivelse af offentlige private part-
nerskaber fra 2012, er det, som det ogséd kan ses ovenfor formuleret, at det
ved offentlige private partnerskaber gelder om at "etablere et partnerskab.”
Denne formulering er taget ud af styrelsens beskrivelse fra 2014 og er heller
ikke med i beskrivelsen fra 2015, hvilket kan forklares med, at Konkurrence-
og Forbrugerstyrelsen i 2012 ikke gik videre med, hvad der egentlig var me-
ningen med denne formulering om hvordan der etablereres et partnerskab,
hvorfor den ikke har haft nogen reel betydning. Styrelsen burde have fast-
holdt formuleringen og fokuseret pa partnerskabet i OPP samarbejdet og vi-
dere uddybet, forklaret og givet redskaber til, hvordan et sddan partnerskab
skabes. Det galder om bade, for den offentlige og private part, at ska-
be/etablere et partnerskab, hvorigennem der kan opnas fordele, der ikke kan
opnas ved traditionelle kontrakter.

Der er, trods afsnittet vedrgrende samarbejde i standardkontrakten, som ud-
gangspunkt ikke en fzelles opfattelse af, at samarbejde er en vigtig eller bze-

220 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens standardkontrakt for byggeri og anleeg som Offentlig-Privat
Partnerskab, 2012.
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rende del af offentlige private partnerskaber, hvorfor der heller ikke blive lagt
stor vaegt pa denne del, hverken nar aftalerne skal udformes eller udfgres. I
Storbritannien blev der med vedtagelsen af Private Finance 2 forsggt at give
mulighed for en mere aktiv og medbestemmende offentlig part, hvilket kan
fgre til, at Storbritannien de kommende ar, vil vaere mere fokuseret pa sam-
arbejdet mellem den offentlige og private part.

Som det fremgar af ovenstdende analyse, er regeringens fgrste omtale af of-
fentlige private partnerskaber meget overordnet og som udgangspunkt ikke
rettet mod det danske marked. Regeringen har haft flere muligheder for at
formulere en praecis beskrivelse af offentlige private partnerskaber. En over-
ordnet/generel beskrivelse havde gjort arbejdet for og med offentlig private
partnerskaber nemmere at forstd. Dermed havde flere offentlige myndighe-
der haft mod til at prgve samarbejdsformen, hvis der i Danmark var en feelles
juridisk forstaelse og beskrivelse af offentlige private partnerskaber.

2.5 Afhandlingens definition af offentlige private
partnerskaber

Wettenhall22t skriver, at det er vigtigt, at betegnelsen partnerskab kun bliver
brugt, nar der virkelig er tale om et partnerskab, da det ellers vil pavirke
egentlige partnerskaber negativt, da forventningerne til, hvad et partnerskab
er, vil vaere faldende.

I denne athandling vil der blive lagt veegt p3, at betegnelsen offentlige private
partnerskaber kun bruges i de tilfeelde, hvor der reelt er tale om et partner-
skab, og sé skal der i andre sammenhaenge, hvor der ikke er tale om et egent-
ligt partnerskab men mere et leengerevarende kontraktforhold mellem det
offentlige og private, bruges en anden betegnelse om disse forhold, for ek-
sempel offentlige private samarbejder.

Et partnerskab eksisterer, hvis der mellem parterne er en gensidig athaengig-
hed, en relation mellem parterne, som involverer en grad af tillid, lighed og
gensidighed.222 Det er gennem disse elementer, at partnerskabet opstar. Uden

221 Wettenhall, Mixes and partnerships through times, 2010.
222 Powell and Clendinning 2002, s. 5.
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denne afthaengighed og tillid er der ofte ikke tale om et egentligt partnerskab,
men mere et mix’et samarbejde mellem en offentlig og en privat part. Et OPP
projekt skal derfor indeholde tillid, lighed og gensidighed.

Hermed er fglgende definition af betydning for athandlingens analyse:

"Et offentligt privat partnerskab i Danmark kan beskrives som et laengere-
varende aftaleforhold pd 20-30 dr mellem offentlige og private parter om
lgsning af en stgrre offentlig opgave, der indeholder finansiering, projekte-
ring, udforelse, drift, service og vedligeholdelse. Den private part stdr for al-
le delene, hvormed mdlet er at der kan opnds totalpkonomiske fordele.
Samarbejdet skal vare et partnerskab, hvor der arbejdes med faelles mdl,
hvormed der bliver skabt tillid og afhangighed partnerne imellem og der
pd denne mdde opstdr et partnerskab som er baseret pd et ekstra forplig-
tende samarbejde. Offentlige private partnerskaber er baseret pd behov og
funktioner i stedet for krav og specifikationer, hvilket skaber rum for inno-
vative lgsninger. Risikofordelingen bliver delt efter hvilken af parterne der
bedst og billigst kan hdndtere, forudsige og pdvirke disse. Et saerligt kende-
tegn ved offentlige private partnerskaber er den omvendte incitaments-
struktur som skabes gennem finansiering via den private part”.

Afhandlingens definition bygger saledes pa nogle yderligere aspekter end for-

skrevet lovgivning og vejledninger. Disse yderligere aspekter udbydes neden-
for i kapitel 3.
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Kapitel 3

Indhold og konsekvens af
offentlige private partnerskaber

3.1 Indledning

[ dette kapitel vil der blive redegjort for, hvad offentlige private partnerska-
ber er, hvordan det er konstrueret, forholdet mellem parterne og hvad et sa-
dant samarbejde indebzerer, da en grundleggende forstdelse for offentlige
private partnerskaber og samarbejdsformens seerlige karakteristika har be-
tydning for athandlingens juridiske analyse.

Som det fremgar af kapitel 2 findes der ikke en entydig definition eller be-
skrivelse af offentlige private partnerskaber. Der er dog enighed om, at of-
fentlige private partnerskaber er en del af det bredere begreb "offentlige pri-
vate samarbejder,” og at der ved offentlige private partnerskaber udarbejdes
et samlet udbud, som indeholder bdde finansiering, design, bygge- og an-
leegsdelen, drift, service og vedligeholdelse. Kapitlet vil tage udgangspunkt i
afthandlingens definition af offentlige private partnerskaber i kapitel 2, og
hvormed offentlige private partnerskaber skal indeholde privat finansiering.

3.2 Redeggrelse og analyse af offentlige private partnerskabe

Offentlige private partnerskaber er en samarbejdsform mellem offentlige
myndigheder og private virksomheder, der kan handtere offentlige opgaver,
som kreever langsigtede investeringer. Denne afhandling tager udgangspunkt
i bygge- og anleegsbranchen, da det var indenfor denne branche, samarbejds-
formen opstod. Det er ogsa indenfor denne branche, at samarbejdsformen
oftest er blevet anvendt i Danmark. Der leegges med den nye regering op til at
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stgrre infrastrukturprojekter skal gennemfgres som offentlige private part-
nerskaber.223

Der bliver i kapitel 2 henvist til en OPP standardkontrakt.22¢+ Denne standard-
kontrakt er udarbejdet af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen. Meningen
med kontrakten er, at den skal bruges som udgangspunkt ved alle offentlige
private partnerskaber, selvfglgelig med tilretninger til det enkelte OPP pro-
jekt. Standardkontrakten er udarbejdet for at mindske transaktionsomkost-
ninger i OPP projektets indledende fase. Som skrevet i afgreensningsafsnittet
behandler afhandlingen ikke de kontraktretlige forhold, hvorfor standard-
kontrakten ikke bliver analyseret. Dele af kontrakten bliver medtaget i af-
handlingen, da udformningen af standardkontrakten er med til at vise, hvil-
ken forstaelse, ministeriet har omkring offentlige private partnerskaber.

3.2.1 Strukturen i offentlige private partnerskaber

Ved indgéelse af en OPP aftale, indgér den offentlige myndighed kun én aftale
om levering af alle ydelser i hele aftalens lgbetid. OPP aftalen indeholder sa-
ledes design, anleegsopgave, drift, vedligeholdelse, service og finansiering. Af-
talen indgas mellem en offentlig myndighed og en privat part. Den private
part vil veere et OPP selskab,225 som er oprettet med det ene formal at byde pa
og gennemfgre OPP projektet. OPP selskabet vil vaere sammensat af forskelli-
ge virksomheder, der kan varetage de meget forskellige opgaver, der lgbende
skal lgses i et offentligt privat partnerskab, projektering, anlaeg, drift og vedli-
geholdelse, opgaver som krzaever forskellige kompetencer. Derudover vil OPP
selskabet ogsa besta af en investeringspartner, for eksempel en investerings-
forening eller pensionsfond.

223 Regeringsgrundlag, Marienborgaftalen 2016, For et friere, rigere og mere trygt Danmark, 2016;
Transport-, Bygnings- og Boligministeriet, Ny transportminister inviterer pensionskasser til at byg-
ge infrastruktur, 5. december 2016.

224 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens standardkontrakt for byggeri og anlaeg som Offentlig-Privat
Partnerskab, 2012.

225 OPP selskabet/konsortiet gar ogsa under betegnelsen SPV - Special Purpose Vehicle, saledes en
seerlig organisatorisk enhed for OPP projektet.
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OPP aftaler kan meget enkelt illustreres pa fglgende made:

Ejerskab af OPP selskaber

[ Totalentreprengr ] f Finansiering

Egenkapital
Facility Management &
\l] II: OPP selskab
Offentlig myndighed | /konsortiet/SVP [ Investeringspartner ]

v

Parterne der gennemfgrer OPP projektet

l |

Totalentreprengr Facility Management (drift og
vedligeholdelse)

Figur 2

Forklaring til figuren:

I: Den offentlige myndighed betaler lgbende et fast belgb til OPP selskabet. OPP selskabet leverer
til gengeeld for denne betaling den i OPP kontrakten aftalte ydelse.226

II: OPP selskabet/konsortiet herunder ejerskabet forklares nzermere i afsnittet OPP selskabet

I1I: Finansieringen af OPP kontrakten bestdr af egenkapital og fremmedkapital.22” I forhold til fi-
nansieringen af projektet, er meengden/stgrrelsen af egenkapitalen svarende til den samlede risiko
i projektet, hvilket betyder at investeringsselskabet der bidrager til fremmedkapitalen kun har
begranset risikoeksponering.228 Der redeggres og analyseres pa finansieringen af OPP projekter i
afsnit 3.3.

Efter kontraktens udlgb reguleres det i kontrakten, hvad der skal ske med an-
leegget, nar kontrakten udlgbe; kontraktens exitmodel. Der er flere exitmodel-
ler, men overordnet kan de opdeles i to; i den fgrste exitmodel vil den offent-
lige myndighed veere forpligtet til at kgbe anlaegget tilbage for en allerede af-

226 Jaxvnfgr Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens standardkontrakt for byggeri og anlaeg som Offent-
lig-Privat Partnerskab, punkt 1.5.1.

227 Egenkapitalen vil ofte komme fra projektets hovedleverandgr, saledes entreprengren og facility
management, mens fremmekapitalen som er den stgrste del af finansieringen af OPP projektet,
kommer fra en investeringspartner, for eksempel investeringsforeninger, banker, kapitals - og
pensionsfonde.

228 Offentligt-privat partnerskab, Organisering og finansiering af offentlige infrastrukturprojekter, En
vej til gkonomisk vaekst og udvikling af den danske velfeerdsmodel, 2013, s. 22.
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talt pris, ndr kontrakten udlgber, mens den private part i den anden exitmo-
del selv overtager anlegget. | denne anden model vil den offentlige part ofte
have mulighed for at kgbe anlaegget, hvis bade den offentlige og private part
skulle veere interesseret i det.22

3.2.2 OPP selskabet?230

Til hvert OPP projekt bliver der oprettet et OPP selskab. Grunden til dette er,
at der sjeeldent er en enkelt virksomhed, som kan udfgre alle de opgaver, og
dermed besidder de kompetencer, det kraver at gennemfgre et OPP projekt.
Den private part skal for at kunne indgd en OPP aftale bade veere i stand til at
projektere, anleegge/bygge, drifte og vedligeholde, og ikke mindst finansiere
projektet. I henhold til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi of-
fentligt byggeri23t § 3, stk. 1, og vejledningen til denne bekendtggrelse,32 skal

229 Ejerskab af anlaegget havde indtil 2015 betydning i forhold til om det private selskab havde ret til
afskrivninger pa aktiverne, idet der indtil 2015 var usikkerhed om OPP selskabet havde afskriv-
ningsretten, hvis der i OPP aftalen var indskrevet en exitmodel, hvor det var den offentlige myn-
dighed der skulle overtage anlaegget efter kontraktens udlgb. Ifglge Hgjesterets dom fra 2000, TfS
2000, 1011 (Cargolux-dommen) kunne der ikke ske afskrivning, hvis der ikke var reel ejerskab til
aktivet, hvormed der ved OPP projekter med offentlig ejet exitmodel var tvivl om OPP selskabet
havde reelt ejerskab til aktivet. Dommen omhandlede et kommanditselskabs sale and lease-back
arrangement med et fly. Dommen tilsidesatte arrangementet i skattemaessige henseende, da
kommanditisterne kun fandtes at have erhvervet en formel ejendomsret til flyet. | 2015 kom afgg-
relsen SMK2015.591.SR. | denne afggrelse bekraefter Skatteradet, “at et OPP selskab (OPP-
leverandgren) kan anses som ejer i skattemaessige henseende af en hospitalsejendom, sdledes at
OPP leverandgren kan foretage skattemaessige afskrivninger pG bygningen efter afskrivningsloven.
Ogsd selv om OPP kontrakten indeholder en kaberet for den offentlige part (regionen) til at kebe
ejendommen og en salgsret for OPP —leverandgren til at saelge ejendommen til den offentlige part
(regionen) efter OPP aftalens udlgb.” Afggrelsen omhandlede en region der ville udvide kapacite-
ten pa et sygehus, og denne udvidelse skulle ske via nye bygninger i samme omrade som det eksi-
sterende sygehus. Sygehusbygningen skulle udbydes som et OPP udbud og OPP aftalen skulle Igbe
over en 20 arig periode. Ved kontraktophgr har den offentlige part (regionen) ret og pligt til at k-
be ejendommen, hvis leverandgren gnsker at szelge. Ifglge Skat’s juridiske vejledning 2016 -2,
2016, afsnit C.C.2.4.1.2, betingelser for afskrivning, afskrivningsret og valg af exitmodel, skal der
ved OPP projekter ske en samlet vurdering af ejerbefgjelserne i henhold til OPP aftalen for at vur-
dere, om OPP leverandgren har afskrivningsret. Valg af exitmodel har ikke betydning for denne
vurdering jeevnfgr SKM2015.591.5SR. | stedet skal der ses pa 1) Den retlige og faktiske raden over
OPP aktivet 2) Gevinstmulighed/tabsrisiko i bygge- og anlaegsfasen 3) Genvinstmulighe-
der/tabsrisiko under den Igbende drift 4) Gevinstmulighed/tabsrisiko ved ophgr — veerdiansattelse
af OPP aktivet.

230 OPP selskabet har mange betegnelser — de tre mest almindelige er OPP selskabet, OPP konsortiet
og SVP’et, som er den internationale betegnelse for selskabet. Betegnelsen OPP selskabet vil blive
brugt videre i afhandlingen.

231 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri BEK nr. 1179, 2013.

92



der ved alle byggerier til en samlet ansldet entreprisesum pa 20 millioner
kroner og derover, i relevant omfang indga overvejelser om offentlige private
partnerskaber. Der kan dermed konkluderes, at OPP projekter vil kraeve
mindst 20 millioner kroner fra den private part, og ofte vil belgbet vaere hgje-
re, da det fgrst er ved anlaegs- og byggeprojekter over 20 millioner kroner, at
den offentlige myndighed i henhold til lovgivningen har fundet det relevant,
at det skal vurderes, om offentlige private partnerskaber er en samarbejds-
form, der med fordel kan anvendes til et kommende projekt. Finansiering af
offentlige private partnerskaber vil derfor hverken veere en mulighed for en
almindelig totalentreprengr, eller noget denne er interesseret i. Der vil derfor
altid veere en privat investor involveret i OPP selskabet.

Totalentreprengren og virksomheden der skal sta for drift og vedligeholdelse,
danner et selskab i samarbejde med en investeringsfond eller pensionskasse,
som star for stgrstedelen af finansieringen af projektet. I udlandet ses det ofte
at store investeringsforeninger og pensionskasser investerer i OPP projekter.
Danske pensionskasser har ogsa investeret i OPP projekter i udlandet og er
meget interesserede i at investere i danske OPP projekter.233

Ved oprettelse af specifikke OPP selskaber til hvert enkelt OPP projekt sikres,
at de risici der overfgres fra den offentlige part til den private part i forbin-
delse med gennemfgrelse af OPP projektet, ikke bliver blandet sammen med
risici fra andre projekter, som de private parter kunne veaere involveret i. Det
er med oprettelsen af et OPP selskab ogsa mere overskueligt for den offentli-
ge part at vurdere, om den private part, OPP selskabet, kan gennemfgre pro-
jektet uden farer for at ga konkurs, da den offentlige part i nogen grad har
mulighed for at gennemgd og vurdere, om OPP selskabet har tilstraekkeligt
med Kkapital til at baere de risici, der er forbundet med det enkelte OPP-
projekt.z3¢ Denne vurdering er vigtig i forhold til kommunernes overholdelse
af kommunalfuldmagten herunder gkonomiske ansvarlighed.25

232 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013.

233 Offentligt-privat partnerskab, Public-Privat partnerships, Organization and financing of public in-
frastructure projects, 2013.; Greve og Tvarng, Offentlige private partnerskaber og totalgkonomi,
2012.

234 Offentligt-privat partnerskab, Organisering og finansiering af offentlige infrastrukturprojekter, En
vej til gkonomisk vaekst og udvikling af den danske velfeerdsmodel, 2013, s. 6.

235 Se afhandlingens kapitel 10 for nzermere forklaring.
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OPP selskabet kan kun fa tilfgrt fremmedkapital, hvis der indgas aftale om, at
selskabet kun udfgrer opgaver, der er aftalt i OPP kontrakten. P4 denne made
sikres, at OPP selskabet alene patager sig risici, der er relateret til det pageel-
dende OPP projekt, hvilket iseer er vigtigt for investorerne i fremmedkapital.
Det er ogsa en vasentlig faktor for den offentlige part, da det som ovenfor be-
skrevet, giver dem mulighed for at vurdere OPP selskabet ud for forudsaet-
ninger, som ikke burde sndre sig markant i kontraktperioden.

3.2.3 Totalgkonomiske lgsninger og gkonomisk funderet risikodeling

OPP projekter finansieres og ejes som udgangspunkt af OPP selskabet. OPP
selskabet er gkonomisk ansvarlig i hele projektperioden, hvilket har det for-
mal at give selskabet, og dermed den private part, incitament til at der opti-
meres i bade bygge-, drifts- og vedligeholdelsesfasen.z3¢ P4 denne made gn-
skes, at opna totalgkonomiske- og innovative lgsninger, der i byggefasen ta-
ger hgjde for den efterfglgende drift, vedligeholdelse og service. Malet er at
gge kvaliteten og effektiviteten af de offentlige byggerier og tjenesteydelser237
og derved skabe veerdi for pengene. De to canadiske gkonomer Boardman og
Vining forklarer sammenhaengen mellem offentlige private partnerskaber og
totalgkonomi som:238

"The use of P3 might allow those actually delivering the infrastructure to
take advantage of economies of scope. An advantage of the P3 model is
that, in theory, one firm (or consortium) can own and manage a project
from project initiation until the asset is handed over to the public 30 or
more years later. Put another way, activities are bundled together. Ceteris
paribus, the P3 consortium has an incentive to minimize the present value
(PV) of the total cost of the project over its life cycle. Such a life cycle orien-
tation would provide the correct incentives to invest more money in the de-
sign or construction phase if this later led to sufficient operating or
maintenance savings (...). In short, the main normative rationale for P3s is
greater private sector efficiency (lower cost, holding quality constant) over
the life cycle of the project.”

236 Tvarng, Offentlig-privat partnerskab: lovregler eller politisk strategi? U2011B.129, 2011.Tvarng.
237 Tvarng, Why the EU Public Procurement Law Should Contain Rules that Allow Negotiation for Pub-

lic Private Partnerships: Innovation Calls for Negotiating Opportunites, 2012, s. 201-219, p. 206.
238 Boardman and Vining, Assessing the Economic Worth of PPPs, 2010, S. 162-163.
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Det betyder, at den private aktgr, OPP selskabet, tager ansvaret og beslutnin-
ger pa baggrund af hele OPP projektets livscyklus og leverer ikke kun det bil-
ligste og nemmeste i forhold til hver enkelt fase i projektet, der indeholder
bade bygge-, drifts- og vedligeholdelsesopgaver. Et enkelt og konkret eksem-
pel kunne vaere valg af maling. Skal bygherren ikke selv efterfglgende vedli-
geholde bygningen, vil denne vaelge den billigste maling. Ved OPP aftaler vil
der veere incitamenter til at se pa bade pris og holdbarhed af malingen, da det
vil kunne betale sig at veelge en maling, der holder leengere, pa trods af at den
er dyrere, da den private part pa denne made slipper for at skulle male an-
laegget indenfor den naermeste fremtid. Et andet eksempel kunne vaere ved
opfersel af sygehuse. Her kunne der indrettes renggringsrum pa hver etage
for pa denne made at ggre den efterfglgende renggringsdrift mere smidig og
hurtigere. Ogsa i forbindelse med design af anlaegget har man mulighed for at
teenke i lgsninger som for eksempel indretning, der er lettere at renggre og
vedligeholde.

Den private part investerer et stort belgb i starten af OPP projektet, i forbin-
delse med bygge- og anleegsomkostningerne, hvorfor den private part ogsa
efterfglgende skal bruge en lang periode til genindtjening af det investerede
belgb. Dette er drsagen til, at offentlige private partnerskaber lgber over 25-
30 ar, da det ofte vil veere den periode, det tager for den private part at gen-
vinde de investerede penge. | sd lang en periode er der stor sandsynlighed for,
at der sker andringer i samfundsforhold og lovgivning. Der foretages derfor
ved offentlige private partnerskaber en systematisk, gkonomisk funderet de-
ling af risici mellem den offentlige og den private part, saledes at en given ri-
siko allokeres til den part, der bedst kan forudse, pavirke og handtere risiko-
en, og som ud fra disse forhold kan satte den laveste pris pa risikoen. Pris-
fastsaettelsen pa en risiko vil dermed veere forskellig for den offentlige og pri-
vate part, da de vil have forskellige muligheder for at pavirke, kontrollere og
afbgde de forskellige risici.

Gennem totalgkonomiske lgsninger og risikodeling sker der en omrokering af
incitamenterne i OPP kontrakten, hvormed parterne skal kunne se fordelen i
at bruge flere penge og mere tid (end ved traditionelle kontrakter) i starten
af projektet, for pa sigt at spare pa omkostninger ved drift, service og vedlige-
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holdelse, nar OPP kontrakten ophgrer.23° Totalgkonomiske lgsninger og risi-
kodeling er seerlige kendetegn for offentlige private partnerskabskontrakter.
Disse skal resultere i en forskydning af incitamenterne sammenlignet med
traditionelle kontrakter.

3.2.4 Betalingsstruktur og incitamenter ved OPP

Den helt afggrende forskel mellem offentlige private partnerskaber og tradi-
tionelle kontrakter er, at man i kontraktforholdet ved offentlige private part-
nerskaber far vendt incitamentsstrukturen.2# Incitamentsstrukturen i offent-
lige private partnerskaber ggr, at den private part gennem OPP kontrakten
har incitamenter til at levere bade anlaeg og ydelser til aftalte tid og kvalitet.

Betaling af offentlige private partnerskaber med privat finansiering kan opde-
les i to modeller, som skal bruges alt efter hvilket OPP projekt, det drejer sig
om. I den fgrste model tilbagebetaler den offentlige myndighed lgbende et
fast belgb til den private part under hele kontrakten, mens den anden model
er finansieret af brugerbetaling. Nedenfor vil modellerne bliver forklaret
naermere.

3.2.4.1 OPP med fast offentlig tilbagebetaling

Den offentlige myndigheds tilbagebetaling til OPP selskabet starter, nar byg-
geriet/ anlaegget er ferdigt, og den offentlige myndighed kan tage bygnin-
gen/anlaegget i brug. Betalingen slutter, nar OPP aftalen udlgber. Dette er den
mest anvendte model ved danske OPP projekter med privat finansiering, da
der ved danske offentlige private partnerskabsaftaler vil veere tale om et fast
afdrag pr. maned eller halvar for brug af anlaegget, drift og/eller vedligehol-
delse.

[ hele driftsperioden er der dermed en sammenhaeng mellem OPP selskabets
leverede ydelse og den offentlige myndigheds betaling, idet OPP kontrakten
typisk indeholder en raekke funktions- og servicekrav, der skal opfyldes af
den private aktgr for at skabe konsistens i kvaliteten af ydelserne igennem

239 Tvarng, Why the EU Public Procurement Law Should Contain Rules that Allow Negotiation for Pub-
lic Private Partnerships: Innovation Calls for Negotiating Opportunites, 2012, s. 215-216.

240 Tvarng and Bagley, Pharmaceutical Public-Private Partnerships: Moving From the Bench to the
Bedside, 2014, s. 376.
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hele kontraktens lgbetid. P4 denne made gives OPP selskabet direkte incita-
menter til at levere byggeriet til tiden (idet betalingen ikke starter fgr bygge-
riet star feerdigt), samt levere de efterfglgende fastlagte ydelser tilfredsstil-
lende, da den offentlige part ellers har mulighed for at tilbageholde en del af
det belgb, de lgbende betaler.

OPP standardkontrakten skal derfor indeholde klausuler, der giver den of-
fentlige myndighed mulighed for lavere betalinger, hvis ikke den private ak-
tgrs leverancer lever op til det aftalte. Ideen med dette er at sikre en rettidig
og ensartet leverance af anleeg og ydelser. Betalingsstrukturen er derfor helt
central for denne model ved et OPP projekt, idet den definerer samtlige ydel-
ser, som skal leveres til den offentlige part samt kvaliteten heraf. Betalings-
strukturen bliver pa denne made det juridiske bindeled mellem den offentlige
part og OPP selskabet. I standardkontraktens punkt 7.1 stér fglgende: 241

"Alle priser og ydelser, der leveres i henhold til Aftalen, er eller bliver fastsat
efter et dbent kalkulationsgrundlag, hvor alle forudsatninger og beregnin-
ger skal lzgges frem”.

Fglger parterne dette punkt i OPP standardkontrakten, er det muligt for beg-
ge parter at se, hvordan prissammensatningen gennem hele forlgbet bliver
udregnet. Hvis OPP selskabet ikke opfylder sine forpligtigelser ifglge OPP af-
talen, ma der andres pa denne prissammenszatning som ifglge standardkon-
trakten kan udarbejdes som bilag 4.242

3.2.4.2 OPP med brugerbetaling

I udlandet ses ofte offentlige private partnerskabsprojekter med brugerbeta-
ling, for eksempel gennem road pricing. I Frankrig er denne model af offentli-

241 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens standardkontrakt for byggeri og anlaeg som Offentlig-Privat
Partnerskab, 2012.

242 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens standardkontrakt for byggeri og anlaeeg som Offentlig-Privat
Partnerskab, 2012, bilag 4: Tilbudsmodel. Bilaget angiver alle betalinger, som den offentlige myn-
dighed skal betale til OPP-selskabet, hvordan OPP-selskabets finansiering er sammensat samt OPP-
selskabets beskrivelse af, hvorledes priserne er sammensat og angivelse af kalkulationsprincipper
m.v. Bilaget udarbejdes i samarbejde mellem den offentlige myndighed og OPP-leverandgren.
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ge private partnerskaber meget anvendt i forbindelse med motorveje, bade
ved udvidelser af motorveje og afgiftssystemer pa motorveje.243

I Tyskland er der via et OPP samarbejde, som tilbagebetales via brugerbeta-
ling, udviklet et satellit-baseret road pricing system pa eksisterende motorve-
je, kun geldende for store lastbiler.2+4 Systemet er udviklet af Toll Collect
GmbH. OPP kontrakten kan overordnet forklares som fglgende: Tre private
investorer24s har investeret i Toll Collect GmbH i forbindelse med udviklingen
af satellit systemet. Toll Collect GmbH har indgaet en OPP kontrakt med Bun-
desamt fiir Giiterverkehr BAG (Frederal Office for Goods Transport). Toll Col-
lect GmbH skal ifglge OPP kontrakten udvikle det satellit baserede afgiftssy-
stem, vedligeholde- og videreudvikle systemet samt inddrive afgifter for store
lastbiler. Toll Collect GmbH skal lgbende tilbagebetale de tre investorer via de
afgifter, som lastbilerne betaler for at benytte motorvejen.

Ved offentlige private partnerskaber med brugerbetaling, vil incitamenterne
for den private veere rettet mod at levere en ydelse, der far flest muligt til at
bruge anlaegget/byggeriet, da det er gennem antal brugere, at den private
part har mulighed for at fa sin investering tilbage. Den private part vil ved
planlaegning af OPP projektet dermed kun have incitamenter til at overveje
forhold som for eksempel grgnt ansvar eller szrlige hensyn til eksempelvis
handicappede ved bygning af svgmmehal, hvis der for den private part er
gkonomi i det. Det betyder, at det, for den private, bliver en afvejning af udgif-
ter og indtaegter, hvad koster det at bygge svgmmehallen ekstra handicapven-
lig, og hvor meget kan der forventes i ekstra indtjening pa en sadan investe-
ring. Ud fra denne afvejning vil den private part tage en beslutning, alt efter
om tallet ved at yde ekstra skaber et positivt eller negativt resultat. Omvendt
har offentlige private partnerskaber med brugerbetaling den fordel, at den
private part vil sgge lgsninger, der kan tilfredsstille et sa stort antal brugere
som muligt, og lgbende forbedre og tilpasse disse lgsninger, for pd denne ma-
de at maximere deres mulighed for indtjening.

243 For eksempel; delinking of A4 and A86 motorways in the South East of Paris og L2 part of Mar-
seilles ringroad, LEO part of Avignon ringroad.

244 European Commission, Study on “State of the Art of Electronic Road Tolling, 2015, s. 21 ff.

245 Deutche Telekom, Daimler og Cofiroute.
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3.2.4.3 Forhold der har relevans for valg af OPP model

Ved offentlige private partnerskaber er det i henhold til ovenstaende redegg-
relse vigtigt, at den offentlige myndighed overvejer muligheder og konse-
kvenser for hvert enkelt OPP projekt i forbindelse med tilbagebetaling pa OPP
kontrakten. Brugerbetaling vil ofte ikke skabe problemer i forbindelse med
roadpricing som eksemplet fra Tyskland. Her vil bade den offentlige myndig-
hed og den private part have falles interesser i, at bilerne (i ovenstdende til-
feelde lastbiler) kommer igennem Tyskland mest hensigtsmeessigt, det vil sige
uden stop og kgdannelse. Anderledes kunne det teenkes ved for eksempel op-
fgrelse af en multihal i Danmark. Her vil den offentlige myndighed (kommu-
nen) have en interesse i, at ogsa mindre sportsgrene vil kunne udgves i hal-
len, hvorimod den private part primeert vil have interesse i sportsgrene der
rammer bredt, da det er mest rentabelt for den private part. [ OPP projekter
med brugerbetaling, hvor der skal tages szerlige hensyn, som der ikke ngd-
vendigvis er gkonomi i, er det derfor vigtigt, at den offentlige myndighed i
OPP kontrakten er ekstra opmarksom pa udarbejdelse af de mindstekrav,
hvor den private part ikke vil have indtjeningsmuligheder, fordi den private
part ikke vil have incitamenter til selv at indteenke dem i projektet.

3.2.5 Offentlige private partnerskaber og offentlige private samarbejder

Offentlige private partnerskaber bygger pa nogle omrader pa samme materia-
le, grundlag og formal som partnering?4og partnerskaber, som er kendte og
meget anvendte samarbejdsformer i Danmark. En OPP aftale indeholder, som
ved partnering, et korterevarende aftaleforhold om et byggeprojekt, samt et
laengerevarende aftaleforhold, som ved partnerskaber, om drift, service og
vedligeholdelse.2+” Ligesom ved partnering og partnerskaber bygger OPP af-
taler pa dialog mellem den offentlig og private part. Formalet med OPP aftaler
er, ligesom ved partnering og partnerskaber, at udnytte hinandens kerne-
kompetence og i feellesskab opna det bedst mulige slutresultat, blandt andet
gennem oprettelse af feelles mal og et godt partnerskab/samarbejde baseret
pa tillid.

246 Definition af partnerskaber findes i Tvarng, Nogle sarlige karakteristika ved partneringaftaler i
byggebranchen, 2003B.366, 2003.
247 Tvarng, Offentlig-Private Partnerskaber —Tendens i Danmark og EU. 2004.
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Offentlige private partnerskaber er kendetegnet ved, at flere entrepriser sam-
les i én kontrakt, der straekker sig over en lang arraekke. Her adskiller offent-
lige private partnerskaber sig markant fra traditionelle offentlige udbud, hvor
der typisk vil vaere et udbud omhandlende design/projektering, et udbud pa
byggeri, et udbud pa vedligehold og et udbud pa drift. I offentlige private
partnerskaber samles alt dette i ét udbud. Derigennem skulle der, som oven-
for redegjort, kunne opnas en bedre totalgkonomi.

Nedenstaende figur illustrerer, hvilke forskellige faser partnering, driftspart-
nerskaber og offentlige privat partnerskaber daekker:24s

Projektering Udfgrelse Vedlige- Drift Finansering
holdelse
(Design) (Built) (Maintain) (Operate) (Finance)

Totalentrepriser/partnering

Driftspartnerskaber

Udlicite- Udlicite-
ring ring

| OPP med offentlig finansiering |

| OPP med privat finansiering |

Figur 3

Som forklaret ovenfor er der kun en aftale for hele perioden i et offentligt pri-
vat partnerskab, og denne aftale straekker sig over 20-30 ar. OPP kontrakten
er en omfattende kontrakt, men det er vigtigt at veere opmarksom p4, at den
del af OPP aftalen, der vedrgrer anleegsbyggeriet som udgangspunkt ikke er
detailreguleret byggeriet/anlagget. I stedet for at detailspecificere processer
og input - det vil sige, hvordan projektet skal planlaegges, projekteres, opfg-
res, vedligeholdes og drives, fokuserer den offentlige part i et OPP projekt pa

248 Figuren er ikke udtgmmende.
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resultater/outcom.24> En OPP kontrakt er reguleret gennem behov og funkti-
onskrav. Dette giver den private part mulighed for mere friteenkning og inno-
vation i design-, planlaegnings - og projekteringsfaserne samt mulighed for at
finde totalgkonomiske lgsninger, der pa billigste og bedste made opfylder
kravspecifikationerne. Dette er en af grundidéerne ved offentlige private
partnerskaber. Nar den private part har ansvaret for hele processen, vil der
vere incitamenter til, at der i bygge- og anlaegsfasen teenkes langsigtet og fin-
des Igsninger, der effektiviserer driften og vedligeholdelsen.

3.2.6 Anvendelsen af offentlige private partnerskaber

[ 2013 blev bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt
byggerizso vedtaget. Bekendtggrelsen er geeldende for statsligt, regionalt og
kommunalt byggeri, for opfgrelse af om- og tilbygning, renovering og vedli-
geholdelse af bygninger samt anlaeg knyttet hertil, hvis entreprisesummen er
anslaet til 20 millioner.25! Da reguleringen rettet direkte mod offentlige priva-
te partnerskaber blev introduceret i 2003 med vedtagelse af bekendtggrelsen
om anvendelse af offentlige private partnerskaber (OPP), partnering og ngg-
letal,252 var udgangspunktet, at samarbejdsformen grundet store transakti-
onsomkostninger kun var velegnet til projekter over 100 million kroner. Ar-
sagen til, at belgbet i 2013 blev sanket var, at der i arene op til 2013 blev
gennemfgrt OPP projekter pd mindre end 100 million kroner og derpa blev
det vurderet, at det ikke kun var prisen pa projektet, der var afggrende for,
om et projekt var egnet som OPP projekt.

Ifglge § 3 i bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byg-
geri skal totalgkonomiske vurderinger i relevant omfang indga i beslutnings-
processerne vedrgrende det offentliges byggeri, eller byggeri der bygges til
brug for det offentlige. Inkluderet i den totalgkonomiske vurdering er, at der i
relevant omfang altid skal foretages en vurdering af, om stgrre offentlige byg-

249 Et krav kan vaere en indendgrstemperatur pa 20 grader, men der stilles ikke krav til hvordan OPP
selskabet skal levere ydelserne. Den private part har dermed mulighed for at finde den Igsning der
passer bedst til byggeriet og det videre forlgb.

250 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri BEK nr. 1179, 2013.

251 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013.

252 Bekendtggrelse om anvendelse af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og nggletal BEK
nr. 1135, 2003.
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ge- og anlegsprojekter med fordel kan gennemfgres som offentlige private
partnerskaber jeevnfgr § 3, stk. 1, 2. punktum.

I vejledningen til bekendtggrelsen star, at overvejelserne vedrgrende offent-
lige private partnerskaber iszer er relevante i forbindelse med stgrre byggeri-
er,253 hvormed det stadig primeert er i stgrre byggeprojekter, at offentlige
private partnerskaber betragtes som et godt alternativ til et traditionelt sam-
arbejde. Vedtagelsen af § 3 med krav om totalgkonomisk vurdering i relevant
omfang har to virkninger; For det fgrste anerkender lovgiver med vedtagelse
af denne lov, at offentlige private partnerskaber som udgangspunkt kan an-
vendes pa de fleste bygge- og anleegsprojekter. Hvis lovgiver ikke er af denne
overbevisning er vedtagelse af § 3, 2. punktum spild af offentlige ressourcer,
da det for den offentlige myndighed tager tid og koster penge i relevant om-
fang at overveje, om det kommende projekt er OPP egnet. Lovgiver ma have
haft en formodning om, at den offentlige myndighed i flere tilfeelde end for
vedtagelsen af bekendtggrelsen, med fordel ville kunne gennemfgre projekter
som offentlige private partnerskaber eller tilsvarende organisering. Derud-
over kan paragraffens formal vaere at saettes skub i flere OPP projekter i
Danmark. Nér offentlige myndigheder i relevant omfang skal tage stilling til,
om kommende projekter er OPP egnede, vil der automatisk komme gget fo-
kus og viden om offentlige private partnerskaber.

3.2.6.1 Det danske OPP marked

Erhvervs- og Byggestyrelsen kortlagde i 2005 OPP marked i Danmark for pe-
rioden 2005-2010, og kom frem til seks sektorer hvor offentlige private part-
nerskaber med fordel kunne teenkes anvendt. De seks sektorer var veje, ba-
neanlaeg, forsvaret, spildevandsanleeg, folkeskoler og aeldreboliger. Sektorer-
ne var valgt blandt sektorer, hvor der var forventet store anleegsopgaver de
kommende ar. Der var specifikt undladt sektorer, som var meget teknisk
komplekse eller risikofyldte projekter, som for eksempel sygehuse.25

Analysen fra Erhvervs- og Byggestyrelsen er 11 ar gammel, og der er i de
mellemliggende ar sket meget i forhold til tankegangen og anvendelsen af of-
fentlige private partnerskaber. Der er derfor behov for nye data og en under-

253 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013, afsnit 4.
254 Erhvervs- og Byggestyrrelsen, OPP-markedet i Danmark 2005-2010, 2005.
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sggelse af OPP markedet i Danmark. Iseer hvis lovgivers hensigt med vedta-
gelsen af bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri
fra 2013 blandt andet er at fremme offentlige private partnerskaber, vil en
kortleegning af, i hvilke andre sektorer offentlige private partnerskaber i dag
har relevans.

De seks sektorer som Erhvervs- og Byggestyrelsen kom frem til dengang, er
stadig interessante for offentlige private partnerskaber. En ny vurdering i
forhold til offentlige private partnerskaber bgr se pd, om der kan vere andre
brancher, der i 2017 kan veere interessante i forhold til 2005, hvor analysen
blev udarbejdet. For eksempel er der i nyere tid set flere OPP projekter i for-
bindelse med sygehuse og andre komplekse projekter. Som det kan ses i kapi-
tel 4, er der gennemfgrt og igangverende OPP projekter vedrgrende bygge-
ri/tilbygning af sygehuse, bade i Vejle, Slagelse og Naestved.2s5 [ Stockholm er
et stort nyt supersygehus under opfgrelse som et OPP projekt,25 og pa Glos-
trup Hospital er deres kgle- og ngdstrgmsanlaeg udbudt som et offentligt pri-
vat partnerskab. Alle store og komplicerede projekter, projekter der ikke blev
anbefalet gennemfgrt som OPP projekter i undersggelsen fra 2005. Der er
derfor behov for en ny redeggrelse, da betragtningen fra 2005 om, at offentli-
ge private partnerskab ikke kunne bruges ved teknisk komplekse projekter
skal sendres.

Offentlige private partnerskaber kan ofte anvendes pa omrader, hvor der en-
ten er meget store enkeltstiende bygge- og anlaegsprojekter, eller pa omra-
der hvor der er mange beslaegtede sma bygge- og anlaegsprojekter for ek-
sempel bygning af institutioner, sa den offentlige myndighed kan bundte pro-
jekterne til ét stort samlet projekt.

OPP marked er ikke klarlagt i Danmark, hvormed private investorer ikke har
mulighed for at planleegge deres fremtidige investeringer. Dette er medvir-
kende til, at udviklingen inden for offentlige private partnerskaber gar lang-
somt, og det er sveert at se store fremskridt i forbindelse med offentlige priva-
te partnerskaber i Danmark.

255 Der kan som der ogsa skrives i kapitel 4, hvor disse projekter kort forklares, stilles spgrgsmalstegn
ved om de alle er egentlige OPP projekter, men det er i hvert fald projekter som af myndigheden
bliver opfattet som OPP projekter.

256 Stockholm County Council, The University Hospital of Tomorrow, 2013.
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3.3 Finansiering af OPP

De fgrste offentlige private partnerskabsprojekter startede i Storbritannien.
Den britiske infrastruktur var nedslidt, og den britiske konservative regering
havde ikke gkonomi til at genoprette, vedligeholde eller udbygge infrastruk-
turen. En privatisering af infrastrukturen var ikke en mulighed. Samtidig gn-
skede man at haeve det offentlige udgiftsniveau for dermed at undga at haeve
skatterne for landets borgere.

3.3.1 England - Private Finance Initiative (PFI)
og Private Finance 2 (PF2)

1 1992 udvikles derfor Private Finance Initiative (PFI), som var en model, der
skulle medvirke til flere private investeringer i den offentlige sektor. Indtil
1997 var modellen ikke szerlig anvendt, men derfra blev den populer. Priva-
te Finance Initiative (PFI) var en made, hvormed England fik finansieret of-
fentlige infrastrukturprojekter med private midler gennem Public Private
Partnership.257

Private Finance Initiative (PFI) modellen var baseret p4, at et offentligt pro-
jekt skulle finansieres af den private part, og efterfglgende dri-
ves/vedligeholdes af den private part eventuelt i partnerskab med det offent-
lige. Det betgd, at den offentlige part ikke skulle betale for opfgrelse af anleeg-
get. Betalingen for anleegget startede fgrst, nar anleegget stod feerdigt og klar
til brug. Som fglge af finanskrisen, samt flere mindre heldige erfaringer med
Private Finance Initiative (PFI),258 lancerede den britiske regering i slutningen
af 2012 en revideret og eendret form af Private Finance Initiative
(PFI),vPrivate Finance 2 (PF2).25° [ denne introducerede de en andret tilgang
til, hvordan OPP projekter bgr finansieres. Raesonnementet bag Private Fi-
nance 2 (PF2) og dermed den nye tilgang til offentlige private partnerskaber

257 The Private Finance Initiative (PFl) er den meste brugte OPP form i England.

258 Flere engelske OPP selskaber gik under finanskrisen konkurs og bygge — og anlaegsarbejdet blev
overladt til de engelske myndigheder, hvilket gjorde projekterne dyrere og forsinkede dem vae-
sentlige. Her kan bl.a. navnes en PPP kontrakt om store investeringer i Londons undergrundsba-
ne. PPP kontrakten blev indgaet i januar 2002, med forventninger om hgje afkast til investorerne
og udbygning af undergrundsnettet. | 2010 blev kontrakten overtaget af det offentlige, og det end-
te med at blive dyrt for den engelske regering.

259 HM Treasury, A new approach to public private partnerships, 2012.
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er, at ved at aendre pa struktureringen i OPP projekter, haber den britiske re-
gering at kunne skabe stgrre value-for-money i fremtidige OPP-projekter.
Dette gennem implementering af gget fleksibilitet og gennemsigtighed; ele-
menter, hvis manglende tilstedevaerelse under den hidtidige britiske model,
har vaeret genstand for steerk kritik.260

3.3.2 Grundlag for anvendelse af offentlige
private partnerskaber i Danmark

Der er generelt ingen regler, rammer eller retningslinjer for, hvornar et sam-
arbejde mellem offentlige og private parter kan kaldes for et offentligt privat
partnerskab. Men som der ogsa er redegjort for ovenfor, opstod offentlige
private partnerskaber, som en mulighed for at fa private til at finansiere store
offentlige projekter. Derudover er det gennem den private finansiering at den
omvendte incitamentsstruktur i samarbejdet opstar. Dette er et helt seerligt
kendetegn for offentlige private partnerskaber. P4 denne baggrund kan det
antages, at det kraever privat finansiering for at et projekt kan betragtes som
et offentligt privat partnerskab. Pa internationalt og europaisk plan er privat
finansiering en naturlig del af et OPP projekt. [ udlandet er offentlige private
partnerskaber (med privat finansiering) ofte eneste lgsning, hvis offentlige
myndigheder gnsker for eksempel at forbedre eller @ndre infrastrukturen
eller transportmulighederne i byerne.

I Danmark betragtes bade projekter, der er privat og offentligt finansierede
som OPP projekter. I dokumenter fra regeringen, hvor offentlige private part-
nerskaber bliver forklaret/ gennemgaet, bliver offentlige private partnerska-
ber opdelt i finansiering via det offentlige og finansiering via private investo-
rer.261 | forhold til finansieringen af offentlige private partnerskaber er der i
Danmark, blandt andet pa baggrund af tidligere erfaringer, udarbejdet egne
modeller til offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering. Der
er i Danmark kun fa offentlige private partnerskaber med fuld privat finansie-
ring. Dette kan have flere arsager; deponeringsreglen, dansk kultur, offentlige
opgaver skal udfgres af offentligheden, som ogsa skal have det fulde ansvar

260 HM Treasury, A new approach to public private partnerships, 2012, s. 7.

261 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, @konomisk fordelagtighed ved offentlig-private partnerska-
ber, 2015, s. 14 ff; @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af
kommunernes og regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 81 ff.
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for opgaverne eller, at danske offentlige myndigheder ikke, som i de fleste
andre lande, er tvunget til at lade private betale for opfgrelsen af offentlige
anlaeg, idet kommunerne kan ldne pengene til projekterne gennem Kommu-
neKredit.262 Derudover kan bade kommuner og regioner ved stgrre anlaegs-
byggerier sgge staten om gkonomisk tilskud.263

@nsker en offentlig myndighed at undersgge mulighederne for at indgd i et
OPP samarbejde, vil denne blandt andet sgge informationer om samarbejds-
formen gennem Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen. Styrelsens hjemmeside
og de publikationer m.v. som styrelsen udgiver, bliver derfor hurtigt ud-
gangspunktet for, hvordan forskelligt samarbejde mellem offentlige og priva-
te parter skal forstas og opfattes, herunder offentlige private partnerskaber.
Den opfattelse, fortolkning eller forstaelse Konkurrence- og Forbrugerstyrel-
sen laegger til grund pa deres hjemmeside samt i udgivet materiale, bliver
derfor nemt den almene forstdelse af samarbejdsformen i Danmark. Nar der
skal redeggres for, hvordan offentlige private partnerskaber bliver finansie-
ret i Danmark, er det derfor naturligt at tage udgangspunkt i styrelsens in-
formationer og vejledninger om offentlige private partnerskaber. Inden der
redeggres for Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens materiale, vil der blive
redegjort for, hvordan der i Rapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler (herefter rapport om modernisering
af lane- og deponeringsregler) udarbejdet af @konomi- og Indenrigsministe-
riet i 2013,26¢ ses pa offentlige private partnerskaber. Rapporten havde be-
tydning i forbindelse med sndring af lane- og deponeringsreglerne i 2013.

3.3.2.1 Modernisering af ldne - og deponeringsreglerne

[ rapport om modernisering af lane- og deponeringsregler fra 2013 opdeles
offentlige private partnerskaber i to modeller:265

e Offentlige private partnerskaber med offentlig finasiering

262 Se afhandlingens kapitel 11 om lanoptagelse gennem KommuneKredit.

263 Som eksempel kan naevnes opfgrelse af Odense Letbane, hvor staten har finansieret 1.1 mia. af
byggeriet.

264 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013.

265 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 81.
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e Offentlige private partnerskaber med privat finansiering

I rapporten bliver der, ikke som i materialet fra Konkurrence— og Forbrugerstyrel-
sen, kigget pa, hvem der er ejer af byggeriet, nar dette afsluttes, eller ndr OPP kon-
trakten udleber. Rapporten fokuserer pa lane- og deponeringsreglerne, og da fi-
nansieringen ved offentlige private partnerskaber har stor betydning for, hvilke
deponeringsforpligtelser projektet indebaerer, er der ved udarbejdelse af rapporten
valgt kun at leegge vagt pa finansieringen af projekterne. Rapport om modernise-
ring af lane- og deponeringsregler beskriver/forklarer offentlige private partner-
skaber med offentlig- og privat finansiering p4 samme made, som dette forklares i
dokumenter vedrerende offentlige private partnerskaber fra Konkurrence— og For-
brugerstyrelsen indtil 2015. Rapporten om modernisering af lane- og deponerings-
regler navner, at offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering tidli-
gere har veret betegnet som offentlige private samarbejder og OPP light,266 hvil-
ket viser, at rapporten er klar over, at nir der anvendes offentlig finansiering for-
svinder en del af grundlaget for offentlige private partnerskaber. Denne betragt-
ning har Konkurrence— og Forbrugerstyrelsen ikke taget med i deres materiale
frem til 2015.

3.3.2.2 Konkurrence - og Forbrugerstyrelsen: Offentlig- og privat finansiering

Af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens materiale fra 2014, standardmodel
for offentlig-private partnerskaber 267 fremgar det, at Danmark har valgt at
opdele OPP projekter i tre forskellige standardmodeller,268 hvor forskellen
mellem de tre modeller er finansiering af projektet samt valg af exitmodel. De
tre variationer er ifglge Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen lavet med ud-
gangspunkt i de finansierings- og exitformer, som indtil 2014 havde vaeret de

266 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 81.

267 Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Standardmodeller for offentlige private partnerskaber,
2014, Afsnit 2.1 Finansiering, Fase 2, Strukturering af et OPP projekt.

268 Standardmodellerne er rettet mod OPP projekt, hvor en offentlig myndighed udbyder nyanlaeg og
anlaegsdrift samt eventuel finansiering og fglgeydelser, samlet til en privat leverandgr over en
lengere periode.
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mest udbredte lgsninger ved offentlige private partnerskaber i Danmark.26?
Overordnet kan finansieringsmodellerne struktureres i to modeller - en med
privat finansiering og en med offentlig finansiering praecis som i rapport om
modernisering af lane - og deponeringsreglerne. Styrelsens tre variationer
over offentlige private partnerskaber er:

1. Offentlige private partnerskaber med privat finansiering og mulighed
for/pligt til offentligt ejerskab ved kontraktens udlgb

2. Offentlige private partnerskaber med privat finansiering og privat ejer-
skab ved kontraktens udlgb

3. Offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering

I den tredje model skabes der ikke totalgkonomiske fordele og omvendt inci-
tamentsstruktur pa grund af den offentlige finansiering, hvorfor der ikke er
tale om offentlig private partnerskaber i henhold til athandlingens definition.

3.3.2.2.1 Offentlige private partnerskaber med privat finansiering

Finansieringen i model 1 og 2 er den samme, mens exitmodellen er forskellig.
Disse to modeller er teettest pa, hvad der af udlandet bliver opfattet som of-
fentlige private partnerskaber, privat finansieret og med forskellig overtagel-
se af anlaegget, alt efter om der veelges model 1 eller 2.

Den private part varetager i disse modeller den fulde finansiering af OPP pro-
jektet.270 Tilbagebetalingen til den private part sker via lgbende driftsbetalin-
ger, indtil OPP kontrakten udlgber. Disse driftsbetalinger indeholder bade
betaling for OPP leverandgrens lgbende drifts - og vedligeholdelsesudgifter,
betaling for selve anleegsarbejdet, betaling af OPP leverandgrens finansie-
ringsomkostninger og eventuelle afskrivninger af anleeggets veerdi over den

269 Konkurrencestyrelse — og Forbrugerstyrelsen ggr i materialet opmaerksom p3, at der ogsa er mu-
lighed for at sammensatte OPP projekter pa andre mader, hvilket ikke naermere bliver beskrevet.
Dette bekraefter at Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen ser pa offentlige private partnerskaber
som en bred samarbejdsform, hvorunder der eksisterer mange forskellige former for samarbejde
mellem offentlige og private. Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Standardmodeller for offentli-
ge private partnerskaber, 2014, afsnit 2.1.

270 Af danske OPP projekter med privat finansiering kan blandt andet naevnes Rigsakivet pa Kalvebod
Brygge, De fire retsbygninger - byretter i Herning, Holbaek, Holstebro og Kolding og en daginstitu-
tion i Skanderborg.
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periode OPP, kontrakten lgber.27t Udover faste lgbende tilbagebetalinger fra
den offentlige myndighed, kan tilbagebetaling via hel eller delvis brugerbeta-
ling ogsa anvendes, hvilket er den model, der oftest anvendes, nar der bliver
indgdet offentlige private partnerskaber vedrgrende forbedring af infrastruk-
turen i udlandet.272 Offentlige private partnerskaber med (delvis) brugerbeta-
ling, er der kun fa praktiske eksempler pa i Danmark.

Model 1 og 2 er forskellige i forhold til exit af samarbejdet. I model 1 har den
offentlige myndighed ret og pligt til at overtage ejerskabet af anleegget efter
OPP kontraktens udlgb. Den private part kan beholde anlaegget efter kontrak-
tens udlgb, hvis denne er interesseret i det, og den offentlige part og OPP sel-
skabet gnsker det, men udgangspunktet for model 1 er, at den offentlige part
overtager ejerskabet over anleegget.23 I model 2 overtager den private part
anlaegget, nar OPP kontrakten udlgber.

Privat finansiering skaber, som det ovenfor er redegjort for, incitamenter for
de private til at levere til aftalte tid og kvalitet, samt mulighed for og incita-
menter til at medtenke anleeg, drift og vedligeholdelse gennem hele kon-
traktperioden, hvilket er grundlaget for totalgkonomien, som er et serligt
kendetegn ved offentlige private partnerskaber. Et af de store problemer ved
offentlige private partnerskaber med privat finansiering i Danmark er, at pro-
jekterne umiddelbart bliver dyrere med privat finansiering, end hvis der
sammenlignes med offentlige private partnerskaber med offentlig finansie-
ring. Iseer hvis der sammenlignes med den umiddelbare pris pa de to projek-
ter. Dette skyldes to ting, — for det fgrste kan kommunerne finansiere OPP
projekterne til en lavere rente gennem KommuneKredit, og for det andet skal
en 3. part ikke tjene pa investeringen, nar der bruges offentlig finansiering.27+

271 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, @konomisk fordelagtighed ved offentlig-private partnerska-
ber, 2015, s. 26.

272 Der er tidligere i kapitlet forklaret offentlige private partnerskaber med brugerbetaling med et
eksempel fra Tyskland med udvikling af satellitbaseret afgiftssystem pa motorveje, se afhandlin-
gens afsnit 3.2.4.2.

273 Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Standardmodeller for offentlige private partnerskaber,
2014, s. 12.

274 Se afhandlingens kapitel 11.
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3.3.2.2.2 Offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering

Tredje og sidste model er offentlige private partnerskaber med offentlig fi-
nansiering,?’s som efter Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen bliver betragtet
som en del af offentlige private partnerskaber. I denne model finansierer den
private leverandgr selve anlaegget, og den offentlige myndighed betaler en
fast pris for anlaegget ved ibrugtagning. Den offentlige part bliver dermed ejer
af anleegget. Efter den offentlige part er blevet ejer af anleegget, varetager den
private part drift, vedligeholdelse og service af anleegget mod lgbende faste
driftsbetalinger.276

Fordelen ved offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering er
ifslge Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen at den offentlige part, modsat of-
fentlige private partnerskaber med privat finansiering, undgar en lang, dyr
privat finansiering, som skal afbetales over 20-30 ar. Den klare ulempe ved
valg af denne finansieringsform er, at incitamentsstrukturen i denne model
ikke er lige sa steerk som ved privat finansiering, idet anlaegget i drifts- og
vedligeholdsperioden ejes af den offentlige myndighed.

Idet den offentlige myndighed med offentlig finansiering bliver ejer af anlaeg-
get ved ibrugtagning, samt med udgangspunkt i anbefalingerne fra Private
Finance 2 hvor der opfordres til mere offentlig indblanding ved offentlige pri-
vate partnerskaber, kan det teenkes, at den offentlige part i offentlige private
partnerskaber med offentlig finansiering, skal veere mere involveret i OPP
projektets byggefase end i de to andre modeller, pa grund af det forstaende
ejerskab. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen naevner intet om eventuel me-
re offentlig deltagelse eller ekstra interesse, hvilket ma tolkes som, at det of-
fentliges rolle under byggefasen er den samme i alle tre modeller.27

I forhold til deponeringsreglen som bliver naermere gennemgaet i afthandlin-
gens afsnit 7.5, har valg af model stor betydning, da den offentlige myndighed
ved offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering, far det depo-
nerede belgb frigivet, nar der betales for anlaegget ved ibrugtagning, mens

275 Eksempler pa OPP med offentlige finansiering er Helsinge skole og Svésmmehal i Gribskov.

276 Driftsbetalinger daekker over vedligeholdelsesudgifter samt eventuelle gvrige ydelser, der indgar i
OPP’et jeevnfgr Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, @konomisk fordelagtighed ved offentlig-
private partnerskaber, 2015. S. 28.

277 Se kapitel 12 om kommunale og private selskaber og de offentligretlige reguleringsrammer der
satter faste rammer for et eventuelt offentlige / privat selskab
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dette ikke er tilfeeldet ved privat finansiering, hvor belgbet i hele OPP aftalens
periode lgbende bliver frigivet.

3.3.2.2.3 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen - offentlig kontra privat finansiering

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen skriver i materialet fra 2014 Standard-
modeller for offentlige-private partnerskaber:278

I et OPP med offentlig finansiering adskiller baggrunden for incitaments-
strukturen sig lidt fra modellen i et OPP med privat finansiering. Langt hen
ad vejen er de to modeller dog pd det naermeste ens.... Incitamentsstruktu-
ren i OPP med offentlig finansiering er ikke ngdvendigvis helt sd staerk som i
OPP med privat finansiering... I et OPP med offentlig finansiering er der li-
gesom i andre OPP-projekter en betalingsmekanisme, der skaber et godt in-
citament for OPP-leverandgren til at levere de aftalte ydelser. Ligesd stilles
der krav til anleggets tilstand ved kontraktens udlgb, hvilket giver et vae-
sentligt incitament til vedligeholdelse.

Der er flere faktorer,?7® der har indflydelse pa incitamentsstrukturen i et of-
fentligt privat partnerskab men, som der ovenfor er redegjort for, sa er finan-
siering af projektet afggrende for incitamentsstrukturen i kontrakten. Der er,
som der ogsa overfor er redegjort for, stor forskel pa projekter, der er offent-
ligt og privat finansieret.

Det er derfor vildledende, nar Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen i starten
af deres materiale under afsnittet - hvad er offentlige private partnerskaber
skriver,280 "I et OPP med offentlig finansiering adskiller baggrunden for incita-
mentsstrukturen sig lidt fra modellen i et OPP med privat finansiering. Langt
hen ad vejen er de to modeller dog pd det naermeste ens.” Dette er ikke rigtigt,
og selvom styrelsen senere i materialet forklarer konsekvenserne ved offent-
lig og privat finansiering naermere, er det forkert, at leeserens fgrste indtryk
vedrgrende finansieringen ved offentlige private partnerskaber er, at denne
ikke har stgrre betydning. Det giver desuden et indtryk af, at styrelsen ikke

278 Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Standardmodeller for offentlige private partnerskaber,
2014, s. 12 og s. 28ff.

279 Herunder blandt andet ejerskab af anleeg og overtagelsestidspunkt for anlegget.

280 Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Standardmodeller for offentlige private partnerskaber,
2014.
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har forstaet, at det er gennem den private finansiering, at den omvendte inci-
tamentsstruktur og dermed ogsa muligheden for totalgkonomiske fordele op-
star.

Nogle af problemstillingerne i forhold til offentlige private partnerskaber med
henholdsvis offentlig og privat finansiering er naevnt leengere nede i styrel-
sens materiale, men det kan vere vildledende, at den fgrste preesentation af
finansieringen af et OPP projekt, en offentlig myndighed mgder er, at valget
mellem de oplistede former ikke har den store betydning for OPP projektet.

Som der er redegjort for, har det for hele OPP projektet, resultatet og aftalen
/incitamentsstrukturen og hvordan de offentligretlige regler pavirker projek-
tet stor betydning, hvilken af de tre modeller den offentlige myndighed veel-
ger ved indgdelse af offentlige private partnerskaber. Derfor skal en offentlig
myndighed vaere yderst opmaerksom ved valg af model i forbindelse med ind-
gaelse af OPP kontrakt.

Bade materialet fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen og rapport om mo-
dernisering af lIdne- og deponeringsregler er udkommet efter Private Finance
2, finansieringsforslaget fra England,?8! hvor den offentlige part har mulighed
for at blive inddraget i finansieringsdelen, samt skal vere en aktiv deltagende
part igennem hele projektforlgbet. Det fremgar dog hverken af materialet fra
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen eller @konomi - og Indenrigsministeriet,
at disse har ladet sig inspirere eller pavirke af Private Finance 2. Dette kan
virke som et uforstdeligt valg, da regeringen for det fgrste tidligere har hen-
vist til Private Finance I i forbindelse med udarbejdelse af deres dokumenter
vedrgrende offentlige private partnerskaber.

3.3.2.3 Hybridfinansiering

I Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens dokumenter, @konomisk fordelagtig-
hed ved offentlig-private partnerskaber,282 redeggres der (igen) for finansie-
ringsmodellerne ved offentlige private partnerskaber. I dette dokument un-
derstreges det, at finansieringen af anlaegget altid vil veere privat ved offentli-

281 Se afhandlingens afsnit 2.2.1.3.
282 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, @konomisk fordelagtighed ved offentlig-private partnerska-
ber, 2015.
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ge private partnerskaber, mens finansieringen af drifts- og vedligeholdelses-
omKostningerne i offentlige private partnerskaber kan ske gennem bade of-
fentlig-, privat- eller hybridfinansiering - i sidste tilfeelde en model hvor bade
offentlig og privat finansiering indgar. Igen har Konkurrence- og Forbruger-
styrelsen delt offentlige private partnerskaber op efter finansieringsform,
men i dokumentet fra 2015 er der en vasentlig forskel fra 2014.

I dokumentet fra 2015 fremgar det, at der med offentlige private partnerska-
ber med henholdsvis offentlig og privat finansiering er tale om to forskellige
produkter, som i vid udstreekning adskiller sig fra hinanden, hvorefter der
begrundes for denne adskillelse.2¢3 Derefter beskriver materialet, at det ma
bero pa konkrete vurderinger, om et OPP projekt skal finansieres offentligt
eller privat. Der er dermed fra 2014 til 2015 sket en sndring i den rigtige
retning i Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens opfattelse og forstaelse af of-
fentlige private partnerskaber.

I dokumentet fra 2015 er der indsat en finansieringsform kaldet "hybridfi-
nansiering” der beskrives som:284

i hybridfinansieringen tilvejebringes anlagsinvesteringen af OPP leveran-
deren og ved ibrugtagningstidspunktet sker der en engangsbetaling, der
udger en ikke uvaesentlig andel af anlaegsvardien”

Herefter omtales finansieringsformen ikke neermere, hvorfor indholdet i
denne form for finansiering ikke fremstar tydeligt. Hvis hydridfinansieringen
skal give mening, skal den sammensattes som fglgende: Den private part fi-
nansierer anlaegget, hvorefter den offentlige myndighed ved ibrugtagning af
anlaegget betaler en stor del af anleegsveerdien til den private part. Det reste-
rende belgb af anlaegsbetalingen, skal den offentlige part lgbende tilbagebeta-
le i den resterende periode, OPP kontrakten lgber, hvor den private part star
for drift og vedligeholdelse. Leverer den private part ikke de aftalte ydelser
tilfredsstillende i forhold til OPP kontrakten, har den offentlige myndighed
mulighed for at tilbageholde tilbagebetalingen for anleegget plus betalingerne

283 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, @konomisk fordelagtighed ved offentlig-private partnerska-
ber, 2015, s. 14 ff.

284 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, @konomisk fordelagtighed ved offentlig-private partnerska-
ber, 2015, S. 14.
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for drift og vedligeholdelse. Ved OPP projekter med offentlig finansiering har
den offentlige part kun mulighed for at tilbage holde betalingen for drift og
vedligeholdelse og ikke det ekstra belgb vedrgrende afbetaling pa anlaegget.
Omvendt ma der for den private vere en (gkonomisk) bonus, hvis denne le-
verer ydelserne som aftalt, hvorfor denne finansieringsform kan blive dyrere
end ved offentlig finansiering. Skal hybridfinansiering forstas som ovenfor, er
formalet med hybridfinansieringen, at styrelsen prgver at fa nogle af incita-
menterne fra offentlige private partnerskaber med privat finansiering ind i
modellen med offentlig finansiering.

3.3.2.4 Offentlig- og privat finansiering i fellesskab

Der findes i Danmark OPP modeller, hvor fgrst den private og derefter den
offentlige part star for finansieringen, men ikke forslag til en model hvor par-
terne i faellesskab stér for finansieringen. Kombinationen af offentlig og privat
finansiering ved OPP projekter kunne veere en model, der i fremtiden blev
udviklet indenfor OPP samarbejde, iseer i Norden hvor der er tradition for en
stor og staerk offentlig sektor. I en OPP model hvor bade den offentlige og pri-
vate part er med til at finansiere projektet, vil det maske vaere muligt at
mindske frygten for privatisering af offentlige ydelser, idet den offentlige
myndighed vil have en gkonomisk interesse i projektet og dermed ogsa veere
deltagende og synlig igennem hele OPP kontrakten. Ved felles finansiering vil
der ogsa veere stgrre mulighed for, at der opstar et egentligt partnerskab mel-
lem den offentlige og private part. Projekter bliver dermed ikke et offentligt
privat samarbejde, men et faktisk partnerskab.

"Grgnbog om offentlige-private partnerskaber og fallesskabslovgivningen om
offentlige kontrakter og koncessioner” fra 2004, er heller ikke afvisende over-
for at offentlige private partnerskaber kan indeholde offentlige investeringer.
I punkt 2 star saledes: 285

"Projektet finansieres til dels af den private sektor, nogle gange pd grund-
lag af en kompleks konstruktion mellem forskellige aktgrer. Den private fi-
nansiering kan dog suppleres af en ofte betydelig offentlig finansiering”.

285 Kommissionen, Grgnbog om offentlig-private partnerskaber og fallesskabslovgivningen om offent-
lige kontrakter og koncessioner, 327 endelig, 2004.
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Grgnbogen er fra 2004, og som skrevet ovenfor, har lande der gnskede inspi-
ration til offentlige private partnerskaber primeert kigget pa, hvordan man
har gjort i England, hvorfor Grgnbogens punkt formentlig ikke har haft seerlig
stor praktisk betydning. Med vedtagelsen af Private Finance 2 kan det dog
andres, da de to dokumenter nu delvis supplerer hinanden i forhold til finan-
siering af offentlige private partnerskabsprojekter.

3.4 Afsluttende

Offentlige private partnerskaber har vaeret kendt og brugt i Storbritannien
siden slutningen af 90’erne, mens samarbejdsformen endnu ikke er anvendt
sa ofte i Danmark. Storbritannien har haft en lgbende strategi i forhold til of-
fentlige private partnerskaber, mens der Danmark ikke har haft, eller har no-
gen egentlig strategi eller mal i forhold til offentlige private partnerskaber,
hvilket kan veere en af grundende til, at offentlige private partnerskaber end-
nu ikke er saerlig anvendte eller udbredte i Danmark.

Afhandlingens definition af offentlige private partnerskaber er med privat
finansiering, da det er gennem denne, at den serlige incitamentsstruktur,
som kendertegner offentlige private partnerskaber, opstar. Nar offentlige do-
kumenter i Danmark beskriver offentlige private partnerskaber, er samar-
bejdsformen bade mulig med offentlig og privat finansiering. I det seneste
materiale fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen fremgar det for fgrste
gang, at der er veesentlig forskel mellem offentlige private partnerskaber med
henholdsvis offentlig- og privat finansiering, men styrelsen lader fortsat beg-
ge modeller veere en del af OPP begrebet.
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Kapitel 4

Offentlige private partnerskaber, soft law
og OPP projekter i Danmark

4.1 Offentlige private partnerskaber og soft law

International forskning tyder p3, at for at OPP projekter skal blive en succes
og offentlige private partnerskaber blive en samarbejdsform der veelges af
offentlige myndighed, og den private part skal vise interesse i at investere i
OPP projekter i det pagaeldende land, skal der opleves et politisk engagement
og opbakning til samarbejdsformen. Det er ofte gennem malrettede OPP poli-
tikker, at de politiske rammer for OPP projekter bliver defineret, og malsaet-
ningerne for samarbejdsformen fastsattes ogsa i disse politikker. 286

Dette underbygger ogsa hvad forskningen indenfor offentlige private part-
nerskaber peger p3, at uden politisk opbakning og initiativer, er det sveert at
fa samarbejdsformen offentlige private partnerskaber udbredt i et land. 287
Storbritannien vedtog PF1 i 1992, men det var fgrst efter 1997 hvor de politi-
ske tiltage blev sat ind, at det var muligt at se en effekt af PFI.

Som det er forklaret i afsnit 2.2 omkring offentlige private partnerskabers hi-
storie, var der i Storbritannien stor politisk opbakning vedrgrende OPP pro-
jekter fra 1997, da det pa davaerende tidspunkt fra politisk side blev besluttet,
at PFI modellen skulle veere den fremtidige samarbejdsmodel mellem offent-
lige og private parter i Storbritannien. Der blev udarbejdet politiske doku-
menter, nedsat et udvalg der kunne radgive og hjalpe vedrgrende OPP pro-
jekter. Der blev ogsa udarbejdet en pipeline med kommende OPP projekter,
sa private investorer pa denne made havde mulighed for at planlaegge deres
investeringer i OPP projekter leengere ud i fremtiden. Dette samtidig med, at

286 Flinders, The Politics of Public—Private Partnerships, 2005.
287 Greve and Hogde, Rethinking Public-Private Parterships, Strategies for Turbulent Times, Routledge
Critical Studies in Public Management, 2012.
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der fra politisk side blev udarbejdet dokumenter til brug for offentlige private
partnerskaber.

OPP politikker kan ogsa veere med til at fremme gode relationer ved at lede
koordinere samarbejdet mellem den private sektor og de statslige institutio-
ner som udvikler og udarbejder de overordnede rammer for offentlige priva-
te partnerskaber.288 Det er ogsa vigtigt for udviklingen og tilliden til OPP pro-
jekter, at der er politiske dokumenter og programmer der viser, at der er en
politiske ramme og fremtidige planer for OPP projekter i det enkelte land.
Dette kunne for eksempel vaere oversigt over kommende OPP projekter, fi-
nansiering af projekter, afklaring af rammeforhold og oprettelse af stgtteen-
heder og puljeordninger.28 Med sadanne initiativer viser politikkerne, at de
gnsker at bakker op om offentlige private partnerskaber som samarbejds-
form, og det kan give den private part en vis sikkerhed. Den private part inve-
sterer i et projekt der skal Igber over en periode pa mellem 20-30 ar, hvorfor
det for denne er vigtigt at vide, at der er politiks opbakning og planer for of-
fentlige private partnerskaber i fremtiden. De fgrste OPP projekter for bade
den offentlige og den private part er ofte forbundet med meget hgje transak-
tionsomkostninger29° og der skal bruges ekstra tid pa at finde ud af, hvordan
et sadan samarbejde skal fungere, da det for begge parter kan vere en ny
made at szette samarbejdet op pa. Det er derfor vigtigt, at begge parter ved, at
offentlige private partnerskaber ikke bare er en dggnflue og at den politiske
interesse vil vare ved de naeste mange ar, og at fremtiden byder pa flere OPP
projekter. Sdledes vil bade private og offentlige parter have incitamenter til at
indga i et nyt og tidskraevende samarbejde, hvis der er udsigt til flere af lig-
nende projekter.

4.1.1.Understgttende institutionelle initiativer

Udover bindende regulering kan offentlige private partnerskaber ogsa direk-
te fremmes ved oprettelsen af OPP understgttende institutionelle initiativer
for eksempel oprettelse af OPP enheder eller kompetencecenter. [ Danmark

288 OECD, Recommendation of the Council on Principles for Public Governance of Public-Private Part-
nerships, 2012.

289 Petersen, Emerging meta-governance as a regulation framework for public-private partnerships:
an examination of the European Union’s approach, 2010.

290 Williamson, Transaction-cost economics: the governance of contractual relations, 1979.
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er det Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen der, som en af deres mange opga-
ver stdr for oplysning og information om offentlige private partnerskaber,
mens der i andre lande er OPP enheder eller kompetencecenter, med eneste
formal at hjzelpe, radgive og vejlede i forbindelse med OPP projekter. 29 Disse
understgttende institutioner kan veere vigtige i forhold til udformningen, ud-
viklingen og betingelserne for offentlige private partnerskaber i de enkelte
lande.292

I "Grgnbog om offentlig-private partnerskaber og faellesskabslovgivningen
om offentlige kontrakter og koncessioner” star, at Kommissionen er tilfreds
med at flere medlemslande har taget initiativer til at koordinere og fremme
offentlige private partnerskaber samt radgive brugere i de forskellige faser i
et offentligt privat partnerskabsprojekt.223 Kommissionen opfordrer ikke di-
rekte i "Grgnbog om offentlig-private partnerskaber og feellesskabslovgivnin-
gen om offentlige kontrakter og koncessioner” til sddanne initiativer, men
punktet er formuleret tzet pa en opfordring, uden at Kommissionen direkte
opfordrer medlemslandene til at tager ekstra initiativer for at fremme offent-
lige private partnerskaber. Kommissionen viser med dette punkt, at de er klar
over, hvor vigtig den politiske opbakning i de enkelte medlemslande er, i for-
hold til udbredelsen af offentlige private partnerskaber.

OECD laegger i deres publikationer ikke skjul p3, at politiske opbakning og ini-
tiativer i medlemslandene er yderst afggrende for udviklingen samt gennem-
farelsen af offentlige private partnerskaber.294

4.1.2 Politisk opbakning og vilje til offentlige private samarbejde
og OPP i Danmark

VK  regeringen udgav i 2004 “Handlingsplan for Offentlig-
PrivatePartnerskaber (OPP)”2% hvori der for fgrste gang pa regeringsniveau i

291 Tvarng, Promoting Danish PPP’s through PPP initiatives. 2016.

292 Jooste, Levitt and Scott, Beyond 'one size fits all': how local conditions shape PPP-enabling field
development, 2011.

293 Grgnbog, Kom(2004) 327, afsnit 6.

294 OECD, Recommendation of the Council on Principles for Public Governance of Public-Private Part-
nerships, 2012, p. 18. Rapporten opstiller 12 principper som fokuserer pa tre mal hvoraf det ene
er:” Establish a clear, predictable and legitimate institutional framework supported by competent
and well-resourced authorities.”

295 Regeringen, Handlingsplan for Offentlige-Private Partnerskaber (OPP), 2004.
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Danmark redeggres for og igangsaettes en raekke initiativer der skulle fremme
offentlige private partnerskaber.

Regeringen etablerede dengang to puljer sa henholdsvis amterne29 og kom-
munerne, havde mulighed for at sgge om dispensation fra deponeringsreg-
lerne, hvis de gnskede at indga OPP projekter i 2003 og 2004.2%7 Ifglge hand-
lingsplanen skulle der ogsa udviklet klare retningslinjer for kommunernes
mulighed for fritagelse fra deponeringsreglen i forbindelse med OPP projek-
ter.

Der skulle endvidere ifglge handlingsplanen udarbejdes en OPP-vejledninger
og retningslinjer pa det statslige byggeomrade, samt indfgrelse af krav om, at
alle stgrre statslige bygge-, anleegs- og forsyningsprojekter skulle testes for,
om de burde organiseres som et OPP projekt. "Handlingsplanen for Offentli-
ge-Private Partnerskaber” praesenterede saledes en reekke initiativer som
skulle veere med til at lgfte og fremme statslige OPP projekter i Danmark, og
hjzelpe regionale og kommunale OPP projekter vedrgrende deponeringsfrita-
gelse. Handlingsplanen opfordrede til, at offentlige myndigheder afprgvede
OPP projekter.298

Ved at udarbejde denne handlingsplan viste den siddende regering i 2004, at
de stgttede og gnskede offentlige private partnerskaber, hvilket ifglge over-
stdende afsnit er helt afggrende for at samarbejdsformen kan blive udbredt i
et land. Offentlige private partnerskaber kom ikke rigtig i gang trods hand-
lingsplanen og de forslaet initiativer, hvilket kan have mange forklaringer;
svigende kvalitet pa det udarbejdet materiale (standardkontrakter, vejled-
ninger m.v.), eksisterende barrierer ved for eksempel lovgivningen, manglen-
de mod fra bade private og offentlige parter til at starte OPP projekter
og/eller mere synlig opfslgning pa handlingsplan.

296 Amterne blev nedlagt i forbindelse med vedtagelse af Strukturreformen/ Kommunalreformen som
tradte i kraft i 2007 og var en aftale om blandt andet sammenlaegning af adskillige kommuner og
erstatning af de 13 amter med fem regioner.

297 Dette er begyndelse til OPP deponeringsfritagelsespujlerne, se afhandlingens afsnit 11.2 for naer-
mere forklaring.

298 Regeringen, Handlingsplan for Offentlige-Private Partnerskaber (OPP), 2004, s. 10.
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I regeringsgrundlaget fra 2007290 er der fokus pa samarbejdet mellem offent-
lige og private sektorer, herunder iseer offentlige private partnerskaber. I re-
geringsgrundlaget sikres fortsat opbakning og stgtte til OPP projekter i Dan-
mark, samt der oprettes en szerlige pulje, hvor kommuner og regioner kan
sgge gkonomiske stgtte til radgivning i processen indtil indgaelse af den en-
delige OPP aftale.300

Ogsa i Regeringsgrundet fra 2011301 er samarbejdet mellem den private og
offentlige sektor nzevnt, herunder specifikt offentlige private partnerskaber.
P4 de indledende sider star at "et gget samarbejde mellem den offentlige og
private sektor vil veere til fordel for begge samfundssektorer,” og efterfglgende
at regeringen vil analysere, hvornar det er gkonomisk fordelagtigt at anvende
offentlige private partnerskaber til bygge- og anleegsprojekter. Leengere nede
i regeringsgrundlaget star der under overskriften "Nye samarbejder mellem
private og offentlige sektorer,” at der opfordres til gget samarbejde mellem
offentlige og private sektorer, da det ifglge regeringsgrundlaget er mere ef-
fektivt. Det er ogsa i Regeringsgrundlaget for 2011 at Produktivitetskommis-
sionen bliver nedsat.3°2 Denne skulle kortlaegge arsagerne til den lave produk-
tivitet i Danmark samt komme med konkrete anbefalinger p3, hvordan pro-
duktiviteten kunne blive styrket i Danmark. Produktivitetskommissionen
vurderede blandt andet deponeringsreglens indflydelses og betydning for
OPP projekter.303

De siddende regeringer har fra 2004 og frem til 2012 haft fokus pa et gget
samarbejde mellem den private og offentlige sektor, herunder seerligt offent-
lige private partnerskaber.

I Regeringsgrundlaget "Sammen for Fremtiden34” fra juni 2015 naevnes hver-
ken gget samarbejde mellem offentlig og private sektorer generelt eller OPP
direkte, hvilket kan betyde at det ikke umiddelbart er et omrade regeringen
de kommende ar har gnsket at prioritere sa hgijt.

299 Regeringsgrundlag, Mulighedernes samfund, VK Regering Ill, november 2007.

300 Regeringsgrundlag, Mulighedernes samfund, VK Regering Ill, november 2007, s. 37.

301 Regeringsgrundlaget, Et Danmark, der star sammen, 2011, s. 14.

302 Regeringsgrundlaget, Et Danmark, der star sammen, 2011, s.13.

303 Se afsnit 8.4.5 i Produktivitetskommissionen, Det handler om velstand og velfaerd, slutrapport,
marts 2014.

304 Regeringen, Sammen for fremtiden, Regeringsgrundlag 2015.
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I det netop vedtaget regeringsgrundlag fra 27. november 2016305 nzevnes gget
samarbejde mellem offentlige og private parter, herunder offentlige private
partnerskaber igen ikke. Der bliver i regeringsgrundlaget lagt veegt pa, at
Dannmark skal have en staerk infrastruktur og regeringen gnsker blandt an-
det “at undersgge mulighederne for hel eller delvis brugerfinansiering af kon-
krete nye infrastrukturprojekter,”3%, og der henvises til, at der vil blive arbej-
det videre med erfaringer fra Kronprinsesse Marys Bro ved Frederikssund.307

Transport-, bygnings- og boligministeren henviste i forbindelse med OPP mg-
det med pensionskasserne, private aktgrer og kommunerne angdende kom-
mende danske OPP projekter til afsnittet om brugerbetaling i regeringsgrund-
laget.30s Mgdet tog udgangspunkt i tre konkrete infrastrukturprojekter i
Danmark, som kunne opfgres som mulige OPP projekter.30? Regeringsgrund-
laget kan derfor tolkes saledes, at selvom offentlige private partnerskaber ik-
ke er direkte naevnt, er samarbejdsformen en mdde hvorpa regeringen kan na
malene om bedre infrastruktur i Danmark, og dermed en samarbejdsform der
er interessant for regeringen. Der er siledes med den nye regering lagt op til
en gget interesse for offentlige private partnerskaber, hvilket ifglge ovensta-
ende redeggrelse er helt afggrende for anvendelse af samarbejdsformen.

4.2 Oversigt over offentlige private samarbejder og
partnerskaber i Danmark
Vedtagelse af bekendtggrelsen om anvendelse af offentlige private partner-

skaber (OPP), partnering og nggletal3 (historisk) fra 2003 palagde i § 2 den
statslige myndighed at foretage OPP vurderinger ved projekter over 100 mil-

305 Regeringsgrundlag, Marienborgaftalen 2016, For et friere, rigere og mere trygt Danmark, 2016.

306 Regeringsgrundlag, Marienborgaftalen 2016, For et friere, rigere og mere trygt Danmark, 2016, s.
38.

307 Bro over Roskilde Fjord. Forventes feerdig 2019. Projektet koster 2 milliarder, hvoraf staten betaler
650 million kroner, mens resten af betalingen skal skaffes via brugerbetaling.

308 Transport-, Bygnings- og Boligministeriet, Ny transportminister inviterer pensionskasser til at byg-
ge infrastruktur, 5. december 2016.

309 Transport-, Bygnings- og Boligministeriet, Ny transportminister inviterer pensionskasser til at byg-
ge infrastruktur, 5. december 2016.

310 Bekendtggrelse om anvendelse af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og nggletal BEK
nr. 1135, 2003, Historisk.
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lion kroner. Ved krav om OPP vurderinger har der veeret en forventning om,
at dette automatisk ville seette gang i statslige OPP projekter i Danmark.

Trods, at det var staten der fgrst blev palagt at vurdere om et byggeprojekt
var OPP egnet, var det fgrste dansk OPP projekt kommunalt; opfgrelse af en
kommunal skole, hvor den private part efterfglgende skulle varetage drift og
vedligeholdelse. I dette projekt samarbejdede Trehgje Kommune3!! med et
privat selskab om planlaegning, opfgrelse, drift, finansiering og vedligeholdel-
se af en ny kommunal skole, Vildbjerg skole. Projektet startede i 2004 og blev
afsluttet i december 2006.312

Nedenfor vil der veare oplistet OPP projekter for staten, regionerne og kom-
munerne. Listerne vil ikke veere udtgmmende, da offentlige private partner-
skaber forstas og opfattet forskelligt, og en endelig oversigt derfor vil veere
athaengig af forstaelsen og opfattelsen af samarbejdsformen. Flere af projek-
terne nedenfor er offentligt finansieret, og det kan derfor diskuteres om der
er tale om egentlige OPP projekter, ndr der ingen privat finansiering er med i
projektet. Projekterne er medtaget pa listerne, da offentlige private partner-
skaber med offentlig finansiering i Danmark ogsa betragtes som OPP projek-
ter.

4.2.1 Statslige OPP projekter
Statslige OPP projekter:313

e Kalvebod Bygge (2019)

e Politistationen i Holstebro (2016)
e Rigsaktiveti Viborg ( 2016)

e RetteniSvendborg (2016)

e Vestre Landsret (Juli 2014).

e Retten i Roskilde314 (Juni 2014)

311 Efter strukturreformen en del af Herning Kommune.

312 Kommunen er glad for skolen og projektet var en succes, men der kommer ikke umiddelbart flere
OPP skoler i kommunen, blandt andet fordi kommunen ikke gnsker at blive bundet af flere 30 ari-
ge kontrakt vedrgrende drift og vedligeholdelse.

313 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Erfaringer fra de danske OPP-projekter, 2012. s. 21 ff;
www.bygst.dk/projekter.dk.

122



e Politistationen i Hobro (August 2013)
e De fire retsbygninger:
- Herning (Marts 2012)
- Holstebro (April 2012)
- Holbaek (Juli 2012)
- Kolding (Juli 2012)
e Motorvejsstraeekning KliplevSgnderborg (2012)
e Nyt skattecenter i Haderslev (Januar 2010)
e Rigsarkivet pa Kalvebod Brygge(Juni 2009)
e Tinglysningsretten i Hobro (2009)

Kommunale og regionale myndigheder var ikke omfattet bekendtggrelse om
anvendelse af offentlige-private partnerskaber fra 2003, og de var heller ikke
omfattet den efterfglgende regulering bekendtggrelsen om anvendelse af of-
fentlige private partnerskaber (OPP), partnering og nggletal3!5 som i henhold
til bekendtggrelsens § 1 fastsatte, at lovgivningen kun var geeldende for byg-
geri omfattet af statsbyggeloven.316 Kommunerne og regionerne blev i 2011
omfattet lovgivningen med vedtagelse af lov om eendring af lov om statens
byggevirksomhed m.v.,317 hvor lovens anvendelsesomrade blev udvidet til og-
sa at omfatte kommuner og regioners byggevirksomhed.

4.2.2 Regionale OPP projekter

Regionerne har pr. 1. september 2016 gennemfgrt og er i gang med fglgende
OPP projekter:

e Psykiatrisk afdeling pa Nyt Odense Universitetshospital (2022)
e Renseanlaeg pa Nyt Aalborg Universitetshospital (2019)
e Rensningsanlaeg samt separation af regn- og spildevand. Glostrup Hospital (2018)

e Fjernvarmeanlag Bispebjerg og Frederiksberg hospital (2018)

314 Bliver flere stedet betragtet som et OPS byggeri. Bygningsstyrelsen skriver som argument: Et OPS-
projekt kaldes ogsa et OPP-projekt med offentligt ejerskab, hvilket indebzerer, at det - i modsaet-
ning til traditionelle OPP-projekter - er staten, der ejer bygningen, mens OPS-leverandgren i hele
kontraktperioden er ansvarlig for drift og vedligehold heraf.

315 Bekendtggrelse om anvendelse af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og oplysninger
svarende til nggletal, BEK nr. 1394, 2004, Historisk-

316 Lov om statens byggevirksomhed m.v., LOV nr. 228 af 19. maj 1971, historisk.

317 Forslag til lov om andring af lov om statens byggevirksomhed m.v., 2010/1 LSF 203; Lov om an-
dring af lov om statens byggevirksomhed m.v. LOV nr. 623, 2011.
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e Nyt psykiatrisygehus ved Det Nye Universitetshospital i Aarhus (2018)
e Kpgle- og ngdstrgmsanleeg, Rigshospitalet, Glostrup Hospital (2017)
e Psykiatrisk Hospital i Vejle (2017)

e Slagelse sygehus fase I (2017)

e Neurobehandlingscenter, Brgnderslev (2016)

e Parkeringsanlaeg Arhus universitetshospital (2016)

o Etablering af hospicepladser, Gudenad Hospice (2015)

e Parkeringshus ved Silkeborg sygehus (2015)

o Udvidet straleterapi, Neestved Sygehus (2015)

e Parkeringshus, Horsens Sygehus (2014)

e Parkeringshus, Randers Sygehus (2012)

4.3.3 Projekter med offentlig privat involvering

Nedenfor at oplistet flere kommunale OPP projekter. Efter de fleste af projek-
terne er det oplyst om og hvor meget deponeringsfritagelse projekterne har
faet:318

e Vandkulturhus i Naestved. (2018)

e Frederiksberg svgmmehal og gymnastikhal. Projektet er finansieret gennem Kom-
muneKredit.319 (2017).

e Kolding Kommune aldrecenter. Kommunen finansierede selv projektet.320 (2015)

e Draggr Svgmmehal, 20 million kroner fra OPP pulje. (2014)

e Holbaek Arena, 45 million kroner fra 2014-OPP puljen og 30 millioner fra 2013-
pujlen. (2014)

o Kgge park, 24 million kroner fra OPP pulje. (2014)

e Greve skole, 48 million fra OPP pulje. (2014)

e Jammerbugt skole, 23 million fra 2013-OPP pulje og 15 million fra 2014-pulje.
(2014) Magasinbygning for Aalborg Stadsarkiv (2014)

318 Der bliver i afhandlingens kapitel 11 redegjort for kommunernes mulighed for deponeringsfritagel-
se.

319 KommuneKredit er en forening, der har til formal at yde lan til kommuner og regioner. Kommune-
Kredit er kommunernes eget finansieringsselskab se afhandlingens kapitel 11 for mere informati-
on.

320 Projektet har karakter af et offentlige privat samarbejde (OPS), men bliver i Danmark generelt
betragtet som et OPP projekt.
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e Helsinge Ny Skole og Svemmehal i Gribskov Kommune. Finansieret gennem Kom-
muneKredit. (2013)

e Kpgge stadion, 30 million kroner fra OPP pulje. (2013)

e Vejle sundhedshus,18 million kroner fra OPP pulje. (2013)

e Skanderborg administration og dobbelthan, 30 mio. fra OPP pulje. (2013)

e Mariager Kommune udbygning af samlings- og gymnastiksale, 4,4 million kroner
fra OPP pulje. (2013)*

e Gribskov Kommune Bibliotek og museum, 4,7 million kroner fra OPP pulje.(2013)*

e Nordstjerneskolen Frederikshavn Kommune. (kommunen finansierede selv pro-
jektet og ejerskabet til bygningen er ogsd kommunalt).321 2013

e Daginstitution i Skanderborg. (2012)

e (rstedskolen i Langeland Kommune, fuldstaendig dispensation fra deponeringsreg-
len, ellers havde projektet ikke veeret muligt.322 (2010)

e Herning Kommune Vildbjerg skole. 50 procent fritagelse fra deponeringsreglen.
(2006)

*der er ved disse projekter tale om projekter pd forholdsvis smd belgb, hvorfor det ikke vil kunne beta-
le sig at gennemfpre disse som offentlige private partnerskaber.

4.3 Afsluttende

Der er og har veret projekter i Danmark i en arraekke, som helt eller delvist
kan karakteriseres som OPP projekter. Der er kun et mindre antal af projek-
terne der er i gang og fa projekter der er planlagt ud i den naermeste fremtid.
Opfgrelsen af de fem supersygehuse og letbanerne i Alborg, Odense og Kg-
benhavn havde vaeret oplagte OPP projekter, men i stedet er projekterne ud-
budt som traditionelle kontrakter.

Som det fremgar af den kommunale oversigt, har de fleste OPP projekter op-
naet delvis deponeringsfritagelse via de af regeringen opsatte lanepuljer.323
Dette stemmer ogsa overens med, at Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen

321 Projektet har karakter af et offentlige privat samarbejde (OPS), men bliver i Danmark generelt
betragtet som et OPP projekt.

322 OPP, Offentlige-private partnerskaber. FOA. 2013.

323 Se afhandlingens kapitel 11.
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kom frem til, at deponeringsreglen er den stgrste barriere ved indgaelse af
offentlige private partnerskaber.324

Regeringerne har gennem de seneste ar vist interesse for offentlige private
partnerskaber i forhold til udvidelse af infrastrukturen i Danmark, og den
kommende tid vil vise, om interessen fra regeringen udmgnter sig i mere end
politiske strategier.

324 Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Barrierer for OPP ved kommuner og regioners bygge — og
anlaegsprojekter, 2013.
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Kapitel 5

Analyse af de juridiske og budgetmaessig ramme
for offentlige private partnerskaber i henholdsvis
DK og EU

5.1 Regulering af Offentlige private partnerskaber i Danmark

Den juridiske og lovgivningsmaessige regulering for et omrade viser generelt,
hvordan regeringen gnsker rammerne for det pageeldende omrade skal veere.
International forskning har vist, at offentlige private partnerskaber reguleres
via harde og blgde regler,32s og disse danner tilsammen en reguleringsramme
for gennemfgrelsen af OPP projekter. Som det vil fremgd af nedenstidende
analyse, har regeringer i Danmark valgt ikke at lave seerlig regulering i for-
hold til offentlige private partnerskaber, i stedet er der udarbejdet handlings-
planer, vejledninger og lignende dokumenter som kun kan betragtes som for-
tolkningsbidrag i forbindelse med reguleringen af offentlige private partner-
skaber. Denne manglende regulering skaber usikkerhed, og den kan vaere en
vaesentlig faktor til, at maengden af privat kapital investeringer i OPP projek-
ter i Danmark har veeret og stadig er meget lav.

Det er intet sted i EU reguleringen, der indeholder lovmaessige krav fra EU’s
side til, at medlemslandene skal anvende eller vurdere, om offentlige private
partnerskaber er en oplagt lgsning for kommende store offentlige projekter.
Det star derfor landene frit, at til- eller fravaelge offentlige private partner-
skaber som samarbejdsform. Nar et medlemsland veelger at lgse et projekt
som et offentligt privat partnerskab, og dermed inddrage en privat part i 1gs-
ningen af en offentlig opgave, treeder der to europaeiske regelseet i kraft - ud-
budsdirektivet326 og stabilitets- og veekstpagten, som szetter graenser for lan-

325 Graeme, Greve and Boardman, Introduction: the PPP phenomenon and its evaluation, 2010;
Tvarng, Law and Regulatory Aspects of Public- Private Partnerships: Contract Law and Public Pro-
curement Law, 2010; Hogde, Reviewing public-private partnerships: some thoughts on evaluation.
2010.

326 Europa-Parlamentet og Radets direktiv 2014/24/EU, 2014.
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denes samlede offentlige geeld samt det Igbende statslige budgetunderskud.327
Stabilitets - og vaekstpagten regulerer blandt europzeiske regler om registre-
ring af offentlig geeld i EU landene og fastseetter, hvad der er afggrende for,
om et OPP projekt er on- eller off sheet,328 hvilket kan have stor betydning for
landenes offentlige gzeld. EU har opsat en meget overordnet regulering af of-
fentlige private partnerskaber, og det giver de europziske lande stort spille-
rum i forhold til national regulering af offentlige private partnerskaber. Dette
har medfgrt, at nogle lande for eksempel Frankrig og Irland har udarbejdet
specialiserede OPP love og formelle processer for finansiering og godkendel-
sen af OPP projekter,32 mens andre lande herunder Danmark, har valgt en
noget mindre formaliseret og detaljeret tilgang til regulering af OPP projek-
ter.

Dette kapitel vil i fgrste del redeggre for og analysere udviklingen af den of-
fentlige regulering af offentlige private partnerskaber i Danmark. Derefter vil
der blive redegjort for stabilitets- og veekstpagten og analyseret, hvordan
OPP projekter bliver pavirket af denne, samt finanspagtens indvirkning pa
dansk lov med indfgrelse af budgetloven og herunder indfgrelsen af de offent-
lige udgiftslofter.

327 Stabilitets- og vaekstpagten stiller nogle gkonomiske krav til EU-landene politik i forbindelse med
udviklingen af landenes offentlige budgetunderskud og geeld. Se afsnit afhandlingens afsnit 5.2 for
naermere forklaring af dette.

328 Spgrgsmalet om et OPP projekt er en privat eller offentlig investering omtales i forhold til regule-
ringen i stabilitets- og vaekstpagten som on eller off balance sheet - spgrgsmalet. On sheet balance
betyder, at det optagne lan er opfgrt som en galdsforpligtigelse pa den offentlige myndigheds ba-
lance og dermed taeller i med den samlede offentlige geeld i forbindelse med medlemslandenes
geeldsopggrelse, mens "off sheet balance” omvendt betyder, at lanet ikke er opfgrt som en geelds-
forpligtigelse pa den offentlige side, og dermed ikke skal inddrages i geeldsopggrelsen. Se naermere
afsnit 5.2.1..

329 Tvarng, Promoting Danish PPP’s through PPP initiatives, 2016; Petersen, Innovation in public-
private partnerships: myth or reality? Lessons from three Danish PPP projects, 2011; European PPP
Expertise Centre, France, May 2012.
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5.1.1 Indferelse og analyse af offentlige private partnerskaber i dansk
lovgivning

1 2003 blev bekendtggrelsen om anvendelse af offentlige private partnerska-
ber (OPP), partnering og nggletal3s® vedtaget, og det var fgrste gang, at offent-
lige private partnerskaber eksplicit blev indarbejdet i det danske regelgrund-
lag. I bekendtggrelsens § 2 fremgar fplgende om offentlige private partner-
skaber:

Bygherren skal i relevant omfang under hensyntagen til byggesagens stgr-
relse, karakter og kompleksitet, foretage en systematisk vurdering af, om en
konkret byggeopgave skal gennemfgres som et offentlig-privat partner-
skab.

Stk. 2. Den systematiske vurdering, jf. stk. 1, kan foretages med udgangs-
punkt i en model, der estimerer prisforskellen mellem et traditionelt orga-
niseret projekt og et OPP projekt.

Stk. 3. Bygherren skal sikre dokumentation for overvejelserne efter stk. 1.

Bekendtggrelsen om anvendelse af offentlige private partnerskaber (OPP),
partnering og nggletal er vedtaget i medfgr af §§ 2 og 8 i lov om statens byg-
gevirksomhed m.v.331 Selvom det fgrst er i 2003 der i dansk ret stiftes be-
kendtskab med offentlige private partnerskaber, havde lovgiver allerede i
1971 med vedtagelse af lov om statens byggevirksomhed332i § 1 indsat en be-
stemmelse om, at statslige anlaegsprojekter skulle ske "pd den for staten gko-
nomiske mest fordelagtige mdde under hensyntagen til den pdtaenkte anvendel-
se og fremtidige drift”. Offentlige private partnerskaber eksisterede ikke i
Danmark pa davaerende tidspunkt, men som der i denne athandling bliver re-
degjort for, er det at teenke i totalgkonomi et helt centralt kendetegn for of-
fentlige private partnerskaber. I loven fra 1971 ledes tankerne hen mod et

330 Bekendtggrelse om anvendelse af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og nggletal BEK
nr. 1135, 2003, historisk; Bekendtggrelsen blev i 2004 erstattet med bekendtggrelse om anvendel-
se af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og oplysninger svarende til nggletal, BEK nr.
1394, 2004, historisk, som i dag er erstattet af bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i
offentligt byggeri, BEK nr. 1179, 2013.

331 Bekendtggrelse af lov om statens byggevirksomhed m.v. LBK nr. 1712, 2010.

332 Lov om statens byggevirksomhed m.v., LOV nr. 228 af 19. maj 1971, historisk, & 1, stk. 1.
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totalgkonomisk perspektiv i forbindelse med bygge- og anlaegsprocessen. Vi-
dere star der i lov om statens byggevirksomhed m.v.333 § 1, stk. 2:334

“Statens byggevirksomhed skal tilrettelaegges og gennemfgres sdledes, at de

fordele, som en omfattende og kontinuerlig byggevirksomhed muliggar,
udnyttes. Udvikling og gennemprgvning af nye byggemetoder og materia-
ler, som ogsd kan komme det pvrige byggeri til gode, skal kunne indgd i den
statslige byggevirksomhed”.

Trods det faktum at offentlige private partnerskaber fgrst er naevnt eksplicit i
lovgivningen i 2003, har lovgiver allerede i 1971 udtaenkt og lovreguleret i
forhold til nogle af grundtankerne omkring offentlige private partnerskaber.

Bekendtggrelse om anvendelse af offentlige private partnerskaber (OPP),
partnering og oplysninger svarende til nggletal33s blev vedtaget i 2004 med
ikrafttreedelse 1. januar 2005 og erstattede bekendtggrelse om anvendelse af
offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og nggletal.33¢ Bekendtggrel-
sen fra 2004 stillede krav om, at alle statslige byggeprojekter pa over 100 mil-
lioner kroner skulle underkastes en OPP vurdering. Ved udarbejdelse af be-
kendtggrelsen blev det vurderet, at projekter under 100 millioner kroner ik-
ke var relevante i forhold til en OPP vurdering, da transaktionsomkostnin-
gerne ved mindre OPP projekter blev for store i forhold til projektets stgrrel-
se, 337

Bade bekendtggrelsen fra 2003 og fra 2004 var geeldende for byggeri, der var
omfattet af bekendtggrelse af lov om statens byggevirksomhed m.v.,33¢ som

333 I daglov om andring af lov om statens byggevirksomhed m.v. LOV nr. 623, 2011.

334 Lov om statens byggevirksomhed m.v., LOV nr. 228 af 19. maj 1971, historisk.

335 Bekendtggrelse om anvendelse af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og oplysninger
svarende til nggletal, BEK nr. 1394, 2004.

336 Bekendtggrelse om anvendelse af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og nggletal BEK
nr. 1135, 2003, Historisk.

337 Der varilov om statens byggevirksomhed m.v., LOV nr. 228 af 19. maj 1971, historisk med be-
kendtggrelser med hjemme i loven fastsat, at disse reguleringer kun var geeldende for stgrre byg-
gerier. Der var derfor ogsa i de enkelte bekendtggrelser fastsat mindstegraenser for at sikre, at ef-
terlevelse af loven ikke medfgrer uforholdsmaessige byrder for bygherrerne jeevnfgr bemaerknin-
ger til lovens punkt 1.2. Statslige projekter pa under 100 millioner kroner var derfor ved vedtagel-
sen af bekendtggrelse om anvendelse af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og oplys-
ninger svarende til nggletal, BEK nr. 1394, 2004, ikke omfattet af bekendtggrelsen, da de som ud-
gangspunkt ikke ansa som OPP egnede.

338 Lov om @ndring af lov om statens byggevirksomhed m.v. LOV nr. 623, 2011.
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indtil 2011 kun var geeldende for statslige bygge- og anlaegsprojekter.33 Ud-
gangspunktet for OPP projekter, vedtagelse og fortolkning af disse frem til
2011 var, at regulering vedrgrende disse kun omhandlede staten som offent-
lig myndighed, og kun ved projekter over 100 millioner kroner skulle der fo-
retages en OPP vurdering. Til bekendtggrelsen blev udgivet en vejledning,3+
som blandt andet fastsatte hvordan OPP vurderingen skulle foretages. Med
vedtagelse af lov om aendring af lov om statens byggevirksomhed m.v34 fra
2011, blev lovens anvendelsesomrade udvidet til ogsa at omfatte regioner og
kommuners byggevirksomhed.

5.1.2 Redeggrelse og analyse af bekendtggrelse om kvalitet, OPP og
totalgkonomi i offentligt byggeri

Den 15. oktober 2013 tradte bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkono-
mi i offentligt byggeri i kraft.32 Bekendtggrelsen samlede to tidligere be-
kendtggrelser, ovenstdende bekendtggrelse fra 2004 om anvendelse af of-
fentlige-private partnerskaber(OPP), partnering og oplysninger svarende til
nggletal samt bekendtggrelsen fra 2010 om kvalitetssikring af byggearbej-
de'343

Til bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri er
der udarbejdet en vejledning af Bygningsstyrelsen,3* som skal bidrage til for-
staelse af bekendtggrelsen.

Bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri har
hjemmel i lov om offentlig byggevirksomhed,345 som er en bred bemyndigel-

339 Tidligere hed loven Lov om statens byggevirksomhed og omfattede alene statsligt - og statsligt
stgttet byggeri. Udover statsligt byggeri kunne loven finde anvendelse pa byggeri, som blev opfgrt
helt eller delvist med statsligt tilskud eller 1an, og opfgrelse af byggeri til brug for institutioner, hvis
drift helt eller delvist blev finansieret af staten jeevnfgr bemaerkninger til lovforslaget punkt 2.1

340 Vejledning til bekendtggrelse om OPP, partnering og oplysninger svarende til nggletal, 2004.

341 Forslag til lov om a&ndring af lov om statens byggevirksomhed m.v., 2010/1 LSF 203; Lov om a&n-
dring af lov om statens byggevirksomhed m.v. LOV nr. 623, 2011.

342 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, BEK nr. 1179, 2013.

343 Bekendtggrelse om anvendelse af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og oplysninger
svarende til nggletal, BEK nr. 1394, 2004 § 2 og § 3 samt bekendtggrelse om kvalitetssikring af
byggearbejde BEK nr. 1117, 2010 finder dog fortsat anvendelse pa byggesager, der er igangsat in-
den d. 15. september 2013 jeevnfgr bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt
byggeri § 6, stk. 3.

344 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013.
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seslov, der opstiller rammer for opfgrelse og om- og tilbygning af offentlige
bygninger. I lov om offentlig byggevirksomhed § 2, stk. 1 stér fglgende:

” @konomi- og Erhvervsministeren kan fastsatte regler for tilretteleeggelse
og gennemfprelse af statens byggevirksomhed. Dette gaelder tillige for opfo-
relse og om- og tilbygning af bygninger til brug for staten og anlaeg knyttet
dertil.”

Lov om offentlig byggevirksomhed giver siledes @konomi- og Erhvervsmini-
steren mulighed for at fastszette regler for tilretteleeggelse og gennemfgrelse
af bade statslige, regionale og kommunale byggeprojekter, sa disse opfylder
formalet for lov om offentlig byggevirksomhed. Formalet med loven er at sik-
re, at den offentlige myndighed er effektiv i forbindelse med byggeri af offent-
lige anlaeg, samt at den offentlige myndighed gar foran i forhold til udvikling
og afprgvning af nye metoder, samarbejdsformer, produkter og teknologier. I
lov om offentlig byggevirksomhed § 1, stk. 1 star fglgende:

“opforelse og om- og tilbygning af bygninger, hvor staten, regioner eller
kommuner er bygherre, skal ske pd den for bygherren mest fordelagtige
mdde under hensyntagen til den pdtaenkte anvendelse og fremtidige drift.”

Lovgiver har med vedtagelsen af bekendtggrelse om kvalitet, OPP og total-
gkonomi i offentligt byggeri fastsat meget overordnede regler for totalgko-
nomi og god kvalitet i stgrre offentlig byggerier. Bekendtggrelsens § 2,346 hvor
det overordnede formal med bekendtggrelsen fastsattes, bestemmer at of-
fentligt byggeri "under hensyn til formdl og skonomi opndr en god kvalitet,
herunder, at byggeriet fdr en tilfredsstillende brugsveerdi og arkitektonisk frem-
traeden, samt en passende balance mellem byggeudgift og driftsgkonomi.”

Bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri finder
ifslge § 1 anvendelse pa statsligt byggeri, der helt eller delvist finansieres af
staten, hvis finansieringen udggr mindst 50 procent af byggeomkostningerne.
[ forhold til regioner og kommuner er bekendtggrelsen geldende, hvis disse

345 Tidligere bekendtggrelse af lov om statens byggevirksomhed m.v., LBK nr. 1712, 2010 andret ved
lov om andring af lov om statens byggevirksomhed m.v. LOV nr. 623, 2011.
346 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, BEK nr. 1179, 2013, § 2.
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giver tilskud eller lan til byggerier, hvor entreprisesummen er 20 millioner
eller derover.

Bekendtggrelsens § 3 fastseetter, at den offentlige myndighed i relevant om-
fang udarbejder en totalgkonomisk vurdering af det kommende projekt. I den
totalgkonomiske vurdering skal der i relevant omfang indgé overvejelser om
offentlige private partnerskaber eller tilsvarende organisering. Det vil derfor
nedenfor blive analyseret, hvornar og hvordan den offentlige myndighed ef-
ter bekendtggrelsen skal udarbejde en totalgkonomisk vurdering i relevant
omfang, og derefter en analyse af omfanget af overvejelserne i forbindelse
med, om projektet skal organiseres som et offentligt privat partnerskab.

5.1.2.1 Totalgkonomisk vurdering ved stgrre projekter

Bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri § 3, stk.
1, 1. punktum fastszetter at:

Totalgkonomiske vurderinger skal i relevant omfang indgd i beslutnings-
processerne vedrgrende det offentliges byggeri eller byggeri til brug for det
offentlige

Der opstod med vedtagelse af denne del af bekendtggrelsens § 3 to spgrgs-
mal. Fgrste spgrgsmal var, hvad ministeriet forventede af en totalgkonomisk
vurdering vedrgrende det offentlige byggeri, og det andet spgrgsmal var,
hvordan i relevant omfang skulle fortolkes. Begge spgrgsmal vil nedenfor bli-
ve besvaret med udgangspunkt i geeldende ret.

5.1.2.1.1 Hvad indeholder en totalgkonomisk vurdering efter bekendtgorelse om
kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri?

Den totalgkonomiske vurdering beskrives i § 3, stk. 2 som "samspillet mellem
byggeudgift og driftsgkonomi med henblik pé at opna det optimale forhold og
en samlet reduktion i byggeudgiften og driftsgkonomien, uden at der slaekkes
pa kravet om god kvalitet i byggeriet.” Derudover skal der i den totalgkono-
miske vurdering ifglge bekendtggrelsens § 4 indga totalgkonomiske bereg-
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ninger, hvilket indebaerer, at der skal foretages en nutidsveerdi af de samlede
omkostninger til opfgrelse og drift i forhold til projektets levetid.3+

Bekendtggrelsen fastseetter dermed nogle overordnede regler for de offentli-
ge myndigheder vedrgrende totalgkonomiske vurderinger. Nar den offentlige
myndighed ifglge vejledningen til bekendtggrelsen skal lave en totalgkono-
misk vurdering af et kommende projekt skal byggeudgifterne og de afledte
driftsudgifter vurderes over en laengere arrakke. Det er hverken i bekendtgg-
relsen, vejledningen eller udtalelser nermere defineret, hvor lang en periode
der er tale om, men i vejledningen til bekendtggrelsen fremgar det, at3+ "ek-
sempelvis kan en relativ dyr anlaegslgsning fare til en relativ billig driftslgsning.
Dermed vil det samlede byggeri reelt ofte blive billigere over tid, fordi driften
taenkes ind allerede ved opforelsen af byggeriet.” Dermed skal perioden ifglge
vejledningen vere lang nok til, at den offentlige myndighed i driftsfasen kan
indtjene de ekstra omkostninger i forbindelse med anlaegget. Ud fra disse ud-
gifter beregnes det optimale forhold mellem udgifterne i relation til den valg-
te kvalitet for byggeriet og de efterfglgende driftsomkostninger og hvordan
der samlet opnas den stgrste reduktion.

Der er i vejledningen til bekendtggrelsens# forklaret og vist eksemplar p3,
hvordan totalomkostninger udregnes, men bekendtggrelsen regulerer ikke
direkte hvordan eller hvor meget den offentlige myndighed skal ggre ud af
arbejdet i forhold til vurderingen af totalomkostningerne ved opstart af et nyt
stgrre byggeprojekt. I vejledningen fremgar det, at flergangsbygherre med
fordel kunne udarbejde generelle retningslinjer for totalgkonomiske vurde-
ringer og beregninger, men dette er ikke et krav, og det kan umiddelbart vir-
ke som et stort arbejde som burde udarbejdes pa statsligt plan. I vejledningen
til bekendtggrelsen fremgar det endvidere, at indsatsen i forhold til vurderin-
gen ma afpasses byggeriets stgrrelse og art,35° det vil sige at der forventes en
form for proportionalitets betragtning.

347 § 4ibekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri regulerer, at der altid
som minimum skal foretages beregninger for energiforbruget for det kommende byggeri.

348 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013, s. 4.

349 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013, s. 4-7.

350 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013, s. 4 ff.
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I 2015 offentliggjorde Bygningsstyrelsen et notat som supplerer bekendtgg-
relsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri samt den tilhg-
rende vejledning.35t

Der bliver i notatet sldet fast, at uanset at der i forbindelse med den totalgko-
nomiske vurdering er metodefrihed "bgr offentlige flergangsbygherrer fast-
leegge en strategi og/eller metode for arbejdet med totalgkonomi tilpasset
egne behov som sikrer ensartede, kvalitetssikrede og operationelle metoder
samt et feelles referencegrundlag med fzalles beregningsforudsaetninger.”352
Med dette notat sgger Bygningsstyrelsen at sikre gennemsigtighed og ogsa en
vis ligebehandling ved vurdering af projekterne.

Notatet har ingen retskildeveerdi, det kan derfor ud fra et juridisk perspektiv
virke en anelse vagt, at Bygningsstyrelsen veelger at supplere bekendtggrel-
sen med et notat. Notatet kan dog ligesom andet arbejde fra ministerierne fa
stor praktisk betydning for hvordan reglerne vedrgrende bekendtggrelsen
bruges og forstas. Bygningsstyrelsen burde have anvendt et cirkuleere til de-
res supplement af bekendtggrelsen. Cirkuleerer er bindende for den under-
ordnede myndighed, men ikke for borgerne, og med et cirkulzere havde Byg-
ningsstyrelsen sendt et andet og steerkere signal vedrgrende reguleringen af
offentlige private partnerskaber.

5.1.2.1.2 Analyse af gkonomisk vurdering i relevant omfang

Iseer byggeriets stgrrelse og art har betydning, ndr den offentlige myndighed i
relevant omfang skal vurdere, om en totalgkonomisk vurdering skal indga i
beslutningsprocessen vedrgrende det offentliges byggeri eller byggeri til brug
for det offentlige. Kommunernes gkonomiske ansvarlighed i henhold til
kommunalfuldmagtens3s3 vil her have en betydning for, hvordan kommunerne
velger at agere. Ved et stgrre byggeri med en laengere driftsperiode, vil der
kunne argumenteres for, at det er gkonomisk ansvarligt at lave en totalgko-
nomisk vurdering, for pa denne made at finde den mest optimale made at
gennemfgre projektet pa. Totalgkonomiske vurderinger ved mindre byggeri-
er med nasten ingen drift og minimal vedligeholdelse vil ofte falde udenfor

351 Bygningsstyrelsen, Praktiske anvisninger til totalgkonomi for offentlige bygherre, 2015.
352 Bygningsstyrelsen, Praktiske anvisninger til totalgkonomi for offentlige bygherre, 2015, 1. afsnit.
353 Se afhandlingens kapitel 10 om kommunalfuldmagten og offentlige private partnerskaber.
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bekendtggrelsens betegnelse i relevant omfang da tiden og omkostningerne
forbundet med den totalgkonomiske vurdering ikke vil kunne svare sig i for-
hold til, hvad kommunerne har mulighed for at fa ud af vurderingen. Argu-
mentet vil veere, at kommunerne ikke vil handle gkonomisk ansvarligt, og
derfor ikke have overholdt kommunalfuldmagten, hvis der bruges mange res-
sourcer pa en totalgkonomisk vurdering ved mindre projekter.3s

I bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentlig byggeri § 2 re-
guleres kvaliteten af byggeriet. Den offentlige myndighed skal sgrge for, at
den samlede kvalitet af byggeriet under hensyn til formal og gkonomi over-
holdes, og myndigheden skal sikre, at byggeriet far ” en passende balance mel-
lem byggeudgift og driftsskonom. Balance betyder, at et byggeri ikke kan
opferes i darligere kvalitet end forventet, for derefter at have flere penge til
efterfglgende drift. Denne regulering er lavet for at sikre, at der ikke i bygge-
fasen velges billige 1gsninger, hvor kvaliteten ikke er som forventet i projek-
tet.

I bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri § 3
star, at "totalgkonomiske vurderinger skal i relevant omfang indga i beslut-
ningsprocesserne vedrgrende det offentliges byggeri eller byggeri til brug for
det offentlige.” Ud fra ovenstdende analyse kan det konkluderes, at den of-
fentlige myndighed altid ved store projekter skal gennemfgre totalgkonomi-
ske vurderinger, da det ved disse projekter vil veere relevant at se pa alle om-
kostningerne i hele projektperioden, og derigennem forsgge at optimere pro-
jektets forskellige faser.

Ved sma og mellemstore projekter er reguleringen noget anderledes, og der
er ved disse mere lagt op til en selvsteendig vurdering fra det offentliges side i
forhold til projektets art samt stgrrelse, da totalgkonomiske vurderinger er
tidskreevende og kan vaere omkostningstunge. @nsker en kommune at gen-
nemfgre et mindre projekt, til for eksempel lige omkring de 20 millioner kro-
ner, hvor graensen for anvendelse af bekendtggrelse om kvalitet, OPP og to-

354 | Notat fra bygningsstyrelsen star, ”“at der ikke skal fortages beregninger pa bygninger, hvis der ikke
er relevante alternativer, hvis vaerdien af en beregning ikke modsvarer ressourceindsatsen eller
hvis der ikke foreligger brugbare data til at lave udregningerne.” Bygningsstyrelsen, Praktiske an-
visninger til totalgkonomi for offentlige bygherre, 2015.

355 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri BEK nr. 1179, 2013, § 2.
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talgkonomi i offentligt byggeri gar, kan der argumenteres for, at transakti-
onsomkostninger i forbindelse med udfgrelsen af en totalgkonomisk vurde-
ring i nogle tilfaelde kan vaere relativt hgje i forhold til projektet.

Kommunerne skal overholde forvaltningsrettens krav om gkonomisk ansvar-
lighed, hvorfor kommunen ved hvert projekt skal overveje omkostningerne
ved en totalgkonomisk vurdering i forhold til eventuelle fordele ved vurde-
ringen. Det kan dermed ikke altid give gkonomisk mening, at kommunerne
udfgrer totalgkonomiske vurderinger af kommende projekter, hvilket be-
grunder, at det i bekendtggrelsen overlades til den offentlige myndighed at
vurdere, hvorndr det er relevant at foretage disse vurderinger.

Selvom den offentlige myndighed vurderer, at det ikke giver gkonomisk me-
ning at udarbejde en totalgkonomisk vurdering i forbindelse med det kom-
mende projekt, er den offentlige myndighed bundet af bekendtggrelsens § 2.
Dette betyder, at den offentlige myndighed ved alle stgrre byggerier skal vee-
re opmaerksomme pa forholdet mellem anlaegsomkostningerne og de efter-
folgende driftsomkostninger, bade i forhold til at driftsomkostninger kan gg-
res billigere ved gode anlaegslgsninger, og omvendt at byggeriet ikke efterfgl-
gende vil kreeve uforholdsmaessige store driftsomkostninger.356

5.1.2.1.3 Konsekvensen af reguleringens formulering vedrgrende totalgkonomisk
vurdering

Der er ovenfor redegjort for og analyseret hvordan reguleringen af totalgko-
nomiske vurderinger i relevant omfang skal forstds. Ud fra ordlyden i be-
kendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri er den to-
talgkonomiske analyse beskrevet meget overordnet. I bade bekendtggrelsen
og vejledningen leegges der op til metodefrihed, og der angives ikke noget be-
stemt omfang eller resultat af totalgkonomiske vurderinger eller nogen frem-
gangsmade. Den offentlige myndigheds indsats skal indpasses efter projektets
stgrrelse og art. For kommunerne er forvaltningsrettens krav om gkonomisk
ansvarlighed med til at seette nogle rammer for kommunerne i forbindelse
med totalgkonomiske vurderinger ved stgrre byggeprojekter, men stadig pa

356 Derudover regulerer bekendtggrelsens (om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri) § 4,
at der ved stgrre offentlige projekter altid skal foretages en beregning af energiforbruget.
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et meget overordnet plan.357 Der kan saledes opsta usikkerhed hos den offent-
lige myndighed. Der kan veere en risiko for, at den offentlige myndighed enten
bruger for mange ressourcer i forbindelse med opfyldelse af § 3 i bekendtgg-
relse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, eller de modsat
kun lige udfgrer de mest ngdvendige undersggelser for at opfylde bekendtgg-
relsen. Bygningsstyrelsen har efter kritik i forhold til totalgkonomiske vurde-
ringer fra Statsrevisionen udformet "Praktiske anvisninger til totalgkonomi
for offentlige bygherrer”sss da der har "vist sig behov for forslag til frem-
gangsmdder,”35° hvilket ogsa bekraefter, at reguleringen eller retningslinjerne
pa omradet ikke er tilstraekkelige.

5.1.2.1.4 Statsrevisorernes kritik af Bygningsstyrelsens hdndtering af
totalpkonomiske vurderinger

Ifglge § 5 i bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byg-
geri skal Bygningsstyrelsen formidle totalgkonomiske vurderinger og bereg-
ninger. I 2013 kritiserede Statsrevisorerne i Beretning om Bygningsstyrel-
sens anvendelse af totalgkonomi i statslige byggeprojekterss® Bygningsstyrel-
sens handtering af totalgkonomiske vurderinger. Beretningen omhandlede
Bygningsstyrelsen anvendelse af totalgkonomi i egne projekter, varetagelse af
det generelle myndigheds-ansvar pa omradet samt "varetagelse af myndig-
hedsopgaven med at udarbejde regler og vejledninger om offentligt byggeri.”361
I beretningen fra Statsrevisorerne blev styrelsen kritiseret for deres vejled-
ningsindsats, idet revisorerne mente "at indsatsen havde veeret helt utilstraek-
kelig.”362

Endvidere fandt Statsrevisorerne Bygningsstyrelsens totalgkonomiske vur-
deringer i styrelsens egne byggeprojekter mangelfulde,362 hvorfor det ikke

357 Se kapitel 10 for naermere gennemgang.

358 Bygningsstyrelsen, Praktiske anvisninger til totalgkonomi for offentlige bygherre, 2015.

359 Bygningsstyrelsen, Praktiske anvisninger til totalgkonomi for offentlige bygherre, 2015, s. 1

360 Statsrevisorerne 2013-14, beretning nr. 17, indledningen.

361 Statsrevisorerne 2013-14, beretning nr. 17, S. 1.

362 Statsrevisorerne 2013-14, beretning nr. 17, Statsrevisorernes bemaerkning.

363 Ved gennemgangen af projekterne konstaterede statsrevisionerne, at der i flere projektet ikke var
redegjort for totalgkonomien i projekterne, samt i flere af de projekter, hvor der var redegjort for
totalgkonomien, var de udfgrte totalgkonomiske beregninger og vurderinger ikke tilstraekkelige i
forhold til geeldende regler fra 2013.
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havde veeret muligt for Folketinget pa tilstraekkeligt grundlag at beslutte,
hvilke byggeprojekter der ud fra totalgkonomiske vurderinger var mest for-
delagtige for staten. Statsrevisorerne bemaerkede i rapporten, at Bygningssty-
relsen kunne redeggre for de totalgkonomiske vurderinger vedrgrende otte
byggeprojekter opfgrt som offentlige private partnerskaber eller offentlige
private samarbejder.364 Ved samarbejde mellem offentlige og private parter
omfattet af Bygningsstyrelsen ma det derfor vurderes, at udarbejdelse af to-
talgkonomiske vurderinger fungerer bedre eller/og bliver udarbejdet mere
grundigt.

Blandt andet pa baggrund af kritikken fra Statsrevisorerne udgav Bygnings-
styrelsen i 2015 flere publikationer som skulle hjelpe og vejlede i forhold til
at vurdere totalgkonomien i byggerier.365 Derudover introducerede Energi-
styrelsen i februar 2016 et beregningsveerktgj kaldet LCCbyg (Life cycle
Costing) til stgtte for totalgkonomiske beregninger.3¢6 Bygningsstyrelsens ar-
bejde vedrgrende total-gkonomi er alene omfattet drifts- og anlaeegsudgifter
relateret til selve bygningerne, hvilket betyder, at gkonomien i de aktiviteter
eller processer som bygningen skal danne rammerne om, ikke er medregnet i
deres vurderinger og arbejde i forhold til totalgkonomiske vurderinger.367

Der er saledes fokus pa indsatsen vedrgrende totalgkonomiske vurderinger
fra Bygningstyrelsens side, men det er endnu for tidligt at sige, om det har,
eller vil fa nogen betydning for kommunernes handtering af totalgkonomiske
vurderinger ved store offentlige projekter.

364 Statsrevisorerne 2013-14, beretning nr. 17.

365 Bygningsstyrelsen, Vejledning for Bygningsstyrelsens arbejde med totalgkonomi i statsbyggesager,
2015; Bygningsstyrelsen, Politik for Bygningsstyrelsens arbejde med totalgkonomi i statsbyggesa-
ger, 2015; Bygningsstyrelsen, Praktiske anvisninger til totalgkonomi for offentlige bygherre, 2015;
Bygningsstyrelsen, Generel introduktion til totalgkonomi - lovregler og vejledning,2015.

366 LCCbyg er en tilgang til nybyggeri og renovering, som udvider perspektivet fra alene at fokusere pa
anskaffelsesomkostningerne til ogsa at inkludere de omkostninger, som opstar under driften og
brugen af bygningen. Totalgkonomiske analyser hviler principielt pa et totalomkostningsprincip,
hvor alle relevante omkostninger og indtaegter er inkluderet. Trafik- og Bygningsstyrelsen. Intro-
duktion til LCC pa bygninger, 2016. s. 4 og 9 ff. Afhandlingen tager ikke videre stilling til denne mo-
del, da det ikke pavirker den offentligretlige regulering af offentlige private partnerskaber.

367 Bygningsstyrelsen, Generel introduktion til totalgpkonomi - lovregler og vejledning, 2015.
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5.1.2.2 Analyse af reguleringen vedrgrende OPP vurderinger

Har en offentlig myndighed vurderet, at der til det kommende projekt skal
laves en totalgkonomisk vurdering, skal den offentlige myndighed i denne
forbindelse ifglge bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offent-
ligt byggeri § 3, stk. 1, 2. punktum "i relevant omfang overveje,” om et OPP
samarbejde eller en tilsvarende organisation kunne vzeere relevant for bygge-
riet.

Bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri bruger
igen betegnelsen i relevant omfang3s og fastseetter ikke nzermere hvornar det
er relevant at medtage en OPP vurdering i den totalgkonomiske vurdering.
Det er sdledes ligesom ved beslutning om totalgkonomisk vurderinger op til
den enkelte offentlige myndighed at vurdere, hvornar det er relevant at over-
veje, om projektet skal gennemfgres som et OPP projekt eller lignende orga-
nisering.

Den offentlige part skal ifglge vejledningen ved vurderingen af, om et kom-
mende projekt skal overvejes at udbydes som et OPP projekt eller en lignende
organisering, laegge vaegt pa byggesagens stgrrelse, karakter, og kompleksi-
tet.36? Ifglge vejledningen er det iseer i forbindelse med stgrre byggeprojekter
offentlige private partnerskaber bliver relevante at overveje. Derudover bli-
ver der ikke givet neermere retningslinjer til den offentlige part, hvilket leeg-
ger op til en meget bred fortolkning af i relevant omfang” at vurdere, om pro-
jekter skal gennemfgres som offentlige private partnerskaber eller lignende.

5.1.2.3 Redegprelse og analyse af den regulerede OPP vurdering

En OPP vurdering efter § 3, stk. 1 i bekendtggrelse om kvalitet, OPP og total-
gkonomi i offentligt byggeri udggr for den offentlige myndighed beslutnings-
grundlaget for, om et projekt er egnet til at udbydes som et OPP projekt. OPP
vurderingen er en del af den totalgkonomiske vurdering (hvis en OPP vurde-
ring findes relevant for det kommende projekt) og det generelle formal med
vurderingen er ifglge vejledningen til bekendtggrelsen, at vurdere en raekke

368 Den offentlige myndighed skulle ogsa ifglge bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i
offentligt byggeri i relevant omfang vurdere om der skulle laves en totalgkonomisk vurdering pa et
kommende offentligt projekt.

369 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013, s. 9.
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forskellige forhold i projektet, som kan tale for eller imod, at gennemfgre det
kommende anleegsprojekt som et OPP projekt. Desuden skal OPP vurderinger
sammenligne en OPP lgsning med en mere traditionel 1gsning, for eksempel
totalentreprise.3” Problemet ved OPP vurderinger er, at der ligesom ved den
totalgkonomiske vurdering i bekendtggrelsen ikke er opstillet nogen generel-
le retningslinjer eller metoder for hvad OPP vurderinger skal indeholde og
hvordan de skal gennemfgres. OPP vurderingerne, iser de indledende, kan
dermed ofte komme til at bero pa vurderinger fra medarbejdere i offentlige
institutioner, som maske aldrig har beskeftiget sig med offentlige private
partnerskaber. Det kan vaere problematisk, at personer der aldrig har beskaef-
tiget sig med offentlige private partnerskaber og dermed ikke ved hvad sam-
arbejdet indebzerer og medfgrer, skal lave en OPP vurdering, da der kan seaet-
tes spgrgsmalstegn ved, om alle relevante forhold vil blive inddraget i vurde-
ringen.

Bekendtggrelsen regulerer ikke, hvordan eller hvilke overvejelser den offent-
lige myndighed skal foretage i forhold til hvornar det er relevant at lave en
OPP vurdering af et projekt, eller hvad en sddan vurdering skal indeholde, og
derfor far reguleringen ikke den betydning den var tilteenkt fra bekendtggrel-
sens udarbejdelse.

Vejledningen til bekendtggrelsen anbefaler, at en OPP vurdering gennemfgres
i to faser; en OPP egnethedsvurdering og en OPP forundersggelse, hvilket og-
sa er den fremgangsmade, der bliver brugt i praksis flere steder.3’t Vejlednin-
gen har som tidligere skrevet ingen retskildeveerdi, men er udarbejdet med
henblik pa at give rad og vejledning til, hvorledes bekendtggrelsen skal an-
vendes. Nedenfor gennemgas OPP egnethedsvurderingen og OPP forundersg-
gelsen.

5.1.2.3.1 OPP egnethed

Vejledning til bekendtggrelsen beskriver, at en egnethedsvurdering er base-
ret pa spgrgsmal i forhold til projektet, alle spgrgsmal der kan stilles og be-
svares intern i den offentlige organisation. Vejledningen giver efterfglgende

370 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013, s. 9.
371 Frederiksberg, P-kaelder Langelands Plads: Egnethedsvurdering, OPP, 2013; Naestved, Vandkultur-
hus, 2015.
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nogle forslag til hvilke spgrgsmal den offentlige myndighed kan stille ved
vurderingen af, om det kommende anleegsprojekt er egnet eller ikke egnet
som OPP projektetet, det vil sige i forhold til en egnethedsvurdering.372 Det
ma forventes, at offentlige myndigheder vil tage udgangspunkt i disse
spegrgsmal, da det er den eneste vejledning de har i forbindelse med eg-
nethedsvurderingen. Ved at fglge vejledningen vil den offentlige myndighed
formentlig mene, at geeldende lovgivning er fulgt tilstraekkeligt. Den offentlige
myndighed vil iseer fgle sig mere sikker, hvis det er med udgangspunkt i de
forsldede spgrgsmal, at det er besluttet ikke at bruge offentligt privat part-
nerskab som samarbejdsform. Spgrgsmalene i vejledningen er siledes kom-
met til at fungere som selve egnethedstesten.373 [ 2015 blev der nedsat en ar-
bejdsgruppe, som skulle finde ud af, om det var muligt at udarbejde en samlet
model som offentlige myndigheder kunne bruge ved vurderingen af, om of-
fentlige private partnerskaber var relevant for deres kommende projekt.

[ april 2015 udkom "@konomiske fordelagtighed ved offentlige private part-
nerskaber,” som var en analyse udarbejdet af en tveerministeriel arbejds-
gruppe bestdende af Finansministeriet, fkonomi- og Indenrigsministeriet,
Transportministeriet, Klima-, Energi- og Bygningsministeriet samt Erhvervs-
og Veaekstministeriet,37+ hvor analysens kapitel 2 og 3 omhandlede totalgko-
nomi i offentlige private partnerskaber. Resultatet af analysen skulle veere et
brugbart veerktgj til offentlige myndigheder med henblik pa at vurdere of-
fentlige private partnerskaber. Analysens formal var:37s

“at styrke vidensgrundlaget om, hvorndr offentlige bygge- og anlaegspro-
jekter i Danmark ud fra et totalskonomisk perspektiv er saerligt egnede el-
ler uegnede til at blive organiseret som offentlig-private partnerskaber
(OPP)”.

372 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013, s. 8.

373 Danske regioner, Vejledning for OPP egnethedsvurdering, 2015; Naestved, Vandkulturhus, 2015.

374 Analysen er udarbejdet pa grundlag af en interviewundersggelse gennemfgrt af Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsen i samarbejde med konsulenthuset PwC.

375 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, @konomisk fordelagtighed ved offentlig-private partnerska-
ber, 2015, s. 5.
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Analysens overordnede konklusion var:376

"Arbejdsgruppen konkluderer, at det ikke er muligt at opstille en metode til
generelt at vurdere, hvorndr OPP er pkonomisk fordelagtigt. Derimod kan
der opstilles en raekke overvejelses punkter, som statslige myndigheder,
kommuner og regioner med fordel kan anvende med henblik pd at vurdere,
om et konkret projekt egner sig til OPP-modellen”.

Analysen samlede nogle overvejelsespunkter som den offentlige myndighed
kan bruge i forbindelse med vurderingen af, om et projekt er OPP egnet. Ana-
lysen kalder selv overvejelsespunkterne for et veerktgj og skriver, "at dette
vaerktgj skal betragtes som et supplement til Vejledningen til bekendtggrel-
sen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri.”377

Analysen om gkonomisk fordelagtighed ved offentlige private partnerskaber
fra 2015 betragtes som et supplement til bekendtggrelse for kvalitet, OPP og
totalgkonomi samt tilhgrende vejledning, hvorfor retskildeveerdien er for-
holdsvis lav, og dermed hverken er bindende for myndigheder eller domstole,
og der vil ikke kunne stgttes ret pa analysen. Analysen er dog et af de fa
handgribelige redskaber, som den offentlige myndighed har til radighed ved
en totalgkonomisk vurdering, hvilket er begrundelsen for, at flere myndighe-
der vil tage udgangspunkt i redskaberne i forbindelse med at vurdere, om
kommende projekter er OPP egnede. Praecis som der fgr udarbejdelse af ana-
lysen blev taget udgangspunkt i spgrgsmalene fra vejledningen til bekendtgg-
relsen.

Der kan derpa konkluderes, at fgr udarbejdelsen af analysen @konomisk for-
delagtighed ved offentlige private partnerskaber kunne det undre, at der ikke
var udarbejdet en samlet model til vurdering af, om kommende offentlige
projekter var OPP egnede. Efter offentligggrelsen af analysen ma det konsta-
teres, at grunden til at der ikke eksisterer en sddan model er, at det for mini-
steriet ikke var muligt at komme med en egnet model, der generelt vurderede
om projekter er OPP egnede.

376 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, @konomisk fordelagtighed ved offentlig-private partnerska-
ber, 2015, s. 6.

377 Verktgjet indeholder overvejelsespunkter som den offentlige myndighed skal stille sig selv i for-
hold til det kommende projekt vedrgrende totalgkonomien og OPP. Appendiks 2. Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsen, @konomisk fordelagtighed ved offentlig-private partnerskaber, 2015.
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5.1.2.3.2 Redeggrelse for en OPP forundersggelse

Finder den offentlige myndighed projektet egnet som et OPP projekt, skal den
offentlige myndighed ifglge vejledningen til bekendtggrelsen for kvalitet, OPP
og totalgkonomi i offentligt byggeri udbygge beslutningsgrundlaget med en
OPP forundersggelse. I en OPP forundersggelse gennemfgres der en finansiel
analyse og en markedsanalyse.378 | den finansielle analyse skal omkostninger-
ne ved at gennemfgre projektet som et OPP projekt sammenlignes med om-
kostningerne ved at gennemfgre det som for eksempel en totalentreprise
eventuelt udvidet med drift og service. Markedsanalysen skal undersgge, om
der er private aktgrer, der er interesseret i og har kapaciteten til at byde pa
projektet hvis det bliver udbudt som et OPP projekt,37 og om der er nok po-
tentielle, interesserede private aktgrer til at sikre en tilfredsstillende konkur-
rence. Markedsundersggelsen skal ogsa afdaekke, om der er serlige forhold
som kan have betydning for konkurrencesituationen, for eksempel fordeling
af risici i projektet. Endelig skal markedsundersggelsen redeggre for, om der
er tilsvarende erfaringer med lignende projekter.

Begge undersggelser er forholdsvis omfattende, kraever kendskab til marke-
det, samt viden om metoder til at beregne og sammenligne omkostninger i
forskellige samarbejdsformer. Der er ikke mange kommuner, der har den
forngdne erfaring med offentlige private partnerskaber eller ekspertise til at
kunne lave disse omfattende udregninger og undersggelser, hvorfor OPP for-
undersggelsen ofte vil blive kgbt eksternt udenfor kommunen.38

5.1.2.4 Ordregivers pligt ved store offentlige projekter

Der vil veere mange omkostninger forbundet med en OPP vurdering. Dette er
én af arsagerne til, at der i § 3 i bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og total-

378 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013, s. 9 ff.

379 Vejledning til bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri, 2013, s. 9.

380 Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Standardmodeller for offentlige private partnerskaber,
2014, s. 23; Eksempel Vejledende forhandsmeddelelse, Danmark-Valby, 2014, Punkt II. 4: ”I for-
bindelse med OPP-forundersggelsen gnsker Bygningsstyrelsen med bistand fra PwC at gennemfgre
en markedsundersggelse blandt potentielle tilbudsgivere inden for rammerne af den tekniske dia-
log.” ; Naestved, Vandkulturhus, 2015, punkt 2. konklusion og anbefalinger “Det anbefales at der
afsaettes midler til udarbejdelse af en OPP-forundersggelse ved en ekstern juridisk radgiver.” ; Fre-
deriksberg, P-kalder Langelands Plads: Egnethedsvurdering, OPP, 2013, s. 3 "Kommunens erfaring
med OPP er begraenset, og Frederiksberg Kommune har derfor valgt at inddrage kommunens revi-
sionsfirma (KPMG) og kommunens advokat (Lett Advokatfirma) i naerveerende analyse.”
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gkonomi i offentligt byggeri er valgt formuleringen, "at offentlige private
partnerskaber.... skal overvejes i relevant omfang.” Dermed er det ifglge be-
kendtggrelsen op til den enkelte offentlige myndighed, at vurdere, om det er
relevant at vurdere projektets totalgkonomi, og herunder en OPP vurdering,
dog med forbehold for projektets stgrrelse og art.

Det er vigtigt at understrege, at idet ministeriet har valgt at udarbejde og
vedtage bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri
samt analysen fra 2015,38! har ministeriet sendt et signal om, at totalgkono-
miske vurderinger, herunder OPP vurderinger er relevante og vigtige ved of-
fentlige projekter. Den offentlige myndighed kan ikke undga disse parametre
i beslutningsprocesserne omkring et kommende offentligt bygge projekt, blot
fordi den offentlige myndighed finder undersggelserne besvzerlige og dyre.
Den offentlige myndighed skal altid ved store offentlige byggerier foretage en
totalgkonomisk vurdering, herunder overveje mulighederne for at organisere
projektet som et offentligt privat partnerskab. Hvor omfangsrig denne under-
sggelse skal veere, er en vurdering, der foretages af den offentlige myndighed
i forhold til projektets omfang, art og karakter. Med vedtagelsen af bekendt-
ggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri har ministeriet
gnsket at sende et signal om, at totalgkonomi, herunder offentlige private
partnerskaber er et omrade, som ministeriet gnsker at prioritere og fremme i
danske offentlige byggerier. Bekendtggrelsen er udarbejdet, fordi den offent-
lige myndighed ikke indtil vedtagelsen af bekendtggrelsen havde gjort nok for
at fremme disse tiltag.

5.1.3 Konsekvenser ved manglende regulering

Som skrevet ovenfor konkluderer Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen i
"@konomisk fordelagtighed ved offentlige-private partnerskaber,” at det ikke
er muligt at opstille en generel metode til at vurdere, hvornar offentlige priva-
te partnerskaber er fordelagtige. Analysen opstiller i stedet en raekke overve-
jelsespunkter, som den offentlige myndighed ifglge rapporten med fordel kan
anvende i forbindelse med vurdering af, om kommende projekter er OPP eg-

381 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, @konomisk fordelagtighed ved offentlig-private partnerska-
ber, 2015.
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nede. Overvejelsespunkterne betragtes som et supplement til analysen3sz og
har derfor ingen retskildeveerdi, men da der ikke eksisterer regler eller neer-
mere regulering omradet, vil punkterne fa praktisk betydning. Overvejelses-
punkterne vil sdledes blive opfattet som et supplement til Vejledningen til be-
kendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri.

Det kan pa baggrund af ovenstaende konkluderes, at ved store anlaegsopgaver
og ved projekter, hvor offentlige myndigheder fgr har haft gode erfaringer
med totalgkonomiske lgsninger, skal der udfgres totalgkonomiske vurderin-
ger, herunder en redeggrelse for det valg af organisering som den offentlige
part veelger ved lgsning af det konkrete projekt. Problemet ved denne kon-
klusion kan dog vere, at mindre projekter der ikke fgr har veret afprgvet
som offentlige private partnerskaber, hurtigt kan risikere at blive afskrevet
som OPP egnede, og den offentlige myndighed dermed overser muligheden
for at fa nye omrader indenfor offentligt privat partnerskab.3s3 Dette fordi der
ingen direkte regulering er pa omradet, hvilket videre kan medfgre, at udvik-
lingen i forhold til hvor OPP projekter bruges stagnerer.

5.2 Den gkonomiske budgetmassige ramme for offentlige
private partnerskaber pa europaisk plan

Der er i ovenstaende afsnit redegjort for og analyseret frem til den juridiske
ramme ved offentlige private partnerskaber med udgangspunkt i bekendtgg-
relse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri. Bekendtggrelsen
er, som det fremgar, det eneste sted i dansk lovgivning hvor offentlige private
partnerskaber bliver reguleret direkte.

Offentlige private partnerskaber bliver endvidere pavirket af styringen og re-
guleringen af Danmarks offentlige gzeld via EU regulering. Der vil nedenfor

382 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, @konomisk fordelagtighed ved offentlig-private partnerska-
ber, 2015, S. 6 og 31.

383 Som det tidligere er gennemgaet er analysen af relevante OPP marked i Danmark seneste udar-
bejdet i 2005 for en periode pa fem ar. Der er tidligere forsldet en opdatering af denne analyse,
hvilket ogsa ville komme den offentlige myndighed til gavn i dette tilfeelde, da myndigheden ville
kunne lave en hurtig vurdering af, om projektet umiddelbart kunne kategoriseres indenfor nogle af
de omrader analysen betragtede som OPP relevante.
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blive redegjort for den europziske regulering, samt analyseret betydningen
af denne regulering for offentlige private partnerskaber i Danmark.

5.2.1 Stabilitets- og vaekstpagten

Stabilitets- og veekstpagten tradte i kraft 1. januar 1999 jevnfgr artikel 18 i
Réadets forordning (EF) nr. 1467/9738¢ i forbindelse med overgangen til
PMU’ens tredje fase. Stabilitets- og vaekstpagten er siden blevet reformeret i
2005, og der blev i 201138 og 201338 indfgrt en reekke stramninger. I januar
2015 offentliggjorde Kommissionen en meddelelse,387 som gav en beskrivelse
af fleksibilitet i forbindelse med fortolkning af reglerne i stabilitets- og
vaekstpagten.

Stabilitets- og vaekstpagten har hjemmel i artikel 121 TEUF,38¢ samordning og
overvagningen af de gkonomiske politikker, og artikel 126 TEUF, beskrivelse
af proceduren for uforholdsmaessige store offentlige underskud og protokol
(nr. 12) om proceduren i forbindelse med uforholdsmaessigt store under-
skud.389

Det Europeiske Rads resolution om stabilitets- og vaekstpagten3® giver med-
lemsstaterne og Kommissionen politiske retningslinjer for gennemfgrelse af
stabilitets-og vaekstpagten. Resolutionen udggr det politiske fundament for
stabilitets- og veekstpagten.

Stabilitets- og vaekstpagten regulerer EU’s medlemslandenes finanspolitik, og
er et regelsat, “der skal sikre, at EU-landene har styr pd statsfinanserne og ko-

384 Radets forordning (EF) nr. 1467/97 af 7. juli 1997 om fremskyndelse og afklaring af gennemfgrel-
sen af proceduren i forbindelse med uforholdsmaessigt store underskud. £ndret i 2005 til forord-
ning, 1056/2005, 2005.

385 | december 2011 blev den sakaldte six-pack vedtaget. Den bestod af seks retsakter, et direktiv og
fem forordninger, der styrkede reglerne i stabilitets — og veekstpagten og anvendelse heraf. Der-
udover indfgrtes i en af forordningerne (1175/2011 artikel 2-a) europaeiske semester for samord-
ning af de gkonomiske politikker.

386 | Maj 2013 tradte den sakaldte Two-pack i kraft, som bestod af to forordninger der stillede skaer-
pede krav til eurolandene.

387 COM(2015) 12 final.

388 Traktaten om Den Europaeiske Unions funktionsmade.

389 Protokol (nr. 12) om proceduren i forbindelse med uforholdsmaessigt store underskud. Protokol
(nr. 12) er knyttet som bilag til traktaten om Den Europaeiske Union og traktaten om Den Europaei-
ske Unions funktionsmade.

390 Det Europaiske Rads resolution om stabilitets- og vaekstpagten, Amsterdam, 1997.
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ordinerer deres finanspolitik.”391 Stabilitets- og veekstpagten fastleegger graen-
ser for medlemslandenes offentlige underskud og bruttogaeld samt fastleegger
retningslinjer, som skal forebygge, at medlemsstaterne opbygger et voksende
underskud. Pagten regulerer endvidere, hvad der sker, hvis de fastsatte
graenser overskrides. Stabilitets- og vakstpagten fungerer for de enkelte
medlemslande som en ramme for den fremtidige planleegning og skal sikre en
effektiv forvaltning af medlems-landenes offentlige finanser. Ifglge Kommis-
sionens vejledning til stabilitets- og veekstpagten3*? fremgar det, at ligebe-
handling af alle medlemsstater og forudsigelighed i bestemmelserne i pagten
er helt afggrende. Et medlemslands offentlige finanser vil blive pavirket ved
indgaelse af store offentlige projekter, herunder offentlige private partner-
skaber, hvorfor stabilitets - og vaekstpagten er relevant for reguleringsram-
men af offentlige private projekter.

Formalet med stabilitets- og veaekstpagten er, ifglge forordning 1175/2011
(3)33 at sikre, at de enkelte medlemslandes offentlige finanser er sunde og
kan bruges som;

“et middel til at styrke forudsaetningerne for prisstabilitet og en holdbar og
staerk vaekst, som bygger pd finansiel stabilitet, hvorved den medvirker til at
nd Unionens mdl for holdbar vakst og beskaftigelse.”

Dette sikres blandt andet gennem fglgende krav i artikel 1 i protokol (nr. 12)
om proceduren i forbindelse med uforholdsmaessigt store underskud:394

391 Hjemmeside www.ec.europa.ec. Europa-Kommissionen, @konomiske og finansielle anliggender,
EU governance, Stabilitets — og vaekstpagten.

392 COM(2015) 12 final provisional. | vejledningen fremgar det, hvordan Kommissionen agter at an-
vende stabilitets — og vaekstpagtens regler med udgangspunkt i at skabe stgrre sammenhang mel-
lem strukturreformer, investeringer og finanspolitisk ansvarlighed til stgtte for vaekst og beskaefti-
gelse. Kommissionen gnsker blandt andet, at vejledningen skal hjaelpe med at skabe forstaelse for,
hvordan stabilitets — og vaekstpagten skal fremme investeringer, navnligt investeringer i forbindel-
se med den nye europaiske fond for strategiske investeringer (EFSI).

393 Forordning 1175/2011 om aendring af forordning 1466/97 om styrkelse af overvagningen af bud-
getstillinger samt overvagning og samordning af gkonomiske politikker.

394 Referenceveaerdierne for det offentlige budgetunderskud og den offentlige bruttogeeld findes i Pro-
tokol (nr. 12) om proceduren i forbindelse med uforholdsmaessigt store underskud. Protokol (nr.
12) er knyttet som bilag til traktaten om Den Europaeiske Union og traktaten om Den Europaeiske
Unions funktionsmade.

149



- Underskuddet pd de offentlige finanser i medlemslandene md nor-
malt hgjest udggre 3 pct. af BNP.3%

- Den offentlige bruttogzld for medlemslandene md hgjest udggre 60 pct. af
BNP - eller den skal nedbringes med en tilfredsstillende hastighed.3%

Stabilitets- og veekstpagten eksisterer ikke som et samlet dokument. Ved ved-
tagelsen i 1999 bestod den af tre forordninger39” og en politisk resolution kal-
det "Adfeerdskodeksen.”39¢ En politisk resolution ligger formelt under forord-
nings niveau og har ingen retskildeveerdi og er derfor ikke juridisk bindende.
I "Adfeerdskodeksen” specificeres hvordan stabilitets- og konvergenspro-
grammerne i praksis skal gennemfgres. Resolutionen bruges som retningslin-
je og forstaelse af stabilitets- og vaekstpagten, sd trods manglende juridisk
retskildeveerdi, har resolutionen stor betydning for, hvordan pagten bliver
forstdet og brugt.

5.2.1.1 Revision af stabilitets- og vaekstpagten

Stabilitets- og vaekstpagten blev fgrste gang revideret i 2005, i forbindelse
med en bedre gennemfgrelse af pagten. Revideringen sigtede pa at forbedre

395 Medlemsstaternes bidrag til den europaeiske fond for strategiske investeringer (EFSI) skal ikke
medregnes ved fastlaeggelsen af den finanspolitiske justering i henhold til stabilitets — og vaekst-
pagtens forebyggende og korrigerende dele. | tilfelde af overtraedelse af referencevaerdien pa 3 %
for underskud vil Kommissionen ikke indlede proceduren i forbindelse med uforholdsmaessigt sto-
re underskud, hvis overtraedelsen skyldes bidraget, forudsat at afvigelsen er lille, og at den forven-
tes at veere midlertidig. Ved vurderingen af, om galdskriteriet er overholdt, medregnes bidrag til
den europaeiske fond for strategiske investeringer(EFSI) ikke. COM(2015) 12 final provisional, af-
snit 2.1.

396 Graenserne pa 3% i underskud og 60% i geeld i forhold til BNP er fastlagt, da gkonomer har vurde-
ret, at de graenser kan skabe den optimale balance mellem pa den ene side regeringernes udgifter
og lanebehov, og pa den anden side malet om at sikre baeredygtighed og robusthed i et lands fi-
nanser.

397 Forordning (EF) nr. 1466/97 om styrkelse af overvagning af budgetstillinger samt overvagning og
samordning af gkonomiske politikker, som andret ved forordning (EF) nr. 1055/2005 og igen a&n-
dret ved forordning (EU) nr. 1175/2011; Forordning (EF) nr. 1467/97 af 7. juli 1997 om fremskyn-
delse og afklaring af gennemfgrelsen af proceduren i forbindelse med uforholdsmaessigt store un-
derskud, som andret ved forordning 1056/2005 af 27. juni 2005, og igen andret ved forord-
ning 1177/2011 af 8. november 2011; Resolution af 17. juni 1997 om stabilitets- og vaekstpagten.

398 ”Adfaerdskodeksen” er en udtalelse fra Det gkonomiske og Finansielle Udvalg og indeholder speci-
fikationer om gennemfgrelsen af Stabilitets — og veekstpagten og retningslinjer om format og ind-
holdet af stabilitets — og konvergensprogrammer.
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styringen af stabilitets - og veekstpagten.3 | forbindelse med den europaeiske
statsgaeldskrise blev der i 2011 gennemfgrt en raeekke stramninger i forhold til
stabilitets- og vaekstpagten. Stabilitets- og veekstpagten blev revideret i de-
cember 2011 med vedtagelse af den sakaldte "six-pack” som bestod af seks
retsakter,40 et direktiv og fem forordninger, der styrkede reglerne i stabili-
tets- og veekstpagten og anvendelsen heraf. Derudover indfgrtes i forordning
1175/2011401 artikel 2-a europeaeiske semester for samordning af de gkono-
miske politikker. Med indfgrelsen af europaeiske semester blev der indfgrt en
raekke faste datoer vedrgrende handteringen af stabilitets - og vaekstpagten.

"Sixpack’en” medfgrte en del reformer og sndringer i stabilitets- og vaekst-
pagten. En vaesentlig konsekvens af indfgrelsen af "Six-pack’en” var, at EU i
forordning 1176/2011 indfgrte overvagning af makrogkonomiske ubalancer i
de enkelte medlemslande. Ubalance er defineret i forordning (EU) nr.
1176/2011 af 16. november 2011 artikel 2 nr. 1 som "enhver tendens, der
medforer en makrogkonomisk udvikling, der har en negativ indvirkning pd, el-
ler har potentiale til at fd en negativ indvirkning pd, den rette virkemade af
gkonomien i en medlemsstat, i Den gkonomiske og Monetsere Union eller i Uni-
onen som helhed”. Et eksempel péd en sddan ubalance kunne vaere en kraftig
udvikling i boligsektoren. Formalet fra EU’s side med at indfgre overvagnin-
gen var at identificere ubalance pa et sa tidligt tidspunkt som muligt i de en-
kelte medlemslande, og pa denne made undga at der bliver opbygget gkono-
misk ubalance i flere medlemsstater samtidig.

399 Forordning (EF) nr. 1467/97 om fremskyndelse og afklaring af gennemfgrelsen af proceduren i
forbindelse med uforholdsmaessigt store underskud, aendret ved Radets forordning (EF) nr.
1056/2005 (2) og (4).

400 Direktiv2011/85/EU om krav til medlemsstaternes budgetmaessige rammer, Forordning
1173/2011 om en effektiv handhaevelse af budgetovervagningen i euroomradet, Forordning
1174/2011 om handhavelsesforanstaltninger til at korrigere uforholdsmaessigt store makrogko-
nomiske ubalancer i euroomradet, Forordning 1175/2011 om andring af forordning 1466/97
om styrkelse af overvagningen af budgetstillinger samt overvagning og samordning af gkonomiske
politikker, Forordning 1176/2011 om forebyggelse og korrektion af makrogkonomiske ubalancer,
Forordning 1177/2011 om andring af forordning 1467/97 om fremskyndelse og afklaring af gen-
nemfgrelsen af proceduren i forbindelse med uforholdsmaessigt store underskud.

401 Forordning 1175/2011 om @ndring af Forordning 1466/97 om styrkelse af overvagningen af bud-
getstillinger samt overvagning og samordning af gkonomiske politikker. Det europaeiske semester
er delt op i seks maneder af gangen. Formalet er dels at kontrollere, om EU-landene overholder en
raekke konkrete budgetmal samt at vejlede landene om de reformer som EU finder ngdvendige, ud
fra en helhedsvurdering af alle de tilgaengelige gkonomiske data om landet.
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Efter vedtagelse af "Six-pack’en”, kan Kommissionen, hvis den vurderer, at
der efter forordning 1176/201142 er store makrogkonomiske ubalancer i et
medlemsland, sende landet i Excessive Imbalance Procedure (EIP), hvormed
landet palaegges at gennemfgre tiltag, der sigter pa at rette op pa ubalancerne
indenfor en given tidsramme.

1 2013 blev stabilitets - og vaekstpagten yderligere styrket med vedtagelse af
to nye forordninger,403 hvorfor denne stramning kaldes two-pack stramnin-
gen. Two pack stramningen er kun geeldende for eurolandene,404 og blev ud-
arbejdet i betragtning af den forhgjede risiko for finanspolitisk spillover i et
feelles valutaomrade.405 De to forordninger er udarbejdet med henblik pa at
styrke den gkonomiske integration og konvergens i eurolandene samt styrke
den finanspolitiske overvagning i euroomradet. "Twopack’en” indfgrte en
feelles budgetkgreplan og fzelles budgetregler for eurolandene. Forordninger-
ne medfgrte gget gennemsigtighed i forhold til eurolandenes finanspolitiske
beslutninger, og alle eurolande skal efter vedtagelse af forordning
473/2013406 artikel 4 fremlaegge deres budgetter for de kommende ar for
Kommissionen. Hvis Kommissionen finder alvorlige mangler i disse budgetter
i forhold til overholdelse af stabilitets- og vaekstpagten, vil medlemslandet
blive palagt at fremlaegge et revideret budget.407

Formaélet med de to forordninger er at styrke den gkonomiske og monetare
union. Forordningerne i "Two-pack” bygger pa og supplerer "Six-
pack”-revisionen af EU's rammebestemmelser for finanspolitisk overvagning

402 Forordning (EU) 1176/2011 om forebyggelse og korrektion af makrogkonomiske ubalancer.

403 Forordning 472/2013 om skerpelse af den gkonomiske og budgetmaessige overvagning af med-
lemsstater i euroomradet, der har eller er truet af alvorlige vanskeligheder med hensyn til deres
finansielle stabilitet; Forordning 473/2013 om fzelles bestemmelser om overvagning og evaluering
af udkast til budgetplaner og til sikring af korrektion af uforholdsmaessigt store underskud i med-
lemsstaterne i euroomradet.

404 Jf. Forordning 472/2013 artikel 1, stk. 3 og Forordning 473/2013 artikel 1, stk. 3. Procedurerne i
"Two-pack” er baseret pa artikel 136 EUF der ggr det muligt for eurolandene at styrke samordnin-
gen og overvagningen af budgetpolitikken med henblik pa at sikre den ngdvendige budgetdisciplin
i Den Pkonomiske og Monetzere Union, derfor er “two-pack” kun gaeldende for Eurolandene.

405 Forordning 472/2013 artikel 2 og Det @konomiske Rad.

406 Forordning 473/2013 om skaerpelse af den gkonomiske og budgetmaessige overvagning af med-
lemsstater i euroomradet, der har eller er truet af alvorlige vanskeligheder med hensyn til deres
finansielle stabilitet.

407 Hjemmeside. De @konomiske Rad. Kommissionen kan ikke &ndre de nationale budgetter.
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og det europeiske semester for samordning af de gkonomiske politikker.408
Danmark er ikke med i eurosamarbejdet, hvorfor vedtagelse af "Two-
pack’en” ikke fik direkte betydning for Danmark, mens vedtagelse af "Six-
pack’en” med indfgrelse af de europaiske semester samt overvagning af
makrogkonomisk ubalance pavirkede Danmark direkte.

5.2.1.2 Stabilitets- og vekstpagten, opdelt i forbyggende- og en korrigerende del

Stabilitets - og vaekstpagten er delt op i en forbyggende og korrigerende del,
hvor den korrigerende del er regler for, hvad der sker, hvis reguleringen i sta-
bilitets- og veekstpagten bliver overtradt samt regler for, hvordan de offentli-
ge finanser for det pageldende medlemsland igen kommer til at overholde
kravene i pagten.

Stabilitets- og vaekstpagtens forbyggende formal+® er at sikre, at medlems-
landenes offentlige finanser ikke overskrider ovennavnte greenser om med-
lemslandenes underskud og offentlige geeld,*1® hvilket ggres gennem regule-
ring og overvagning af medlemslandenes offentlige finanser.#11 Offentlige pri-
vate partnerskaber kan vaere dyre projekter, hvorfor de pagaeldende med-
lemslandes gzeld kan blive pavirket ved indgaelse af flere store OPP projekter.
Stabilitets- og vaekstpagten er sdledes indirekte med til at regulere landenes
mulighed for at indga i offentlige private partnerskaber, da medlemslandene
ikke ma have for stor geeld. Den forbyggende del af stabilitets- og vaekstpag-
ten fastleegger retningslinjer, der har til formal at forebygge opbygningen af
underskud i de enkelte medlemslande. En del af den forbyggende del er, at
medlemslandene, som det nedenfor vil blive beskrevet, hvert ar skal indleve-
re rapporter over landets gkonomi, hvormed Kommissionen har mulighed for
at vurdere gkonomien i hvert enkelt medlemsland. Forordning 1175/2011412

408 Forordning 473/2013 om skaerpelse af den gkonomiske og budgetmaessige overvagning af med-
lemsstater i euroomradet, der har eller er truet af alvorlige vanskeligheder med hensyn til deres
finansielle stabilitet artikel 1.

409 Forordning (EU) Nr. 1175/2011 om andring af Radets forordning (EF) nr. 1466/97 om styrkelse af
overvagningen af budgetstillinger samt overvagning og samordning af gkonomiske politikker.

410 Landenes underskud ma som udgangspunkt ikke overstige 3 procent af BNP og den offentlige geeld
ikke ma overstige 60 procent af BNP.

411 Overvagningen er reguleret i Traktaten om Den Europaeiske Unions Funktionsmade (TEUF) artikel
121.

412 Forordning (EU) Nr. 1175/2011 om aendring af Radets forordning (EF) nr. 1466/97 om styrkelse af
overvagningen af budgetstillinger samt overvagning og samordning af gkonomiske politikker.
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artikel 2a fastsaetter nogle individuelle mal for EU-landenes budgetter, som
landene skal hen arbejde imod. Disse mal kaldes den landespecifikke mellem-
fristede budgetmalsaetning (Medium Term Objective - MTO) for de offentlige
finanser og er et mal for landenes offentlige strukturelle saldo.#3 Stabilitets-
og vaekstpagtens forbyggende del bestemmer, at medlemslandene som ud-
gangspunkt skal sgrge for, at den strukturelle offentlige saldo overholder det
enkelte landespecifikke mellemfristede budgetmalsaetning ( MTO). 414

De vigtigste reguleringer i stabilitets- og veekstpagten forbyggende del er
stabilitets - og konvergensprogrammerne.#’5 Medlemslandene skal ifglge ar-
tikel 4 og 8 i forordning 1175/2013416 hvert ar i april forelaegge en rapport/et
program for Kommissionen og Radet, hvori medlemslandene redeggr for ud-
viklingen i deres land i den offentlige sektor for de kommende ar. For med-
lemslandene i euroomradet kaldes rapporterne stabilitetsprogrammer og for
medlemsstaterne udenfor euroomradet kaldes de konvergensprogrammer. I
disse rapporter vil kommende og igangvaerende OPP projekter fremg3, da sa-
danne projekter vil vaere en del af udviklingen i landet. Et eksempel kunne
veere udviklingen af den offentlige transport i et medlemsland, hvor dele af
planerne vil skulle udbydes som offentlige private partnerskaber.

413 Den strukturelle saldo viser saldoen pa de offentlige finanser, nar der tages hgjde for konjunktursi-
tuationer og andre midlertidige situationer. Den faktiske saldo som ogsa udregnes, viser det of-
fentliges over — og underskud. Den faktiske saldo udtrykker forskellen mellem offentlige indtaegter
(skatter) og udgifter blandt andet til offentlige forbrug, overfgrselsindkomster mv. Den strukturel-
le saldo har dermed faerre udsving. Grunden til at der ved planlaegningen af finanspolitikken tages
udgangspunkt i denne er, at midlertidigt overskud pa den offentlige saldo, som er forarsaget af
gode konjunkturer, leder til en fejlagtig forstaelse af, at der kan bruges flere penge. Eller omvendt,
at et underskud pa grund af darlige konjunkturer leder til en fejlagtig opfattelse af, at der er behov
for finanspolitiske stramninger. www.dors.dk. De @konomiske Rad. Offentlige Finanser.

414 De enkelte medlemslande skal fastleegge et nationalt MTO ud fra EU’s beregnede mindstekrav.
Mindstekravet til MTO fastsaettes med afsat i medlemslandenes geeld og langsigtede holdbar-
hedsudfordringer samt en sikkerhedsmarginal i forhold til graensen pa 3 pct. af bruttonationalpro-
duktet (den sakaldte minimum benchmark) for det faktiske underskud. For Danmarks vedkom-
mende er dette det mest bindende krav, som skal sikre, at der under en normal lavkonjunktur er
en tilstraekkelig afstand til graensen for det faktiske underskud pa 3 pct. af BNP. For Danmarks ved-
kommende skal MTO som minimum vaere et strukturelt underskud pa 0,5 pct. af bruttonational-
produktet. Bemaerkninger til Budgetloven, lov nr. 547, 2012.

415 Forordning, 1175/2011 om &ndring af forordning 1466/97 om styrkelse af overvagningen af bud-
getstillinger samt overvagning og samordning af gkonomiske politikker artikel 2a, 3 4 og 5.

416 Forordning, 1175/2011 om andring af forordning 1466/97 om styrkelse af overvagningen af bud-
getstillinger samt overvagning og samordning af gkonomiske politikker.
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Stabilitets- og konvergensprogrammerne skal blandt andet indeholde en
fremskrivning af landets gkonomi med skgn for offentlig saldo samt geelden.
Medlemslandene skal ogsa redeggre for de kommende offentlige tiltag i for-
hold til overholdelse af de offentlige udgiftsgraenser.+7 Der skal ogsa fastlaeg-
ges en "malsatning for mellemlang sigt” for medlemsstaternes offentlige
budgetter. Stabilitets - og konvergensprogrammerne skal medvirke til at sik-
re balance i budgetterne for medlemsstaterne i forhold til deres offentlige
gaeld. Kommissionens opgave er at vurdere rapporterne, og det er med ud-
gangspunkt i denne vurdering, at Radet vedtager en anbefaling til de enkelte
landeprogrammer. Det er Kommissionen der er ansvarlige for den arlige op-
fglgning pa stabilitets og vaekstpagten.

5.2.2 OPP projekter - on eller off balance sheet

Det er helt afggrende, om ejerskabet af anlaegget er privat eller offentlig i for-
hold til om OPP-projektet og dermed lantagningen i forbindelse med projek-
tet teeller med i medlemslandenes offentlige gzeld, hvilket igen har betydning i
forhold til stabilitets- og vaekstpagtens regulering. Det betyder, at alt efter
hvordan OPP projekterne er sat sammen, kan projekterne have indvirkning
pa makroniveau#8 i forhold til medlemsstaternes offentlige geeldsopggrelse
nar medlemsstaterne skal udarbejde de arlige rapporter til Kommissionen.

Spgrgsmalet om et projekt er en privat eller offentlig investering omtales i
forhold til reguleringen i stabilitets- og vaekstpagten som on eller off balance
sheet - spgrgsmalet. "On sheet balance betyder, at det optagne 1an er opfart
som en geeldsforpligtigelse pa den offentlige myndigheds balance og dermed
teeller med i den samlede offentlige geeld i forbindelse med medlemslandenes
gaeldsopggrelse, mens "off sheet balance” omvendt betyder, at ldnet ikke er
opfert som en geeldsforpligtigelse pa den offentlige side, og dermed ikke skal
inddrages i geeldsopggrelsen. Det kan derfor have stor betydning for et lands
gaeldsopggrelse og dermed overholdelse af kravene i stabilitets- og veekstpag-

417 Forordning, 1175/2011 om andring af forordning 1466/97 om styrkelse af overvagningen af bud-
getstillinger samt overvagning og samordning af gkonomiske politikker artikel 3 og 7.

418 Makroniveau er nar der ses pa et problem ud fra et overordnet samfundsmaessige niveau. | 2012
udfgrte Kommissionen en analyse af dansk gkonomi, hvor det blev vurderet, at Danmark oplevede
makrogkonomiske ubalance, iseer med hensyn til husholdningernes gaeld og konkurrenceevnen.
European Economy, Macroeconomic imbalances — Denmark. 2012. Ubalancen blev dog ikke be-
dgmt uforholdsmaessige store, og der blev derfor ikke abnet en procedure mod Danmark.
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ten, om projekterne, herunder offentlige private partnerskaber, bliver kate-
goriseret som on eller off balance sheet.

Nar der igangsaettes eller overvejes at igangsaette OPP projekter i Danmark
eller andre medlemsstater, er det derfor afggrende, om projektet registreres
pa den offentlige myndighed eller den private parts regnskabsbalance, idet
det har betydning for, om projektet skal opfgres som en gzldsforpligtigelse
for Danmarks offentlige finanser eller ej. Hvis projektet bliver registeret som
en offentlig investering betyder det, at det er den offentlige myndighed som
har lant pengene, og det bliver dermed opfgrt som en geeldsforpligtigelse for
Danmark i forbindelse med opggrelse af Danmarks offentlige finanser. Ved
store OPP projekter kan de dermed fa betydning for resultatet i de konver-
gensrapporter Danmark ifglge stabilitets- og veekstpagten arligt skal levere til
Kommissionen i forbindelse med opggrelse af landets offentlige finanser, da
Danmarks geldsopggrelse i rapporterne vil stige vaesentligt hvis der indgas
flere OPP projekter.

Er der tale om en on balance sheet og OPP projektet dermed medregnes pa
den offentlige balance, vil OPP projektet pavirke gaelden negativt. Dette kan
vaere problematisk for EU lande, der i forvejen har gaeld som overskrider
graenserne i stabilitets- og vaekspagten. Studier har vist, at nogle lande#1? tid-
ligere bevidst valgte at placere OPP projekter off balance sheet for at undga,
at disse projekter belastede opggrelsen af landets offentlige gaeld.20 Der var
pa daveerende tidspunkt usikkerhed om, hvordan on og off balance sheet
skulle handteres og vurderes, hvilket nogle lande udnyttede til at udbyde of-
fentlige projekter som OPP projekter med privat finansiering, for pa denne
made at undgd, at projekterne kom til at teelle med i opggrelsen af landets
geeld.

Det Europaiske Statistiske Kontor (Eurostat) reagerede i 2004 p3, at flere
lande, nogle mere bevidst end andre, valgte at placere projekter som off ba-
lance sheet, for dermed at undgj, at projekterne blev registeret som offentlig
gaeld. Eurostat udformede pa denne baggrund nogle kriterier for, hvornar et
projekt skal opfgres som offentligt, og hvornér det kan opfgres som privat, i

419 Spanien og Italien.
420 Spackman, Public—private partnerships: lessons from the British approach, 2002; Reeves, Public-
Private Partnerships in Irland: Policy and Practice, Public Money and Mangement, 2003.
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forbindelse med opggrelse af landets offentlige geeld. Grundprincippet i disse
kriterier er, at delingen af risici i OPP projekter er afggrende for, om et pro-
jekt kan placeres som on eller off balance sheet.

Bade risikodeling og ejerskab er to centrale aspekter ved offentlige private
partnerskaber. Risikodelingen bygger pa det grundlaeggende princip, at hver
enkelt risiko handteres af dén af parterne, som bedst kan pavirke og handtere
den pagzeldende risiko.#2! Anlaegget ved offentlige private partnerskaber med
privat finansiering vil vaere i private haender, indtil OPP kontrakten udlgber,
og derefter vil kontraktens exitregler afggre, hvem der overtager ejerskabet
af anlaegget.

Ses der pad de forskellige opfattelser af offentlige private partnerskaber i
Danmark, er det athaengigt af finansieringen og valg af exitmodel, hvem der
ejer anleegget og hvornar ejerskabet eventuelt skal overgives. Tidligere havde
ejerskabet betydning for den skatteretlige handtering af OPP selskabet, men
dette har ikke leengere betydning.+22

5.2.2.1 Eurostats kriterier i forbindelse med off balance sheet

Eurostat skriver, at et projekt kun kan blive behandlet som off balance sheet
hvis fglgende to kriterier er opfyldt:423

e den private partner pdtager sig anlzagsrisici forbundet med projektet
e den private part pdtager sig efterspgrgsels- og /eller tilgaengelighedsrisikoen
forbundet med projektet

Eurostat deler her risikodeling i tre centrale elementer, som alle skal varetages af
den private part i OPP projekter, for at projektet kan blive betragtet som off sheet.
Anlegsrisiciene ved offentlige private partnerskaber vil vaere relateret til selve an-
leegget, for eksempel forsinkelser eller budgetoverskridelser. Risici i forbindelse

421 Grimsey and Lewis, Are Public Private Partnerships value for money? Evaluating alternative ap-
proaches and comparing academic and practitioner views. 2005.

422 Dette behandles kort i afhandlingens note 229. Ifglge afggrelsen SMK2015.591.SR bekraefter Skat-
teradet, "at et OPP selskab (OPP-leverandgren) kan anses som ejer i skattemaessige henseende af
en hospitalsejendom, saledes at OPP leverandgren kan foretage skattemaessige afskrivninger pa
bygningen efter afskrivningsloven. Ogsa selv om OPP kontrakten indeholder en kgberet for den of-
fentlige part (regionen) til at kgbe ejendommen og en salgsret for OPP —leverandgren til at szelge
ejendommen til den offentlige part (regionen) efter OPP aftalens udlgb.”

423 Eurostat, STAT/04/18, 2004.
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med efterspergslen er, at den private part skal patage sig hele risikoen i forbindel-
se med antal brugere af anlegget og indtagter fra disse brugere. At den private
part skal varetage tilgaengelighedsrisici betyder, at det er den private parts ansvar,
at anlaegget stér til radighed for brugerne, og at anlegget har den kvalitet, det er
aftalt i kontrakten.

Det vil veere en vurdering af hvert enkelt projekt i forhold til fordelingen og
overfgrslen af risici til den private part, der afggr om projektet ud fra oven-
stdende kan betragtes som en off eller on balance sheet. Men overordnet kan
det konkluderes, at patager den private part sig hovedparten af anlaegsrisici-
ene og hovedparten af efterspgrgsels — og/eller tilgeengelighedsrisiciene, skal
OPP projektet ikke medregnes i opggrelsen af landets offentlige geeld.

Ved privat finansierede OPP projekter er der tale om et 1an, som skal betales
tilbage.+2+ Tilbagebetalingen kan ske ved, at det offentlige part betaler et ma-
nedligt, kvartalsvis- eller arligt fast afdrag til OPP selskabet. Belgbet daekker
finansieringsomkostningerne og anlaegs-, drifts- og vedligeholdelsesomkost-
ningerne. [ dette tilfeelde vil projektet som udgangspunkt veere on balance
sheet, fordi den private part ikke opfylder andet kriterie, idet den offentlige
myndighed patager sig efterspgrgsels- og/eller tilgeengelighedsrisici forbun-
det med projektet i det den offentlige part betaler en fast ydelse til den priva-
te part, uanset hvor meget anlaegget bliver anvendt/brugt.

Et eksempel pa et off balance sheet projekt kunne vare en bro opfgrt som et
OPP projekt finansieret ved brugerbetaling. Dette er ikke en OPP model der
anvendes i Dannark, men blandt andet i bade Spanien, Frankrig, Irland og
Tyskland er denne model almindelig ved OPP projekter angaende vej- og in-
frastruktur. Ved OPP projekter der er opsat med brugerbetaling, har den of-
fentlige myndighed som udgangspunkt ikke indgdet en finansiel aftale med
den private part om et fast afdrag i en arraekke. Den private part skal i stedet
have finansieringen af projektet tilbage gennem brugerbetaling, og dermed er
alle risici i forbindelse med efterspgrgslen af projektet lagt over til den priva-
te part. Begge kriterier fremsat af Eurostat opfyldes ved sadanne OPP projek-
ter, og OPP projektet skal betragtes som privat og dermed off balance sheet
og skal ikke med i opggrelsen af medlemslandenes geeld.

424 Hodge & Greve, Public-Private Partnerships: An International Performance Review, 2007.
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Problemet ved at lave denne model ved indgaelse af OPP projekter er, at det
kan veere yderst omkostningsfyldt at overfgre al risikoen i forhold til tilbage-
betalingen til den private part, da den private part vil kraeve ekstra betaling
for den ggede risiko, ved ikke at vare sikret en mindste betaling af projektet.
Dette medfgrer en forgget pris pa OPP projektet.42s

Er den private part lovet en mindste indtaegt fra den offentlige part, vil det
betyde en forskydning af den samlede mangde risici i OPP projektet, og det
er derfor mindre sandsynligt, at projektet vil veere off balance sheet, selvom
den private part som udgangspunkt selv skal finansiere projektet gennem
brugerbetaling. Det faktum at den private part er sikret en mindsteindtaegt,
hvis brugerne skulle blive veek fra anlegget, kan ggre, at fgrste kriterie fra
Eurostat ikke er opfyldt, og projektet dermed bliver omfattet som on balance
sheet.

[ forhold til opggrelsen af medlemslandenes gzld i forbindelse med de arlige
stabilitets- og konvergensprogrammer, har udformningen af OPP kontrakten
stor betydning ved vurderingen af, om projekterne skal opfgres som offentlig
gald, eller de ikke skal indga i landets offentlige regnskab. Danske OPP pro-
jekter vil som udgangspunkt altid vaere on balance sheet og dermed omfattet
af den offentlige gzeld. +2¢ Den offentlige myndighed vil i de fleste tilfeelde for-
pligte sig til at betale et fast afdrag til den private part, og dermed baerer den
private part ikke risikoen for efterspgrgslen. Derudover vil alle OPP projekter
finansieret af offentlige midler altid veere on balance sheet. Sidst men ikke
mindst vil det veere yderst sjeeldent, at alle tre grupper af risici vil blive over-
fgrt til den private part ved danske OPP projekter. Prisen for at overfgre alle
risici til den private part vil veere hgj, og dermed vil projektet blive vaesentligt
dyrere. Bliver prisen pa OPP projektet med privat finansiering for hgj, vil der
pa kommunalt og regionalt plan ikke vaere opbakning til at indga OPP projek-
ter med privat finansiering. Kommunerne og regionerne har gode lanemulig-
heder gennem KommuneKredit, og de vil derfor veelge at finansiere projektet
herigennem, hvis der bliver for stor prisforskel pa offentlig og privat finansie-

425 Ved offentlige private partnerskaber flyttes (transfereres) risici, men risiciene forsvinder ikke. Der
er saledes tale om et nul-sums spil, hvilket betyder, at nar risiciene flyttes vaek fra den offentlige
part, og den private part overtager dem, vil det vaere til en fastsat pris. Boardman and Vining, As-
sessing the Economic Worth of PPPs, 2010, p. 163.

426 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Erfaringer fra de danske OPP-projekter, 2012, kapitel 3 og 8.
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ring.+2’ Anlaegsrisici vil veere den gruppe af risici, der typisk vil blive overfgrt
til den private part,+28 hvilket ogsa er forventeligt, da det er den private part
der bedst kan pavirke disse risici.

5.2.3 Traktaten for stabilitet, koordinering og styring i den gkonomiske
0og monetaere union

EU-landene besluttede i slutningen af 2011 at stramme kravene til medlems-
landenes budgetunderskud og geeld med et selvsteendigt supplerende regel-
seet. Derfor blev Traktaten for stabilitet, koordinering og styring i den gko-
nomiske og monetzere union42? (herefter finanspagten) udarbejdet. Finanspa-
gten tradte i kraft 1. januar 2013430 og blev til som en reaktion pa finans- og
geeldskrisen. Den bygger videre pd de gkonomiske aftaler der allerede var la-
vet i stabilitets - og vaekstpagten om den gkonomiske politik. Med finanspag-
ten forpligtiger EU landene sig ifglge artikel 1, til at:

"styrke den gkonomiske sgjle i Den @konomiske og Moneteaere Union ved at
vedtage et regelsat, der skal fremme budgetdisciplin gennem en finanspoli-
tisk aftale, at styrke samordningen af deres gkonomiske politikker og at
forbedre styringen i euroomrddet, for derved at stgtte opndelsen af Den Eu-
ropzeiske Unions mdl om baeredygtig vaekst, beskaeftigelse, konkurrenceevne
og social samhgrighed.”

Det var oprindelig planen, at finanspagten skulle indfgres ved en andring af
EU's traktater, men Storbritannien modsatte sig dette. Finanspagten er derfor
vedtaget som en mellemstatslig traktat med tvungen deltagelse af eurolande-
ne og valgfri deltagelse for ikke-eurolande i henhold til pagtens artikel 1, stk.
2 og artikel 14. Alle medlemslandene med undtagelse af Storbritannien og
Tjekkiet deltager i finanspagten. Finanspagten er saledes en aftale indgaet
mellem en reekke medlemslande.

427 Se afhandligens kapitel 11.

428 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Erfaringer fra de danske OPP-projekter, 2012, s. 19.

429 Bekendtggrelse om stabilitet, samordning og styring i den gkonomiske og monetaere union, BKI nr.
1,2013.

430 Bekendtggrelse om stabilitet, samordning og styring i den gkonomiske og monetaere union, BKI nr.
1, 2013, artikel 14, stk. 2.

160



Ifglge artikel 1 og 3 i finanspagten er hovedformalet med pagten at fa delta-
gerlandene til at indfgre budgetregler i deres nationale lovgivning om, at del-
tagerlandene ikke bruger flere offentlige midler end landene opkraever i skat-
ter og afgifter, hvilket medfgrer, at medlemslandene#3! skal ggre det lovplig-
tigt at have et offentlig budget, der er i balance eller overskud.*32 Der er sale-
des tale om regulering af de offentlige udgifter, hvorfor det vil fa betydning
for offentlige private partnerskaber, da udgifterne til offentlige private part-
nerskaber vil veere omfattet reguleringen og saledes pavirke det offentlige
budget.

Med vedtagelse af finanspagten forpligtiger EU medlemslandene sig til at
overholde fglgende hovedkrav:

o Underskuddet pa det enkelte lands budget ma ikke veere over 3,0 pct. af BNP.

o Statsgaelden ma ikke overstige 60 pct. af BNP.

e Landenes “strukturelle underskud 33 md ikke overstige 0,5 pct. af BNP#34 set
over et dr. Landene skal selv indberette det strukturelle underskud til EU
Kommissionen, som derefter har mulighed for at stille uddybende spgrgsmdl
og gennemgd beregningerne.

e Lande, der bryder kravene, kan straffes af EU-domstolen med bgder pd op til
0,1 pct. af landets BNP. Grundet Danmarks szrlige EU-forbehold kan Dan-
mark muligvis ikke idemmes denne bgde, spgrgsmdlet er uafklaret. Medlems-
landene kan ogsd idemmes en bgde, sdfremt de ikke ratificerer aftalen i nati-
onal lovgivning. Denne bgde kan Danmark godt idemmes.

431 Undtagen Storbritannien og Tjekkiet, som ikke deltager i finanspagten.

Bekendtggrelse om stabilitet, samordning og styring i den gkonomiske og monetzere union, BKI nr.
1, 2013, artikel 3, stk. 1, a.

433 Landene strukturelle underskud er som udgangspunkt budgetunderskud renset for konjunkturud-
sving hvilket for eksempel kunne vaere gget udbetaling af arbejdslgshedsunderstgttelse som fglge
af gget ledighed. Tallet skulle give et mere retvisende billede af en nations gkonomiske situation,
idet enestaende og pludselige indtaegter og udgifter ikke regnes med. Der er i Finanspagten ikke
udarbejdet en fuldstaendig objektiv og korrekt made at definere struktureret underskud pa, hvilket
kan give usikkerhed og mulighed for skgn.

434 Huvis et land vurderes til at have en "betydeligt” lavere geeld end 60 pct. af BNP, kan man dog tilla-
de et strukturelt underskud pa 1 pct. af BNP jf. Bekendtggrelse om stabilitet, samordning og sty-
ring i den gkonomiske og monetare union, BKI nr. 1, 2013, artikel 3, stk. 1, d.

161



Med indfgrelse af ovenstdende krav i national lovgivning, har Finanspagten
medfgrt, at kravet om overholdelse af medlemslandenes mellemfristede mal
for den offentlige saldo (MTO) i stabilitets- og vaekstpagten er styrket.435

Kravene i finanspagten er mgntet pa den samlede offentlige sektor (stat, regi-
oner og kommuner), og medlemslandene kan derfor godt have et stgrre un-
derskud pa et omrade, hvis det er modvirket af et overskud (eller lavere un-
derskud) pa et andet omrade. Finanspagten kan ogsa tolkes som, at den kun
binder finansloven, og den derved ikke stiller direkte krav til styringen af de
enkelte dele af den offentlige sektor isoleret set.

5.2.4 Pavirkning pa dansk ret

Det vil have betydning for offentlige private partnerskaber, om finanspagten
skal tolkes som rettet mod hele den offentlige sektor, eller sektorerne skal
deles op i stat, regioner og kommuner. Bliver sektorerne delt op, vil det bety-
de mindre fleksibilitet i forhold til optagelse af 1an i forbindelse med offentli-
ge private partnerskaber. Kommunernes underskud vil siledes skulle opgg-
res alene, og har flere kommuner indgaet OPP projekter og i denne forbindel-
se optaget lan, vil underskuddet for den kommunale sektor vaere hgj. Med en
samlet opggrelse af den offentlige sektor vil der pd kommunalt-, regionalt- og
statsligt plan veere mulighed for, at parterne indbydes kan planlaegge, hvor-
nar de gnsker at indgd offentlige private partnerskaber, og dermed kan der
veere mulighed for at undga, at der opstar et samlet underskud pa grund af
lanoptagelse.

Med vedtagelsen af stabilitets- og vaekstpagten, two- og six-pack samt Fi-
nanspagten er der blevet lagt op til klart mere kontrol af de offentlige udgifter
fra EU’s side. Finanspagten er forholdsvis ny, hvorfor det endnu er sveert at
sige noget om konsekvenserne af denne traktat i forhold til udarbejdelse af
den danske finanslov. Men generelt kan det konkluderes, at EU pavirke udar-
bejdelse af finansloven mere og mere, og jo darligere Danmark star gkono-
misk, jo mere bundet vil Danmark veere af styringen fra EU.

435 De enkelte medlemslande skal fastlaegge et nationalt medium term objective ud fra EU’s beregne-
de mindstekrav, som skal sikre, at der under en normal lavkonjunktur er en tilstraekkelig afstand til
graensen for det faktiske underskud pa 3 pct. af landets BNP. Danmarks medium term objective er,
som tidligere skrevet, fastsat til -; pct. af BNP.
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Helt konkret i forhold til offentlige private partnerskaber kan stgrre OPP pro-
jekter, som det ogsa tidligere fremgar, have forholdsvis stor indflydelse pa
resultaterne i de rapporter Danmark hvert ar skal sende til Kommissionen.
EU har fastsat nogle krav for, hvornar et OPP projekt kan karakteriseres som
et off sheet projekt og dermed ikke skal medregnes i den offentlige geeld. Det
kan vere sveert at forestille sig mange danske OPP projekter der opfylder
EU’s krav vedrgrende off balance sheet, hvorfor reglerne vedrgrende on / off
sheet kan fa betydning ved vurderingen af om, der skal indgas stgrre OPP
projekter i Danmark.

5.3 Den gkonomiske budgetmaessige ramme for offentlige
private partnerskaber i Danmark

Der er ovenfor redegjort for de europzeiske regler vedrgrende offentlige fi-
nanser og hvordan disse regler kan pavirke offentlige private partnerskaber.
Der blev ogsa analyseret, hvordan store OPP projekter kan pavirke medlems-
landenes opggrelse af den offentlige geeld.

Nedenfor vil der blive redegjort for de danske konsekvenser af vedtagelsen af
stabilitets- og vaekstpagten samt den efterfglgende finanspagt. Dele af finans-
pagten skulle ifglge pagtens artikel 3, stk. 2, have virkning i medlemsstaterne
seneste ét ar, efter finanspagten tradte i kraft.

5.3.1 Budgetloven

Indtil vedtagelsen af budgetloven#¢ var der i Danmark ikke nogen lovbe-
stemmelser om mal for den gkonomiske politik. Der var lgbende blevet op-
stillet mal for den gkonomiske politik, men disse mal har ikke haft juridisk
bindende virkning. Finanspagten var som tidligere skrevet en stramning af
stabilitets- og vaekstpagten. Regeringen vedtog i 2012 budgetloven#” som di-
rekte konsekvens af finanspagten.+3s

436 Jaevnfgr lovbemaerkninger til budgetloven, lov nr. 547, 2012, afsnit 2.1.1.1.

437 Budgetloven, lov nr. 547, 2012.

438 Bekendtggrelse om stabilitet, samordning og styring i den gkonomiske og monetare union, BKI nr.
1,2013.
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Ifglge budgetlovens § 1 har loven til hensigt at:«

“sikre balance eller overskud pd de samlede offentlige finanser og en hen-
sigtsmaessig udgiftsstyring i stat, kommuner og regioner”.

Der er en teet sammenkaedning mellem budgetloven og finanspagten. Budget-
loven implementerer i lovens kapitel 2, budgetbalance og korrektionsmeka-
nisme, direkte dele af finanspagtens bestemmelser, og i lovbemarkningerne
til budgetlovens afsnit 3 bliver budgetlovens forhold til finanspagten behand-
let. I budgetloven § 2, stk. 1 star at "den samlede budgetstilling pd de samlede
offentlige finanser skal veere i balance eller udvise et overskud,” hvilket er en
direkte implementering af finanspagtens artikel 3, stk. 1a.

Med vedtagelse af budgetloven er den overordnede udgiftsstyring af den of-
fentlige sektor tilrettelagt efter de politiske malsatninger, der fglger af Dan-
marks tilslutning til Finanspagten, og der blev med vedtagelse af budgetloven
indfgrt en ny grundregel om budgetbalance i det danske budgetsystem. 440

Som det tidligere er forklaret,+! defineres balancekravet i Finanspagten sale-
des, at det arlige strukturelle underskud##2 hgjst ma veere pa niveau med det
landsspecifikke mellemfristede mal (MTO), som det er defineret i stabilitets -
og vakstpagten.#43 Danmark har fastsat dette underskud til 0,5 procent af
bruttonationalproduktet, hvilket ogsa er indskrevet i budgetlovens artikel 2,
stk. 2 med henvisning til stabilitets - og veekstpagten. Holder Danmark sig
inden for dette underskud, er hovedformalet med budgetloven opfyldt.

Budgetloven er sdledes i Danmark det centrale instrument til at understgtte
overholdelsen af de rammer for den mellemfristede udvikling i de offentlige
finanser, som er fastlagt i den europeeiske aftale om finanspolitikken med
vedtagelse af finanspagten samt den reviderede udgave af stabilitets-og
vaekstpagten.

439 Budgetloven, lov nr. 547, 2012, artikel 1.

440 Finansministeriet, Budgetvejledning, 2016, s. 16.

441 Se afsnit 5.2.3 for finanspagten.

442 Landene strukturelle underskud er budgetunderskud renset for konjunkturudsving hvilket for ek-
sempel kunne vaere gget udbetaling af arbejdslgshedsunderstgttelse som fglge af gget ledighed.

443 Se afsnit 5.2.1 for stabilitets- og veekstpagten.
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For at overholde budgetloven og finanspagtens krav om, at de offentlige fi-
nanser "skal vaere i balance eller udvise overskud,” er der i budgetloven indfgrt
et for Danmark nyt udgiftspolitisk styringssystem med udgiftslofter for hen-
holdsvis stat, kommuner og regioner.4+ Udgiftsloftet forstas i budgetloven §
5, stk. 2 som: "en gvre graense for neermere bestemte faktiske udgifter i finans-
dret.” Lofterne, som omfatter stgrstedelen af de offentlige udgifter for staten,
regionen og kommunen fastszettes af Folketinget og er geeldende for en peri-
ode pa fire ar.#5 Udgiftslofterne bliver fastlagt i forbindelse med finanslovs-
forhandlingerne. Budgetterne og regnskaber i stat, regioner og kommuner
skal hvert ar holde sig inden for udgiftslofterne. Grunden til at ministeriet har
opdelt udgifterne i stat, region og kommune er, at det pa denne made er nemt
at placere et klart ansvar for udgiftsstyringen for hver af de tre sektorer. Der-
udover er udgiftslofterne for hver enkelt sektor koblet til budgetter og regn-
skaber i den pagaeldende sektor.

Det statslige udgiftsloft er reguleret i budgetlovens § 9 og er opdelt i hen-
holdsvis driftsudgifter og indkomstoverfgrsler, hvor det statslige delloft for
driftsudgifter er "en gvre graense for de statslige nettodriftsudgifter, udgifter til
tilskud m.v. og udgifter til overforsler til udlandet i finansdret.”+¢ Det kommu-
nale udgiftsloft defineres i budgetlovens § 10 som “en gvre greense for de
kommunale nettodriftsudgifter til service i finansdret”, hvilket blandt andet
omfatter kommunernes driftsudgifter til skoler, daginstitutioner og aeldreom-
radet.# Det regionale udgiftsloft er reguleret i budgetlovens § 11 og er lige-
som det statslige udgiftsloft opdelt i to saerskilte dellofter - sundhedsomradet
og de regionale udviklingsopgaver.+4¢ Indfgrelsen af et kommunalt og regio-
nalt udgiftsloft vil understgtte og ngdvendigggre en tet gkonomistyring og
aftaleoverholdelse i kommunerne og regionerne.*+ Anlaegsudgifter er ifglge

444 Budgetloven, lov nr. 547, 2012 kapitel 3.

445 Budgetloven, lov nr. 547, 2012 § 6, stk. 1. Ifglge lovens § 6, stk. 2 kan finansministeren i seerlige
tilfeelde fremsaette et lovforslag om andring af de fastsatte udgiftslofter i § 6, stk. 1.

446 Budgetloven, lov nr. 547, 2012, § 9 stk. 1 og 2.

447 Bemaerkninger til lovforslag til budgetlovens § 10.

448 Delloftet for sundhedsomradet er en gvre graense for de regionale nettodriftsudgifter til omradet
samt udgifter til tilskud til leegemidler i medfgr af sundhedsloven og delloftet for udviklingsopga-
verne er en gvre granse for nettodriftsudgifterne til udviklingsopgaver i finansaret, som blandt
andet omfatter tilskud til kollektiv trafik og udgifter til erhvervsudvikling og miljpomradet jf. be-
maerkninger til budgetlovens lovforslag § 11.

449 Almindelige bemaerkning til budgetlovens lovforslag afsnit 2.1.22.
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bemaerkningerne til paragraffen ikke omfattet af nettodriftsudgifter og er
derfor ikke omfattet af budgetloven.ss¢ Dette betyder, at anlaegssummen pa
offentlige private partnerskaber ikke er omfattet af budgetloven.

Privat finansierede offentlige private partnerskaber vil alligevel blive pavir-
ket af lovreguleringen i budgetloven, idet de tilhgrende serviceydelser der er
knyttet til OPP projektet efter feerdigggrelse af anlaegget vil veere omfattet af
budgetlovens §§ 10 og 11. Disse fastsaetter en gvre greense for de kommunale
og regionale nettodriftsudgifter til service i finansaret via det kommunale- og
regionale udgiftsloft. Saledes vil der arligt veere en gvre greense for kommu-
nernes driftsudgifter. Dette skal kommunerne vaere opmarksomme pa i for-
bindelse med overvejelser vedrgrende offentlige private partnerskaber, idet
kommunerne ved en OPP aftale binder sig for en driftsaftale over en leengere
arraekke. Saledes vil kommunerne i hele OPP perioden have et mindre rade-
rum til kommunens andre driftsudgifter.

Udgiftslofter, der er indfgrt i 2016 deekker en 4-arig periode og skal sikre et
leengere perspektiv i de udgiftspolitiske rammer. Udgiftslofterne skal under-
stgtte, at de offentlige finanser udvikler sig inden for de mellemfristede mal-
saetninger, som er centralt for at realisere den mellemfristede malsaetning om
balance i de offentlige finanser i 2020.451

Med indfgrelse af udgiftslofterne i budgetloven har ministeriet faet en made
hvorpa det er muligt at styre den offentlige gaeld, praecis som det er kraevet i
béade stabilitets- og veekstpagten samt finanspagten. Udgiftslofterne under-
stgtter derved overholdelsen af den fastlagte udgiftspolitik i de mellemfriste-
de planer (konvergensprogrammer).452

450 Bemazerkninger til budgetlovens lovforslag § 11.
451 Finansministeriet. Opdateret 2020-forlgb: Grundlag for udgiftslofter 2019. 2015.
452 Almindelige bemarkninger til budgetlovens lovforslag afsnit 2.1.22.
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Udgiftslofterne og forholdet til konvergensprogrammet kan skitseres som
folgende:4s3

Regeringen skal hvert ar indlevere
konvergensprogrammer (opgarel-
se over de offentlige finanser) til

Kommissionen. Modellen er indfart
Finans- og udgiftspolitiske Folketinget fastlzegger tre sa det bliver lettere for regeringen
mal i en mellemfristet udgiftslofter for en 4-arig at styre og regulere de offentlige
okonomisk plan periode udgifter, og dermed overholde

kravene i konvergensprogrammet.

¥ 5 2 v
B Statsiiat loft (4 4r) g ' Kommunalt loft (4 &r) I Regionalt loft (4 &r)

|

Kommunernes budget skal ligge
inden for arets udgiftsloft. Herun- for rets udgiftsloft. Herunder

der kommunemes samlede drifts- regionernes samlede driftsudgifter
udgifter til OPP projekter il OPP projekter

Arlige finanslove skal ligge inden
for arets udgiftsloft.

Herunder driftsudgifter til OPP
projekter

- /)

Regionernes budget skal ligge inden|

Figur 4

Figuren viser at staten, kommunerne og regionerne hvert ar skal holde sig indenfor de aftalte ud-
giftslofter. Overholder Danmark ikke kravene i finanspagten, vil det med denne figur veere nemme-
re for finansministeriet at finde ud af, om det er staten, kommunerne eller regionerne der er med-
virkende til, at kravene ikke bliver overholdt. Regeringen skal indlevere konvergensprogrammer
hvert ar, hvilke betyder, at statens, kommunernes og regionernes driftsudgifter lgbende vil blive
opgjort og vurderet, hvorfor der for finansministeriet er mulighed for at gribe ind, hvis det vurde-
res, at der indenfor et omrade er for store udgifter.

Budgetloven indeholder ogsa i § 3, stk. 2 en forpligtende korrektionsmeka-
nisme, hvis der i Danmark ikke er udsigt til balance i de offentlige finanser.
Med indfgrelse af udgiftslofterne er tanken, at det hvis det skulle blive ngd-
vendigt, er nemmere for finansministeriet at stramme op pa de offentlige ud-
gifter. Finansministen skal ifglge budgetlovens § 3, stk.1 hvert ar i august i
forbindelse med fremszettelse af finanslovforslaget foretage en opggrelse af

453 Figuren er lavet og videreudviklet med udgangspunkt i figur fra materialet Udgiftsstyring med ud-
giftslofter, budgetloven, 2012, s. 1.
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den strukturelle saldo** for det fglgende finansar, og med udgiftslofterne kan
dette forholdsvis nemt regulere og styre de tre sektorer.

5.3.2 Den kommunale anlaegsramme og offentlige private
partnerskaber

Anleaegsudgifter er, som tidligere skrevet ifglge bemaerkningerne til § 11 i
budgetloven ikke omfattet af nettodriftsudgifterne.4s I gkonomiaftalen mel-
lem Kommunernes Landsforening og regeringen er der af denne arsag ogsa
anlagt et anlaegsloft for kommunerne, det vil sige et loft for hvor mange penge
landets kommuner tilsammen ma bruge pa at renovere og bygge nye bygnin-
ger, en kommunal anleegsramme.

Anlaegsudgiften afholdt af private parter i forbindelse med OPP-projekter,
teeller ikke med i det kommunale anlaegsbudget og indgar dermed ikke som
en del af den kommunale anlaegsramme. Grunden til dette er, at det er den
private part og ikke kommunen der afholder og varetager alle udgifterne ved-
rgrende anlaegget. Den kommunale anleegsramme vil blive pavirket nar/hvis
kommunen tilbagekgber anlaegget nar OPP kontrakten udlgber.

Anleaegsudgifter ved offentlige private partnerskaber med offentlig finansie-
ring vil derimod indga i anleegsrammen fra projektets start. Anlaeg i forbin-
delse med OPP projekter er ofte omkostningstunge, og vil siledes optage en
del af det kommunale anlaegsloft. I gkonomiaftalen for 2014 blev der aftalt et
anleaegsloft for 2014 og 2015, saledes blev der indfgrt en begraensning for
hvor meget kommuner og regioner samlet kunne bruge pa renovering og
bygning af nye anlaeg i disse ar. Dermed vil anlaegsloftet have betydning for,
om kommunerne har mulighed for at indga offentlige private partnerskaber
med offentlig finansiering. Er kommunernes anleegsramme opbrugt for inde-
veerende ar, vil det ikke veere muligt at gennemfgre et OPP projekt med of-
fentlig finansiering, da disse projekter er omfattet af anleegsrammen. @nskede
en offentlig myndighed anlaegsprojektet gennemfgrt, men havde de allerede

454 Den faktiske offentlige saldo (forskellen mellem offentlige indtaegter og offentlige udgifter) pavir-
kes af en raekke faktorer, herunder konjunkturer, finansielle markeder, oliepriser og andre saerlige
forhold. Korrigeres den faktiske offentlige saldo for disse elementer fas den strukturelle saldo der
viser den underliggende stilling i de offentlige finanser nar der ses bort fra konjunkturudviklingen
og andre midlertidige forhold. Finansministeriet, Regeringen indgar aftale om ny budgetlov. 2012.

455 Bemazerkninger til budgetlovens lovforslag § 11.
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brugt radighedsbelgbet i deres anlaegsloft, men stadig et radighedsbelgb i
forhold til driftsloftet, kunne kommunen faktisk ved at gennemfgre projektet
som et offentligt privat partnerskab med privat finansiering alligevel fa deres
projekt gennemfgrt. Anlegsudgifterne ville ikke blive omfattet af anlaegs-
rammen, da det ville vaere den private part der stod for hele finansieringen,
og driftsudgifterne til anlaegget ville kunne betales indenfor driftsloftet regu-
leret i budgetloven. Dermed kan reguleringen utilsigtet, i situationer hvor an-
leegsrammen er opbrugt, skabe incitamenter til at gennemfgre offentlige pri-
vate partnerskaber med privat finansiering.

For kommunerne kan det derfor fa betydning, om udgifter i forbindelse med
kommende stgrre anlaegsprojekter (herunder offentlige private partnerska-
ber) bliver betragtet som drifts- eller anleegsudgifter regnskabsmaessigt, idet
udgifterne bliver henfgrt til to forskellige reguleringer henholdsvis driftslof-
tet i budgetloven og anlaegsrammen. Hvis for eksempel den kommunale an-
laegsramme nzesten er opbrugt, vil der fra kommunens side veaere en interesse
i at fa flest mulige udgifter overfgrt til driftsloftet. I budget og regnskabssy-
stemet for kommuner fra 2014 er opridset nogle generelle overvejelser i for-
bindelse med en sondring mellem drifts- og anleegsudgifter,+¢ da det i nogle
tilfeelde kan veere sveert at skelne mellem de to udgifter.

5.3.3 Reglerne vedrgrende leje og leasing ved
stgrre kontrakter i budgetloven

OPP er en samarbejdsaftale mellem en offentlig og en privat udbyder, hvori
der indgar elementer af privat finansieringsrisiko. OPP bliver i dansk ret pa
nuveerende tidspunkt betragtet som en leje - og leasingaftale, men denne af-
handling stiller spgrgsmalstegn ved, om dette er korrekt da der ikke umid-
delbart ses nogen hjemmel for denne betragtning.

456 a) En vurdering af, om der som fglge af udgiften sker en vaesentlig eendring i den pagaeldende insti-
tutions eller aktivitets seedvanlige udgiftsniveau b) Nybyggeri af stgrre omfang bgr altid henfgres
til anlaegssiden c) Nybyggeri af stgrre omfang bgr altid henfgres til anlaegssiden d) Udgifter til om-
bygning, renovering m.v. vedrgrende lejede lokaler bgr som hoved-regel henfgres til driftssiden.
Der kan dog forekomme situationer, hvor lejemalets laengde og udgiftens stgrrelse kan begrunde
en henfgring til anlaegssiden jeevnfer afsnit 2.2 i @konomi- og Indenrigsministeriet, Budget og
regnskabssystemer for kommuner, 2015.
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Udgangspunktet er, at offentlige myndigheder kun kan indga leje- og leasing
aftaler "hvis der er vaesentlige og dbenbare fordele for staten ved leasing i stedet
for kgb.” 457 Finansministeriets udgangspunkt er sédledes, at leje- eller leasing-
aftaler der reelt erstatter kgb eller anleeg som udgangspunkt ikke kan indgas,
hvorfor det kraeves en seerlig tilladelse / bevilling fra finansministeriet fgr
offentlige myndigheder kan indga sddanne aftaler. Leasing opdeles i finansiel
leasing*s8og operationel leasing.45® Det er ikke altid nemt at skelne mellem
disse to leasingformer og det angives sjeldent i aftaleforholdet hvilket lea-
singforhold der er tale om, hvorfor det derfor ofte afggres ud fra aftalevilka-
rene.

For operationelle leje- og leasingaftaler med en samlet kontraktsum pa 60
millioner kroner eller derover geelder, at disse skal foreleegges finansudvalget
inden indgdelse. Desuden gelder at leje- eller leasingaftaler med en uopsige-
lighed pa 10 ar eller mere kraever Finansudvalgets tilslutning, hvis statens
forpligtigelse for hele perioden udggr over 30 millioner kroner. Indgaelse af
aftaler med finansiel leasing skal forelaegges finansudvalget uanset stgrrelsen
pa aftalen.

Ved indgaelse af et OPP samarbejde binder den offentlige myndighed sig i
forhold til driftsopgaverne ofte over en leengere periode end hvad der nor-
malt ses indenfor offentlige kontrakter. Den offentlige myndighed der gnsker
at indga en OPP aftale vil derfor som udgangspunkt altid skulle foreleegge

457 Finansministeriet, Budgetvejledning, 2014, s. 47.

458 Ved finansiel leasing indgds en kontrakt mellem udlejeren og lejeren om, at lejeren far stillet et
aktiv til radighed i en leengere arraekke og kontrakten vil ofte vaere uopsigelig i mange ar, i visse til-
feelde i hele aktivets gkonomiske levetid. Lejeren er ansvarlig for reparation og vedligeholdelse af
aktivet, herunder at sgrge for at aktivet er forsikret, samt leasingtageren vil skulle overtage aktivet
nar kontrakten udlgber. | det en finansiel leasingkontrakt ender med at leasingtageren overtager
aktivet, sidestilles denne form for leasing med reelt kgb eller anleeg og forgger dermed statens fi-
nansieringsudgifter. Finansministeriet, Budgetvejledning, 2014, s. 48.

459 Ved operationel leasing kgber og beholder leasinggiver ejendomsretten til det leasede aktiv i hele
leasingperioden og leasinggiveren bzerer den finansielle risiko forbundet med leasingaftalen. Lea-
singtager patager sig ingen risiko forbundet med udstyrets vaerdi ved leasingperiodens udigb og
leasingstageren opnar aldrig ejendomsret til det leasede. Det er leasinggiveren der star for vedli-
geholdelse, og leasinggiveren overtager ogsa aktivet nar leasingperioden udlgber. Ved operationel
leasing er leasingperioden ofte meget kortere end aktivets Igbetid. Operationel leasing udgiftsfg-
res regnskabsmaessigt i resultatopggrelsen i takt med at leasingudgifterne afholdes, hvilket bety-
der, at leasingudgifterne Igbene bliver medtaget i den offentlige resultatopggrelse. Finansministe-
riet, Budgetvejledning, 2014, s.47.
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denne for Folketingets finansudvalg inden aftalen indgas med henblik pa at
opna de forngdne bevillingsmaessige hjemler.

5.4. Afsluttende

Danmark er underlagt krav fra EU i forbindelse med de offentlige finanser.
Disse krav har gjort, at Danmark med indfgrelse af budgetloven har indfgrt
skaerpede krav vedrgrende brug af de offentlige finanser. Dette var regler der
ikke eksisterede da deponeringsreglen blev indfgrt.

Med indfgrelse af budgetloven og herunder budgetlofter i forbindelse med
driftsudgifter samt indfgrelse af anleegslofter for kommunerne i gkonomiafta-
len mellem kommunerne og regeringen, har regeringen en steerk kontrol og
styring med brugen af de kommunale midler. En kommune vil ikke kunne
indga et OPP projekt uden godkendelse fra Finansministeriet, da offentlige
private partnerskaber betragtes som lejeaftaler og disse skal ved laengereva-
rende varighed godkendes af ministeriet. Med budgetloven og anlaegsram-
merne kan der argumenteres for, at styringen med kommunernes gkonomi
nu er sa kontrolleret, at reglerne tilsammen skaber sa stor kontrol og styring
med kommunernes, at deponeringsreglen ikke er ngdvendig.
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Kapitel 6

Kommunestyrelsesloven §§ 41, 58 og 59 samt et
historisk tilbageblik

6.1. Indledning

Dette kapitel gennemgar og analyserer kommunestyrelseslovens §§ 41, 58 og
59, da det er i disse paragraffer at lanebekendtggrelsen har hjemmel. Anden
del af kapitlet er en historisk gennemgang og forklaring pd kommunernes
mulighed for optagelse af 1an, samt indfgrelse af deponeringsreglen i 1988.

6.2 Kommunernes ret til selvstyre reguleret i grundlovens § 82

Det kommunale selvstyre, som giver kommunerne ret til selv at styre deres
anliggender, har hjemmel i grundlovens § 82, som lyder:460

"Kommunernes ret til under statens tilsyn selvsteendigt at styre deres anlig-
gender ordnes ved lov.”

Grundlovens § 82 der regulerer det kommunale selvstyre, gar tilbage til juni
loven af 1849 § 96.461 Det fglger af ordlyden af grundlovens § 82 og de be-
grebshistoriske forudsaetninger for bestemmelsen, at det ikke star Folketin-
get frit at bestemme, hvad der er en kommune, og at de kommuner, der er
etableret eller vil blive etableret efter grundlovens § 82, har et umiddelbart
krav pa selvstyre.42 De danske kommuners selvstyre er formuleret som en
grundleeggende frihedsrettighed, idet den er placeret i grundlovens kapitel 8,
som indeholder lovens katalog over menneskerettigheder.#s3 Ifglge dansk for-

460 Danmarks riges Grundlov nr. 169, 1953. Derudover har Danmark godkendt bekendtggrelse af eu-
ropaeisk konvention af 15. oktober 1985 om lokalt selvstyre. BKI nr. 104, 1988.

461 Danmarks Riges Grundlov af 5. juni 1849 § 96 “Communernes Ret til, under Statens tilsyn, selv-
staendig at styre deres Anliggender vil blive ordnet ved Lov.”

462 Battrup, Grundloven, kommunalreformen og regionerne, 2005, s. 38.

463 Battrup, Grundloven, kommunalreformen og regionerne, 2005.
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valtningsret og kommunalretlig teori antages, at det kommunale selvstyre
indebaerer en raekke forskellige rettigheder, herunder:464

“ret til egne indtaegter eller selvstaendig skatteudskrivning, ret til at vareta-
ge og anvende ressourcer pd opgaver i et omfang, der raekker videre end de
opgaver, som de er tillagt ved positiv lovgivning (kommunalfuldmagten)
samt ret til ikke at underkaste sig instruktion fra statslige myndigheder,
der ikke har hjemmel i lovgivningen samt et forbud mod statslige myndig-
heder til at gribe ind overfor kommunale afggrelser, uden at der er specifik
hjemmel i lovgivningen, eller at der er tale om - som hovedregel - klart
ulovlige afgarelser”.

Det kommunale selvstyre giver umiddelbart kommunerne en vis frihed til at
styre egne anliggender, men samtidig er det vigtigt at veere opmaerksom p3, at
denne frihed ifglge grundlovens § 82 altid er under tilsyn af staten.

Kommunestyrelsesloven*¢> blev vedtaget 31. maj 1968466 og regulerer kom-
munernes myndighedsbefgjelser og danner det juridiske grundlag for de plig-
ter og rettigheder kommunerne skal agere efter. Loven er geeldende for alle
kommuner, medmindre de specifikt er undtaget i loven, jeevnfgr kommune-
styrelseslovens § 1. Ifglge kommunestyrelseslovens § 1, stk. 2 finder loven
anvendelse pa alle forhold i den kommunale styrelse, medmindre andet saer-
ligt er hjemlet i lovgivningen. I kommunestyrelseslovens § 2, stk. 1 star at
"Kommunernes anliggender styres af kommunalbestyrelser”, hvilket betyder, at
kommunalbestyrelsen gives kompetence til det overordnede ansvar for
kommunen, hvormed kommunalbestyrelsen skal sta for ledelsen, har ansva-
ret og organiseringen af kommunen.

Da afhandlingen undersgger rammerne for offentlige private partnerskaber i
kommunalt regi, er det relevant at foretage en analyse af de myndighedsbefg-
jelser, der fglger af kommunestyrelsesloven med relevans for afdeekning af
regelreguleringen vedrgrende offentlige private partnerskaber.

464 Battrup, Grundloven, kommunalreformen og regionerne, 2005, s. 39.
465 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 769, 2015.
466 Lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 223, 31. maj 1968, historisk.
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6.3 Kommunernes lantagning

Kommunestyrelseslovens §§ 41, 58 og 59 indeholder bestemmelser vedrg-
rende den kommunale ldntagning og har siden 1. april 1970 dannet hjem-
melsgrundlag for de statslige fastsatte begraensninger i kommunernes lan-
tagning. Indtil 1982 blev lanebegransninger og undtagelser fastsat for ét ar
ad gangen som et led i statens styring af kommunernes gkonomi. Fra 1983
blev kommunens ldntagningsbegraensning fastsat i lanebekendtggrelsen,*6’
hvor blandt andet deponeringsreglen har hjemmel. Lanebekendtggrelsen er
hjemlet i kommunestyrelseslovens §§ 41, 58, 59, hvorfor der herunder vil bli-
ve redegjort for disse bestemmelser.

6.3.1 Beslutning om optagelse af 1an og
delegationsforbuddeti § 41, stk. 1

Kommunestyrelsesloven*68 er opdelt i otte kapitler, og § 41 star under lovens
kapitel fem, kommunens gkonomiske forvaltning. Bestemmelsen regulerer
kommunernes optagelse af lan, patagelse af garantier samt indgéelse af leje-
og leasingaftaler. Efter kommunestyrelseslovens § 41, stk. 1., skal beslutnin-
ger om optagelse af 1an, og patagelse af garantiforpligtigelser traeffes af kom-
munalbestyrelsen, og disse beslutninger kan ikke delegeres ud til andre,
medmindre @konomi- og Indenrigsministeren fastsaetter andre regler. Kom-
munestyrelseslovens § 41, stk. 1 lyder:

"Beslutning om optagelse af ldn og pdtagelse af garantiforpligtelser skal,
medmindre gkonomi- og indenrigsministeren fastsaetter andet, treaeffes af
kommunalbestyrelsen”.

Delegationsforbuddet i § 41, stk. 1 omfatter ikke leje- eller leasingaftaler,
uanset at der efter aftalens udformning reelt kan vere tale om et lan eller en
garantiforpligtigelse.*6® Sg- og Handelsretten afviste i dom af 18. juni 2003470

467 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 683, 1982,
historisk.

468 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 769, 2015.

469 Efter § 41, stk. 1 skal kun beslutninger om indgaelse af laneaftaler, men ikke af leje — og leasingaf-
taler traeffes af kommunalbestyrelsen, uanset at leje — og leasingaftaler kan indebaere de samme
forpligtigelser som lanoptagelse. Lov med kommentar § 41, note 4. Thomsen, Christensen og
Brandi-Hansen, Lov om kommunernes styrelse med kommentarer, 2010, s. 318.

176



at tilsidesaette en aftale om leje af fotokopieringsudstyr og telefaxmaskiner
som ugyldig under henvisning til § 41, stk. 1.471 En kommunal skole havde
indgéet en lejeaftale uden kommunalbestyrelsens beslutning, og skolen men-
te derfor, at aftalen kunne erkleeres ugyldig efter § 41, stk. 1, hvilket Sg- og
Handelsretten ikke var enig i. Sg- og Handelsretten mente sdledes, at den
kommunale skole godt kunne indga lejeaftale udenom kommunalbestyrelsen,
hvormed delegationsforbuddet i § 41, stk. 1 ikke var geeldende for lejeaftaler.

Delegationsforbuddet i kommunestyrelseslovens § 41, stk. 1 antages dog ikke
at veere absolut. Ifglge note 2 til § 41 i Lov om kommunernes styrelse med
kommentarer,*’2 kan kommunalbestyrelsen delegere beslutningskompeten-
cen til at optage lan til gkonomiudvalget, borgmesteren eller administratio-
nen. Det er dog et krav, at kommunalbestyrelsen i disse tilfaelde har fastsat
vilkar i forbindelsen med delegationen.

Indenrigsministeriet udtalte i 1999 at delegationsforbuddet i § 41, stk. 1 ikke
udelukker, at:473

"kommunalbestyrelsen treeffer beslutning om at delegere kompetencen til
at optage ldn i forbindelse med Ildnekonvertering til et udvalg eller den
kommunale administration, sdfremt delegationen alene omfatter alminde-
lig ldnepleje i form af konvertering af ldn”

Kommunestyrelsesloven § 41, stk. 1 skal s&ledes fortolkes som, at delegationsforbud-
det kun gaelder i forhold til 1an og garantiforpligtigelser, og dermed ikke gaelder andre di-

spositioner, uanset at disse i deres konsekvens kunne minde om l&ntagning.*74

470 Sg¢- og Handelsretten: H-42-02; Telia Finans Danmark, Filial af Telia Finans AB Sverige mod @ster
Nykirke Skole. 2003. Dommen behandlede spgrgsmalet om sagsggte, @ster Nykirke Skole, helt el-
ler delvis kunne friggres for en lejeaftale de havde indgaet med sagsggere, Telia Finans Denmark,
om leje af fotokopieringsudstyr og telefaxmaskiner. Delegation anerkendes i vidt omfang i kom-
munestyret, og er der ikke delegationsforbud som ved leje- og leasingaftaler, kan delegation i vidt
omfang ske til underudvalg. Berg, Almindelig forvaltningsret. 2007, s. 55.

471 Anbringendet blev frafaldet under ankesagens behandling i Hgjesteret. Hgjesterets dom af 2. april
2004, sag 256/2003.

472 Thomsen, Christensen og Brandi-Hansen, Lov om kommunernes styrelse med kommentarer, 2010.

473 Indenrigsministeriets udtalelse nr. 60347, om adgangen til delegation af kompetencer til lanekon-
vertering. 1999. Udtalelse givet af Indenrigsministeriet, Om adgang til delegation af kompetence til
lanekonvertering, udtalelse nr. 60347 af 15. december 1999.

474 Miljpministeriet, Adskillelse af kommunernes myndigheds- og driftherrerolle pa affaldsomardet,
2004, afsnit 2.1.5.
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Som udgangspunkt kan en pdtegnelse af garantiforpligtigelser traffes af
kommunalbestyrelsen. | en meget bred betydning kan begrebet garanti for-
stds som et lgfte, hvorved en part pdleegger sig en objektiv erstatningsfor-
pligtelse eller en sarlig aftaleretligt funderet risiko for et faktisk eller ret-
ligt forhold. Som andre af aftalens retsregler indeholder garantien en rets-
folge og et retsfaktum. En garanti md sdledes tage stilling til, hvem, der ga-
ranterer (garanten) over for hvem (beneficianten), for hvad og for hvor
meget. Samtidig md garantien fiksere betingelserne for, at den frigives.475

Ved indgdelse af OPP samarbejde kan det diskuteres, om kommunen giver
den private part en serlig vidtgdende forpligtigelse i forbindelse med lov-
ning om anvendelse af anlagsaktivet i en leengere periode (op til 25 dr)
med garanti om betaling ved anvendelse, og hvis kommunen giver en ga-
rantiforpligtigelse ved OPP samarbejde vil den sd vare omfattet af § 41, stk.
1? Som beskrevet ovenfor er en garanti en seerlig aftaleretligt funderet risi-
ko for et faktisk eller retligt forhold. § 41, stk. 1 omfatter "pdtegnelse af ga-
rantiforpligtigelse”, hvilket ikke er tilfzeldet ved et OPP samarbejde. Kom-
munen lover at bruge anlagsaktivet, men der sker ikke en eksplicit vareta-
gelse af garantien. Derfor er der ikke i § 41, stk. 1 lovhjemmel til, at kom-
munalbestyrelsen kan godkende et OPP samarbejde gkonomisk.

6.3.2 Regulering af sarligt forpligtende leje- og leasingaftaler § 41, stk. 2

Som fglge af Farumsagen#7¢ blev der ved lovforslag nr. 381 fra 2003 indsat et
stk. 21 § 41 i kommunestyrelsesloven fra 2003477 for at begranse den kom-
munale delegationskompetence i forhold til leje- og leasingaftaler der udggr
en sarlig forpligtelse for kommunerne. Efter indszettelsen af § 41, stk. 2 skal
sddanne aftaler treeffes af kommunalbestyrelsen, og kan ikke delegeres ud til
udvalg og lignende. Inden vedtagelse af stk. 2 kunne udvalg under kommu-
nalbestyrelsen treeffe stgrre beslutninger angdende leje- og leasing, uden at
skulle involvere kommunalbestyrelsen. Begrundelsen for vedtagelse af stk. 2

475 Andersen, Praktisk aftaleret, 2003.
476 Thomsen, Christensen og Brandi-Hansen, Lov om kommunernes styrelse med kommentarer, 2010,

s.96.
477 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 968, 2003, historisk.

178



var, at leje- og leasingaftaler kunne opfattes som et alternativ til et 1an og afta-
lerne kunne indebeaerer samme forpligtigelser som et lan, hvorfor seerlig for-
pligtende leje- og leasingaftaler ligesom 1an burde godkendes af kommunal-
bestyrelsen. Kommunestyrelseslovens § 41, stk. 2 lyder derfor:478

Pkonomi- og indenrigsministeren kan fastsaette neermere regler, hvorefter
beslutning om indgdelse af leje- og leasingaftaler, som udggr en szerlig for-
pligtelse for kommunen, skal traffes af kommunalbestyrelsen”.

Beslutningen om at indsaette § 41, stk. 2 bygger pa*”9 betenkning nr. 1425
Indsigt i den kommunale administration.80 Betzenkningen blev udarbejdet af
en ekspertgruppe,*8! som skulle foretage en vurdering af kommunestyrelses-
loven. Ekspertgruppen blev nedsat af Indenrigs- og Sundhedsministeren pa
baggrund af uregelmeessighederne i Farum kommune. Af betenkning nr.
1425, Indsigt i den kommunale administration fremgar det, at en del af over-
vejelserne var den pa daveerende tidspunkt verserende Farumsag, samt at
der i beteenkningen blev lagt vaegt pa overvejelser af generel karakter i for-
hold til samfundet, og det derfor ikke for hvert enkelt punkt henfgres direkte
til Farum Kommune.*82

Farumsagen drejede sig blandt andet om seerlige leje- og leasingaftaler ind-
gdet af udvalg under kommunalbestyrelsen. Derfor havde ekspertgruppen
ogsa fokus pa disse aftaleformer, og pa at finde frem til en regulering, sa
kommunalbestyrelsen i fremtiden havde mere styring med disse aftalefor-
mer. En af anbefalingerne fra beteenkning 1425, Indsigt i den kommunale
administration, var derfor, at "stgrre leje- og leasingaftaler skal godkendes af

478 Lovforslag nr. L 188, fremsat den 13. marts 2003 af Indenrigs- og Sundhedsministeren.

479 Almindelige bemaerkninger lov om andring af lov om kommunernes styrelse med flere love,
2002/1, LFS 188, afsnit 2.

480 Indenrigs- og Sundhedsministeriet, Betankning nr. 1425, Indsigt i den kommunale administration,
2002.

481 Ekspertgruppens formand var professor dr. Jur Jens Peter Christensen og selve gruppen bestod af
embedsmaend fra indenrigs- og sundhedsministeriet, ansatte hos KL, Amtsradsforeningen, Kgben-
havn — og Frederiksberg kommuner, Kommunernes Revision, Foreningen af Statsautoriserede revi-
sorer, Foreningen af Statsamtsmaend og justitsministeriet og finansministeriet. Indenrigs- og
Sundhedsministeriet, Betaenkning nr. 1425, Indsigt i den kommunale administration, 2002, s. 10-
11.

482 Indenrigs- og Sundhedsministeriet, Betaenkning nr. 1425, Indsigt i den kommunale administration,
2002, s. 13.
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kommunalbestyrelsen.”83 Ekspertgruppen begrundede forslaget med, at det
skulle sikre:#54

"At sddanne dispositioner, der kan vare et alternativ til ldnoptagelse og in-
debzerer de samme forpligtelser mange dr frem, behandles ligesom Idnop-
tagelse”

samt

“at der szettes gget fokus pd kommunens forpligtelser i forbindelse med dis-
se arrangementer”.

I beteenkning 1425, Indsigt i den kommunale administration, blev forslaget
dermed begrundet med, at stgrre leje- og leasingaftaler kunne veere et alter-
nativ til 1an, idet sddanne aftaler kunne indebzere samme forpligtelse mange
ar frem, og dermed ogsa burde vaere omfattet af § 41. Som kommunestyrel-
sesloven var udformet pa daveerende tidspunkt (kommunalstyrelsesloven fra
2001),485 skulle ingen leje- eller leasingaftaler godkendes af kommunalbesty-
relsen, hvilket ekspertgruppen i betaenkning 1425 Indsigt i den kommunale
administration, anbefalede blev sendret. Beteenkningen foreslog, at sendrin-
gen af regulering af leje- og leasingaftaler skulle gennemfgres ved en aendring
af kommunalstyrelsesloven.

Selvom der i betaenkningen stod, at overvejelserne i forbindelse med betaenk-
ningen og dermed kommunalstyrelsesloven var af generel karakter, var der
ikke tvivl om, at precis forslaget om at lade leje- og leasingaftaler veere om-
fattet af § 41, var en direkte konsekvens af Farum-sagen, og en made at skabe
fokus og kontrol med kommunernes leje- og leasingaftaler. [ Farum-sagen var
der tale om en omgaelse af § 41,486 og for at undga lignende sager i fremtiden,

483 Indenrigs- og Sundhedsministeriet, Betaenkning nr. 1425, Indsigt i den kommunale administration,
2002, s. 15, 136-137.

484 Indenrigs- og Sundhedsministeriet, Betaenkning nr. 1425, Indsigt i den kommunale administration,
2002, s. 136.

485 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 629, 2001, historisk.

486 Farum Kommunes sale-and-lease-back aftaler vedrgrende en lang raekke kommunale ejendomme
var genstand for offentlig opmaerksomhed og kritik — seerligt i 1998 hvor aftalerne vedrgrende
rensningsanlaeg og aflgbssystem blev indgaet. Indenrigsministeriet fandt, at de mange aftaler reelt
var maskerede 1an, og bestemte, at kommunen skulle deponere trecifrede millionbelgb. Farum-
Kommissionen, Bind 13, 2012, kapitel 21, afsnit 21.1
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blev der fremsat forslag om indszettelse af stk. 2. Farum kommune brugte "sa-
le and lease back” modellen, en model hvor et udvalg under kommunen solgte
kommunens ejendomme til en privat part, hvorefter kommunen betalte den
nye ejer en leje for bygningen og dermed fortsat havde brugsret og radighed
over bygningen, men samtidig opndede en kontant fordel i forbindelse med
salget. Efter lejekontraktens udlgb havde kommunen ret til at kgbe bygnin-
gerne tilbage til en szerlig nedsat pris. Fgr indseettelsen af § 41, stk. 2 kunne
kommunalbestyrelsen lovligt veere fuldsteendig uvidende om kommunale un-
derudvalgs beslutningerne vedrgrende leje- og leasingaftaler.

Ekspertgruppen fandt det pa baggrund af Farum-sagen ngdvendigt, at det
klart skulle fremga af lovgivningen, at beslutningen om stgrre leje- og lea-
singaftaler skulle traeffes af kommunalbestyrelsen og dermed ikke kunne ud-
delegeres til et udvalg eller den lokale administration.*8?

Geaeldende lovgivning er hermed, efter vedtagelsen af eendringerne i kommu-
nestyrelsesloven i 2003488 med virkning fra 2004, at @konomi- og Indenrigs-
ministeren i § 41, stk. 2 bemyndiges til at fastsatte regler, hvorefter det er
kommunalbestyrelsen der skal godkende leje- og leasingaftaler, hvis disse
aftaler udggr en seerlig forpligtelse for kommunen.

Kommunalbestyrelsen har indsigt og kontrol med kommunens gkonomiske
forhold, hvorfor det for @konomi- og Indenrigsministeriet var naturligt at
kreeve kommunalbestyrelsens godkendelse som en form for sikkerhed og
kontrol af disse aftaler. Bemyndigelsen omfatter kun leje- og leasingaftaler
som udggr en sarlig forpligtelse for kommunen. Bemyndigelsen omfatter der-
for navnlig de stgrre leje- og leasingaftaler (malt pa veerdien af genstanden)
og/eller aftaler, der lgber over en laengere periode, som udggr en szrlig for-
pligtelse for kommunerne.#8?

487 Indenrigs- og Sundhedsministeriet, Betankning nr. 1425, Indsigt i den kommunale administration,
2002, s. 136-137

488 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 968, 2003, historisk

489 Thomsen, Christensen og Brandi-Hansen, Lov om kommunernes styrelse med kommentarer, 2010,
§ 41, note 4. | kommunerne indgas der mange leje og leasingaftaler, sa af hensyn til belastning af
kommunalbestyrelsen og forvaltningens generelle effektivitet er det kun store aftaler der skal
traeffe af kommunalbestyrelsen.

181



@konomi- og Indenrigsministeren har valgt at ggre brug af muligheden for at
fastseette neermere regler vedrgrende leje- og leasingaftaler med vedtagelse
af lanebekendtggrelsens § 15, stk. 4, 490 som lyder:

Beslutning om indgdelse af leje- og leasingaftaler, der kan sidestilles med
en kommunal anlaegsopgave, traffes af kommunalbestyrelsen i et mgde.

Ifglge denne bestemmelse skal beslutninger om leje- og leasingaftaler der kan
sidestilles med en anlaegsopgave treeffes af kommunalbestyrelsen. Denne pa-
ragraf omfatter navnlige stgrre og leengerevarende leje- og leasingaftaler som
kan sidestilles med kommunal anlaegsvirksomhed jeevnfgr bilag 1 i bekendt-
ggrelse om kommunernes budget- og regnskabsvaesen, revision m.v.#°1

6.3.3 Regulering af kommunal lantagning og lignende dispositioner § 58

[ styrelseslovens § 58 gives @konomi- og Indenrigsministeren bemyndigelse
til at fastsaette regler om omfanget af kommunernes ldntagning og lanevilka-
rene, hvilket ministeriet har gjort med vedtagelse af lanebekendtggrelsen.+2
Reglerne i lanebekendtggrelsen vedrgrer alene lovligheden af selve lantag-
ningen og ikke lovligheden af den disposition, som kommunen foretager for
det lante belgb. Den kommunale dispositions lovlighed afhaenger af lovgiv-
ningens regler herom, herunder kommunalfuldmagtreglerne. 493

Kommunestyrelseslovens § 58 lyder:«+

Stk. 1. Pkonomi- og indenrigsministeren kan fastsaette regler om kommu-
nernes ldntagning95 og lignende dispositioner.496

490 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.
491 Bekendtggrelse om kommunernes budget- og regnskabsvaesen, revision m.v., BEK nr. 1237,
2016, bilag 1, afsnit 2.2.

492 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.

493 Thomsen, Christensen og Brandi-Hansen, Lov om kommunernes styrelse med kommentarer, 2010,
§ 58, note 2; For kommunalfuldmagten se afhandlingens kapitel 10.

494 Paragraffen blev indsat ved Lov om andring af lov om kommunernes styrelse med flere love, LOV
nr. 381, 2003 og erstattede den hidtidige geldende § 55.

495 Bemyndigelse til at fastsaette regler om kommunens lantagning blev indsat ved lov nr. 629 af 23.
december 1980 om andring af de kommunale styrelseslov. Lov nr. 629 ophavede den galdende
regel om, at kommunalbestyrelsens beslutning om optagelse eller overtagelse af lan eller endrin-
ger i lanevilkar kraevede tilsynsmyndighedernes godkendelse.
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Stk. 2. Pkonomi- og indenrigsministeren kan fastszaette regler om mellem-
veerender mellem kommuner og kommunale forsyningsvirksomheder.

I bemaerkningerne til § 58, stk. 1, henvises direkte til lanebekendtggrelse
samt til den dertilhgrende ldnevejledning.*®? Derefter star der i lovbemaerk-
ningen 413, til ordlyden "@konomi- og Indenrigsministeren kan fastsatte reg-
ler om kommunernes ldntagning,” at kommunerne kun kan lane i det omfang
der er hjemmel til det i lanebekendtggrelsen (den kommunale ldaneramme).
Dog har kommunerne automatisk laneadgang indenfor szerligt regulerede
omrdder jevnfgr lanebekendtggrelsens § 2 og skal derfor ikke sgge om di-
spensation til 1&n ved disse.*%

Formuleringen "og lignende dispositioner” i § 58, stk. 1, blev indsat*? i kom-
munestyrelsesloven pa davaerende tidspunkt § 55 i 1989.500 Ogsa her er der i
lovbemaerkningerne (414) til kommunestyrelsesloven henvist til lanebe-
kendtggrelsen, og det bliver i lovbemarkningerne forklaret, at der med den-
ne formulering menes, at udover lantagning, skal ordninger der i finansie-
ringsmaessige henseender kan sidestilles med lantagning ogsa veere omfattet
af § 58, stk. 1. For eksempel kommunale fzllesskaber, indgaelse af aftaler
herunder leje og leasingaftaler, om benyttelse af ejendomme, lokaler mv, hvis
etablering sidestilles med en kommunal anleegsopgave, samt aftaler omfattet
af lanebekendtggrelsens § 3, stk. 1, nr. 7 og 8.501

496 Bemyndigelse til at fastsaette regler om lignende dispositioner blev indsat ved lov nr. 220 af 5. april
1989, forslag til lov om @&ndring af de kommunale styrelseslove.

497 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013;
Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256 af 7. december 2015.

498 Se afhandlingens afsnit 7.3.

499 Ved lov om @ndring af de kommunale styrelseslove, LOV nr. 220, 1989, § 1.

500 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 539, 1989, Historisk.

501 Thomsen, Christensen og Brandi-Hansen, Lov om kommunernes styrelse med kommentarer, 2010,
§ 58 note 4.
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For leje- og leasingsaftaler gaelder generelt, at disse opfattes som 1an nar afta-
lerne erstatter en kommunal anlaegsopgave. Saledes vil leje- og leasingaftaler
bliver opfattet som lén, hvis det lejede eller leasede aktiv er et anlaegsaktiv.502

Det er dermed under lignende dispositioner at leje- og leasing aftaler bliver
omfattet af kommunestyrelseslovens § 58, og det er ogsa i denne paragraf, at
@konomi- og Indenrigsministeren har hjemmel til at udstede regler vedrg-
rende leje- og leasingaftaler i lanebekendtggrelsen.

I geeldende vejledning(2015) til lanebekendtggrelsen, som behandlet i kapitel
1 ikke er en retskilde, star fglgende i forhold til "lignende dispositioner” i § 58,
stk. 1:503

Efter ministeriets praksis er det f.eks. kommuners indgdelse af aftaler, her-
under leje- og leasingaftaler og OPP- og koncessionsaftaler, om benyttelse
af ejendomme, lokaler, anlaeg m.v.

Social- og Indenrigsministeriet har dermed i den nyeste vejledning til lanebe-
kendtggrelsen valgt at lade leje-, leasing- og OPP aftaler veere tre forskellige
former for aftaler, der alle i henhold til ministeriets forstaelse og fortolkning
af lovgivningen er omfattet af lanebekendtggrelsen. I vejledningen til be-
kendtggrelsen fra 2012504 bliver offentlige private partnerskaber ikke naevnt
som en selvstendig aftaleform, men bliver opfattet som en del af leje- og lea-
singbegrebet. 505

Konsekvensen ved at leje- og leasingaftaler betragtes som lan er, at nar kom-
munen indgar leje- og leasingaftaler henregnes disse aftaler til kommunens
lantagning. Da kommunernes lantagning er stramt reguleret, betyder dette, at
kommunerne ikke har mulighed for at indga leje- og leasingaftaler ubegraen-

502 Nybyggeri af stgrre omfang samt vedligeholdelses — og ombygningsarbejder, der indebaerer vae-
sentlige @ndringer i bestdaende bygninger eller anlaeg og / eller vaesentlige andringer i formalet
med eller brugen af bygningen eller anlaegget, bgr falde under anlaeg, mens udgifter til ombygning,
renovering af lejede lokaler som hovedregel henregnes som driftsudgifter — medmindre lejemalets
lengde og udgiftens stgrrelse kan begrunde at de skal betragtes som anlaegsudgifter. Thomsen,
Christensen og Brandi-Hansen, Lov om kommunernes styrelse med kommentarer, 2010, § 40, note
2.

503 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256 af 7. december 2015, afsnit 2.1.

504 @konomi- og Indenrigsministeriet, vejledning nr. 9097 af 19. februar 2012, kapitel 7.

505 Se afhandlingens kapitel 7 for naermere forklaring.
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set eller uden at det pavirker kommunens mulighed for at optage 1an til andre
formal. Ifglge lanebekendtggrelsens § 2 kan kommunerne optage 1an til akti-
viteter der indebeerer leje og leasing, hvor kommunen har automatisk lantag-
ning.5% Herudover kan lantagningen ifglge ldnebekendtggrelsen modsvares
af kommunens ledige laneramme fra aktiviteter hvortil kommunen har auto-
matisk ldaneadgang, men som kommunen selv har finansieret, eller af en di-
spensation fra @konomi- og Indenrigsministeren eller ved deponering af et
belgb.507

6.3.4 Regulering af kommunernes adgang til gkonomisk garanti § 59

@konomi- og Indenrigsministeren har ogsd med hjemmel i kommunestyrel-
seslovens § 59 udstedt lanebekendtggrelsen.5%8 Kommunestyrelseslovens §
59 lyder:

"P@konomi- og indenrigsministeren kan fastsaette regler om kommunalbe-
styrelsens adgang til at forpligte kommunen ved kaution eller anden gko-
nomisk garanti samt ved tilsagn om regelmaessige ydelser og lignende, som
kommunen ikke efter loven er forpligtet til at preaestere”.

Med “anden gkonomiske garanti” menes ifglge lovbemaerkning 41850 de til-
feelde, hvor kommunen deltager i selskaber med solidarisk heeftelse og der-
igennem kan pafgres en heeftelse. Med "tilsagn om regelmaessige ydelser og
lignende” bliver der i lovbemaerkning 419 henvist til lainebekendtggrelsens §
13, hvor sddanne ydelser som udgangspunkt skal godkendes af tilsynsmyn-
digheden. § 13, stk. 1 i lanebekendtggrelsen lyder:

"En kommunalbestyrelse kan ikke uden statsforvaltningens samtykke afgi-
ve tilsagn om regelmaessige ydelser og lignende, som kommunen ikke efter
lovgivningen er forpligtet til at praestere”.

Det kan sadledes konstateres, at trods kommunestyrelseslovens § 2, stk. 1,
"hvor kommunernes anliggender styres af kommunalbestyrelsen,” giver kom-

506 Thomsen, Christensen og Brandi-Hansen, Lov om kommunernes styrelse med kommentarer, 2010,
§ 58 note 2.

507 Se afhandlingens afsnit 7.3 for naermere forklaring.

508 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.

509 Petersen og Silic, Kommunernes lantagning med kommentarer, 2002, s. 149.
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munestyrelseslovens §§ 41, 58 og 59 hjemmel for @konomi- og Indenrigsmi-
nisteren til at udstede regler, som regulerer kommunernes ageren i forhold til
optagelse af lan, regler vedrgrende stgrre leje- og leasing aftaler samt regler
vedrgrende kommunernes tilsagn ved regelmaessige ydelser, hvilket er gjort
med vedtagelse af lanebekendtggrelsen. Dermed styres kommunernes anlig-
gender af kommunalbestyrelsen, mens den overordnede regulering styres af
staten. Regulering af kommunernes mulighed for ldntagning, har stor indfly-
delse pa hvilke beslutninger og anliggender kommunalbestyrelsen har mulig-
hed for at tage vedrgrende kommende kommunale projekter, herunder of-
fentlige private partnerskaber.

Reguleringen af kommunernes lanoptagning opstod ikke i forbindelse med
vedtagelse af lanebekendtggrelsen i 1982 med hjemmel i styrelsesloven. Alle-
rede leenge inden ldnebekendtggrelsen blev vedtaget, var der udviklet en
praksis for, hvordan og hvilke muligheder kommunerne havde for at optag e
lan. Der vil herunder blive redegjort for den historiske udvikling i kommu-
nernes lantagning, for at skabe en overordnet forstaelse for kommunernes
lantagning og statens regulering af denne, inden lanebekendtggrelsen vil bli-
ve naermere analyseret i kapitel 7.

6.4 Historisk baggrund for kommunernes mulighed for
optagelse aflan

[ offentlige private partnerskaber med privat finansiering skal kommunerne
ifslge ldnebekendtggrelsens § 6, stk. 1 deponere projektets anlaegssum. I of-
fentlige private partnerskaber med offentlig finansiering star den offentlige
part for finansieringen af hele OPP projektet, eller hvis den private part star
for at finansiere anlagget, vil den offentlige part finansiere driften af projek-
tet. Alle tre OPP lgsninger vil kraeve en stor sum penge fra kommunal side,
hvorfor forstdelsen for kommunal lanoptagelse er vigtig i forbindelse med
offentlige private partnerskaber.

Dette afsnit redeggr derfor for den historiske udvikling af kommunal lantag-
ning. Offentlige private partnerskaber blev som det fremgar af athandlingen
farste gang reguleret i 2003 med vedtagelse af bekendtggrelse om anvendelse
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af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og nggletal.51 Derfor er of-
fentlige private partnerskaber ikke en del af nedenstaende historiske redegg-
relse for lanereglerne.

Indtil kommunalreformen i 1970 bestod Danmark af 86 kgbsstadskommu-
nerst og 1.300 mindre sognekommuner alle med lokale sognerad, som vare-
tog administrationen med kommunerne samt 25 amter. Pa grund af det store
antal sognekommuner, var der ikke sa stor gkonomi i de enkelte sognekom-
muner. Hvis en mindre sognekommune dengang skulle finansiere et stgrre
anlaegsprojekt uden lanoptagelse eller hjeelp fra staten, ville det have betydet
en vaesentlig forggelse af udgiftsposterne for kommunen de ar, anlaegsprojek-
tet blev opfgrt, hvilket ville kunne have haft den betydning, at skatten i de en-
kelte kommuner ville veere meget svingende, alt efter hvilke anlaegsprojekter
kommunen planlagde.52 Fgr gennemfgrelsen af kommunalreformen blev
amts- og kommunalt anlaegsarbejde derfor finansieret af staten, herunder In-
denrigsministeriet, gennem refusioner eller lan.

Proceduren for sognekommunerne i forbindelse med lanoptagning ved an-
leegsprojekter var, at det lokale sognerad skulle sende planerne og budgettet
for det kommende anlaegsprojekt samt sognekommunens eget regnskab til
sognekommunens tilsynsmyndighed, hvilket var amtsradet for den pagel-
dende sognekommune. Amtsradene skulle derefter, hvis de godkendte an-
leegsprojektet, sende det videre til Indenrigsministeriet. Hvis amtsradet ikke
godkendte projektet eller sognekommunens regnskab, ville ansggning om lan
ikke blive sendt videre til Indenrigsministeriet, og sognekommunen ville
dermed ikke fa bevilliget noget lan. Indenrigsministeriet var selv tilsynsmyn-
dighed for kgbsstadskommunerne og amterne jeevnfgr beteenkning nr. 420 af
1966, 111, e,513 og det var derfor ministeriet selv, der vurderede anleegsprojek-

510 Bekendtggrelse om anvendelse af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og nggletal BEK
nr. 1135, 2003, historisk.

511 En mellemting mellem land- og bykommuner og afgraenset af de davaerende kgbstaeder med de
tilhgrende grunde uden for kgbstadens bebyggede graenser. Kgbstadskommunen nedlagdes som
begreb i forbindelse med kommunalreformen i 1970, hvor sondringen mellem sognekommuner og
kgbstadskommuner ophaevedes.

512 Indenrigs- og Sundhedsministeriet, Betaenkning nr. 1425, Indsigt i den kommunale administration,
2002, afsnit C.

513 Kommuner og kommunestyre betaenkning afgivet af kommunallovskommissionen. 1966.
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ter og regnskaber for kgbsstadskommunerne og amterne i forbindelse med
ansggning om lanoptagelse ved anlaegsprojekterne.

6.4.1 Kommunalreformen gennemfgres 1970

Kommunalreformen blev gennemfgrt 1. april i 1970 og lagde grundlaget for
det danske kommunestyre indtil strukturreformen i 2007.51¢ Med kommunal-
reformen blev antallet af kommuner reduceret til 277515 og antallet af amter
reduceret til 14. Kommunalreformen medfgrte dermed stgrre kommuner,
hvilket betgd, at kommunernes mulighed for at finansiere nye anleeg gennem
skatteopkraevning blev bedre, uden at udviklingen i skatteprocenten blev
gjort for ujeevn. Kommunestyrelseslovensi¢ blev vedtaget i 1968, og tradte
ifglge lovens § 70 i kraft pr. 1. april 1970 som en del af kommunalreformen.
Loven var geldende for amtskommuner og alle gvrige kommuner,5!7 og regu-
lerede kommunernes styrelse. Den skulle anvendes pa alle forhold i den
kommunale styrelse, medmindre andet szerligt var hjemlet i anden lovgivning
jeevnfgr § 1 i kommunestyrelsesloven.

Beslutninger om optagelse af 1an skulle ifglge kommunalstyrelseslovens § 41,
stk. 1, fra 1968518 treeffes af kommunalbestyrelsen.5? Kommunalreformen
@ndrede ikke ved reglerne om, at en tilsynsmyndighed skulle godkende
kommunernes optagelse af 1an i forbindelse med anlaegsprojekter, inden for-
slaget blev forelagt Indenrigsministeren, men selve opdelingen af tilsynene
blev sendret med medtagelse af kommunalreformen. Efter kommunalrefor-
men skulle Indenrigsministeren ifglge kommunalstyrelseslovens (1968) § 47,
stk. 1 kun fgre tilsyn med amtskommunerne og Frederiksberg kommune (og
ikke ogsa de tidligere kgbsstader), mens tilsynet med samtlige primaere
kommuner ifglge kommunalstyrelseslovens § 47, stk. 2, skulle varetages af et

514 Ved Strukturreformen blev antallet af kommuner reduceret til 98, amterne blev nedlagt, og blev
erstattet af 5 regioner.

515 1. april 1974 blev antallet af kommuner reduceret til 275, hvilket var antallet af kommuner indtil
2003.

516 Lovom kommunernes styrelse, LBK nr. 223, 31. maj 1968, historisk.

517 Kgbenhavns Kommune var dog undtaget.

518 Lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 223, 31. maj 1968, historisk.

519 Undtagelse fra dette var dog forsyningsvirksomheder jf. § 57, stk. 2 og 3 i lov om kommunernes
styrelse, LBK nr. 223, 31. maj 1968, historisk, hvor gkonomiudvalget jf. § 41 kunne traeffer beslut-
ninger vedrgrende garanti for lan vedrgrende disse.

188



tilsynsrad. Hver amtsradskreds oprettede et tilsynsrad jevnfgr kommunal-
styrelseslovens (1968) § 48, stk. 1. Tilsynsradene blev i hver enkelt amts-
radskreds henlagt til et serligt lokalt tilsynsrad, som blev oprettet for hver
amtsradskreds jeevnfgr beteenkning nr. 420 af 1966, I1I, e.520

Den overordnede regulering i forhold til hvor meget kommunerne kunne 13-
ne, skete i form af instruktioner fra ministeriet til tilsynsmyndigheden. Mini-
steriet regulerede sdledes, hvor meget der pa landsplan skulle udlanes til
kommunerne. § 54, stk. 1 i kommunestyrelsesloven (1968)52t foreskrev, at
indenrigsministeren bestemte den overordnede ramme for kommunernes
arsbudget og regnskab. Nar kommunerne havde vedtaget arsbudgettet, skulle
dette ifplge lovens § 54, stk. 2 og 3, sendes til tilsynsmyndigheden til godken-
delse.

@nskede kommunerne at optage, overtage eller aendrer allerede eksisterende
lan, kraevede det ogsa tilsynsradets samtykke jeevnfgr kommunestyrelseslo-
vens (1968) § 55, stk. 1; dog kunne kommunerne ifglge § 56 uden samtykke
fra tilsynsmyndigheden disponere over en kassekredit pa et belgb fastsat af
indenrigsministeren samt give garanti til lan i forbindelse med forsynings-
virksomhed jeevnfgr kommunestyrelseslovens (1968) § 57, stk. 2 og 3. Det
var ifglge lovens § 55, stk. 2 ikke muligt for kommunerne at pabegynde pro-
jekter, der kraevede finansiering ved optagelse af lan, far kommunalbestyrel-
sen havde modtaget samtykke fra tilsynsradet.

Kommunestyrelsesloven betgd, at kommunerne var underlagt Indenrigsmini-
steriet i forhold til den overordnede styring, og samtidig kraevede lovgivnin-
gen ogsa tilsynsmyndighedens samtykke bade i forbindelse med vedtagelse af
budgetter, arsregnskaber og ved optagelse af 1an. Formalet med tilsynsmyn-
dighedens samtykke var blandt andet at sikre, at hver enkelt kommunalbe-
styrelse alene varetog kommunale og ikke egne interesser, samt sikre at bud-
getterne ikke var bundet mange ar ud i fremtiden.

520 Kommuner og kommunestyre betaenkning afgivet af kommunallovskommissionen. 1966.
521 Lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 223, 31. maj 1968, historisk.
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6.4.2 Regulering af kommunernes lantagning i 1970 erne

Omfanget af kommunernes lantagning har siden begyndelsen af 70’erne vee-
ret palagt visse begreensninger fra Indenrigsministeriets side, blandt andet
med det formal at forgge den kommunale selvfinansiering samt at aflaste ka-
pitalmarkedet i perioder hvor der har veret behov for det.522 Op gennem
70’erne kraevede staten med forskellige motiver en stadig sterre grad af skat-
tefinansiering af de kommunale anleegsudgifter jeevnfgr beteenkning nr. 1425
afsnit C.523 | slutningen af 70’erne blev lanerestriktionerne udformet saledes,
at kun de kommuner, hvis anleegsudgifter var store i sammenligning med be-
skatningsgrundlaget matte optage lan.

Indtil 1982 kunne kommunerne kun optage 1an efter de havde sggt og faet en
forhandsgodkendelse fra tilsynsmyndigheden;>24en godkendelse der isaer de
sidste ar var sveer at fa pa grund af Indenrigsministeriets forholdsvis restrik-
tive holdning til finansiering gennem lanoptagelse for kommunerne. Frem til
1982 blev lanebegransninger for kommunernes samt undtagelser hertil fast-
sat for et ar ad gangen som led i statens styring af kommunerne.525 Reglerne
vedrgrende kommunernes lantagning kom som et cirkuleere til tilsynsmyn-
dighederne, som herefter kunne give tilladelse eller afslag pa ansggning om
lanoptagning til kommunerne, alt efter om betingelserne i cirkuleeret var op-
fyldt eller ej.

I Folketingstidende 1980-81 spgrgsmal 445 er det anfgrt:526

“at administrationen af indenrigsministeriets hidtidige godkendelsesbefg-
jelser i forhold til kommuneres ansggning om ldn, havde sndret karakter
idet ministeret ikke i naer sd hgj grad vurderede de enkelte dispositioners
hensigtsmeessighed for den enkelte kommune, men indskrenkede sig til at
pdse, at dispositionen var forenelig med lovgivningen og i overensstemmel-
se med ministeriets dagaeldende retningslinjer”.

522 Betaenkning nr. 420, Kommuner og kommunestyre, 1966, s. 60.

523 Indenrigs- og Sundhedsministeriet, Betaenkning nr. 1425, Indsigt i den kommunale administration,
2002, Afsnit C.

524 Visse forsyningsvirksomheder var dog undtaget.

525 Undtaget fra dette var garanti til Ian for grundejere i forbindelse med indlaeggelse af gas, vand el
og fjernvarme, samt anlaeg, udvidelse eller omfattende istandsaettelse af gader, veje og kloakker jf.
§ 57, stk. 2 og 3 i lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 223, 1968, historisk.

526 Folketingstidende 1980-1981. Forarbejderne, tilleeg A, sp. 445.
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Der er endvidere anfgrt:s27

"Det i langt hgjere grad kommunernes gkonomiske disposition under et og
disses betydning for samfundsgkonomien, der er blevet et vigtigt problem i
samspillet mellem staten og kommunerne pd det pkonomiske omrdde”

Der blev i Folketingstidende argumenteret for, at der ved vurdering af om
kommunerne skulle godkendes til lanoptagning, ikke blev taget hensyn til den
enkeltes kommunes behov, men at ministeriet i stedet til brug for vurderin-
gen opstillede regler og retningslinjer, som havde betydning for samfunds-
gkonomien nar kommunerne sggte om lanoptagning. Der var derved sket en
@ndring i handteringen af kommunernes lanoptagning, idet kommunernes
behov for lanoptagning ikke blev vurderet pa baggrund af kommunens pro-
jekt og gkonomi, men i stedet blev vurderet ud fra generelle regler og ret-
ningslinjer fastsat af ministeriet.

Den 23. december 1980 blev lov om @endring af den kommunale styrelses-
lovs28 vedtaget, med virkning fra 1. januar 1982 jeevnfgr lovens § 3. Med ved-
tagelse af denne lov blev kravet om godkendelse fra en tilsynsmyndighed ved
kommunal lantagning ifglge § 55, stk. 1 i kommunestyrelseslovens2® ophaevet.
I stedet blev der med indfgrelsen af lov om @ndring af den kommunale sty-
relseslov fra december 1980530 i § 55 givet bemyndigelse til indenrigsministe-
ren til at fastsaette regler om kommunernes lantagning

6.4.3 Vedtagelse af lanebekendtggrelsen i 1982

Lanebekendtggrelsenss: blev vedtaget i december 1982 med hjemmel i styrel-
seslovens §§ 55 og 57 med virkning fra regnskabsaret 1983 jeevnfgr lanebe-
kendtggrelsen § 18. Vedtagelse af lanebekendtggrelsen betgd, at det hidtil
kraevende godkendelsessamtykke fra tilsynsmyndigheden (amtsradskredse-
ne) for kommunerne til lanoptagning i forbindelse med anlaegsprojekter, blev
aflgst af et regelsaet, som kommunerne ifglge lanebekendtggrelsens § 2, stk. 1

527 Folketingstidende 1980-1981. Forarbejderne, tillaeg A, sp. 445.

528 Zndring af de kommunale styrelseslove, lov nr. 629 af 23. december 1980.

529 Lov nr. 128 af 28/3/1979.

530 Zndring af de kommunale styrelseslove, lov nr. 629 af 23. december 1980.

531 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 683, 1982,
historisk.
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og 2 skulle optage lan i overensstemmelse med. I lanebekendtggrelsens § 1
blev det sldet fast, at kommunerne skulle vare selvfinansierende, og at lanop-
tagelse ifglge bekendtggrelsens § 2 kun ville kunne tillades pa visse naermere
afgreensede omrader, eller hvis indenrigsministeren meddelte dispensation
til optagelse af 1an ud over, hvad der fulgte af § 2, jeevnfgr lanebekendtggrel-
sens § 16, stk. 2. Lanebekendtggrelsen viderefgrte i store traek de begraens-
ninger, som var udviklet gennem 1970 erne.532 Leje- og leasingaftaler var som
skrevet ovenfor allerede fgr vedtagelsen af lanebekendtggrelsen i 1982 om-
fattet af kommunernes laneregulering, hvorfor bade leje- og leasingaftaler
dermed ogsa blev omfattet af lanebekendtggrelsen. Lanebekendtggrelsens §
5g lgd:s33

Til en kommunes ldntagning efter §§ 2-4 henregnes:

Indgdaelse af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, om benyttelse af ejen-
domme, lokaler m.v., hvis etablering kan sidestilles med en kommunal an-
laegsopgave.

Lanebekendtggrelsen er blevet revideret mange gange, siden den blev vedta-
get i 1980, men den geeldende lanebekendtggrelse, bekendtggrelse nr. 1580
af 17. december 2013, bygger overordnet pa de samme hovedprincipper som
bekendtggrelsen fra 1980.53¢ Lanebekendtggrelsen giver automatisk lanead-
gang til en raekke oplistede forhold i bekendtggrelsens § 2, stk. 1, og derud-
over skal kommunerne som udgangspunkt selv finansierer deres anlaegspro-
jekter, med undtagelse af muligheden for at sgge dispensation efter §§ 16, 17
og lanepuljerne.

6.4.4 Indfgrelse af deponeringsreglen med sarlig vaegt pa leje og
lignende - 1988

Deponeringsreglen blev indfgrt i ldnebekendtggrelsen fra 1988, bekendtgg-
relse nr. 309 af 13. juni, med ikrafttraedelsesdato 1. juli 1988 jeevnfgr lanebe-
kendtggrelsens § 13, stk. 1. Lanebekendtggrelsen fra 1988 ophaevede, jeevn-

532 @konomi- og Indenrigsministeriet, vejledning nr. 9097 af 19. februar 2012, s. 20.

533 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 683, 1982,
historisk.

534 @konomi- og Indenrigsministeriet, vejledning nr. 9097 af 19. februar 2012, s. 20.
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for § 13, stk. 2 den tidligere lanebekendtggrelse, bekendtggrelse nr. 638 fra
1982.535 Vedtagelsen af lanebekendtggrelsen fra 1988 var den fgrste samling
af tidligere @endringer af lanebekendtggrelsen fra 1982. I lanebekendtggrel-
sen fra 1988536 fastsatte § 4, stk. 1 hvad der skulle henregnes til kommunal
lantagning. Deponeringsreglen blev i lanebekendtggrelsen fra 1988 § 4, stk. 2
formuleret som fglgende:

Stk. 2. De dispositioner, der er naevnt i stk. 1, henregnes dog ikke til kommu-
nens ldntagning, hvis kommunen samtidig efter reglerne i stk. 3-6 depone-
rer et belgb pd en sarskilt konto i et pengeinstitut eller deponerer obligati-
oner i et pengeinstitut eller en kreditforening.

Bestemmelsen regulerede videre i forhold til lejeaftaler og lignende fglgende i
§ 4, stk. 4:

Stk. 4. Er der tale om indgdelse af lejeaftaler o.lign,, jf. stk. 1, litra g skal det
deponerede belgb eller kursvaerdien af de deponerede obligationer svare til
den hgjeste af folgende vardier:

1) opforelsesomkostningerne for de benyttede ejendomme, lokaler m.v.

2) verdien af de benyttede ejendomme, lokaler m.v. ifglge den senest fore-
tagne offentlige vurdering ved aftalens indgdelse.

Lanebekendtggrelsens § 4, stk. 1, litra g som der henvises til i § 4, stk. 4, fast-
satte "en lejeaftale og lignende” som fglgende:

“Indgdelse af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, om benyttelse af
ejendomme, lokaler m.v., hvis etablering kan sidestilles med en kommunal
anlaegsopgave.”

For ikke at belaste kommunernes laneramme ved lejeaftaler og lignende,
herunder leasingaftaler, skulle kommunerne ifglge § 4, stk. 2, deponere et be-
lgb fastsat efter § 4, stk. 4, pa en serskilt konto i et pengeinstitut, deponere
obligationer i et pengeinstitut eller i en kreditforening, hvormed lejeaftaler og

535 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 683, 1982,
historisk.
536 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning m.v., BEK nr. 309, 1988, historisk.
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lignende, ikke ville blive henregnet til kommunernes lantagning og dermed
ikke optage kommunens begraensede laneramme. Det deponerede belgb ville
efterfglgende blive frigivet med en tyvendedel de efterfglgende 20 ar jeevnfgr
lanebekendtggrelsen fra 1988 § 4, stk. 5.

Indfgrelsen af deponeringsreglen sikrede, at det ikke for kommunerne skulle
veere attraktivt ud fra likviditetsmaessige betragtninger at indga en lejeaftale
eller lignende, idet indfgrelsen af deponeringsreglen medfgrte, at kommu-
nerne ved indgdelse af sidanne aftaler ville blive belastet gkonomisk pa no-
genlunde samme made ved aftaleindgae Isen, uanset om kommunen valgte at
anlegge det kommunale anlaeg selv, eller kommunen valgte at leje- eller lease
tilsvarende anlaeg af private udbydere.>37

6.4.4.1 Udvidelse af begrebet "lejeaftaler og lignende”
ldnebekendtgpgrelsen fra 1989

[ lanebekendtggrelsen fra 1989538 § 4 som regulerer hvad der skal henregnes
til kommunes lantagning, stér i paragraffens stk. 3 og 5 fglgende:

Stk. 3. De dispositioner, der er naevnt i stk. 1, nr. 2-8, henregnes dog ikke til
kommunens ldntagning, hvis kommunen samtidig efter reglerne i stk. 4-7
deponerer et belgb pd en szrskilt konto i et pengeinstitut eller deponerer
obligationer i et pengeinstitut eller en kreditforening.

Stk. 5. Er der tale om indgaelse af lejeaftaler o.lign,, jf. stk. 1, nr. 7 0g8, skal
det deponerede belgb eller kursvaerdien af de deponerede obligationer sva-
re til den hgjeste af folgende vardier .....

Hvorefter resten af paragraffen i lanebekendtggrelsen fra 1989 var formule-
ret som i lanebekendtggrelsen fra 1988.53

Forskellen mellem lanebekendtggrelsen fra 1988 og 1989 i forhold til § 4 er
selve beskrivelsen af "lejeaftale o.lign.”. 1 lanebekendtggrelsen fra 1989 var

537 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 24.

538 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v., BEK nr. 496, 1989,
historisk.

539 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning m.v., BEK nr. 309, 1988.
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der til beskrivelsen af lejeaftaler og lignende i § 4, stk. 1 indsat et nr. 8 (§ 4,
stk. 1 nr. 7 svarede til litra g i lanebekendtggrelsen fra 1988) som ogsa regu-
lerede lantagning i forhold til leje- og leasingaftaler samt lignende aftaler. § 4,
stk. 1, nr. 7 og 8 havde fglgende indhold:

Til en kommunens ldntagning henregnes

7) Indgdelse af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, om benyttelse af
ejendomme, lokaler m.v., hvis etablering kan sidestilles med en kommunal
anlaegsopgave (litra g i linebekendtggrelsen fra 1988).

8) Den del af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, indgdet af kommuna-
le faellesskaber, interessentskaber, andelsselskaber, selvejende institutioner
og lignende med kommunal deltagelse, om benyttelse af ejendom-
me, lokaler m.v., hvis etablering kan sidestilles med en kommunal anlzgs-
opgave.

Med indsattelsen af § 4, stk. 1 nr. 8 skete der en udvidelse af, hvad der fgr
vedtagelsen af lanebekendtggrelsen fra 1989 blev betragtet som en lejeaftale
og lignende, idet kommunale fellesskaber og selskaber med kommunal del-
tagelse efter denne bestemmelse ogsa blev omfattet af lanebekendtggrelsen.
Indsaettelsen af § 4, stk. 1, nr. 8 i lanebekendtggrelsen fra 1989 var en direkte
konsekvens af, at der i praksis var kommuner, som havde oprettet eller delta-
get i selskaber opsat pa forskellige mader, hvorigennem der var skabt attrak-
tive leje- og leasingaftaler for bade den private og den kommunale part, iser
sale-and lease back-aftalerne.54 Disse aftaler var ikke fgr vedtagelsen af lane-
bekendtggrelsen fra 1989 omfattet af lanebekendtggrelsen. Med indsaettelsen
af nr. 8 blev det udelukket, at kommunerne gennem oprettelse af kreative sel-
skaber kunne omgas lanebekendtggrelsen.

540 Aftaler hvor kommunen afstar en kommunal institution til et leasingselskab eller en selvejende
institution, for derefter at indga en leasingkontrakt om benyttelse af institutionen.
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6.4.4.2 Vedtagelse af ldnebekendtggrelse fra 1994 og 1998

I lanebekendtggrelsen fra 199454 var reglen vedrgrende deponeringsreglen
stort set ueendret, dog var der i bestemmelsen indsat, at kommunen ogsa
kunne deponere belgbet i KommuneKredit jeevnfgr § 4, stk. 3.

I lanebekendtggrelsen fra 199854 blev der i forbindelse med deponeringsreg-
leni § 4 indsat stk. 9:543

»Ved aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, om benyttelse af ejendomme,
lokaler, anleeg m.v., der for aftalens indgdelse har varet i kommunens eje,
skal der i alle tilfaelde ske deponering, herunder uanset reglerne i §§ 1-3, ef-
ter reglerne i stk. 4-7.«

Reglen betgd, at hvis en kommune lejede- eller leasede et anlaeg eller bygning
for eksempel en sportshal, som tidligere havde veeret ejet af kommunen, men
som i forbindelse med leje- eller leasingaftalen var overgaet til den private
part, skulle kommunen altid omfattes af deponeringsreglen. Dette var ligesom
§ 4, stk. 1, nr. 8 en bestemmelse, der blev udformet og indsat for at undgs, at
kommunerne forsggte at finde muligheder for pa lovlig vis at undga at blive
omfattet af deponeringsreglen.

Forskellige forsgg pa at undga lanebekendtggrelsen medfgrte saledes oven-
stdende stramninger af deponeringsreglen. Aftaleformen pa aftalerne fra
1980°erne og 90’erne der blandt andet medfgrte ovenstdende stramninger
vedrgrende deponeringsreglen, var langt fra de OPP aftaler der blev introdu-
ceret i Danmark i 2003. Alligevel har aftalerne fra 80’erne og 90’erne og
stramningerne af deponeringsreglen haft stor pavirkning pa offentlige private
partnerskaber. For det fgrste fordi offentlige private partnerskaber bliver op-
fattet som lan, og dermed er omfattet af lanebekendtggrelsen, deponerings-
reglen og stramningerne af denne. Offentlige private partnerskaber er endvi-
dere pavirket af aftalerne fra 80°erne og 90°erne, fordi offentlige private
partnerskaber ved introduktionen i 2003 og flere ar frem, blev forvekslet

541 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v., BEK nr. 343, 1994,
historisk.

542 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v., BEK nr. 989,
1998, historisk.

543 Bekendtggrelse om andring af bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af
garantier m.v.., BEK nr. 551, 1998, historisk, § 1, nr. 3.
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med disse aftaler, hvilket ikke havde en positiv pavirkning for udviklingen af
offentlige private partnerskaber, da oplevelser med aftalerne fra 80’erne og
90’erne ikke umiddelbart var gode.

6.4.4.3 £ndring af deponeringsperioden

11999 blev bekendtggrelse om sndring af bekendtggrelse om kommunernes
lantagning og meddelelser af garantier m.v.5# vedtaget. Denne medfgrte en
stgrre sendring for kommunerne i forhold til frigivelse af det deponerede be-
lgb. Indtil vedtagelsen af @ndringsbekendtggrelsen fra 1999 fik kommunerne
det deponerede belgb frigivet over en 20-arig periode som startede, nar an-
leegsbyggeriet gik i gang. Frigivelse af deponeringsbelgbet andres i lanebe-
kendtggrelsen fra 1999 § 1, nr. 1, hvorefter hele deponeringsbelgbet blev
fastlast de farste 10 ar, og derefter blev belgbet frigivet med en femtendedel
de efterfglgende 15 ar. Det betgd, at der skete en vaesentlig stramning af de-
poneringsreglen. Udover at kommunens deponerede midler blev fastlast de
forste 10 ar, blev deponeringsperioden ogsa forlenget fra 20 til 25 ar med
vedtagelse af lanebekendtggrelsen fra 1999. Formalet med at forlaenge depo-
neringsperioden var, at ministeriet ville sikre ligestilling mellem leje- og lea-
singarrangementer og optagelse af 1an,5%5 samt at ministeriet gnskede en
stramning af deponeringsreglerne for at undga sale-and-lease-back arrange-
menter.54

Denne zndring af deponeringsreglerne foretaget i 1999 fik betydning for of-
fentlige private partnerskaber, da samarbejdsformen via lejebegrebet blev
omfattet af lanebekendtggrelsen. Kommunerne skulle siledes deponere an-
legssummen ved OPP projektets start, og det deponerede belgb var efterfgl-
gende fastlast i de farste 10 ar. Dette medfgrte at offentlige private partner-
skaber ved introduktionen ikke kom til at fremstd som en sarlig god gkono-
misk lgsning for kommunerne.

544 Bekendtggrelse om andring af bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af
garantier m.v., BEK nr. 536, 1999, historisk.

545 25 ar svarende nemlig til den maksimale lanetid for annuitets- og serielan, hvorfor man fandt det
rimelig at forleenge deponeringsperioden, sa perioden for leje- og leasing var den samme som for
optagelse af 1&n. @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af
kommunernes og regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 83.

546 Petersen og Silic, Kommunernes lantagning med kommentarer, 2002, afsnit H.2
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I lanebekendtggrelsen fra 2002547 fik kommunerne i § 4, stk. 8, mulighed for
at nedbringe det deponerede belgb. Havde kommunerne i drene efter depo-
neringen var foretaget ledig laneramme i henhold til lanebekendtggrelsens §
2, kunne kommunerne fremadrettet arligt nedbringe det deponerede belgb
med et belgb svarende til den ledige l1aneramme. Dette gav de kommuner, der
ikke brugte hele deres laneramme, mulighed for at fa frigivet noget af det de-
ponerede belgb tidligere end de oprindelige 25 ar.

6.4.4.4 Deponeringsreglen fdr egen paragraf samt aendring af
deponeringsperioden, 2006

Med vedtagelse af lanebekendtggrelsen fra 200654 blev deponeringsreglen
rykket til § 6 i lanebekendtggrelsen, og samtidig kom denne paragraf til kun
at omhandle deponeringsreglerne og ikke som tidligere ogsa en liste over,
hvad der skulle henregnes til lantagning i forhold til lanebekendtggrelsen.
Der blev dog ikke zndret i deponeringsreglen eller beskrivelsen af leje- og
leasingaftaler i forhold til lanebekendtggrelsen fra 2002; 54° det var kun selve
opsaetningen der blev eendret. Der var ikke umiddelbart nogen begrundelse
for, at deponeringsreglen blev rykket. Et argument kan have veeret, at der
kom mere fokus pa reglen i forbindelse med indfgrelse af offentlige private
partnerskaber i Danmark fra 2004, og denne opdelinng ville veere med til at
give en bedre forstielse for, hvad reglen indebar, nar § 6 kun indeholdt in-
formationer om deponeringsreglen.

I henhold til Aftalen om kommunernes gkonomi for 2013 blev regeringen og
Kommunernes Landsforening (KL) enige om at nedseette en arbejdsgruppe,
som skulle undersgge:5ss

... mulighederne for en modernisering af ldne - og deponeringsreglerne for
investeringer, der gennem fremtidige driftsbesparelser sikrer en fornuftig
og rentabilitet.

547 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v., BEK nr. 1102, 2002,
historisk.

548 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v., BEK nr. 1372, 2006,
historisk

549 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v., BEK nr. 1102, 2002,
historisk.

550 Regeringen og Kommunernes Landsforening, Aftale om kommunernes gkonomi for 2013, s. 4 og 5.
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Arbejdsgruppens arbejde medfgrte en mindre endring af deponeringsreglen
i slutningen af 2013. I lanebekendtggrelsen fra 201355t aendres frigivelsen af
det deponerede belgb pa baggrund af anbefalinger fra Rapport om moderni-
sering af lane - og deponeringsreglerne.ss2 Det deponerede belgb kunne efter
lanebekendtggrelsen fra 2013 § 6, stk. 3, frigives eller haeves med en femog-
tyvende del efter aftalens fgrste ar. Med vedtagelse af denne paragraf lempe-
de ministeriet en lille smule pd deponeringsreglerne, da kommunerne med
denne regel allerede efter fgrste ar ville begynde at fa frigivet det deponerede
belgb. Rapport om modernisering af lane- og deponeringsreglernes begrun-
delse for endring af frigivelse af det deponerede belgb var, at en sadan an-
dring i hgjere grad ville lige- og sidestille lane- og deponeringsreglerne.ss
Reglerne vedrgrende ledig laneramme blev ikke endret.

6.5 Afsluttende

Historisk har der veeret mange @ndringer, siden lanebekendtggrelsen blev
vedtaget, men der har ogsa veret en betydelig stabilitet i selve hovedlinjerne
om at bevare en vis, men styret, laneadgang, hvor der pa visse omrader er
"automatisk” ldneadgang og pad andre omrader krav om konkret ldnedispen-
sation eller deponeringsfritagelse.

Deponeringsreglen blev indfgrt i 1988 og har lgbende @ndret sig i forhold til
bindsing- og frigivelsesperiode. Reglen blev indfgrt for at undga omgaelse af
lanereglerne og ogsa som en ekstra styring af de kommunale midler. [ naeste
kapitel vil der blive redegjort for den gaeldende lanebekendtggrelse og analy-
seret, hvilken betydning bekendtggrelsen har.

551 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.

552 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013.

553 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 13.
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Kapitel 7

Analyse af lanebekendtggrelsen

7.1 Indledning

Lanereglerne for kommunerne er udstedt i bekendtggrelse om kommunernes
lantagning og meddelelse af garantier m.v., lanebekendtggrelsen. Bekendtgg-
relsen har, som det er gennemgaet i kapitel 6, hjemmel i kommunestyrelses-
lovens §§ 41, 58 og 59. Lanebekendtggrelsens regler kan indenfor bemyndi-
gelsesbestemmelserne i §§ 41, 58 og 59 @ndres administrativt af @konomi-
og Indenrigsministeriet. En sendring af bekendtggrelsen foretages af det an-
svarlig ministerium og kraever ikke hgring i Folketinget, hvilket muligggr
hyppige andringer, for eksempel som konsekvens af skiftende regeringer
med forskellige indstillinger til regulering af kommunernes gkonomi pa dette
omrade.5>* Lanebekendtggrelsen blev vedtaget 20. december 1983555 og er,
som det er redegjort for i kapitel 6, siden blevet revideret og sendret en del
gange, men de overordnede retningslinjer fra 1983 er, som det ogsa er gen-
nemgdet, bibeholdt ogsa i den geldende lanebekendtggrelse fra 2013.556

Idet der ikke findes forarbejder eller kommentarer til bekendtggrelser samt
den manglende lovgivende legalitet til paragraffortolkning af en bekendtgg-
relse baseret pa objektiv ordlydsfortolkning, bliver formuleringerne i en be-
kendtggrelse yderst vigtig.

Til lanebekendtggrelsen blev der i 2012 udarbejdet "Vejledning om kommu-
nernes lantagning og meddelelse af garantier m.v.,”557 idet det "var ministeri-
ets vurdering, at der var behov for vejledning omkring reglerne for kommuner-
nes optagelse af ldn og andre dispositioner, der kan sidestilles med kommunal
Idntagning”.5%8 1 december 2015 kom Social- og Indenrigsministeriet (nuvae-

554 Petersen og Silic, Kommunernes lantagning med kommentarer, 2002, s. 1.

555 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 683, 1982,
historisk.

556 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.

557 @konomi- og Indenrigsministeriet, vejledning nr. 9097 af 19. februar 2012.

558 @konomi- og Indenrigsministeriet, vejledning nr. 9097 af 19. februar 2012, s. 1.
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rende @konomi- og Indenrigsministerie) med en opdateret vejledning;s® da
"ldne- og deponeringsreglerne er zndret pd flere veesentlige punkter siden den
tidligere vejledning.”ss

Vejledningen fra 2015 vil i nedenstdende analyse af ldnebekendtggrelsen bli-
ve brugt som supplement ved den direkte ordlydsfortolkning af paragrafferne
i lanebekendtggrelsen, da vejledningen kan veere med til at give en ikke
hjemmels baseret forstaelse for, hvad ministeriet har teenkt i forbindelse med
udarbejdelse af lanebekendtggrelsen, samt hvordan ministeriet mener, be-
kendtggrelsen skal forstds og tolkes. Som det ogsa tidligere er pointeret, er
der ved vejledninger ikke tale om lovkrav eller regler, men mere forklaringer
pa paragrafferne i bekendtggrelsen. Der kan ikke stgttes ret pa vejledninger,
men de kan bruges som supplement til forstaelsen af, hvordan ministeriet har
teenkt bekendtggrelsen skulle forstas og bruges i praksis.

7.2 Begrundelse og formal med lanebekendtggrelsen

Regulering af kommunernes mulighed for at optage lan sigter blandt andet
mod at stille forskellige kommunale organisatoriske og finansielle lgsninger
lige-/neutralt. Lanereglerne skal blandt andet sikre, at leje- og leasingaftaler
ikke bliver valgt, fordi disse former for aftaler giver mulighed for at finansiere
anlaegsprojekter, som ellers ikke ville veere mulige for kommunerne at gen-
nemfgre. Leje, leasing og lignende aftaler skal veelges, fordi det er den bedste
form for aftale, i betragtning af den situation den pagaeldende kommune star
i, og projektet taget i betragtning, og ikke fordi det er den eneste made, hvor-
pa kommunen kan fa finansieret sit projekt.

I henhold til den nyeste vejledning til lanebekendtggrelsen, har lanebekendt-
gorelsen baggrund i fire overordnede formal og hensyn: 561

Idnebegraensninger, finanspolitik, omfordelingsbegransninger og priorite-
ring pd udvalgte omrdder/ reguleringen af den samlede anlaegsaktivitet.

559 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256 af 7. december 2015.
560 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256 af 7. december 2015, afsnit 1.1.
561 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256 af 7. december 2015, s. 3.
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Lanereglerne indgédr som et finanspolitisk og udgiftspolitisk styringsredskab
for staten, pa et omrade der ikke er omfattet af budgetloven.ss2 Budgetloven
har, jeevnfgr lovens § 1, til formal at sikre "balance eller overskud pd de samle-
de offentlige finanser og en hensigtsmaessig udgiftsstyring i stat, kommuner og
regioner.” Ifglge budgetloven § 5, stk. 1, fastsaettes der hvert ar tre udgiftslof-
ter for henholdsvis stat, kommuner og regioner, hvilket betyder, at opggrel-
sen af udgifterne er opdelt i stat, kommuner og regioner. Udgiftsloft forstas i
budgetloven som "en gvre greense for naermere bestemte faktiske udgifter i fi-
nansdret,” jeevnfgr § 5, stk. 2.

Udgiftslofterne for staten omfatter ifglge budgetlovens § 9, stk. 1, to seerskilte
dellofter, henholdsvis driftsudgifter og indkomstoverfgrelser. Det kommunale
udgiftsloft udggres af, jeevnfgr budgetlovens § 10, de kommunale nettodrifts-
udgifter, mens regionernes udgiftsloft ligesom staten bestar af to sarskilte
dellofter, henholdsvis sundhedsomradet og de regionale udviklingsopgaver
jeevnfgr § 11, stk. 1. Anleegsudgifterne i de tre sektorer er dermed ikke omfat-
tet af budgetloven. Kommunernes anlaegsloft bliver reguleret arligt efter ind-
gaende forhandlinger mellem Kommunernes Landsforening og finansmini-
steren.563

Lanebegraensningerne i ldnebekendtggrelsen er ogsd begrundet i overordne-
de samfundsmaessige hensyn, bade i forhold til at regulere omfanget af kom-
munens opfgrelse af anleeg samt hensynet til kommunens fremtidige disposi-
tionsfrihed. En begraensning og regulering af kommunernes lanemuligheder
indebeerer, at fremtidige kommunalbestyrelser ikke i uhensigtsmaessig grad
bliver bundet af finansielle beslutninger, der er taget af foregdende kommu-
nalbestyrelser. 564 Hvis der ingen regulering var i forhold til kommunernes

562 Budgetloven, lov nr. 547, 2012., se afhandlingens afsnit 5.3 for denne lov.

563 Det kommunale anlaegsloft bliver i 2017 pa 16,3 milliarder i 2017. Regeringen kraevede i arets for-
handlinger, at der i de kommende ar skal mere styr pa kommunernes anlaegsudgifter, og kommu-
nerne skal overholde deres anlaegsbudgetter. Der har indtil 2017 ikke vaeret gkonomiske sanktio-
ner hvis kommunernes overskred anleegsrammer, men fra arsskiftet vil en milliard af kommuner-
nes bloktilskud vaere betinget af, at kommunerne holder deres anlaegsbudgetter inden for det, der
er aftalt. Regeringen og KL. Regeringen og Kommunernes Landsforening, Aftale om kommunernes
gkonomi for 2017, s. 2 og 3.

564 Vejledning til bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. Social-
og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256 af 7. december 2015; @konomi- og Indenrigsministe-
riet, Status pa Folketingets Kommunaludvalg om offentlige-private samarbejde som opfglgning pa
F10, 2013.
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lantagning, kunne der opsta en situation, hvor en kommune i en periode op-
tog flere 1an, der lgb over en laengere arraekke. Dette vil betyde, at fremtidige
kommunalbestyrelsesmedlemmer ikke ville have mulighed for at foretage ret
mange dispositioner, pa grund af de mange udgifter ved tilbagebetaling af 1an,
som tidligere kommunalbestyrelsesmedlemmer har oprettet.

Regulering af kommunernes lan ggr det muligt for staten at regulere, hvor
meget der lgbende skal bygges og anlaegges i kommunerne. P4 denne made
kan staten pa overordnet plan styre kommunernes anlaegsaktiviteter, hvilket
der ud fra samfundsmaessige hensyn kan vaere behov for i perioder. I nogle
periode vil der veare behov for at styrke anleegsaktiviteterne, mens det mod-
satte vil veere geeldende i andre perioder. Lanereglerne er et styringsmiddel
for staten, da reglerne kan anvendes til at regulere denne aktivitet i den
kommunale sektor samt vaere med til at pavirke kommunernes prioritering
og samordne kommunernes gkonomiske politik med statens overordnede
finans- og beskaeftigelsespolitik.

Reglerne i lanebekendtggrelsen er praecise og restriktive, hvad angar 1an, leje
og leasing. Til trods for dette bliver offentlige private partnerskaber betragtet
som omfattet af bekendtggrelsen. Kommunerne kan ifglge lanebekendtggrel-
sens § 1 kun optage lan, nar lantagningen modsvarer aktiviteter, som er lan-
berettigede, eller der er givet dispensation. Det er et almindeligt kommunalt
gkonomisk princip,®¢5 at kommuner som udgangspunkt skal finansiere deres
anleegsudgifter uden lanoptagelse, hvilket betyder, at de lgbende lokale inve-
steringsudgifter skal finansieres kontant.56¢ Enkelte omrader er dog undtaget
lanebegransningen, da der til disse i lanebekendtggrelsens § 2, stk. 1, eksiste-
rer en automatisk ldaneadgang. Som eksempel pd en kommunal udgift kom-
munerne automatisk kan optage lan til kan naevnes investeringsudgifter ved-
rgrende kommunale forsyningsvirksomheder.

565 Det almindelige kommunalgkonomiske princip indebaerer, at kommunens fremtidige dispositions-
frineder ikke pavirkes af den nuvaerende kommunalbestyrelses beslutninger. Thomsen, Christen-
sen og Brandi-Hansen, Lov om kommunernes styrelse med kommentarer, 2010, s. 501. Princippet
afspejles i lanebekendtggrelsen § 1.

566 Thomsen, Christensen og Brandi-Hansen, Lov om kommunernes styrelse med kommentarer, 2010
§ 58 note 2; Velfaerdsministeriet, Rapport om Offentlige-Private-Partnerskaber (OPP) og de kom-
munale laneregler samt visse gvrige spgrgsmal i relation til Ianebekendtggrelsen, 2008, afsnit 1.3.

204



7.3 Lanebekendtggrelsens §§ 1 og 2
- muligheden for at optage lan

Det almindelige kommunalgkonomiske princip indebeerer, at en kommunes
fremtidige dispositionsfriheder ikke ma pavirkes af den nuvaerende kommu-
nalbestyrelses beslutninger, og betyder at kommunerne som udgangspunkt
skal finansiere deres anlaegsprojekter uden lanoptagelse, da de ved lanopta-
gelser pavirker kommunalbestyrelsens fremtidig dispositionsfrihed, i det der
ved lanoptagelse skal afdrages pa lanet over en laengere periode ud i fremti-
den. Dette udgangspunkt afspejler sig i ldnebekendtggrelsens § 1, som regule-
rer, at kommuner kun kan lane i det omfang, der i medfgr af bekendtggrel-
serne er tilladelse til lanoptagning:>67

§ 1. En kommunes samlede ldntagning md i det enkelte regnskabsdr ikke
overstige kommunens adgang til at optage ldn i henhold til § 2 og §§ 16-17.

Kommunerne har dermed ifglge bekendtggrelsen kun i begreenset og meget
reguleret omfang mulighed for at finansiere deres udgifter via laneoptagelse.
De kan lane i det omfang, det tillades i medfgr af lovgivning og lanebekendt-
gorelsen.5%8 Den tilladte laneadgang i medfgr af lanebekendtggrelsen er
kommunernes sakaldte laneramme.>6® Kommunernes laneramme svarer ifgl-
ge lanebekendtggrelsens § 2, stk. 1 til summen af de regnskabsfgrte nettoud-
gifter hvilket betyder, at lanerammen opggres eksklusiv eventuelle anleaegstil-

567 Lanebekendtggrelsen giver dog laneadgang til forsyningsomradet og visse andre omrader samt
mulighed for at opna dispensation pa basis af Ianeansggninger og dispensationspuljer se afsnit af-
handlingens afsnit 11.2 for naermere beskrivelse af dette.

568 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.

569 Summen af en kommunes laneberettigede udgifter i det enkelte regnskabsar udggr kommunens
laneramme i det pageeldende ar. Den automatiske ldneadgang efter § 2, stk. 1 benaevnes laner-
amme, da ldanet kommunen er berettiget til efter lanebekendtggrelsen kke ngdvendigvis skal an-
vendes til at finansiere lige netop det anlaegsprojekt, der har udlgst Ianeadgangen jf. Petersen og
Silic, Kommunernes lantagning med kommentarer, 2002, kommentarer til § 2, stk. 1, A.1.
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skud,?7 som kommunen har afholdt til formal naevnt under lanebekendtgg-
relsens § 2, stk. 1, samt eventuelle lanedispensationer efter §§ 16 og 17.

Lanebekendtggrelsen opstiller i § 2, hvilke kommunale udgifter der efter 13-
nebekendtggrelsen gives adgang til at optage lan til i hvert regnskabsar (au-
tomatisk laneadgang), saledes en liste over hvilke aktiviteter en kommune
kan optage lan til.

§ 2. stk. 1. En kommunes adgang til i det enkelte regnskabsdr at optage Idn,
Jf- § 3, svarer til summen af falgende kommunale nettoudgifter

Der bliver derefter i ldnebekendtggrelsens § 2, stk. 1, punkt 1-19 opregnet de
tilfzelde, hvor kommunen kan finansiere deres udgifter via lanoptagelse uden
at skulle sgge ministeren om godkendelse eller dispensation. Dermed har
kommunerne automatisk lanadgang til de i § 2, stk. 1, punkt 1-19, naevnte til-
feelde.57! Kommunerne kan kun optage lan til anlaegsudgifter i de specifikke
naevnte tilfeelde i § 2, stk. 1, for eksempel anleegsudgifter i forbindelse med
forsyningsvirksomheder og anleegsarbejde i kommunale havne.572

Lanebekendtggrelsens § 2 giver kommunerne laneadgang til investeringsud-
gifter vedrgrende kommunal forsyningsvirksomhed, jeevnfgr § 2, stk. 1, punkt
2,5 og 7, da forsyningsvirksomheder forudsattes at hvile i sig selv,573 sdledes
at udgifter hertil over en periode deekkes af betaling fra brugerne. Lanead-
gangen for forsyningsvirksomheder er derfor begrundet i, at disse er bruger-
finansierede og derfor i princippet er udgiftsneutrale for kommunerne.>74

570 | bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v., BEK nr. 68, 2013,
historisk, skal IJanerammen ifglge ordlyden af bekendtggrelsen ikke ggres netto. Med vedtagelse af
bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013,
blev det praeciseret, at lanerammen svarer til de regnskabsfgrte nettoudgifter, det vil sige eventu-
elle anlaegstilskud skal fratraekkes. @konomi- og Indenrigsministeriet, Til samtlige kommuner, KL og
det kommunale tilsyn, 2014.

571 Det drejer sig blandt andet om anlaegsarbejde til forsyningsvirksomheder, byfornyelse, forbedrin-
ger i kommunale beboelsesejendomme, indfrielse af garantier ved opfgrelse af visse private bolig-
foreninger, aldreboliger, udlejningsejendomme til flytninge, jordforsyning, faergeoverfart og hav-
ne.

572 §2,stk. 1 punkt 3,5 0g 18.

573 Undtaget er dog, hvis der i speciallovgivningen er fastsat bestemmelser om andre balancekrav.

574 Petersen og Silic, Kommunernes lantagning med kommentarer, 2002, kommentarer til § 2, stk. 1
B1.
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Der gives i lanebekendtggrelsens § 2, stk. 1, ogsa automatisk ldneadgang til
blandt andet investeringsudgifter til renovation i punkt 4, udvalgte energibe-
sparende foranstaltninger i punkt 6, opfgrelse af eeldreboliger, jeevnfgr punkt
12 og erhvervelse af jord og indretning af bolig med henblik pa udlejning til
beboelse i henhold til integrationslovens’s i punkt 13. Laneadgangen for
kommunerne er forholdsvis begranset af 1anebekendtggrelsen, men kommu-
nernes mulighed for at optage 1an efter lanebekendtggrelsen spaender, som
det fremgar af ovenstdende vidt.

Lanerammen efter § 2, stk. 1 er ikke betinget af, at lanebelgbene anvendes til
betaling af de udgifter, som efter bekendtggrelsen har givet adgang til l&nop-
tagelsen. Kommunen kan velge at finansiere udgifter omfattet af § 2, stk. 1,
med det samme, og derefter anvende det bevilligede 1an efter lanebekendtgg-
relsen til andre udgifter, der ikke er omfattet af § 2. Dette betyder, at de udgif-
ter en kommune har i forbindelse med aktiviteter fastsat i lanebekendtggrel-
sens § 2, stk. 1, fastsaetter den belgbsmaessige ramme for lanoptagelsen, men
ikke formalet med det egentlige 1an.576 Kommunen er dermed forpligtet til at
udfgre opgaven som er omfattet af § 2, stk. 1, og som har givet adgang til at
optage et 1an, men det er op til kommunen, om den gnsker at straks finansiere
denne opgave og efterfglgende anvende pengene fra lanet pa en anden opga-
ve.

I § 2, stk. 4 som er en bestemmelse der navner tilfelde, der ikke er omfattet
af § 2, stk. 1 og 2 og som dermed ikke giver kommunerne automatisk lanead-
gang, star fglgende:

Ved opggrelsen af kommunernes adgang til at optage ldn efter stk. 1 og 2
kan ikke medregnes vardien af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, om
benyttelse af ejendomme, lokaler, anleeg m.v., som fgr aftalens indgdelse
har veeret i kommunens eje, jf. § 11.

Ifglge denne bestemmelse kan kommunen ikke medregne lejeaftaler af ejen-
domme, lokaler og anleeg m.v. i lanerammen, safremt kommunen inden lejeaf-
talens indgaelse var ejer af ejendommen, lokalet, anleegget m.v. Offentlige pri-

575 Bekendtggrelse af lov om integration af udleendinge i Danmark, LBK nr. 1094, 2014, kapitel 3 bo-
ligplacering af flygtning.
576 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, s. 4.
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vate partnerskaber behandles efter lanebekendtggrelsen som et lejeforhold,
selvom offentlige private partnerskaber ikke er naevnt specifikt i bekendtgg-
relsen. Offentlige private partnerskaber vil som udgangspunkt ikke veere om-
fattet af § 2, stk. 4, idet anleegsaktivet ved et OPP projekt ikke har veeret i
kommunens eje fgr indgaelse af OPP aftalen. Ved indgaelse af en OPP aftale er
det den private part, der ejer anleegsaktivet, indtil denne efter kontraktperio-
dens udlgb enten overdrager anlaegget til den offentlige part, eller selv behol-
der anleegget, athaengig af OPP aftalens exitaftale. Hvis OPP aftalen regulerer,
at kommunen skal overtage anlaegget, vil kommunen fgrst overtage anlaegs-
aktivet efter opfgrelse og flere ars brug.s77

§ 2, stk. 4 er malrettet "sale-and-lease-back” aftaler, hvor kommunen fgrst har
ejet anlaegsaktivet, for eksempel en svgmmehal, og derefter overdraget akti-
vet, i dette tilfeelde svemmehallen til en privat part. Efterfglgende indgar
kommunen og den private part en leje- eller leasingaftale om brug af anlaegs-
aktivet.s78 § 2, stk. 4 sikrer, at sddanne aftaler ikke kan blive omfattet af kom-
munernes automatiske laneramme jeevnfar § 2, stk. 1 og 2.

Det kan diskuteres om OPP projekter, hvor den offentlige myndighed i for-
bindelse med udbud af det kommende projekt, stiller en byggegrund til ra-
dighed for det private selskab, vil veere omfattet af under m.v. i § 2, stk. 4 -
"om benyttelse af ejendomme, lokaler, anleeg m.v., som far aftalens indgdelse
har veeret i kommunens eje” (forfatterens fed). Som der er redegjort for oven-
for, tolkes bestemmelsen som rettet mod en anden aftaleform, men skulle der
opsta et spgrgsmal vedrgrende et OPP projekt med tilhgrende byggegrund,
vil det veere en vurderings- og fortolkningssag ud fra den enkelte sags om-
steendigheder om projektet er omfattet af § 2, stk. 4.

At offentlige private partnerskaber ikke er omfattet af § 2, stk. 4, betyder dog
ikke, at samarbejdsformen er omfattet den automatiske ldneadgang i lanebe-
kendtggrelsens § 2, stk. 1. Der er i lanebekendtggrelsens § 2 ikke hjemmels-
grundlag for kommunerne til at indga aftaler med private investorer, som er
situationen ved OPP aftaler, og derfor er der i lanebekendtggrelsen ikke

577 Ved offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering vil anlaegget senest blive overdra-
get ved ibrugtagelse afhandlingens afsnit 11.4.

578 Modellen er ogsa tidligere i afhandlingen naevnt, og bliver i daglig tale omtalt som Farum-
modellen, da det iszer var denne form for aftaler der i en arraekke blev indgdet i Farum kommune.
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hjemmel til, at offentlige private partnerskaber er omfattet bekendtggrelsens
automatiske laneadgang.

7.4 Analyse af kommunal lantagning, lanebekendtggrelsen § 3

Lanebekendtggrelsens § 3 regulerer, hvad der henregnes til kommunal lan-
tagning og hvad der dermed er omfattet af lanebekendtggrelsen. § 3 regulerer
ogsd, hvornar lantagning for selskaber med kommunaldeltagelse skal hen-
regnes til kommunal ldntagning. Bestemmelsen er med til at regulere en lige-
stilling af de forskellige finansieringsformer, som kommunerne kan veelge i
forbindelse med anleegsaktiviteter. Det er vigtigt at understrege, at § 3 ikke
fastlaegger en laneadgang for selskaber med kommunal deltagelse.5”> Kom-
munerne kan kun optage 1an, safremt kommunen har afholdt laneberettigede
udgifter, jeevnfgr lanebekendtggrelsens § 2, stk. 1, eller der er meddelt di-
spensation efter §§ 16 og 17.

Efter § 3, stk. 1 bestemmes, hvilke dispositioner der skal henregnes til en
kommunal lantagning. § 3, stk. 1, nr. 1 og 2 bestemmer, at lan optaget af
kommunen og lan optaget af kommuner i feellesskab ikke overraskende skal
henregnes til kommunens lantagning.

Nedenstdende analyse af § 3 vil blive foretaget med fokus pa leje- og leasing-
aftaler, da offentlige private partnerskaber bliver omfattet af 1anebekendtgg-
relsen gennem disse aftaler. I forhold til lanebekendtggrelsen opfattes leje- og
leasingaftaler vedrgrende anleegsaktiver som lan og skal derfor henregnes til
kommunernes lantagning. 58 Mens § 3, stk. 1, nr. 1, 2, 3 og 4 alene omfatter
begrebet lan, omfatter nr. 6, 7 og 8 lan og aftaler, herunder leje- og leasingaf-
taler:

e Indgdelse af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler (nr. 6)
e Den del af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler (nr. 7)
e Lan eller aftaler, herunder leje- og leasingaftaler (nr. 8)

Analysens udgangspunkt vil derfor veere § 3, stk. 1, nr. 6, 7 og 8, da disse
blandt andet regulerer leje- og leasingaftaler.

579 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, Afsnit 5.1
580 Petersen og Silic, Kommunernes lantagning med kommentarer, 2002, afsnit H.4.
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7.4.1 Regulering af leje- og leasingaftaler i
forhold til kommunernes lantagning

Lanebekendtggrelsens § 3, stk. 1, nr. 6 og 7 har til formal at sikre, at den ge-
nerelle lanebegreensning i lanebekendtggrelsen ikke kan omgas ved indgdelse
af leje- eller leasingaftaler. Med vedtagelse af lanebekendtggrelsen fra 1982581
fastsatte Indenrigsministeriet et princip om, at leje- og leasingaftaler skulle
opfattes som lan, nar disse erstatter en kommunal anleegsopgave.582 Princip-
pet var ogsa geeldende fgr vedtagelse af lanbekendtggrelsen, hvor det havde
vaeret geeldende i cirkulzerefastsatte lanebegraesninger.

Lanebekendtggrelsens § 3, stk. 1, nr. 6 regulerer aftaler, herunder leje - og
leasingaftaler, der skal henregnes til kommunal lantagning. Bestemmelsen
lyder:

Indgdelse af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, om benyttelse af ejen-
domme, lokaler m.v,, eller aftale om drift af institutioner, hvis etablering
kan sidestilles med en kommunal anlaegsopgave.

Indgar kommunerne leje- og leasingaftaler om ejendomme eller aftale om
drift af institutioner og kan aftalerne sidestilles med kommunale anlaegsudgif-
ter, vil aftalerne ifglge § 3, stk. 1, nr. 6 skulle henregnes til den kommunale
lantagning. Det afggrende for, om en lejeaftale skal henregnes til kommunens
lantagning er, hvorvidt aftalen kan anses som en erstatning for en kommunal
anlaegsopgave.’ss [ bade § 3, stk. 1, nr. 6 og 7 star "hvis etableringen kan side-
stilles med en kommunal anlzegsopgave.” Kan leje- eller leasingaftalen sidestil-
les med en kommunal anlaegsopgave, fastsztter nr. 6 og 7, at kommunerne
ved indgaelse af sddanne leje- og leasingaftaler, far de samme bindinger som
ved et almindeligt 1an. Dette medfgrer, at kommunerne bliver forpligtet af 13-
nebekendtggrelsen og dermed ikke kan indga leje- eller leasingaftaler uden-
om ldnerammen.s8* Hvis en kommune indgar en lejeaftale om for eksempel
lokaler til en institution, skal veerdien af lejeaftalen henregnes til kommunens

581 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 683, 1982,
historisk.

582 Petersen og Silic, Kommunernes lantagning med kommentarer, 2002, afsnit H.1.

583 Petersen og Silic, Kommunernes lantagning med kommentarer, 2002, afsnit H.3.

584 Se dog nedenfor om kommunernes mulighed for at indga lejeaftaler mod deponering af tilsvaren-
de belgb.
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lantagning. Begrundelsen for, at lejeaftaler, som erstatter anlaegsopgaver, skal
opfattes og behandles som lan efter lanebekendtggrelsen er, at sikre at kom-
munerne ikke omgér den generelle lanebegraensning i lanebekendtggrelsen.
Reglerne sikrer ogs3, at leje- og leasing ikke bliver attraktiv alene ud fra likvi-
ditetsmaessige overvejelser.

Hvis kommunen ikke har ledig laneramme eller ikke gnsker at henregne leje-
og leasingaftalerne til kommunens lantagning, kan kommunen ved indgaelse
af leje- og leasingaftaler, der erstatter en kommunal anlaegsopgave ifglge 13-
nebekendtggrelsens § 6, deponere et belgb svarende til veerdien af det lejede
eller leasede anlaegsaktiv. Kommunen skal i henhold til ldnebekendtggrelsens
§§ 16 og 17 ikke deponere belgbet, hvis kommunen har faet dispensation fra
@konomi- og Indenrigsministeren.

Offentlige private partnerskaber bliver omfattet af ldnebekendtggrelsen, idet
OPP aftaler i henhold til bekendtggrelsen betragtes som lejeaftaler og da OPP
projekter kan sidestilles med kommunale anleegsopgaver, opfylder de kriteri-
ernei§ 3, stk. 1, nr. 6.58

7.4.2 Regulering af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler indgaet af
kommunale faellesskaber, interessentselskaber m.v. med kommunal
deltagelse

§ 3, stk. 1, nr. 7 er parallel med bestemmelsen i § 3, stk. 1, nr. 3,58 og det er
derfor relevant at redeggre for, hvordan nr. 3 skal fortolkes, da det er samme
fortolkning, der skal laegges til grund for de to bestemmelser. En vasentlig
forskel mellem bestemmelserne er, at § 3, stk. 1, nr. 7, regulerer leje- og lea-
singaftaler. Lanebekendtggrelsens § 3, stk. 1, nr. 3 regulerer, at fglgende skal
henregnes til kommunernes lantagning:

Den del af ldn optaget af kommunale fallesskaber, interessentskaber, an-
delsselskaber, aktieselskaber, anpartsselskaber, selvejende institutioner og
lignende med kommunal deltagelse, som kan henfgres til kommunen.

585 Se afhandlingens kapitel 9 for naermere analyse af dette.
586 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, afsnit 5.2.
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§ 3, stk. 3, nr. 3 medfgrer, at foruden lan optaget direkte af kommunen skal
1an, der er optaget af kommunale fellesskaber, interessentskaber, andelsska-
ber, aktieselskaber anpartsselskaber, selvejende institutioner og lignende,
som den pageldende kommune er engageret i, i det omfang lanet kan henfg-
res til kommunen, henregnes til kommunens lantagning.58” Paragraffen med-
forer, at det er helt afggrende om lanet, der er optaget af selskaber omfattet af
§ 3, stk. 3, nr. 3, kan henfgres til kommunen ved vurderingen af, om lénet skal
henregnes til kommunal lantagning. For at kunne vurdere dette, skal det fgrst
afggres, om lanet er optaget til kommunale formal eller vedrgrer den kom-
munale gkonomi. Lanedispositioner foretaget af selskaber omfattet af § 3, stk.
1 nr. 3, som kun vedrgrer kommerciel virksomhed, henregnes ikke til kom-
munernes lantagning, da lantagning vedrgrende kommercielle aktiviteter ef-
ter praksis ikke er omfattet af lanebekendtggrelsen.5s¢ Vurderingen af, om et
lan vedrgrer den kommunale gkonomi og dermed skal henregnes til den
kommunale lantagning, beror pa en samlet vurdering af omstendighederne i
forbindelse med optagelsen af lanet, selskabets og kommunens deltagelse.
Der kan ifglge vejledningen til lanebekendtggrelsen ikke foretages en ud-
tgmmende oplistning af forhold, der skal leegges veegt pa ved denne,8° men i
vurderingen bgr ifglge vejledningen til lanebekendtggrelsen indga fglgende
overvejelser:59

e Yder kommunen tilskud til driften eller stiller garantier til deekning af under-
skud 491

e Erandre pkonomiske forpligtigelser for kommunen

e Har kommunen indflydelse pd driften og skal kommunen i anlegsfasen ydet
et betydeligt tilskud i anleegsfasen for eksempel i form af at stille byggegrund
vederlagsfrit til rddighed, vil det ogsd have betydning

o Jkonomisk afheengig mellem selskabet og kommunen - for eksempel en pri-
vat svgmmehal der har lovning pd, at et flertal af kommunens skoler bruger
denne svsmmehal til skolesvemning.

587 Petersen og Silic, Kommunernes lantagning med kommentarer, 2002, § 4, B /s. 100 (nu § 3).

588 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, s. 28.

589 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, afsnit 5.1 samt Petersen og Silic, Kom-
munernes lantaning med kommentarer, 2002 for beskrivelse af ministeriets praksis og hvilke for-
hold der inddrages ved den samlede vurdering.

590 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, s. 29.

591 Se afsnit 5.2 om stablilitets- og vaekstpagten vedrgrende on og off sheet balance, hvor der ogsa er
krav om, at den offentlige part ikke pa nogen made ma sikrer den private part gkonomiske.
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Der er ikke ét af ovenstdende punkter, der er mere afggrende end andre ved
vurderingen af, om lanet til anleegsaktiviteten skal henregnes til den kommu-
nale lantagning. Vurderingen skal ske ud fra en samlet vurdering af ovensta-
ende faktorer. De de oplistede punkter i vejledningen til lanebekendtggrelsen
ikke er en udtgmmende liste, har ministeriet ved vurderingen mulighed for at
inddrage flere faktorer, som kan veere relevante for de enkelte sager.52

Formalet med § 3, stk. 1 nr. 3 er, at kommunerne ikke skal kunne omgas lane-
bekendtggrelsen ved at indgd gkonomiske faellesskaber med selskaber, insti-
tutioner eller lignende, og sa gennem dette samarbejde aftale, at det er den
eller de andre parter i det gkonomiske fzllesskab, der lanefinansierer an-
leegsudgifter indenfor det pagaldende omrade, hvor kommunen gnsker et
anlaeg opfert. Uden § 3, stk. 1, nr. 3 ville en anden part i samarbejdet kunne
patage sig den kommunale opgave, herunder ogsa udgifterne til opgaven; ud-
gifter som kommunen ellers selv skulle have atholdt,53 uden at opgaven bli-
ver omfattet af ldnebekendtggrelsen og dermed pavirker kommunens laner-
amme.

Kommunernes incitamenter til at lade selskaber i forskellige former med
kommunal deltagelse optage lan ville vaere, at lan optaget af sidanne selska-
ber ikke blev omfattet af bekendtggrelsen, og kommunerne ville pa denne
made have mulighed for at omga de restriktive laneregler, hvis altsé ikke 1a-
nebekendtggrelsens § 3, stk. 1, nr. 3 eksisterede.

Som skrevet er § 3, stk. 1 nr. 7 enslydende med § 3, stk. 1, nr. 3, hvorfor oven-
stdende redeggrelse for nr. 3 ogsa vil veere geeldende, nar det skal vurderes,
om en leje- eller leasingaftale i henhold til nr. 7 skal sidestilles med en kom-
munal anlaegsopgave og dermed betragtes som lan efter lanebekendtggrelsen
og vaere omfattet af kommunens laneramme.

Det fremgar af lanebekendtggrelsens § 3, stk. 1, nr. 7, at fglgende aftaler, her-
under leje- og leasingaftaler, er omfattet af lanebekendtggrelsen:

592 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, s. 29 ff.

593 Hvis kommunale faellesskaber, interessentskaber, andelsselskaber, aktieselskaber, anpartsselska-
ber, selvejende institutioner og lignende med kommunal deltagelse optager lan til aktiviteter der
er omfattet af § 2, stk. 1 vil der vaere automatisk laneadgang eller der vil frit kunne stilles garanti
herfor, hvilket indebaerer at hverken lanoptagelsen eller evt garanti herfor vil belaste kommunens
laneramme.
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Den del af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, indgdet af kommunale
feellesskaber, interessentskaber, andelsselskaber, aktieselskaber, anparts-
selskaber, selvejende institutioner og lignende med kommunal deltagelse,
om benyttelse af ejendomme, lokaler m.v,, hvis etablering kan sidestilles
med en kommunal anlaegsopgave.

Med udgangspunkt i ovenstaende redeggrelse af § 3, stk. 1, nr. 3, kan det kon-
stateres, at det ved vurderingen af, om en aftale omfattes af § 3, stk. 1, nr. 7
herunder leje- og leasingaftaler, skal vaere omfattet af [dnebekendtggrelsen er
afggrende, om leje - og leasingaftalerne kan henfgres til kommunen. Vurde-
ringen skal blandt andet tage udgangspunkt i de naevnte overvejelser fra vej-
ledningen til lanebekendtggrelsen. Bade § 3, stk. 1, nr. 3 og nr. 7 tilsigter, at
kommunerne ikke ved at indgd et gkonomisk samarbejde med en anden part,
kan undga at blive omfattet af lanebekendtggrelsen.

§ 3, stk. 1, nr. 7 regulerer, at kommunerne ikke kan omga lanereglerne ved at
indga i et gkonomisk faellesskab med andre parter og lade dette fellesskab
vere ansvarlige for leje- og leasingaftale. Hvis leje- og leasingaftalen kan hen-
fares til kommunen ud fra samme vurdering som ved § 3, stk. 1, nr. 3, vil afta-
len blive henregnet til kommunernes lantagning.

7.4.3 Lan og aftaler der kan sidestilles med kommunale anlaegsopgaver

Ministeriet har med § 3, stk. 1, nr. 8 sgrget for, at de leje- og leasingaftaler der
erstatter en kommunal anlaegsopgave og ikke er omfattet af § 3, stk. 1, nr. 1-7,
alligevel bliver omfattet jeevnfgr lanbekendtggrelsens § 3, stk. 1, nr. 8 som re-
gulerer, at der til en kommunes lantagning henregnes fglgende:

“Ldn eller aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, der ikke er omfattet af
nr. 1-7, i det omfang kommunen meddeler garanti eller anden sikkerhed for
Idnet eller aftalen, og ldnet anvendes til finansiering af anlaegsprojekter el-
ler udgifter, der kan sidestilles med en kommunal anlaegsopgave.”

Indgar en kommune en aftale om etablering af et anlaegsprojekt, har ministe-
riet ved indsaettelse af nr. 8 naesten fjernet enhver tvivl om, hvorvidt sidanne
aftaler er omfattet af 1anebekendtggrelsen, da stort set alle taenkelige aftaler
om etablering af kommunale anlaegsprojekter vil veere omfattet af lanebe-
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kendtggrelsen. Hvis aftaleformen ikke passer pa aftalebeskrivelserne i § 3,
stk. 1, nr. 1-7, vil aftaleforholdet falde ind under punkt 8, da denne bestem-
melse omfatter aftaler der "ikke er omfattet af nr. 1-7,” hvorfor denne be-
stemmelse kommer til at fungere som en opsamlingsbestemmelse for § 3, stk.
1.

§ 3, stk. 1, nr. 8 betyder, at leje- og leasingaftaler, som erstatter kommunale
anlaegsopgaver og som der kunne vere tvivl om var omfattet af § 3, stk. 1, nr.
6 og 7, altid vil vaere omfattet af bestemmelsens nr. 8. Dermed er leje- og lea-
singaftaler, der erstatter kommunale anlaegsopgaver som udgangspunkt altid
omfattet lanbekendtggrelsen.

Lanebekendtggrelsens § 3, stk. 1, nr. 8 regulerer ogsd, om en kommunal ga-
rantistillelse eller en anden form for sikkerhed skal henregnes til den kom-
munale lantagning. Lanebekendtggrelsen regulerer ikke garanti- og sikker-
hedsstillelse generelt, og lanebekendtggrelsen indeholder ikke regler om, til
hvilke formal kommunen kan stille garantier eller anden sikkerhed. Af § 3,
stk. 1, nr. 8 fremgar det, at garantier eller anden sikkerhed for lanet eller afta-
len, herunder leje- og leasingaftaler, som udgangspunkt henregnes til kom-
munernes lantagning, safremt "Idnet anvendes til finansiering af anlaegsprojek-
ter eller udgifter, der kan sidestilles med en kommunal anlazegsopgave.”s** Dette
betyder, at det afggrende i forhold til den juridiske behandling af kommunale
garantistillelser efter § 3, stk. 1, nr. 8 er, om selve lanet eller aftalen, derunder
leje- og leasingaftaler, der bliver stillet garanti for, kan sidestilles med en
kommunal anlaegsopgave. Er der tale om lan eller en aftale, der kan sidestilles
med en kommunal anlaegsopgave, skal garantien eller sikkerheden henregnes
til den kommunale lantagning. Dette medfgrer, at hvis formalet med lanet el-
ler leje-/leasingaftalen ikke er omfattet af kommunens automatiske lanead-
gang i lanebekendtggrelsens § 2, stk. 1, vil kommunens ldneramme blive pa-
virket, idet et belgb svarende til lanet eller vaerdien af den aftale garanti, skal
henregnes til kommunens lantagning, da lanet eller garantien skal opfattes og
behandles som et 1an efter ldnebekendtggrelsen.

594 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013,
§ 3, stk. 1 nr. 8 sidste punktum.
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I § 3, stk. 2 naevnes flere formal, som ikke skal henregnes til kommunernes
lantagning i § 3, stk. 1, nr. 8, hvis der meddeles garanti for lanene. Det drejer
sig om almene boliger i henhold til lov om almene boliger m.v.,5% grundejer-
bidrag og faellesveje i henhold til lov om grundejerbidrag til offentlige veje og
lov om private feellesvejes% samt kystbeskyttelsesforanstaltninger i henhold
til lov om kystbeskyttelse,597 og dermed ikke forhold der er i nzerheden af of-
fentlige private partnerskaber.

7.4.4 Lan kontra aftaler, herunder leje - og leasingaftaler

Lanebekendtggrelsens § 3 stk. 1 regulerer bade lan og aftaler. Et 1an kan be-
skrives som:

“en aftale mellem to (eller flere) parter. Ldngiver/kreditor som er den ene
part, udldner en genstand eller som det er geeldende i forhold til Idnebe-
kendtggrelsen et pengebelgb. Den anden part ldntager/ debitor pdtager sig
ved et ldn en forpligtigelse til at levere genstanden eller betalte det ldnte
belgb tilbage efter en naermere bestemt aftale. Lantager/ debitor betaler et
vederlag for at ldne genstanden eller vederlaget bruges som afbetaling pd
det ldnte belpb. Ldntager / debitor betaler ogsd en rente for at fd lov at Id-
ne pengene.”

Lanebekendtggrelsen omhandler ifglge bekendtggrelsens § 1 lan af penge og
ikke lan af en genstand, hvorfor et lan efter bekendtggrelsen skal opfattes
som, at kreditor laner debitor penge, og sa skal debitor, det vil i dette tilfeelde
sige kommunen, efterfglgende tilbagebetale dette belgb samt omkostninger
forbundet med lanet (oprettelsesgebyrer og lgbende renter). Ved 1an er der
tale om et gensidigt skyldforhold, idet begge parter har fordringer eller for-
dringsrettigheder mod hinanden.5?¢ Lantageren har ved lan "... krav pd at fa
det tilsagte belgb udbetalt, og ldngiveren har krav pd at fa belgbet tilbagebetalt
i overensstemmelse med aftalen og udfyldende retsregler som f.eks. geeldsbrevs-

595 Bekendtggrelse af lov om almene boliger m.v., LBK nr. 1278, 2015, sendret ved lov om a&ndring af
lov om almene boliger m.v. og lov om friplejeboliger, lov nr. 299, 2016.

596 Lov om offentlige veje m.v., LOV nr. 1520, 2014 og Bekendtggrelse af lov om private faellesveje,
LBK nr. 1234, 2015.

597 Bekendtggrelse af lov om kystbeskyttelse, LBK nr. 15, 2016.

598 Gomard, Obligationsretten, Del 1, 4. udgave, DJ@F, 2010, s. 6.
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loven.” 5% Parterne er saledes forpligtet gennem lovregulering til at fglge de
regler, der er fastsat i forbindelse med lantagning.

Ifglge aftalelovens § 1, 1. punktumé® er en aftale indgdet, nar en part har
markeret sin vilje til at veere forpligtet/afgivet sit tilbud, og den anden part
har accepteret dette ved at tilkendegive sin vilje til at modtage tilbuddet og
veere forpligtet heraf. Ved en aftale er der tale om viljeserkleeringer, hvor beg-
ge parter udviser vilje til at indgd aftalen. 601 Aftalen indeholder rammerne
for, hvordan parterne skal optreede/forholde sig. Hermed gzlder, at aftalen
regulerer parternes forhold.

Manglende overholdelse eller utvetydigheder i aftalen kan medfgre, at der
bliver inddraget udfyldende regulering, men som udgangspunkt er det ind-
holdet i aftalen, der regulerer forholdet mellem parterne, og det er ogsa for-
tolkningen af aftalens indhold, der er udgangspunktet ved uoverensstemmel-
ser. Det star parterne frit for at vaelge, hvad aftalen skal indeholde, da der i
Danmark er aftalefrihed i henhold til aftalelovens § 1, 2. punktum. Dette bety-
der, at enkeltpersoner og virksomheder kan indga aftaler som retlige binden-
de aftaler.s02

Ved lén er der tale om et "gensidigt skyldforhold,” idet begge parter har for-
dringer eller fordringsrettigheder mod hinanden, som er reguleret gennem
lovgivning. En aftale mellem to parter er "retlig bindende,” og udgangspunktet
er, at det er indholdet af aftalen, der tolkes ved uoverensstemmelser. Der er
dermed grundlaeggende forskel pa et lan og en aftale, hvilket ogsé fremgér af
formuleringen i lanebekendtggrelsens § 3, stk. 1, nr. 8, hvor der star "1an eller
aftaler.” Saledes fremgar det klart, at der er tale om to forskellige forhold, der
begge bliver henregnet til kommunernes lantagning. Et 1an giver kommuner-
ne mulighed for at f4 penge og dermed gkonomi til at gennemfgre gnskede
projekter, men medfgrer samtidig nogle juridisk regulerede forpligtigelser.

599 Gomard, Obligationsretten, Del 1, 4. udgave, DJ@F, 2010, s. 6.

600 Bekendtggrelse af lov om aftaler og andre retshandler pa formuerettens omrade, LBK nr. 193,
2016. Aftaleloven er gldende for det privatretlige omrade, men loven bruges analogt iforhold til
aftaler indgaet mellem offentlige og private parter.

601 Mads Bryde Andersen definerer en aftale som “et partsbestemt retsgrundlag, hvis forpligtende
virkning udledes af de viljeserklaeringer, som aftalens parter har manifesteret over for hinanden.”
Andersen, Grundlaeggende aftaleret, 2013, s. 93.

602 Gomard, Bernhard, Introduktion til obligationsretten, 1979, s. 27.
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Lan og aftaler er derfor som udgangspunkt to meget forskellige forhold, som
juridisk bruges og behandles forskelligt.

I lanebekendtggrelsens § 3, stk. 1 bliver lan og aftaler trods deres forskellige
funktion behandlet ens. Som der er redegjort for, bliver leje- og leasingaftaler
efter lanebekendtggrelsen betragtet som en del af aftalebegrebet i lanebe-
kendtggrelsen, da der i bade punkt 6, 7 og 8 star “indgdelse af aftaler, herun-
der leje- og leasingaftaler.”®s Det fglger af disse bestemmelser, at indgaelse af
leje- og leasingaftaler om benyttelse af anlaeg, skal henregnes til kommuner-
nes lantagning, nar etableringen kan sidestilles med en kommunal anlaegsop-
gave. Vurderingen, og dermed ikke hjemmel fra ministeriets side er, at sa-
danne leje- og leasingaftaler indebzerer en forpligtigelse for kommunerne,
som skal sidestilles med 1an. Det afggrende for, hvorvidt en leje- eller leasing
aftale skal henregnes til kommunal lantagning er, hvorvidt aftalen kan anses
som erstatning for en kommunal anlaegsudgift. Formalet med at leje- og lea-
singaftaler bliver sidestillet med lan er, at sikre, at kommunerne ikke undgar
eller omgar lanebegraensningerne i den kommunale ldnebekendtggrelse ved
at indga aftaler om benyttelse af anlaeg gennem leje eller leasing i stedet for
selv at opfare et anlaeg.604

7.4.5 Undtagelse til reguleringen af aftaler, herunder leje - og
leasingaftaleri § 3, stk. 1 nr. 6,7 og 8

Med vedtagelsen af den nyeste lanebekendtggrelse fra 201360 blev der indsat
§ 3, stk. 4606 som lyder:

De aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, der er omfattet af stk. 1, nr. 6, 7
og 8, henregnes dog ikke til kommunens ldntagning, sdfremt revisionen har
pdset, at aftalen maksimalt lober i tre dr og ikke giver mulighed for forlsen-
gelse.

603 Lanebekendtggrelsens § 3, stk. 1, nr. 6, 7 og 8.

604 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, afsnit 3.2

605 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.

606 Fgr indseettelsen af § 3, stk. 4 skulle kommunerne spge @konomi— og Indenrigsministeriet om di-
spensation i forbindelse med kortere leje — og leasingaftaler.
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Kommunerne har med denne bestemmelse mulighed for at indga leje- og lea-
singaftaler omfattet af nr. 6, 7 og 8, uden at aftalerne henregnes til kommu-
nens lantagning, safremt aftalen Igber over en periode pa maksimalt tre ar, og
der ikke er mulighed for forleengelse af denne periode. Der laegges saledes fra
ministeriets side vaegt p3, at der er tale om en midlertidig leje- eller leasingaf-
tale (kort afgraenset periode). Alternativet til sidanne aftaler vil ofte ikke vae-
re udgifter til kommunale anleeg, men aftalerne vil mere kunne sidestilles
med driftsaftaler, og dermed er de ikke omfattet af deponeringsreglen.

§ 3, stk. 4 giver kommunerne en grad af fleksibilitet og mulighed for at deekke
kommunale anlaegsbehov, der kun er midlertidige, det vil sige situationer
hvor det ikke giver gkonomisk mening at anleegge et nyt anlaeg. Kommunerne
har med denne bestemmelse ogsa mulighed for at se, hvor stort behovet er
for lejede eller leasede anlaeg, og derefter beslutte om der er grundlag for selv
at opfgre et lignende anlaeg, for eksempel som et offentligt privat partner-
skab.

7.5 Deponeringsreglen, lanebekendtggrelsen § 6

Som skrevet i afsnit 6.4.4 blev deponeringsreglen indfgrt i lanebekendtggrel-
sens § 4 fra 1988,57 og deponeringsreglen blev med vedtagelse af den nye 13-
nebekendtggrelse i 2006608 rykket til § 6, hvor paragraffen alene kom til at
omhandle deponeringsreglerne. Som det ogsa fremgar af afsnit 6.4.4, har reg-
lerne vedrgrende deponering i forbindelse med leje- og leasingaftaler vaeret
andret noget siden vedtagelsen i 1988. Den gzldende regel vedrgrende de-
ponering i lanebekendtggrelsens § 6, stk. 1 lyder:

Dei§ 3, stk. 1, nr. 2-8, nevnte ldn og aftaler henregnes ikke til kommunens
ldntagning, hvis kommunen samtidig deponerer et belgb pd en saerskilt
konto i et pengeinstitut eller deponerer obligationer med en tilsvarende
kursveerdi i et pengeinstitut, et realkreditinstitut eller i KommuneKredit.

Deponeringsreglen fungerer siledes, at hvis en kommune ikke har en ledig
laneramme efter lovgivningen eller kommunen ikke gnsker, at et 1an skal

607 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning m.v., BEK nr. 309, 1988, historisk.
608 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v., BEK nr. 1372, 2006,
historisk.
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henregnes til den kommunale lantagning og dermed ikke vaere omfattet af
lanebekendtggrelse § 3, stk. 1, nr. 2-8, sa kan kommunerne deponere et belgb
svarende til veerdien af det pagaeldende 1an eller aftale pa en searskilt konto i
et pengeinstitut, realkreditinstitut eller i KommuneKredit, hvormed lanet el-
ler aftalen ikke vil blive omfattet af kommunernes laneramme. § 6, stk. 1 i 13-
nebekendtggrelsen betyder, at hvis en kommune i forbindelse med indgéelse
af 1an og leje- eller leasingaftale deponerer et belgb eller obligationer pa en
seerskilt konto, svarende til hvad § 6 foreskriver, henregnes aftalen ikke til
kommunens lantagning, og kommunerne kan derfor indga sddanne aftaler
uden at teenke pa den kommunale ldaneramme, selvom selve aftalen sidestilles
med etablering af en anleegsudgift. Paragraffen betyder dermed, at kommu-
nen kan indga 1an, leje- og leasingaftaler, uden at kommunen har en automa-
tisk laneadgang efter lanebekendtggrelsens § 2 og uden at belaste kommu-
nens laneadgang, hvis der altsa bliver deponeret et efter § 6, stk. 2 fastsat be-
1gb.

§ 6 sikrer at kommunerne ved leje- og leasingaftaler bliver belastet likvidi-
tetsmaessigt pa naesten samme made, som hvis de selv skulle finansiere opfg-
relsen af anlaegsaktivet.s0 Med deponeringsreglen sikres, at leje- og leasingaf-
taler ikke alene bliver attraktive for kommunen ud fra likviditetsmaessige
overvejelser, men at kommunerne velger at indga leje- og leasingaftaler, for-
di det er den aftale- og finansieringsform, der giver mest mening for kommu-
nen og det kommende projekt.

Vardifastsaettelsen af deponeringsbelgb opggres efter § 6, stk. 2, pa grundlag
af veerdianseettelsen af 1an efter lanebekendtggrelsens § 4 og for leje- og lea-
singaftaler efter § 5. For aftaler omfattet af § 3 (til en kommunes lantagning
henregnes), stk. 1, nr. 6, 7 og 8, opggres deponeringsbelgbet som det hgjeste
af dei§ 5, stk. 1, neevnte muligheder, som er:

1) Opforelsesomkostningerne/anskaffelsesomkostningerne for de benytte-
de ejendomme, lokaler m.v. inklusive moms.

2) Veaerdien af de benyttede ejendomme, lokaler m.v. ifglge den senest fore-
tagne offentlige vurdering ved aftalens indgdelse.

609 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, afsnit 3.2.
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1 2008 blev § 5, stk. 6 indsat i lanebekendtggrelsen.6i® Ifglge denne bestem-
melse henregnes der til den kommunale lantagning, et belgb svarende til de
opfgrelsesomkostninger, der afholdes i det pagaeldende éar, i de tilfeelde hvor
kommuner indgar aftaler omfattet af § 3, stk. 1, nr. 6, 7 og 8 om benyttelse af
ejedomme, lokaler med videre, som pa tidpunktet for indgdelse af aftalen
endnu ikke er opfart.

Begrundelsen for, at kommunerne skal deponere anlaegsaktivets verdi er, at
idet kommunen har likviditet til anleegsaktivitets veerdi, har kommunen fak-
tisk mulighed for at kebe anleegsaktivet, hvorfor valget om at leje- eller lease
anlaegsaktivet er taget ud fra, at det for kommunen er den bedste lgsning, og
ikke fordi det er kommunens eneste lgsning. P4 denne made bliver leje- og
leasingaftaler ikke en made at omga lanereglerne pa. Dette vil ogsa vaere geel-
dende ved indgaelse af offentlige private partnerskaber, da disse i lanebe-
kendtggrelsen bliver betragtet som en del af lejebegrebet.

Perioden for binding af deponeringsbelgbet er blevet endret et par gange si-
den vedtagelsen af deponeringsreglen. Fgr 2013 var reglen, at det deponere-
de belgb blev bundet i en 10-arig periode og derefter blev frigivet med 1/15
arligt de efterfglgende 15 ar. Seneste geeldende sndring var i december 2013
efter anbefalinger fra Rapport om modernisering af lane- og deponeringsreg-
lerne.stt De gaeldende deponeringsregler lyder ifglge 1anebekendtggrelsens §
6, stk. 3:

I Idneperioden eller aftaleperioden kan der af det deponerede belgb eller
de deponerede obligationer efter 1 dr drligt haeves eller frigives en femog-
tyvendedel (1/25) i 25 dr. Endvidere kan der hvert dr i Idneperioden eller
aftaleperioden haeves eller frigives de til de deponerede belgb tilskrevne
renter. Hvis kommunen i drene, efter at deponeringen er foretaget, har le-
dig ldneramme, kan kommunen nedbringe det deponerede belgb med et be-
lob svarende til den ledige ldneramme.

Hermed geaelder, at deponeringsperioden lgber pa en periode pa 25 ar, sva-
rende til den maksimale lanetid for annuitets- og serielan som kommunerne

610 Indsat i 2008 med vedtagelse af bekendtggrelse nr. 1097 af 19/11/2008 (historiske)
611 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013.
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alternativt kan optage. Deponeringsbelgbet bliver efter et ar lgbende tilbage-
betalt med 1/25 af det belgb som kommunen har deponeret, samt de til
skrevne renter.612 Safremt kommunerne har ledig laneramme ved arets slut-
ning, har de mulighed for at nedbringe deponeringsbelgbet svarende til den
ledige ldneramme. Deponeringsbelgbet kan dog heves, safremt lejeaftalen
ophaeves eller udlgber pa et tidligere tidspunkt jeevnfgr § 6, stk. 4.

7.6. Mulighed for dispensation efter lanebekendtggrelsen

Offentlige private partnerskaber er ofte omkostningsfulde projekter,s13 og
kommunerne vil sledes i henhold til lanebekendtggrelsens § 6 skulle depo-
nere et stort belgb i forbindelse med disse projekter, hvilket er en stor barrie-
re for anvendelsen af offentlige private partnerskaber som samarbejds-
form.s14 | lanebekendtggrelsen er der mulighed for dispensation for depone-
ringsreglerne, hvilket for kommunerne er yderst relevant ved indgdelse af
offentlige private partnerskaber.

Som det tidligere er forklaret,ss er fkonomi- og Indenrigsministeriets lov-
grundlag for administrationen af det kommunale laneomrade reguleret i
kommunestyrelsesloven. I § 58, stk. 1 star fglgende: 616

Pkonomi- og indenrigsministeren kan fastsatte regler om kommunernes

ldntagning og lignende dispositioner

Dette giver ministeren hjemmel til, udover at fastsatte regler vedrgrende
kommunale laneforhold, ogsa at fastsaette regler vedrgrende "lignende dispo-

612 Aftaler indgaet fgr 1. januar 2014 skal fglge de deponeringsregler der var gaeldende pa davaerende
tidspunkt jf. vejledningen til bekendtggrelsen (Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr.
11256, 2015) afsnit 2.5. Ifglge bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af ga-
rantier m.v., BEK nr. 68, 2013, historisk. § 6, stk. 3 bliver belgbet deponeret i 10 ar, og derefter fri-
gives der 1/15 af det deponerede belgb. | laneperioden eller aftaleperioden kan der af det depo-
nerede belgb eller de deponerede obligationer efter 10 ar arligt haeves eller frigives en femtende-
del. Renter og eventuel udnyttelse af ledig laneramme er samme regler som efter gaeldende lane-
bekendtggrelse.

613 Ifglge Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Erfaringer fra de danske OPP-projekter, 2012, la danske
OPP projekter pa mellem 25 million og op til 1,1 milliard.

614 Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Barrierer for OPP ved kommuner og regioners bygge— og
anlaegsprojekter, 2013.

615 Se afhandlingens kapitel 6.

616 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 769, 2015.
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sitioner,” herunder muligheden for dispensation for lanereglerne.s!” Dette er
gjort i lanebekendtggrelsens §§ 16 og 17.

Trods at der ikke i kommunestyrelsesloven havde veeret naevnt "lignende di-
spositioner,” som gav hjemmel til dispensationer fra lanereglerne, antages det
i almindelighed, at den myndighed, der har udstedt en bekendtggrelse, ogsa
kan dispensere fra reglerne i bekendtggrelsen, ogsa selvom bekendtggrelsen
ikke indeholder en bestemmelse om dette.s18 Siledes har @konomi- og Inden-
rigsministeriet som udgangspunkt en generel hjemmel til at dispensere fra
reglerne i lanebekendtggrelsen. Idet ministeriet i ldnebekendtggrelsen har
fastsat, i hvilke tilfeelde/omfang der er mulighed for, at kommunerne kan op-
na dispensation for lanereglerne, ma det tolkes som, at det kun er i disse til-
feelde dispensationen er geldende, og der for @Pkonomi- og Indenrigsministe-
riet dermed ikke er en generel mulighed for at dispensere udenom de fastsat-
te regler i lanebekendtggrelsen.

7.6.1 Mulighed for dispensation efter fastsatte
formal samt generel dispensation

Efter lanebekendtggrelsens § 16, stk. 1 har kommunerne mulighed for at sgge
om dispensation hos @konomi- og Indenrigsministeren til optagelse af 1an ud
over, hvad der fglger af bestemmelserne i § 2. Lanebekendtggrelsens § 16 gi-
ver ifglge vejledningen til lanebekendtggrelsen hjemmel til, at kommunerne
efter tilladelse fra Social- og Indenrigsministeriet, har mulighed for at indga
leje- og leasingaftaler uden at veere omfattet af deponeringsreglerne.s1

Dispensationerne tildeles indenfor forskellige l1anepuljer, som er formalsop-
delt for det enkelte regnskabsar. Dermed kan regeringen bruge lanepuljerne
som finansielle instrumenter, da puljerne kan have formal som for eksempel
at styrke den kommunale anlaegsaktivitet, og pa den made veere med til at gge
beskaftigelsen det pagaeldende ar,52° mens formalet det nzeste ar kan andres
og dermed opfylde andre af regeringens mal aret efter.

617 Petersen og Silic, Kommunernes lantagning med kommentarer, 2002, s. 157.
618 Petersen og Silic, Kommunernes lantagning med kommentarer, 2002. s. 158.
619 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, s. 61.

620 Petersen og Silic, Kommunernes lantagning med kommentarer, 2002, §17, A.
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Idet kommunerne skal sgge dispensation for lanebekendtggrelsens § 2 gen-
nem lanepuljer, der er formalsopdelte, sikrer regeringen, at der er mulighed
for styring i forhold til kommunernes aktiviteter, og det bliver som udgangs-
punkt ikke kommunernes enkelte projekters udformning eller idéer, der er
afggrende for, om et projekt kan blive undtaget fra deponeringsreglen. I ste-
det bliver det afggrende, om projekterne opfylder formalene for de oprettede
puljer, hvorigennem der er mulighed for at sgge om fritagelse fra depone-
ring.621

Udover at sgge dispensation gennem lanepuljerne kan Social- og Indenrigs-
ministeren i henhold til § 16, stk. 1, 2. punktum meddele generelle dispensa-
tioner. Disse dispensationer sker ifglge vejledning til lanebekendtggrelsen
"som led i aftaleforhandlinger”.?2 Der henvises her til de arlige forhandlinger
mellem regeringen, Danske Regioner og Kommunernes Landsforening(KL),
som resulterer i rammeaftaler for den kommunale og regionale gkonomi. I
forhandlingerne mellem parterne bliver niveauet for service- og anleegsudgif-
ter for regioner og kommuner fastsat for det kommende ar. Det er ved disse
forhandlinger, at der for kommunerne er mulighed for at forhandle generelle
dispensationer efter § 16, stk. 1, 2. punktum.

Der holdes i Igbet af aret politiske mgder mellem de tre parter, og pa em-
bedsmandsplan er der ogsé lgbende dialog, hvorfor dispensationen efter § 16,
stk. 1, 2. punktum i nogle tilfeelde vil kunne tages i brug udenfor de reelle for-
handlinger, hvis det bliver ngdvendigt.

I vejledningen til lanebekendtggrelsen star, at skulle ministeren ggre brug af
den generelle dispensation, vil dispensationen kun gzelde klart afgreensede
formal og den vil blive meddelt kommunerne pr. brev.623 Siledes er den gene-
relle dispensation ogsa formalsbestemt, hvilket kan tolkes som, at hvis der
indfgres en generel dispensation fra lanebekendtggrelsens § 2 i henhold til §
16, stk. 1, vil formalet vaere smalt formuleret, og dermed vil kommunernes
mulighed for at ggre brug af dispensationen ogsa vere forholdsvist snaevrer.

621 Se afhandlingens kapitel 11 for nazermere forklaring og gennemgang af lanepuljerne.
622 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, s 62.
623 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, s 61.
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§ 16, stk. 2 giver @konomi- og Indenrigsministeren mulighed for at give di-
spensation for kommunerne til optagelse af 1an over en kortere periode. Det
kan for eksempel geelde et akut behov for flere og/eller stgrre lokaler til insti-
tutioner i forbindelse med udbygning af eksisterende lokaler eller skoler, og
eleverne i en kortere periode vil skulle genhuses. Ved tolkning af vejlednin-
gen er indtrykket klart, at dispensationen i § 16, stk. 2 kun gives i situationer,
hvor det er yderst ngdvendigt med et midlertidigt finansieringsbehov, og
hvor ministeriet kan vaere helt sikre p3, at der er tale om en kortere periode
med lantagning.

7.6.2 Mulighed for dispensation i szerlige tilfaelde

Lanebekendtggrelsen § 17 giver Social- og Indenrigsministeriet mulighed for
"I saerlige tilfeelde” at meddele dispensation fra lanebekendtggrelse § 2, stk. 3
og 4,88 5,9, 10 og 12. Det er i bekendtggrelsen ikke uddybet naermere, hvad
der menes med serlige tilfelde, men eftersom lanebekendtggrelsen i andre
bestemmelser regulerer optagelse af kortere lan, og ministeriet med § 16 kan
meddele dispensation indenfor de enkelte regnskabsar samt generelle di-
spensationer til kommunerne, ma anvendelse af § 17 vaere yderst snaever og
kun anvendes i tilfeelde som efter ldanebekendtggrelsen kan opfattes som seer-
lige tilfeelde. Bekendtggrelsen er pa flere punkter preecis, hvorfor det kan kri-
tiseres, at reguleringen vedrgrende dispensation er formuleret sa overordnet.

Ifglge vejledningen “beror det pd en konkret vurdering, om der er tale om et
seerligt tilfeelde, der kan begrunde en dispensation”.s2¢ Dette betyder, at kom-
munerne skal sgge eksplicit om dispensation efter § 17 og derefter vil @ko-
nomi- og Indenrigsministeriet vurdere, om der er tale om et seerligt tilfeelde
og kommunen dermed kan opnd dispensation. Ifglge vejledningen har @ko-
nomi- og Indenrigsministeriet en forholdsvis stor frihed til at vurdere, hvor-
nar der ifglge lanebekendtggrelsen er tale om “seerlige tilfaelde.” 1 analysen af
§ 17 blev det modsat vurderet, at anvendelse af bestemmelsen var forholdsvis
smal, hvorfor der med paragraffen kan opsta usikkerhed om, hvornar kom-
munerne kan anvende denne paragraf, idet der ikke eksisterer nogen ret-
ningslinjer, rammer eller vejledning for, hvornar § 17 kan vere relevant for
en kommune.

624 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, Punkt 15.6.
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Lanebekendtggrelsens § 17 kunne veere interessant i forhold til offentlige
private partnerskaber idet bestemmelsen giver hjemmel til dispensation fra §
2, stk. 4, som bestemmer, at leje- og leasingaftaler vedrgrende anlaeg, som fgr
aftalens indgaelse har vearet i kommunens eje, ikke kan medregnes i § 2, stk. 1
og 2 (som giver kommunen adgang til at optage 1an). Nar kommunerne udby-
der OPP projekter, vil kommunen i nogle tilfeelde stille grunden til radighed,
og idet kommunerne ggr det, vil det ikke uden dispensation veere muligt at
lade projektet veere omfattet af § 2, stk. 1 og 2. Ved at ansgge om dispensation
efter § 17 er der i teorien en sandsynlighed for, at OPP projekter, hvor bygge-
grunden stilles til radighed i forbindelse med projektet, kan blive undtaget fra
§ 2, stk. 4.

Det er teoretisk set svaert at forestille sig, at § 17 vil anvendes pa denne made,
da den som det ovenfor er gennemgaet, kun er i serlige tilfeelde paragraffen
vil blive anvendst, og offentlige private partnerskaber ikke umiddelbart kan ga
under denne betegnelse.

7.7 Offentlige private partnerskaber og deponeringsvaerdien

Offentlige private partnerskaber bliver betragtet som omfattet af lanebe-
kendtggrelsens § 3, stk. 1, nr. 6, hvilket betyder, at nar en kommune indgar i
et offentlig privat partnerskab, vil anleegssummen for byggeriet i OPP aftalen
blive betragtet som et lan. Dette medfgrer, at offentlige private partnerskaber
bliver underlagt deponeringsreglerne i lanebekendtggrelsens § 6, til trods for,
at offentlige private partnerskaber ikke ligner et 1an.s2s

Reglerne i lanebekendtggrelse far dermed stor betydning for kommunerne
ved indgaelse af offentlige private partnerskaber, idet kommuner kun kan
indga i OPP projekter, hvis:

e kommunerne har automatisk laneadgang efter ldnebekendtggrelsens § 2,
stk. 1
e kommunerne har ledig laneramme eller

625 Der bliver fra lovgivers side argumenteret for, at offentlige private partnerskaber efter lanebe-
kendtggrelsens regler bliver betragtet som et lejeforhold hvorfor det hgrer under begrebet lan i
lanebekendtggrelsen § 3. Se afhandlingens kapitel 9 for nazermere analyse af dette

226



e kommunen har modtaget dispensation fra @konomi- og Indenrigsministe-
ren, jeevnfgr lanebekendtggrelsens §§ 16 og 17 eller

e kommunen ggr brug af deponeringsreglen i lanebekendtggrelsens § 6 og
deponerer et belgb svarende til anlaegsprojektets vaerdi pa en lukket konto

[ forhold til bygge- og anlaegsprojekter opfgrt som offentlige private partner-
skaber betyder deponeringsreglen, at den offentlige myndighed skal depone-
re et belgb, som svarer til anleegsomkostningerne ved projektet jeevnfgr lane-
bekendtggrelsens § 5, stk. 1, punkt 1 eller 2.

Denne paragraf medfgrer, at kommunerne skal deponere et belgb svarende
til den hgjeste veerdi af opfarelses-/anskaffelsesomkostningerne for anlaegs-
aktivet. Det er ifglge lanebekendtggrelsens § 6, stk. 2, jeevnfgr § 5, OPP anlaeg-
gets reelle vaerdi der leegges til grund som deponeringsvaerdi.s26 OPP projek-
ter er ofte store og dyre projekter med mange opfgrelses- og anskaffelsesom-
kostninger, hvilket betyder, at belgbet kommunernes skal deponere ved an-
leegsstart ofte er et stort belgb.62” OPP projekter vil veere udbudt efter ud-
budsreglernes2s hvorfor projektets anlaeegssum vil vaere kendt, og det vil der-
for ofte veere forholdsvis nemt at fastseette deponeringsbelgbet.62

Kommunerne har mulighed for at indga i OPP projektet uden deponering,
hvis de har automatisk laneadgang efter lanebekendtggrelsens § 2, har ledig
laneramme eller har modtaget dispensation fra @konomi- og Indenrigsmini-
steren i henhold til §§ 16 og 17. Er ingen af disse kriterier opfyldt, betyder
lovreguleringen i lanebekendtggrelsen, at kommunerne ved indgaelse af OPP
projekter skal deponere et belgb svarende til anleegssummen i OPP aftalerne,
da offentlige private partnerskaber i praksis betragtes som en lejeaftale, og
disse ifglge lanebekendtggrelsen § 3, stk. 1, nr. 6, bliver betragtet som lan, og
kreever deponering.

I den nyeste vejledning til lanebekendtggrelsen fra december 2015 har mini-
steriet @ndret pa deres formulering i forhold til leje, leasing og offentlige pri-

626 Deponeringsreglerne vedrgrende leje retter sig mod styringen af den bagvedliggende anlaegsakti-
vitet — ikke de lgbende driftsudgifter. @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om
modernisering af kommunernes og regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, afsnit 3.6.

627 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Erfaringer fra de danske OPP-projekter, 2012.

628 Udbudsloven, Lov nr. 1564, 2015.

629 Se kapitel 1 hvor afhandlingen afgraenser sig fra at behandle de udbudsretlige regler.
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vate partnerskaber i forhold til tidligere vejledning fra 2013. Efter vejledning
fra 2015 kan det tolkes som, at offentlige private partnerskaber er omfattet
lanebekendtggrelsen generelt og ikke omfattet, fordi de betragtes som lejeaf-
taler. Der star i vejledningen:630

"Reglerne om kommunernes ldntagning, meddelelse af garantier m.v. findes
i den kommunale Idnebekendtggrelse - "ldnebekendtgprelsen” - der er ud-
stedt med hjemmel i § 41, § 58, stk. 1, og § 59, i den kommunale styrelseslov,
der bl.a. fastsaetter, at social- og indenrigsministeren kan fastsaette regler
om kommunernes ldntagning og lignende dispositioner. Lignende dispositi-
oner omfatter ordninger, som - uden at kunne karakteriseres som egentlig
lantagning - 1 finansieringsmaessig henseende ganske md sidestilles her-
med. Efter ministeriets praksis er det f.eks. kommuners indgdelse af aftaler,
herunder leje- og leasingaftaler og OPP- og koncessionsaftaler, om benyt-
telse af ejendomme, lokaler og anleeg m.v.”

Vejledningen uddyber ikke denne @ndring naermere, hvorfor det endnu er
sveert at sige, om ministeriet har @ndret opfattelse af offentlige private part-
nerskaber og siledes ikke betragter OPP aftaler som en lejeaftale, men i ste-
det en anden form for aftale, der stadig er omfattet lanebekendtggrelsen un-
der "lignende dispositioner”, eller formuleringen blot er esendret uden det
egentlig var meningen at opfattelsen af offentlige private partnerskaber i for-
hold til lanebekendtggrelsen skulle zendres.é3t

Vejledningen har ingen retskildeveerdi og indeholder ikke gyldig hjemmel,
hvilket medfgrer, at den ikke skaber ret over offentlige private partnerskaber.
Offentlige private partnerskaber bliver af geeldende regulering i dag opfattet
som omfattet af lanebekendtggrelsen.

Som skrevet i afsnit 7.5 regulerer lanebekendtggrelsen § 5, stk. 6, at kommu-
ner som indgar aftaler omfattet af § 3, stk. 1, nr. 6,7 og 8 ikke skal deponere
kontraktens fulde belgb, hvis anlaegget, som kommunen skal leje eller lease
endnu ikke star feerdigt. [ stedet skal kommunerne arligt deponere et belgb
der svarer til opfgrelsesomkostningerne. Bestemmelsen far dog ikke sa stor

630 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, afsnit 1.2, De retlige rammer for kom-
munernes optagelse af |an og dispositioner, der ma sidestilles med kommunal lantagning.
631 Se afhandlingen kapitel 9 for naermere redeggrelse af dette.
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praktisk betydning i forhold til offentlige private partnerskaber, da det er
bygge- og anleegssummen der skal deponeres, og opfagrelsesomkostningerne
til disse projekter ikke straekker sig over en laengere arrakke, hvorfor kom-
munerne ved offentlige private partnerskaber altid vil skulle indbetale hele
deponeringsbelgbet over en kortere periode.

Deponeringsreglerne i lanebekendtggrelsen § 6 medfgrer dermed, at kom-
muner ikke kan indga en OPP aftale, hvis de ikke har gkonomisk mulighed for
at deponere et belgb svarende til anleegssummen af OPP aftalen. Hvormed
idéen ved offentlige private partnerskaber forsvinder i forhold til den inter-
nationale og europziske forstaelse for offentlige private partnerskaber.

Ved offentlige private partnerskaber betaler den offentlige part fgrst lgbende
rater i leje af anleegget nar anleegget star feerdigt, men pa grund af depone-
ringsreglen, skal offentlige myndigheder i Danmark ved projektets begyndel-
se deponere et belgb svarende til det belgb, anlaegsprojektet er estimeret til,
som det fremgar af nedenstdende eksempel.

Eksempel: Kommunen X indgdr en OPP kontrakt med OPP leverandgr Y om
opfarelse og drift af dreetsanleeg til en vaerdi af 100 millioner kroner, hvoraf
de 80 millioner kroner er udgifter forbundet med anlegsudgifter til opfo-
relse af anlaegget. Det vil vaere leverandgren Y, der stdr for alle omkostnin-
ger i forbindelse med opforsel af anleegget, kommunen X har dermed ingen
udgifter til leverandgren for anlaegget stdr faerdigt og tages i brug. Herefter
begynder kommunen X pad at tilbagebetale pd anlaegget, driften og vedlige-
holdelsen gennem de lpbende afdrag over de naste 20-30 dr. Idet OPP pro-
jektet er omfattet af ldnebekendtggrelsen og dermed ogsd deponeringsreg-
len, vil kommunen X skulle deponere et belgb svarende til summen af an-
lzegget som leverandgren opfarer, i dette tilfzelde 80 millioner kroner pd en
lukket konto. Dette belpb frigives lobende med 1/25 de efterfolgende dr.
Ved ophgr af aftalen frigives det resterende belgb.

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen gennemfgrte i 2013 en undersggelse af,
hvilke barrierer i forbindelse med offentlige private partnerskaber kommu-
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ner og regioner oplevede ved bygge - og anlaegsprojekter. ¢32 Kommunerne og
regionerne udtalte i undersggelsen, at de oplevede barrierer i interne forhold,
for eksempel manglende erfaring med offentlige private partnerskaber, bar-
rierer i eksterne forhold, for eksempel at prisen for privat finansiering var
hgj, konkurrencen pa leverandgrmarked vurderedes at vaere lille, samt barri-
erer i rammevilkarene for offentlige private partnerskaber, for eksempel bar-
rierer i forhold til selve lovgivningen vedrgrende offentlige private partner-
skaber herunder deponeringsreglen.s33 Naesten 80 procent af de adspurgte i
undersggelsen svarede, at de oplevede deponeringsreglen som en barriere “i
nogen eller hgj grad”, i forbindelse med offentlige private partnerskaber.634
Deponeringsreglen fremstar i undersggelsen som den stgrste barrier i for-
bindelse med OPP projekter, efterfulgt af "tids- og ressourcekraevende pro-
ces”, "dyr finansiering” samt bindingsperiode pa 15-25 ar. Undersggelsen un-
derstreger, at deponeringsreglen har en negativ pavirkning i forhold til kom-
munernes overvejelser i forbindelse med om et projekt skal gennemfgres
som et OPP projekt.

632 Rapporten er skrevet pa grundlag af data indsamlet af Rambgll, og analysen er baseret pa en spgr-
geskemaundersggelse til samtlige kommuner og regioner, samt en interviewundersggelse med syv
kommuner og to regioner jf. Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Barrierer for OPP ved kommu-
ner og regioners bygge — og anlaegsprojekter, 2013, s. 5.

633 Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Barrierer for OPP ved kommuner og regioners bygge- og
anlaegsprojekter, 2013, s. 7.

634 Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Barrierer for OPP ved kommuner og regioners bygge- og
anlaegsprojekter, 2013, s. 18
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Kapitel 8

Offentlige private partnerskaber kontra leje- og
leasingaftaler i henhold til lanebekendtggrelsen

8.1 Indledning

I kapitel 7 blev lanebekendtggrelsen analyseret, og det blev klarlagt hvilke
konsekvenser det har for offentlige private partnerskaber, at disse er omfat-
tet af bekendtggrelsen. Det fremgik af kapitlet, at lovregulering for leje- og
leasingaftaler er yderst relevant, nar lovregulering skal fastlaegges i forbin-
delse med indgaelse af OPP projektet, da offentlige private partnerskaber i
forhold til lanebekendtggrelsen er omfattet af lejebegrebet. Dette kapitel ind-
ledes derfor med en gennemgang af reglerne vedrgrende leje- og leasingafta-
ler omfattet af ldnebekendtggrelsen, hvorefter der laves en analyse af, hvor-
dan ministeriet har valgt at lovregulere offentlige private partnerskaber.

8.2 Redeggrelse for kommunale leje- og leasingaftaler
omfattet af lanebekendtggrelsen

Nar kommunerne velger at indga leje- og leasing aftaler med private parter,
er det ikke fordi det umiddelbart for kommunerne er en billigere lgsning. Ud-
lejer, den private part, kan som udgangspunkt ikke finansiere investeringen
til opfgrelse af anlaegget billigere end kommunerne, da disse har fordelagtige
lanemuligheder gennem KommuneKredit.s35 Derudover skal den private part,
modsat KommuneKredit, ogsa have en fortjeneste pa leje- eller leasingaftalen
med kommunen.

Nar kommunerne velger at leje et anlaeg til offentlig brug af en privat part, vil
den private part patage sig hele risikoen ved aftaleindgdelsen. Handteringen

635 Kommunekredit er regionernes og kommunernes egen non-profit kreditorganisation, som kan
tilboyde kommuner og regioner gode lanemuligheder. Se afhandlingens kapitel 11 for naermere
gennemgang.
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af disse risici vil veere en ekstra omkostning for udlejer og vare en del af den
lejeindtaegt, som den offentlige part betaler til udlejer.

Hgjere finansieringsomkostninger og fortjeneste til udlejer samt udlejers
handtering af alle risici betyder, at det for kommunen ikke ngdvendigvis er en
billigere lgsning at indga en leje- eller leasingaftale om et anlaeg, hvis omkost-
ninger anskues over en leengere arraekke, da priserne ved leje- og leasingafta-
ler ofte er hgje. Kommunerne kan dog veere i en situation, hvor det trods hgje
lejeomkostninger alligevel gkonomisk bedst kan betale sig at leje for eksem-
pel bygninger til en bgrnehave, da der kan vere tvivl om, hvorvidt befolk-
ningstilveeksten i den pageldende kommune fortsaetter, og dermed om der vil
vaere behov for de ekstra bygninger leengere ude i fremtiden. Kommunerne
har med leje- og leasingaftaler mulighed for at se tiden og behovet an.

8.2.1 Den fgrste regulering af leje- og leasingaftaler

I lanebekendtggrelse fra 198263 § 5, stk. 1, g blev det slaet fast, at leje- og lea-
singaftaler skulle opfattes som 1an efter lanebekendtggrelsen, hvis leje- eller
leasingaftalen kunne sidestilles med en kommunal anleegsopgave. § 5, stk. 1,
litra g, lgd:

§ 5. Til en kommunes ldntagning efter §§ 2-4 henregnes:

g- Indgdelse af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, om benyttelse af
ejendomme, lokaler m.v., hvis etablering kan sidestilles med en kommunal
anlagsopgave.

Ovenstdende betgd, at med vedtagelse af den fgrste lanebekendtggrelse fra
1982, blev det lovreguleret via bekendtggrelsen, at leje- og leasingaftaler
skulle betragtes og behandles som lan, hvis aftalerne kunne sidestilles med en
kommunal anlaegsopgave. Leje- og leasingaftaler blev dermed opfattet som en
del af kommunernes samlede lantagning (ldaneramme), som var reguleret i
lanebekendtggrelse §§ 2-4, og § 16. Offentlige private partnerskaber eksiste-
rede ikke ved vedtagelsen af § 5, stk. 1 litra g, sa der er pa ingen made taget
stilling til samarbejdsformen ved vedtagelse af paragraffen.

636 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 683, 1982,
historisk.
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Ministeriets begrundelse for, at leje- og leasing skulle betragtes og behandles
som lan var, at leje- og leasingaftaler af anleegsopgaver medfgrte samme fi-
nansielle konsekvens og binding for kommunerne som 1an, hvorfor aftalerne
ogsa skulle behandles som lan efter 1anebekendtggrelsen.s3” Formalet fra mi-
nisteriets side med at lade leje- og leasingaftaler vaere omfattet af lanebe-
kendtggrelsen var ogs3, at ligestille kommuner der indgik leje- og leasingafta-
ler om brug af anleeg med kommuner, der selv valgte at bygge anleegsaktivet
eller kgbe et tilsvarende anleegsaktiv med lanefinansiering. Reglerne vedrg-
rende leje- og leasing i lanebekendtggrelsen medfgrte, at den likviditetsge-
vinst som kommunerne pa kort sigt kunne have opnaet ved at indga en leje-
eller leasingaftale i stedet for selv at opfgre anlaegget blev neutraliseret, da
kommunerne blev belastet pa samme made lige meget hvilken finansierings-
lgsning der blev valgt. Dermed var det ikke finansieringsformen, der blev af-
gorende for, om kommunalbestyrelsen valgte at indga en leje- eller leasingaf-
tale eller selv at bygge anlaegget.

Uden bestemmelsen om, at leje- og leasingaftaler skal opfattes som lan hvis
aftalerne kan sidestilles med en kommunal anlaegsopgave, vil det for kommu-
nerne i mange situationer veere en nemmere og billigere lgsning at leje- eller
lease de ngdvendige anleegsopgaver, i hvert fald pa kort sigt. Kommunen ville
ikke skulle investere en masse penge i et stort anlegsprojekt, og vigtigst,
kommunens laneramme ville ikke blive bergrt, og kommunen kunne dermed
indga de leje- og leasingaftaler, de mente var ngdvendige. Ministeriet ville
saledes ikke have samme mulighed for at styre kommunernes aktiviteter.

Med vedtagelse af lanebekendtggrelse fra 1988¢38 blev leje- og leasingregler-
ne for kommunerne sndret, idet kommunerne ifglge § 4, stk. 2 fik mulighed
for, mod deponering at indga leje- og leasingaftaler, uden at kommunernes
laneramme blev pavirket. Indfgrelsen af § 4, stk. 2 betgd, at kommunerne for
eksempel fik mulighed for at indga midlertidige/kortere leje- og leasingafta-
ler om brug af bygninger, uden at anleegsrammen blev pavirket. Ligesom med
vedtagelse af § 5, stk. 1 litra g, eksisterede offentlige private partnerskaber

637 Velferdsministeriet, Rapport om Offentlige-Private-Partnerskaber (OPP) og de kommunale lane-
regler samt visse gvrige spgrgsmal i relation til Ianebekendtggrelsen, 2008, s. 10.
638 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning m.v., BEK nr. 309, 1988, historisk.
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heller ikke da § 4, stk. 2 blev vedtaget. Bestemmelsen blev derfor hverken ud-
formet eller rettet mod offentlige private partnerskaber.

8.2.1.1 Beskrivelse af en kommunal anlaegsopgave

Leje- og leasingaftaler er omfattet af lanebekendtggrelsen, hvis aftalen kan
sidestilles med en kommunal anlaegsopgave. Kommunale anlaegsopgaver er
opgaver som kommunen gnsker gennemfgrt til gavn for borgeren i lokalom-
radet. Det kan for eksempel veaere en svgmmehal, bibliotek, kulturhus, sports-
hal, skole eller institutioner.

[ stedet for selv at opfgre bygninger til eksempelvis et kulturhus, kan kom-
munen vealge at leje lokalerne hos en privat udbyder. Leje af bygningen vil
blive sidestillet med en kommunal anlaegsopgave, fordi lejeaftalen erstatter,
at kommunen selv anlaegger en bygning til kulturhuset, som ville vaere lgs-
ningen, hvis ikke det ville veere muligt at leje eller lease lokaler gennem en
privat part. Sdledes vil OPP projekter indenfor bygge- og anlaegsdelen altid
veere en kommunal anleegsopgave.

8.2.2 Leje- og leasingaftaler indgaet af selskaber
med kommunal deltagelse

Med vedtagelse af lanebekendtggrelsen fra 1989 blev forstielsen af aftaler,
herunder leje - og leasingaftaler udvidet. Ifglge lanebekendtggrelsens § 4, stk.
1, punkt 7 og 8, blev fglgende henregnet til en kommunens lantagning: 63°

7) Indgdelse af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, om benyttelse af
ejendomme, lokaler m.v., hvis etablering kan sidestilles med en kommu-
nal anlaegsopgave.

8) Den del af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, indgdet af kommu-
nale fallesskaber, interessentskaber, andelsselskaber, selvejende insti-
tutioner og lignende med kommunal deltagelse, om benyttelse af ejen-
domme, lokaler m.v., hvis etablering kan sidestilles med en kommunal
anlagsopgave.

639 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v., BEK nr. 496, 1989,
historisk.
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§ 4, stk. 1, punkt 7 svarede til beskrivelsen fra indfgrelsen af reglen vedrg-
rende leje- og leasing i den fgrste vedtagne ldnebekendtggrelse fra 1982,64
mens vedtagelse af punkt 8 var ny og en bestemmelse, der naermerede speci-
ficerede leje- og leasingaftaler indgaet af kommunale fzllesskaber og selska-
ber m.v. med kommunal deltagelse. Med indfgrelsen af punkt 8 blev leje - og
leasingaftaler indgaet af forskelligt konstruerede selskaber med kommunal
deltagelse ogsa omfattet af l1anebekendtggrelsen, hvis leje- eller leasingaftalen
kunne sidestilles med en kommunal anlaegsopgave.

8.2.3 Gaeldende regulering for leje- og leasingaftaler
og risikodelingen i disse

Som der ogsa er redegjort for i kapitel 7 skal der efter de gaeldende laneregler
ifglge lanebekendtggrelsen § 3 stk. 1, punkt 6, 7 og 864! til kommunernes lan-
tagning henregnes:

6) Indgdelse af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, om benyttelse af
ejendomme, lokaler m.v., eller aftale om drift af institutioner, hvis etab-
lering kan sidestilles med en kommunal anleegsopgave.

7) Den del af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, indgdet af kommu-
nale fellesskaber, interessentskaber, andelsselskaber, aktieselskaber,
anpartsselskaber, selvejende institutioner og lignende med kommunal
deltagelse, om benyttelse af ejendomme, lokaler m.v.,, hvis etablering
kan sidestilles med en kommunal anlaegsopgave.

8) Lan eller aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, der ikke er omfattet
af nr. 1-7, i det omfang kommunen meddeler garanti eller anden sik-
kerhed for ldnet eller aftalen, og ldnet anvendes til finansiering af an-
leegsprojekter eller udgifter, der kan sidestilles med en kommunal an-
lzegsopgave.

Dermed bliver alle leje- og leasingaftaler, der erstatter kommunale anlaegs-
opgaver, opfattet som lan efter lanebekendtggrelsen, hvormed disse aftaler
ogsa pavirker den kommunale laneramme. Har kommunen ikke ledig laner-
amme, eller gnsker kommunen ikke at henregne 1an og aftaler, der er omfat-

640 §5,stk. 1, g.
641 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.
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tet af § 3, stk. 1, punkt 2-8 til den kommunale lantagning, skal kommunen be-
nytte sig af deponeringsreglen i § 6 eller sgge dispensation efter §§ 16 eller
17.

8.3 OPP aftaler som en del af lejebegrebet

Ministeriets begrundelse for, at offentlige private partnerskaber er omfattet
af lanebekendtggrelsen er, at ministeriet mener, at der ved OPP aftaler er tale
om et lejeforhold mellem den offentlige og private part. Linebekendtggrelsen
sidestiller sdledes offentlige private partnerskaber med lejeaftaler hvormed
offentlige private partnerskaber bliver omfattet af lanebekendtggrelsen § 3,
stk. 1 punkt 6-8. Dette medfgrer, at safremt kommunerne gnsker at indga i et
offentligt privat partnerskab, hvori byggeriet kan sidestilles med en kommu-
nal anlaegsopgave, og der ikke er hjemmel til at optage lan efter lanebekendt-
gorelsen, ingen ledig ldneramme eller der ikke er opndet dispensation efter §§
16 og 17, skal kommunen ved anlaegsstart deponere et belgb fastsat efter 13-
nebekendtggrelsen § 6, stk. 2, som havde der vaeret tale om et 1dn.642

OPP projekter indenfor bygge- og anlaeegsbranchen vil som oftest erstatte en
kommunal anlaegsudgift, da den offentlige myndighed selv udbyder projektet,
hvormed der er tale om et kommunalt anlaegsprojekt. Dette betyder, at bliver
projektet ikke gennemfgrt som et offentligt privat partnerskab, vil projektet i
stedet blive gennemfgrt som et traditionelt bygge- og anlaegsprojekt. Dermed
erstatter OPP projektet en kommunal anlaegsudgift, hvilket medfgrer at OPP
projektet er omfattet af lanebekendtggrelsen.

Ved at lade offentlige private partnerskaber veere omfattet af lanebekendtgg-
relsen har ministeriet gnsket at skabe finansiel ligestilling mellem almindeli-
ge anlaegsprojekter, OPP projekter og leje- og leasingprojekter i relation til
lanereglerne. Idet offentlige private partnerskaber er en del af lejebegrebet,
vil et OPP projekt ikke kunne give kommunerne en mulighed for at gge sin
likviditet i forhold til selv at opfgre aktivet eller indga i et lejemal.64s

642 Har kommunen ledig laneramme kan den benytte denne eller opnaet dispensation efter lanebe-
kendtggrelsen kan deponering undgas/nedsaettes.

643 Velfeerdsministeriet, Rapport om Offentlige-Private-Partnerskaber (OPP) og de kommunale lane-
regler samt visse gvrige spgrgsmal i relation til Ianebekendtggrelsen, 2008, afsnit 2.
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To rapporter med deltagere fra blandt andet forskellige ministerier, Kommu-
nernes Landsforening (KL) og Danske Regioner har gennemgaet lanebe-
kendtggrelsens regler vedrgrende leje - og leasing, blandt andet med seerligt
fokus pa offentlige private partnerskaber. Fgrste gennemgang var fra Vel-
feerdsministeriet (2008),64¢ og handlede specifikt om lanebekendtggrelse og
offentlige private partnerskaber. Anden gennemgang var i 2013 og var en
mere generel gennemgang af 1dne- og deponeringsreglerne.s#s Ingen af rap-
porterne har retskildeveerdi, men de har stor betydning for den made, hvorpa
offentlige private partnerskaber bliver opfattet i Danmark, hvorfor konklusi-
oner og oplysninger fra disse rapporter, der er relevante for dette afsnit vil
blive gennemgaet og analyseret nedenfor. Rapporterne kan vaere med til at
give en forstaelse af, hvordan og hvorfor offentlige private partnerskaber op-
fattes i forhold til lanebekendtggrelsen og deponeringsreglen, men altsd ikke
ngdvendigvis hvordan de rent juridisk er reguleret.

8.4 Redeggrelse og analyse af lovregulering for offentlige
private partnerskaber

Der er i Danmark en bred opfattelse af hvad offentlige private partnerskaber
er og hvad der kraeves for at der er tale om et OPP samarbejde. Med udgangs-
punkt i bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt bygge-
ri,6#6 Rapport om offentlige private partnerskaber,s4 tidligere lanebekendtgg-
relser, vejledninger til lanebekendtggrelsen fra 2012 og 2015, Rapport om
modernisering af lane- og deponeringsregler,54 og Produktivitetsrappor-
ten,549 vil der nedenfor blive analyseret, om og i givet fald hvordan lovregule-
ring af offentlige private partnerskaber har udviklet og eendret sig i Danmark.

644 Velferdsministeriet, Rapport om Offentlige-Private-Partnerskaber (OPP) og de kommunale lane-
regler samt visse gvrige spgrgsmal i relation til Idanebekendtggrelsen, 2008.

645 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013.

646 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri BEK nr. 1179, 2013.

647 Velferdsministeriet, Rapport om Offentlige-Private-Partnerskaber (OPP) og de kommunale lane-
regler samt visse gvrige spgrgsmal i relation til lanebekendtggrelsen, 2008.

648 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013.

649 Produktivitetskommissionen, Det handler om velstand og velfaerd, slutrapport, 2014.

237



8.4.1 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt
byggeri®s0

Der findes i Danmark ingen lov der alene regulerer offentlige private partner-
skaber. Det eneste sted offentlige private partnerskaber er reguleret direkte
er i bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri.sst
Denne bekendtggrelse geelder jeevnfgr § 1 for "opfarelse, om - og tilbygning af
byggeri, renovering og vedligeholdelse af byggeri samt anlaeg til en vaerdi af
over 20 millioner” nar et:

e Byggeri er til brug for kommunen og entreprisesummen er pa over 20 mil-
lion kroner eksklusiv moms eller derover jeevnfgr § 1, punkt 4

e Bryggeri (20 million kroner eksklusiv moms eller derover) er helt eller del-
vis finansieres ved lan eller tilskud fra kommunen, ndr 1an eller tilskud ud-
ggr mindst 50 procent af projektsummen jeevnfgr § 1, punkt 5

e Bryggeri (20 million kroner eksklusiv moms eller derover) til brug for in-
stitutioner som modtager tilskud fra kommunerne til driften pad mindst 50
procent jeevnfgr § 1, punkt 6.

I byggerier der er omfattet af bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgko-
nomi i offentligt byggeri, skal der under hensyn til formal og gkonomi ifglge §
2 sikres, at "byggeriet har god kvalitet, tilfredsstillende brugsvaerdi og arkitek-
tonisk fremtraeden under hensyn til formdl og skonomi” samt "en passende ba-
lance mellem byggeudgifter og driftsomkostninger.” Der skal endvidere ved
projekter omfattet af bekendtggrelsen i relevant omfang foretages en total-
gkonomisk vurdering af projektet. I forbindelse med denne vurdering skal
der ogsa i relevant omfang vurderes, om offentlige private partnerskaber el-
ler en lignende organisering bgr overvejes jeevnfgr bekendtggrelsens § 3.652
En totalgkonomisk vurdering forstas efter bekendtggrelsen § 3, stk. 2 som
“samspillet mellem byggeudgift og driftsgkonomi med henblik pd at opnd det
optimale forhold og en samlet reduktion i byggeudgiften og driftsekonomien,
uden at der sleekkes pd kravet om god kvalitet i byggeriet.”

Bekendtggrelsen fastsaetter ikke en naermere definition af offentlige private
partnerskaber eller tilsvarende organisering, men der bliver i bekendtggrel-

650 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri BEK nr. 1179, 2013.
651 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri BEK nr. 1179, 2013.
652 Se ogsa afhandlingens kapitel 2 for nazermere forklaring.

238



sen lagt stor veegt pa totalgkonomien i projekterne, herunder at der skal vaere
balance mellem byggeudgifter og driftsudgifter. Det kan derfor ud fra be-
kendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri tolkes
som, at ministeriet ser totalgkonomien som en helt afggrende og vigtig faktor
ved offentlige private partnerskaber.

I den geeldende regulering vedrgrende offentlige private partnerskaber, har
totalgkonomien ingen indflydelse eller betydning. I stedet er reguleringen af
offentlige private partnerskaber fastsat efter, at den offentlige part ved et OPP
projekt, efter feerdigggrelse af anleegget, bruger anlaegget i en lang periode. Et
anlaeg som den private part stiller til radighed. Det er med de geeldende regler
den offentlige parts brug af det private anlaeg, der er grundlag og argument
for reguleringen af offentlige private partnerskaber. Den offentlige parts brug
af anleegget sidestilles nemlig efter ministeriets regulering med en lejeaftale,
og dermed bliver OPP aftalerne omfattet af lanebekendtggrelsen § 3, stk. 1,
punkt 6-8. Ministeriet har dermed i forbindelse med regulering af offentlige
private partnerskaber lagt stor vaegt pa selve driftsdelen i OPP aftalen, og la-
det denne del af aftalen vaere et tungt vejende karakteristika i forhold til,
hvilken regulering offentlige private partnerskaber skal behandles efter.

Bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri er ved-
taget i 2013, hvilket er mange ar efter at ministeriet valgte at regulere offent-
lige private partnerskaber gennem lanebekendtggrelsen. Selvom ministeriet
kan have @ndret syn og holdning til, hvad et offentligt privat partnerskab in-
debaerer, er grundlaget for reguleringen ikke zndret, og bekendtggrelsens
vaegt pa totalgkonomi ved OPP projekter har dermed ingen betydning for den
overordnede regulering af offentlige private partnerskaber.

8.4.2 Rapport om offentlige private partnerskaber 2008

Selvom rapporter, herunder Rapport om offentlige private partnerskaber
(OPP) og de kommunale laneregler samt visse gvrige spgrgsmal i relation til
lanebekendtggrelsen fra 2008,653 og Rapporten om modernisering af lane- og
deponeringsregler fra 2013 ikke har retskildeveerdi, har begge rapporter vee-
ret med til at pavirke sendringen af lovgivningen i relation til offentlige priva-

653 Velfaerdsministeriet, Rapport om Offentlige-Private-Partnerskaber (OPP) og de kommunale lane-
regler samt visse gvrige spgrgsmal i relation til Ianebekendtggrelsen, 2008.
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te partnerskaber og lanebekendtggrelsen. Fgrste gang i slutningen af 2008,
hvor reglerne i forhold til deponeringsbelgbet blev sndret og sidst i 2013,
hvor den geldende lanebekendtggrelse blev vedtaget.

Rapport om Offentlige Private Partnerskaber skulle via en arbejdsgruppe
blandt andet: 654

Beskrive formdlet med udformningen af de gaeldende regler for deponering
og serligt i relation til OPP-projekter samt formdlet med OPP-puljen samt

Overveje eventuelle andringer i reglerne i ldnebekendtggrelserne vedrg-
rende deponering ved indgdelse af lejemdl.

Rapporten havde sadledes en mulighed for at pavirke og give anbefalinger til,
hvordan lovgivningen fremadrettet, i forhold til offentlige private partner-
skaber og lanebekendtggrelsen burde udformes. Rapportens analyser og
konklusioner kunne have haft stor betydning for udviklingen og forstaelsen af
offentlige private partnerskaber i forhold til, hvordan ministeriet sa pa sam-
menhaengen mellem disse. Rapporten tager ikke stilling til eller behandler det
faktum, at offentlige private partnerskaber efter lanebekendtggrelsen opfat-
tes som en lejeaftale, men ser p3, hvilke regler der gaelder for offentlige priva-
te partnerskaber via bekendtggrelsen, og hvordan disse regler fungerer, her-
under seerligt deponeringsreglen.

I Rapport om Offentlige Private Partnerskaber (OPP) star blandt andet fgl-
gende om offentlige private partnerskaber: 655

"OPP-projekter vil som naevnt som udgangspunkt indebaere, at den private
part ejer og driver et anlag, og at kommunen/regionen betaler et samlet
belgb pr. driftsperiode for anvendelse, finansiering og drift af anlaegget, og
hvor der eventuelt kan vare aftalt vilkdr for overdragelsen af anlaegget til
myndigheden ved kontraktperiodens ophgr.”

Som det er gennemgdet i kapitel 5, er der i Danmark ikke gennemfgrt mange
offentlige private partnerskabsprojekter, som matcher denne beskrivelse

654 Arbejdsgruppen bestod af KL, Danske Regioner, Finansministeriet, @konomi- og Erhvervsministeri-
et, Skatteministeriet og Velfaerdsministeriet.

655 Velfaerdsministeriet, Rapport om Offentlige-Private-Partnerskaber (OPP) og de kommunale lane-
regler samt visse gvrige spgrgsmal i relation til lanebekendtggrelsen, 2008, s. 13 ff.
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preaecist.65¢ Frem til 2015 var der ikke gennemfgrt mange offentlige private
partnerskaber med privat finansiering, det vil sige ejet og drevet af den priva-
te part, hvorefter den offentlige myndighed efterfglgende betalte en ydelse
for brug af anlaegget samt betaling og vedligeholdelse af anlaeegget. Beskrivel-
sen af offentlige private partnerskaber i Rapport om offentlige private part-
nerskaber minder mere om den form for offentlige private partnerskaber, der
blev brugt i Storbritannien pa daveerende tidspunkt. Storbritannien har, som
ogsa beskrevet i kapitel 2 veeret foregangsland i forhold til offentlige private
partnerskaber, hvilket kan vaere forklaringen p3, at rapporten har valgt en
beskrivelse af offentlige private partnerskaber som ligger taet pa den model,
der pa davaerende tidspunkt blev brugt i Storbritannien.

Rapporten havde veaeret mere korrekt, hvis den fgrst havde forklaret hvordan
offentlige private partnerskaber i udlandet som udgangspunkt var privat fi-
nansieret, og derefter forklaret at tilgang til finansieringen af OPP projekter i
Danmark var noget anderledes.

Det fremgar videre af rapporten at:657

Kommunen/regionen indgdr sdledes en aftale med den private part om be-
nyttelse af anlaegget, dvs. en form for lejeforhold, som i henhold til Idnereg-
lerne skal henregnes til ldntagningen. I forhold til ldnereglerne har OPP-
projekter sdledes - bortset fra den szrlige OPP-dispensationspulje jf. neden-
for - ikke sarstatus, og der galder dermed samme regler om deponering
som for almindelige lejeaftaler mv.

og

"Efter ldnebekendtgpgrelsen skal en myndighed, hvor den indgdr en aftale
om benyttelse af ejendomme, lokaler m.v., hvis etablering kan sidestilles
med en anlaegsudgift, deponere et belgb svarende til vaerdien af de benytte-
de ejendomme. Dette galder for OPP-projekter sdvel som almindelige leje-

on

mal’”.

656 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Erfaringer fra de danske OPP-projekter, 2012. Dokumentet
fra styrelsen har flere rigtige betragtninger i forhold til forstaelsen af offentlige private partnerska-
ber, for eksempel den systematiske risikodeling.

657 Velferdsministeriet, Rapport om Offentlige-Private-Partnerskaber (OPP) og de kommunale lane-
regler samt visse gvrige spgrgsmal i relation til Ianebekendtggrelsen, 2008, s. 6.
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Rapporten konkluderede, blandt andet pa baggrund af en beskrivelse af of-
fentlige private partnerskaber, der ikke ramte mange praktiske eksempler pa
denne samarbejdsform i Danmark, at offentlige private partnerskaber er en
form for lejeforhold, og at denne samarbejdsform ikke har eller skal have
saerstatus i forhold til lanebekendtggrelsen. Der er i rapporten umiddelbart
ingen juridisk argumentation for at lade offentlige private partnerskaber vee-
re omfattet af bekendtggrelsen, hvilket kan tolkes som, at beslutningerne
vedrgrende offentlige private partnerskaber og lanebekendtggrelsen kan vee-
re praeget af politiske beslutninger, og ikke en juridisk vurdering af de fakti-
ske forhold. Der er saledes i rapporten ingen hjemmel til, at offentlige private
partnerskaber er omfattet af lanebekendtggrelsen.

8.4.3 Lanebekendtggrelsen fra 2011- historisk

Efter 1anebekendtggrelsen fra slutningen af 2011 historisksss § 3, stk. 1, nr. 2-
8 skulle 1an og aftaler, herunder leje- og leasing, omfattet af denne paragraf,
henregnes til kommunernes ldntagning. Hvis kommunerne ikke havde ledig
laneramme, kunne det jeevnfgr deponeringsreglen i § 6 mod deponering und-
gas at aftalen eller lanet blev omfattet af den kommunale laneramme. Idet
offentlige private partnerskaber betragtes som et lejeforhold, var disse omfat-
tet af lanebekendtggrelsen § 3, stk. 1 nr. 6-8.

Ifglge vejledningen til bekendtggrelsen blev der ved vurdering af, om en afta-
le skulle betragtes som et lan, der skulle henregnes til den kommunale laner-
amme lagt veegt pa, om kommunen i anlaeegsfasen havde ydet tilskud til afta-
len. Dette kunne for eksempel veere sket ved, at kommunen havde stillet byg-
gegrunden gratis til radighed for den private part eller kommunen havde gi-
vet bindende tilsagn om at benytte anleegget i en vis periode. Dette er eksem-
pler, der i lanevejledningen fra 2012 naevnes som forhold der kunne pavirke i
retning mod, at aftaler skulle henregnes til den kommunale lantagning.

At aftaler, herunder leje- og OPP aftaler, blev betragtet som lan omfattet af
lanebekendtggrelsen, hvis kommunen havde lovet den private part en mini-
mumsindteegt eller en fast indtegt i forbindelse med brug af anlegget, er
samme argumentation, som der bliver brugt ved fortolkning af EU’s stabilitet-

658 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v., BEK nr. 1238, 2011,
historisk.
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og vaekstpagt. I stabilitets- og veekstpagten er det ved vurderingen af, om et
OPP projekt skal medregnes som en del af landets offentlige geaeld helt afgg-
rende, om den private part er lovet en fast indteegt efter feerdigggrelse af an-
laegget.659

8.4.4 Modernisering af line- og deponeringsreglerne i 2013

Der laegges i afthandlingens definition af offentlige private partnerskaber veegt
pa totalomkostninger. Et vigtigt formal med OPP projekter er saledes, at der
sikres en fornuftig totalgkonomi i hele kontraktperioden. Ligeledes i Rapport
om modernisering af 1ane- og deponeringsreglerne leegges der stor vagt to-
talgkonomien. Derudover opstilles fire centrale elementer i OPP projekter;
flere opgaver sammenkobles i et enkelt udbud, systematisk risikodeling, leen-
gerevarende kontrakter og hgj grad af handlerum til OPP leverandgren. 660

Det fremgar endvidere af rapporten:sét

“Et OPP projekt betragtes efter ldnebekendtggrelsen som en aftale om leje
eller leasing. Kommuner og regioner er derfor omfattet af linebekendtgg-
relsens deponeringsregler i forbindelse med OPP-projekter, ndr disse aftaler
kan sidestilles med og erstatter en kommunal eller regional anlaegsudgift”.

Ligesom tidligere udgivelser fra ministerierne, tager Rapport om modernise-
ring af lane- og deponeringsreglerne ikke stilling til, om offentlige private
partnerskaber bgr veere omfattet af lanebekendtggrelsen. Rapporten konsta-
terer blot, at OPP projekter betragtes som en aftale om leje eller leasing og
dermed er omfattet af bekendtggrelsen. Derefter behandles omradet ikke
naermere.

I rapporten skelnes der mellem offentlige private partnerskaber med privat
finansiering og offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering.
Som der ogsa er redegjort for i kapitel 2 og 3, er der stor forskel pa incita-
mentsstrukturen, og dermed hvordan aftalen bliver udfert, i offentlige private

659 Se afhandlingens afsnit 5.2 ff.

660 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, afsnit 6.4, s. 79.

661 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, afsnit 6.4, s. 80.
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partnerskaber med offentlig og privat finansiering. Det er med offentlig finan-
siering ikke muligt at opnd samme incitamentsstruktur som ved privat finan-
siering, hvorfor der kan saettes spgrgsmalstegn ved, om der overhovedet er
tale om offentlige private partnerskaber, nar projektet er offentligt finansie-
ret. En tanke der i rapporten ogsa bliver vendt, da der under afsnittet med
offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering nzevnes, at disse
ogsa kan omtales om OPP light eller offentlige private samarbejde (OPS). Sa-
ledes et samarbejde mellem den offentlige og private part, men ikke ngdven-
digvis et samarbejde med risikodeling og totalgkonomiske lgsninger, og slet
ikke et samarbejde med privat finansiering.

8.4.4.1 Offentlige private partnerskaber med privat finansiering

Offentlige private partnerskaber med privat finansiering beskrives i Rappor-
ten om modernisering af ldne- og deponeringsreglerne som en samarbejds-
form hvor den private part "varetager den fulde investering ved siden af anleeg,
drift og eventuelle gvrige opgaver”. 62 Den offentlige part betaler herefter en
fast lgbende pris for brug af anlaegget, tilbagebetaling af anlaeegsomkostninger
og vedligeholdelsesudgifter, en betaling der starter ved ibrugtagning af an-
laegget. Offentlige private partnerskaber med privat finansiering kan ogsa in-
debeaere, at den private part bliver tilbagebetalt via brugerbetaling, hvilket er
en sjeldent anvendt model i Danmark.663

8.4.4.2 Offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering

I offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering "varetager den
private leverandgr anleegsarbejdet og driften samt finansierer anlaegsarbejdet
under selve anlagsfasen.”ss* Nar anlaegget tages i brug betaler den offentlige
part en fast pris for anlaegget og bliver hermed ejer af anleegget. Den offentli-
ge part betaler i den efterfglgende periode en fast pris til den private part for
drifts- og vedligeholdelsesudgifter af anlaegget til den private part, som lige-
som ved et offentlige privat partnerskab med privat finansiering star for drift
og vedligeholdelse af anlaegget.

662 Rapportens afsnit 6.4, side 81.

663 Enkelte parkeringshuse er opfgrt med brugerbetaling, for eksempel P-hus i Arhus.

664 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, afsnit 6.4.
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8.4.4.3 Finansieringsformens betydning for deponeringsreglens pdvirkning

Finansieringsformen bade havde og har stor betydning for, hvordan OPP pro-
jektet bliver pavirket af deponeringsreglerne, bade i forhold til de daveerende
regler og de gaeldende regler. Ved privat finansiering skulle anlaegsbelgbet,
jeevnfor lanebekendtggrelsen (historisk)éss § 6, stk. 3, deponeres i 10 ar,
hvorefter belgbet blev frigivet med 1/15 de efterfglgende 15 ar. Ved offentlig
finansiering skulle den offentlige myndighed deponere anlaegsbelgbet under
anlaegsfasen, og frem til, at den offentlige myndighed havde betalt for anlaegs-
arbejdet, hvilket normalt skete ved ibrugtagning af anlaegget, hvorefter det
deponerede belgb blev frigivet.s

Det betgd, at kommunerne ved offentlige private partnerskaber med offentlig
finansiering ikke skulle have sine midler delvist bundet de kommende 25 ar,
som ved offentlige private partnerskaber med privat finansiering. Grunden til,
at midlerne ved offentlig finansiering ikke var bundet i leengere tid (og stadig
ikke er ved geeldende ldnebekendtggrelse) er, at kommunen idet anlegget
star feerdigt, betaler den fulde pris for anlaegget og dermed overtager ejerska-
bet af anlaegget. Der kan derfor efterfglgende umuligt veere tale om et lejefor-
hold mellem den private og offentlige part. Siledes kan OPP projektet med
offentlig finansiering ikke blive omfattet af lanebekendtggrelsens regler ved-
rgrende deponering ved leje og leasing, da den offentlige part ikke lejer sit
eget anlaeg.

Det havde og har derfor stadig stor betydning for kommunen, hvilken model
der veelges ved offentlige private partnerskaber. Vaelger kommunen offentlige
private partnerskaber med offentlig finansiering og dermed at betale for den
fulde pris for anlegget ved ibrugtagning, vil alle kommunens deponerede
midler blive frigivet pd dette tidspunkt. Modsat vil offentlige private partner-
skaber med privat finansiering betyde, at de deponerede midler fgrst vil blive
tilbagebetalt over en leengere arraekke, hvormed de kommunale midler er
bundet i en vaesentlig laengere periode.

665 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v., BEK nr. 1238, 2011,
historisk.
666 Reglerne for OPP projekter med offentlig finansiering er stadig geeldende i dag.
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8.4.4.4 Rapportens vurdering af deponeringsreglen

Rapport om modernisering af ldne- og deponeringsreglerne skulle vurdere,
om og i givet fald hvordan deponeringsreglen kunne zndres i forbindelse
med lejeaftaler, og dermed ogsa i forhold til offentlige private partnerskaber,
samt vurdere om en andring af deponeringsreglerne kunne vare med til at
fremme offentlige private partnerskaber i Danmark.

Der blev i rapporten ikke stillet spgrgsmalstegn ved eller taget stilling til, at
offentlige private partnerskaber er omfattet af lanebekendtggrelsen via leje-
aftaler, hvilket er bemarkelsesvaerdigt, nar offentlige private partnerskaber
ikke er neevnt i selve bekendtggrelsen, og det ma antages, at en bekendtggrel-
se skal ordlydsfortolkes.

Rapporten konstaterede, at offentlige private partnerskaber var omfattet af
bekendtggrelsen, og derefter behandler rapporten de regler (deponeringsreg-
len) der fglger af, at offentlige private partnerskaber er omfattet af bekendt-
ggrelsen. Det kan derfor virke som om, at der allerede ved rapportens start
var en antagelse om, at offentlige private partnerskaber var omfattet af lane-
bekendtggrelsen, og denne antagelse var sa steerk, at det ikke var ngdvendigt
at behandle, analysere eller undersgge det naermere.

Rapporten startede med at sla fast, at deponeringsperioden eksisterede, fordi
der fra ministeriets side var en malsatning om, at leje- og leasingaftaler og
optagelse af 1an skulle ligestilles. Det skulle saledes ikke ud fra et finansie-
ringsmaessigt punkt kunne betale sig, at veelge den ene aftaleform frem for
den anden, for pa den made at komme under andre og mere lempelige regler.
Dette behandles eller analyseres ikke videre i rapporten, hvorfor rapporten
matte have samme holdning eller accepteret dette som en preaemis for selve
rapporten. Rapporten konkluderede, at den var enig i leengden af perioden
som belgbet i forbindelse med lejeaftaler skulle deponeres i, da deponerings-
reglen pa 25 ar, svarede til samme antal ar som et kommunalt 1an Igber over,
og lanebekendtggrelsen sgrgede derfor for at ligestille offentlige private
partnerskaber i forhold til leengden pengene var bundet.

Rapportens vurdering var, at offentlige private partnerskaber skulle betrag-
tes som en lejeaftale og dermed vaere omfattet af deponeringsreglen. Rappor-
ten vurderer dog, at deponeringsreglerne burde @ndres, sa deponeringsbelg-
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bet fremadrettet blev frigivet med 1/25 begyndende fra ibrugtagelse af an-
laegget. Argumentet for denne sendring var, at der dermed skete en ligestilling
af 1ane- og deponeringsreglerne.cs’ Med de davaerende regler var det depone-
rede belgb bundet i en periode pad 10 ar, hvilket gjorde deponeringsreglerne
mindre attraktive end hvis kommunen valgte at optage et 1an. Den foresldede
@ndring blev vedtaget med geldende lanebekendtggrelse § 6, stk. 3.668

Rapporten diskuterede, om der i stedet for de saerligt afsatte OPP lanepul-
jers®® med mulighed for deponeringsfritagelse, som var geldende pa davee-
rende tidspunkt, burde gelde en generel adgang til reduktion af depone-
ringspligtige belgb, for eksempel en vis andel af projektets veerdi.6’° En sadan
regel ville dog ifglge rapporten kreeve, at offentlige private partnerskaber var
mere rentable end andre projekter, da OPP projekterne ved en generel reduk-
tion fra deponeringsreglen ville opna en saerstatus i forhold til lovgivning.
Denne serstatus gives ifglge rapporten kun, hvis nedenstaende er opfyldt:67:

“Hvis der skal gives praeference til OPP-projektformen md det baseres pd, at
der kan opnds mere rentable projekter af denne vej, herunder inkl. transak-
tionsomkostninger, eller der kan vare andre sarlige samfundspgkonomiske
fordele ved disse projekter. Det kan f.eks. vaere fordele ved et bredt og laen-
gerevarende samarbejde mellem offentlige og private kompetencer, der na-
turligt er knyttet til det konkrete byggeprojekt, som ogsd kan tankes at
medvirke til udviklingen af nye lgsninger og samarbejdsformer inden for
andre kommunale opgaver.”

Rapporten vurderede, at der ikke var grundlag for at konkludere, at OPP pro-
jekter var mere rentable end andre projekter - og derfor anbefalede den hel-
ler ikke i konklusionen et forslag om en egentlig procentvis fritagelse for de-
poneringsreglerne ved offentlige private partnerskaber. Rapporten forslog i
stedet, at deponeringsfritagelsespuljerne eventuelt kunne forhgjes ” hvis der

667 @konomi- og Indenrigsministeriet. Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 84.

668 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.

669 Se afhandlingens afsnit 11.2 ff.

670 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 84.

671 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, afsnit 6.6.
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gnskes en stgrre finansieringsmeessig tilskyndelse til OPP-aktivitet i kommuner
og/eller regioner”.672

I rapporten blev der henvist til materiale udarbejdet af Konkurrence- og For-
brugerstyrelsen,73 blandet andet materiale hvoraf det fremgik, at der var til-
fredshed med samarbejdsformen offentlige private partnerskaber, og der
havde veeret en raekke positive effekter ved at anvende offentlige private
partnerskaber. Rapporten nzevnte eller diskuterede ikke, at der i samme ma-
teriale fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen var generel enighed om, at
deponeringsreglen var en stor barriere i forhold til denne samarbejdsform.

Rapporten resulterede i en aendring af deponeringsreglerne i slutningen af
2013,57+ og der er i rapporten flere forhold ved offentlige private partnerska-
ber der viser, at der ved udarbejdelse af rapporten er blevet brugt tid pa at se
pa lanereglerne vedrgrende denne samarbejdsform. Der bliver i rapporten
ikke stillet spgrgsmalstegn ved, om offentlige private partnerskaber burde
veere omfattet af lejebegrebet. Det betragtes som en selvfglgelighed, hvilket
ifslge denne afthandling kan kritiseres.

8.4.5 Produktivitetsrapporten Velfeerd og Velstand

[ marts 2014 udkom Produktivitetsrapporten Velfzerd og Velstand,s’s som var
det endelige resultat af Produktivitetskommissionen, som blev nedstat af re-
geringen i 2012. Produktivitetskommissionens mal var at undersgge arsager-
ne til den darlige udvikling i dansk produktivitet samt komme med forslag til
styrkelse af produktiviteten i bade den private og offentlige sektor for fremti-
dens Danmark. Produktivitetsrapporten Velfeerd og Velstand bestod af otte
kapitler, hvoraf det fgrste var et overblik over alle rapportens anbefalinger,

672 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, afsnit 6.6.

673 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Erfaringer fra de danske OPP-projekter, 2012.

674 Deponeringsreglen blev med vedtagelse af bekendtggrelse om kommunernes lantagning og med-
delelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013 &ndret saledes, at det deponerede belgb efter 1 ar ar-
ligt frigives i 25 ar. | laneperioden eller aftaleperioden kan der af det deponerede belgb eller de
deponerede obligationer efter 1 ar arligt haeves eller frigives en femogtyvendedel (1/25) i 25 ar.
Fgr denne andring var reguleringen vedrgrende deponering, at det deponerede belgb fgrst efter
10 ar skulle udbetales med en femtendedel jeevnfgr bekendtggrelse om kommunernes lantagning
og meddelelse af garantier m.v., BEK nr. 68, 2013, historisk.

675 Produktivitetskommissionen, Det handler om velstand og velfzerd, slutrapport, 2014, s. 5.
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mens kapitel 2-8 opsummerede og analyserede konkrete forslag fra tilhgren-
de selvstendige analyserapporter udarbejdet mellem 2012 og 2014 i relation
til Produktivitetsrapporten.

Kapitel otte i Produktivitetsrapporten havde overskriften Offentlige-private
samarbejde og omhandlede en raekke forskellige samarbejdsformer mellem
offentlige og private parter, herunder offentlige private partnerskaber, som
skulle veere medvirkende til gget produktivitet. Kapitlet var et sammendrag af
Produktivitetskommissionens analyserapport nr. 6 om offentlig privat sam-
arbejde,s76 indleeg fra interesserede i forbindelse med den udarbejdede analy-
serapporten, oplysninger fra studietur til Sverige samt uddrag af eksempler
fra case samlingen Offentlige private samarbejde om velfaerd.s?” I Produktivi-
tetsrapporten stod, at bade regionerne og kommunerne fandt, at depone-
ringsreglerne udgjorde en af de stgrste barrierer ved overvejelse-/-indgaelse
af offentlige private partnerskaber. En af produktivitetsrapportens anbefalin-
ger i denne forbindelse var, at ggre processen ved ansggning om delvis depo-
neringsfritagelse hurtigere og mere gennemsigtig.6’8 Der blev i Produktivi-
tetsrapporten ikke diskuteret, analyseret eller vurderet, hvorvidt offentlige
private partnerskaber var omfattet af lanebekendtggrelsen. Rapporten for-
holdt sig til konsekvenserne ved, at offentlige private partnerskaber er omfat-
tet af bekendtggrelsen.

8.4.5.1 Analyserapport om offentlige private partnerskaber,
ldnebekendtggrelsen og deponeringsreglerne

Produktivitetsrapporten var blandt andet udarbejdet pa baggrund af Analy-
serapport 6 med titlen Offentlige private samarbejder.6’> Denne analyserap-
port gik mere ned i detaljeringsniveauet for offentlige private partnerskaber
og behandlede kort OPP projekters tilknytning til Idnebekendtggrelsen. I ana-
lyserapporten stod blandt andet:s8

“I et system med ldnebegraensning vil deponeringsfritagelse skabe en finan-
siel tilskyndelse til at indgd offentlig-private partnerskaber. Flere partner-

676 Produktivitetskommissionen, Offentlige private partnerskaber, Analyserapport 6, 2014.

677 Produktivitetskommissionen, Offentlige-private samarbejde om velfaerd, Casesamling, 2014.
678 Produktivitetskommissionen, Det handler om velstand og velfaerd, slutrapport, 2014, s. 160.
679 Produktivitetskommissionen, Offentlige private partnerskaber, Analyserapport 6, 2014.

680 Produktivitetskommissionen, Offentlige private partnerskaber, Analyserapport 6, 2014, s. 141.
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skaber vil medvirke til gget erfaringsopsamling, men i lighed med ldntag-
ning give nogle kommuner og regioner mulighed for anlaegsinvesteringer,
de ellers ikke har midler til. Grundleggende er det dog uhensigtsmaessigt,
hvis OPP-samarbejdsformen anvendes, fordi den giver likviditetsfordele, og
ikke fordi den giver effektiviseringsgevinster for den offentlige sektor”

Analyserapport 6 konkluderede saledes, at hvis der blev indfgrt deponerings-
fritagelse for OPP projekter, ville flere kommuner benytte sig af offentlige
private partnerskaber som samarbejdsform i forbindelse med nye kommuna-
le anleeg. Rapporten konkluderede videre, at der ville veere opfarelse af anleeg,
som kommunerne maske ikke ville have haft mulighed for at gennemfgre,
hvis anleeggene skulle have vearet gennemfgrt som et traditionelt udbud, hvor
hele anleegssummen skulle betales ved ibrugtagning.

Analyserapport 6 antog dermed, at hvis offentlige private partnerskaber ikke
var omfattet af deponeringsreglen, ville kommunerne vealge offentlige private
partnerskaber som samarbejdsform pa baggrund af finansieringsform, og sa-
ledes ikke veelge offentlige private partnerskaber ud fra en totalgkonomisk
vurdering, herunder at samarbejdsformen ville bidrage med effektivitetsge-
vinster i forhold til det kommende projekt.

Det kan sdledes konkluderes, at Analyserapport 6 ma have haft den holdning,
at uden deponeringsreglen ved indgdelse af offentlige private partnerskaber,
vil kommunerne ikke lave objektive totalgkonomiske vurderinger, herunder
overvejelser om offentlige private partnerskaber, i henhold til § 3 i bekendt-
gorelse om kvalitet, OPP og totalgkonomien i offentligt byggeri.st | stedet
ville kommunerne ved den totalgkonomiske vurdering primeert leegge veegt
pa fordelene ved muligheden for privat finansiering. Analyserapporten henvi-
ser ikke til nogen undersggelser eller dokumentation for, at kommunerne
ville sendre adfeerd, hvis offentlige private partnerskaber blev fritaget fra de-
poneringsreglen. Det er sdledes rapportens egen holdning og vurdering.

681 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri BEK nr. 1179, 2013, se af-
handlingen afsnit 5.1.2.1 for totalgkonomisk vurdering.
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8.4.5.2 Analyse og fortolkning af Analyserapportens resultater

I Analyserapport 6 opdeles offentlige private partnerskaber, ligesom i Rap-
port om modernisering af ldne- og deponeringsreglerne,ss2 i partnerskaber
med privat finansiering og partnerskaber med offentlig finansiering.¢s3 Offent-
lige private partnerskaber med privat finansiering kaldes i Analyserapporten
for den klassiske model af offentlige private partnerskaber. Derefter bliver
det i Analyserapporten ikke videre nzevnt eller behandlet, hvordan eller hvad
det kan betyde for "den klassiske OPP model” eller opfattelsen af denne mo-
del med indskydelse af offentlig kapital i det offentlige private partnerskab.

Analyserapporten har, modsat Rapport om modernisering af lane- og depo-
neringsreglerne fra 2013, i gennemgangen af offentlige private partnerskaber
med offentlig finansiering fokus p3, at det primeert er denne form for finan-
siering, der bruges ved indgaelse af offentlige private partnerskaber i Dan-
mark.684

Analyserapporten gennemgar ogsa deponeringsreglen, hvor der blandt andet
stér fglgende:68s

"Feelles for aftaler om leje, leasing eller OPP af anlaeg er, at der skal depone-
res et belgb svarende til aftalens veerdi, det vil sige anlaeggets vardi, ndr
den indgds. Pd den mdde sidestilles kommuner, der indgar leje-, leasing- og
OPP-aftaler, med kommuner, der selv opfarer et anlaeg via egenfinansiering
eller ldntagning. Uden deponering ville leje-, leasing- eller OPP-aftaler in-
debaere en likviditetsgevinst, fordi betalingen falder over en lengere dr-
raekke”.

Leje, leasing og offentlige private partnerskaber bliver opstillet som tre for-
skellige ting, der uafheengigt af hinanden, er omfattet af 1dnebekendtggrelsen.
Dermed forskellige finansieringsformer i forbindelse med anleeg af kommu-
nale anlaeg. Analyserapporten argumenterer for, at leje, leasing og offentlige

682 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013.

683 Produktivitetskommissionen, Offentlige private partnerskaber, Analyserapport 6, 2014, s. 137.

684 Produktivitetskommissionen, Offentlige private partnerskaber, Analyserapport 6, 2014, afsnit 8.3,
s.139.

685 Produktivitetskommissionen, Offentlige private partnerskaber, Analyserapport 6, 2014, afsnit 8.4,
s. 140.
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private partnerskaber er omfattet af lanebekendtggrelsen, fordi det for kom-
munerne ikke ma vere gkonomisk attraktivt at indga leje, leasing eller OPP
aftaler som alternativ til selv at anleegge byggeriet. Rapporten har ingen juri-
disk forklaring pa, hvordan offentlige private partnerskaber kan omfattes af
bekendtggrelsen efter de nuveerende regler.

Analyserapporten fastslar videre, at det er vigtigt, at offentlige private part-
nerskaber bliver tilvalgt pa baggrund af de rette faktorer og ikke som finan-
sieringslgsning: 686

”I et system med ldnebegraensning vil deponeringsfritagelse skabe en finan-
siel tilskyndelse til at indgd offentlig-private partnerskaber. Flere partner-
skaber vil medvirke til gget erfaringsopsamling, men i lighed med ldntag-
ning give nogle kommuner og regioner mulighed for anlagsinvesteringer,
de ellers ikke har midler til. Grundlaeggende er det dog uhensigtsmaessigt,
hvis OPP-samarbejdsformen anvendes, fordi den giver likviditetsfordele, og
ikke fordi den giver effektiviseringsgevinster for den offentlige sektor.”

Analyserapporten bruger dermed lidt samme argumentation som Rapport
om modernisering af ldne- og deponeringsreglerne. Uden deponeringsreglen
ville kommunerne naermest ubegraenset kunne gennemfgre anlegsinveste-
ringer som offentlige private partnerskaber med privat finansiering. Investe-
ringer, kommunen ellers ikke ville have rad til, hvis anlaegget skulle have vae-
ret betalt ved ibrugtagning, hvorfor Analyserapporten konkluderer, at kom-
munerne vil vaelge at indgd i offentlige private partnerskaber af finansie-
ringsmaessige arsager (muligheden for at fa et nyt anleeg), og ikke fordi det
ville veere den foretrukne samarbejdsform til det pageeldende projekt. Analy-
sen forholder sig i denne forbindelse ikke til bekendtggrelse om kvalitet, OPP
og totalgkonomi i offentligt byggeri.ss” Ifglge denne bekendtggrelse skal
kommunerne altid foretage en totalgkonomisk vurdering af stgrre projekter,
og der vil ved disse vurderinger ofte vaere eksterne folk tilknyttet, i hvert fald
ved de store anlaegsprojekter. Er et kommende projekt ikke egnet som OPP
projekt, vil det i det fleste tilfaelde fremga af den totalgkonomiske vurdering,
og kommunen vil dermed ikke kunne forsvare alligevel at gennemfgre anlaeg-

686 Produktivitetskommissionen, Offentlige private partnerskaber, Analyserapport 6, 2014, afsnit 8.4.
687 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri BEK nr. 1179, 2013.
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get som et OPP projekt. Kommunalbestyrelsen har pligt til at stoppe projek-
tet, da det ikke vil veere gkonomisk forsvarligt at gennemfgre et projekt som
et OPP projekt, hvis det inden projektet er startet er vurderet, at denne sam-
arbejdsform ikke kan anbefales for det kommende projekt.

8.4.5.3 Begraensning af OPP projekter via budgetloven

Budgetloven,s8 som blev vedtaget i 2012 vil mindske kommunernes mulig-
hed for at indgd i offentlige private partnerskaber, da der med lovens § 10
blev indfgrt et kommunalt udgiftsloft, som er en gvre graense for de kommu-
nale driftsudgifter. Nar kommunerne indgar offentlige private partnerskaber
med privat finansiering, binder de sig til en driftskontrakt for en leengere ar-
raekke frem i tiden. Sdledes kan kommunerne ikke indga et ubegraenset antal
OPP aftaler med efterfglgende drift, da kommunernes driftsudgifter siden
2012 har veeret reguleret fra statslig side.

Den eksisterende lovgivning, bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgko-
nomi i offentligt byggeri og budgetloven regulerer siledes, at kommunerne
ikke handler gkonomisk uansvarligt, og det ikke er muligt for kommunerne at
indga i offentlige private partnerskaber uden grundige vurderinger og over-
vejelser.

Deponeringsreglen blev indfgrt med et argument om, at det dermed blev mu-
ligt for kommunerne at indga leje- og leasingaftaler, uden at deres ldneram-
me blev pavirket. Deponeringsreglen blev ikke indfgrt som det regulerende
instrument, den i dag til dels fungerer som. Farum-sagen har haft en vaesent-
lig pavirkning pa denne udvikling, da ministeriet ikke gnsker en gentagelse af
denne sag.

8.5 Analyse af geldende vejledning til lainebekendtggrelsen

I vejledning fra 2015 til ldnebekendtggrelsen, der som neevnt flere gange ikke
er en bindende retskilde, men et bidrag fra ministeriet for at give en forstael-
se af bekendtggrelsen, er offentlige private partnerskaber specifikt indsat un-
der "Generelt og lejeaftaler og lignende”, hvilket er nyt i forhold til vejlednin-

688 Budgetloven, lov nr. 547,2012.
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gen fra 2012. Nedenstdende uddrag er fra vejledningen fra 2015. Det, der i
teksten er fremhaevet, er de sendringer, der er sket i afsnittet i forhold til vej-
ledningen fra 2012: 689

"Kommunens indgdelse af aftaler om benyttelse eller etablering af ejen-
domme, lokaler, anlaeg m.v., herunder leje- og leasingaftaler, OPP- og
koncessionsaftaler m.v. eller driftsaftaler med institutioner eller private
leverandprer opfattes som ldn, ndr disse erstatter en kommunal anlaegs-
udgift”.

Séledes er der i den nyeste vejledning fra 2015 nu indsat direkte, at offentlige
private partnerskaber opfattes som lan, nar disse erstatter en kommunal an-
leegsudgift. Dette kan tolkes som, at offentlige private partnerskaber ifglge
vejledningen ikke laengere er omfattet af ldnebekendtggrelsen, fordi samar-
bejdsformen efter bekendtggrelsen bliver betragtet som et lejeforhold. I ste-
det er offentlige private partnerskaber omfattet af bekendtggrelsen som en
selvsteendig aftaleform, der automatisk er omfattet af bekendtggrelsens for-
staelse af aftaler, og ikke som en del af lejebegrebet.

Ogsa i vejledningens afsnit 7.3 er leje-, leasing-, OPP- eller koncessionsaftaler
naevnt som selvsteendige former for aftaler, en kommune kan indgd:s

"Sdfremt en kommune indgdr en aftale, herunder leje-, leasing-, OPP- eller
koncessionsaftale m.v.”

Idet ministeriet i denne saetning har valgt at szette "eller” ind mellem de for-
skellige samarbejdsformer betyder det, at ministeriet opfatter det som fire
forskellige aftaleformer. Ministeriet navner siledes igen i vejledningen of-
fentlige private partnerskabsaftaler og lejeforhold efter hinanden, og dermed
som to selvstendige aftaleformer, og har ikke som i vejledningen fra 2012
ladet offentlige private partnerskaber vaere en del af lejebegrebet.

Vejledningen kommer ikke naermere ind p3, hvordan offentlige private part-
nerskaber bgr defineres, hvad aftaleformen skal indeholde, eller om offentlige
private partnerskaber er omfattet af 1anebekendtggrelsen, bade fordi samar-

689 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, afsnit 7.1.
690 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, afsnit 7.3.
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bejdsformen opfattes som leje og fordi samarbejdsformen efter lanevejled-
ningen automatisk er omfattet af lanebekendtggrelsen. Ministeriet har séle-
des tilfgjet offentlige private partnerskaber i vejledningen uden videre forkla-
ring eller hjemmel, hvilket de skal kritiseres for.

Denne afhandling saetter spgrgsmalstegn ved, om offentlige private partner-
skaber ud fra en ordlydsfortolkning er omfattet af lanebekendtggrelsen, hvil-
ket der er tvivl om. Denne tvivl understgttes af, at aftaleformen offentlige pri-
vate partnerskaber naevnes selvstandigt i vejledning fra 2015 og dermed
ifglge vejledningen ikke (kun) er omfattet af bekendtggrelsen via lejebegre-
bet. Der er ingen steder i vejledningen givet nogen begrundelse for denne
@ndring, og det vil kun vaere gennem eventuelle udtalelser eller afggrelser,
der vil vaere mulighed for at fa en begrundelse for denne @ndring.

Har ministeriet valgt at 2endre opfattelsen af offentlige private partnerskaber,
og aftaleformen ifglge ministeriet ikke er en del af lejebegrebet, bgr starten af
lanebekendtggrelsens § 3, stk. 1, punkt 6,7 og 8 aendres til fglgende:

Indgdelse af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler samt OPP aftaler-....

Det ansvarlige ministerium kan altid sndre i en bekendtggrelse, hvorfor be-
kendtggrelser ogsa fortolkes taet pa det skrevne. @konomi- og Indenrigsmini-
steriet skal derfor andre § 3, stk. 1, punkt 6, 7 og 8, hvis offentlige private
partnerskaber ifglge deres vurdering ikke leengere er omfattet af lejebegre-
bet, og ministeriet stadig gnsker, at offentlige private partnerskaber skal vee-
re omfattet af lovgivningen. Bliver § 3 ikke sendret, og tolker ministeriet ikke
offentlige private partnerskaber som en del af lejebegrebet, skal OPP projek-
ter veere omfattet af paragraffer via aftaler generelt. Idet ministeriet hele ti-
den har ladet offentlige private partnerskaber vaere omfattet af ldnebegrebet,
vil det fortolkningsmaessigt veere sveert at argumentere for, at offentlige pri-
vate partnerskaber pludselig skal tolkes ind under aftalebegrebet generelt i
lanebekendtggrelsen.

Har ministeriet aendret opfattelse af offentlige private partnerskaber og sta-
dig gnsker samarbejdsformen omfattet af lanebekendtggrelsen, bgr der ved
neeste endring af lanebekendtggrelsen @ndres i § 3, stk. 1, punkt 6, 7 og 8. Pa
denne méade vil ministeriet fijerne den juridiske tvivl, der kan opsta.
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Der vil i fglgende kapitel blive analyseret, om OPP aftaler og lejeafter er sa
sammenfaldende, at offentlige private partnerskaber er omfattet af lanebe-
kendtggrelsen via lejebegrebet
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Kapitel 9

Analyse af OPP aftaler kontra lejeaftaler

9.1 Indledning

Dette kapitel er en analyse af, om offentlige private partnerskaber er omfattet
af lejebegrebet i lanebekendtggrelsen. Analysen gennemfgres ved at sammen-
ligne og analysere offentlige private partnerskaber og lejeaftaler, og med ud-
gangspunkt i denne sammenligning, vil det blive vurderet, om offentlige pri-
vate partnerskaber kan opfattes som lejeaftaler, og dermed vare omfattet af
lanebekendtggrelsen.

Ross skriver i Om Ret og retfeerdighed:s:

”.... des mere effektivt en regel efterleves i det ekstrajudicielle retsliv, des
vanskeligere er det at konstatere, om reglen er geaeldende, fordi domstolene
ikke far lejlighed til at leegge deres reaktion for dagen.”

Der er aldrig blev sat spgrgsmalstegn ved eller undersggt naermere, om der er
hjemmel til, at offentlige private partnerskaber er omfattet af lanebekendtgg-
relsen og dermed deponeringsreglen. Der er, som det er blevet redegjort for i
kapitel 8, udarbejdet rapporter, der undersgger om reglerne vedrgrende of-
fentlige private partnerskaber og deponering skal sendres, men ingen under-
sggelser der analyserer, hvordan og hvorfor offentlige private partnerskaber
er omfattet af lejebegrebet.

@konomi- og Indenrigsministeriet besluttede som en konsekvens af Farum-
sagen, at offentlige private partnerskaber fra deres introduktion i Danmark
skulle vaere omfattet lanebekendtggrelsen. Ministeriet besluttede, at OPP af-
taler skulle opfattes som en lejeaftale, men gennemgas materiale udgivet af og
for ministeriet, fremgar det flere steder, at ministeriet er klar over, at der er
vaesentlige forskelle pa offentlige private partnerskaber og lejeaftaler. Det er
derfor relevant at analysere ligheder og forskelle pa de to aftaleformer og pa

691 Ross, Om ret og retfaerdighed, 2013, s. 83.
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bagrund af denne analyse vurdere, om offentlige private partnerskaber kan
opfattes som en lejeaftale.

Som det er gennemgaet, har leje altid veeret opfattet af og behandlet som lan
efter lanebekendtggrelsen. 1 forbindelsen med Farum-sagen skete der en
stramning af lanereglerne i forhold til, hvilke samarbejdsformer der efterfgl-
gende blev omfattet af bekendtggrelsen og dermed ogsa af 1anebekendtggrel-
sen. Det var seerligt for at undga udnyttelse af sale-and-lease-back aftalerne,
at reglerne i forhold til samarbejdet mellem offentlige og private parter blev
strammet.

Inden en egentlig analyse af, hvorvidt der er hjemmel til, at offentlige private
partnerskaber er omfattet af lanebekendtggrelsen, vil kapitlet analysere dele
af Rapporten om modernisering af ldne- og deponeringsregler fra 2013. Rap-
porten er ministeriets seneste undersggelse af 1ane- og deponeringsreglerne i
relation til offentlige private partnerskaber.

9.1.1 Analyse af ministeriets opfattelse af leje- og OPP aftaler 2013

Rapport om modernisering af 1ane- og deponeringsregler fra 2013 undersg-
ger blandt andet mulighederne for en modernisering af lane- og depone-
ringsreglerne.s?2 | rapporten laegges der vaegt pa, at OPP projekter efter lane-
bekendtggrelsen betragtes som “en aftale om leje eller leasing” og kommu-
nerne derfor er omfattet af lanebekendtggrelsen, hvis OPP aftalen kan side-
stilles med en kommunal anleegsudgift.5?3 Rapporten tager ikke stilling til om,
hvorfor eller hvordan offentlige private partnerskaber er omfattet af lejebe-
grebet, og om der dermed er hjemmel til, at offentlige private partnerskaber
er omfattet af 1anebekendtggrelsen. I rapporten bliver en lejeaftale beskrevet
ud fra fglgende:6%+

692 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 6. Rapporten er udarbejdet i samarbejde mellem
regeringen, KL og Danske Regioner.

693 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 80.

694 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 78.
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Ved en lejeaftale ejer og finansiere den private part investeringsgodet og
den private part baerer dermed ogsd risikoen i forbindelse med investerin-
gen.

Offentlige private partnerskaber behandles i rapportens kapitel 6, og offentli-
ge private partnerskaber beskrives som fglgende:69

I OPP projekter kan risici systematisk fordeles mellem den private OPP le-
verandpr og den offentlige udbyder, sd den enkelte risiko placeres hos den
part der bedst og billigst kan varetage den” samt et vigtigt formdl med
OPP-projekter er at sikrer, at der skabes en fornuftig totalgkonomi ... i den
samlede kontraktperiode.”

Som rapporten helt rigtigt har fat i, deles risikoen mellem den offentlige og
private part ved et offentligt privat partnerskab. Ved leje patager den private
part sig hele risikoen, da der her er tale om en lejeaftale og ikke et samarbej-
de. Dette er en af mange vaesentlige og vigtige forskelle pa leje- og OPP aftaler.
En anden vigtig og veesentlig forskel mellem de to aftaleformer er, at et OPP
projekt udbydes efter et udbudsmateriale udarbejdet af den offentlige myn-
dighed, og saledes er omfattet af det udbudsretlige omrade,**¢ mens der ved
et lejeforhold vil veere tale om udlejning af eksisterende bygninger. Grundla-
get for at indga de to aftaler vil saledes vaere helt forskelligt.

Det fremgar af Rapport om modernisering af 1ane- og deponeringsreglerne at:
697

I forbindelse med et bygge og anlaegsarbejde, kan kommunen og regionen
vaelge at indgd i et samarbejde med en privat part i et OPP projekt. Det skal
bemaerkes, at formdlet med OPP projekter bgr vaere at opnd en optimeret
gkonomi i projektet, og at OPP derfor ikke udelukkende bgr anvendes som
en finansieringsmodel.

695 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 80.

696 Jaevnfgr afhandlingens kapitel 1 behandles de udbudsretlige regler ikke i afhandlingen.

697 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 77.
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Ifglge rapporten er formalet med offentlige private partnerskaber at opna en
optimeret gkonomi i projektet. Hvad der preecis menes med dette er lidt
uklart, men der star blandt andet videre i rapporten, at:698

"Et OPP er kendetegnede ved at design, projektering, etablering, drift, ved-
ligeholdelse samt eventuelt finansiering af et offentligt anlaeg, f.eks. en vej
eller en skole, er samlet i en kontrakt mellem en offentlig udbyder og en
privat leverandgr. OPP er sdledes mere og andet end en finansieringsform”
Samt "Et vigtigt formdl med OPP-projekter er at sikre at der skabes en for-
nuftig totalgkonomi i projektet over den samlede kontraktperiode”.

Rapporten om modernisering af ldne- og deponeringsreglerne laegger hermed
vaegt pa, at der samlet set over hele kontraktperioden sker en optimering af
projektet, og at det er vigtigt, at der ikke kun ses pd OPP som en finansierings-
form. Alligevel vaelger rapporten at acceptere praemissen om, at i forbindelse
med regulering af offentlige private partnerskaber, lezegges der kun vaegt pa
den del af OPP aftalen, der regulerer brugen af anlaegget. Der ses sdledes kun
pa finansieringen fra tidspunktet, hvor anlaegget star feerdigt og er klar til
ibrugtagning. Den private betaler for opfgrelse af anleegget, og nar anlaegget
tages i brug, begynder den offentlige part at betale en fast ydelse som lgbende
deekker omkostninger vedrgrende opfegrelse af anlegget, brug af anlaegget
samt drift og vedligeholdelse af anleegget. Den faste Igbende betaling fra den
offentlige part til OPP selskabet bliver betragtet pa lige vilkar med en lejeafta-
le, og offentlige private partnerskaber bliver gennem denne opfattelse saledes
omfattet af lanebekendtggrelsen.

Rapporten skulle veere en modernisering af geldende lane- og deponerings-
regler. Rapporten kan derfor godt kritiseres for ikke at have set pa de bagved-
liggende regler i forhold til, pa hvilket retligt grundlag offentlige private part-
nerskaber er omfattet af lanebekendtggrelsen. Dette behandler rapporten ik-
ke, i stedet gar den direkte til konsekvensen for offentlige private partner-
skaber ved at veere omfattet af lanebekendtggrelsen. Rapporten burde have
gaet et skridt tilbage og set pa, hvordan aftalerne bliver omfattet af bekendt-
garelsen. For det fgrste fordi rapporten selv ggr opmaerksom pa forskellene

698 @konomi- og Indenrigsministeriet, Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, afsnit 6.4.
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mellem OPP- og lejeaftaler. For det andet fordi der med vedtagelsen af bud-
getloven og den kommunale anleegsramme er kommet ny regulering i forhold
til kommunernes anlaegs- og driftsudgifter, hvormed det for staten er blevet
nemmere at styre og begraense kommunernes aktiviteter.

9.1.2 Diskussion af deponeringsreglen

Rapporten forholder sig ikke til, hvorvidt offentlige private partnerskaber
burde veere omfattet af lanebekendtggrelsen, men abner for en diskussion om
OPP aftaler skulle gives en form for preeferencer, for eksempel at offentlige
private partnerskaber i stedet for puljeordninger, hvor der er mulighed for
delvis deponeringsfritagelse,® i stedet skulle vaere omfattet af en generel re-
duktion af det deponeringspligtige belgb.

Skulle deponeringsbelgbet ved offentlige private partnerskaber generelt ned-
seettes, fandt rapporten det helt afggrende, at det kunne bevises, at OPP pro-
jekter var mere rentable (inklusiv transaktionsomkostninger), eller at samar-
bejdsformen skabte flere szerlige samfundsgkonomiske fordele’o end traditi-
onelle samarbejdsformer, da disse ville veere eneste brugbare argumenter i
forhold til undtagelse fra bekendtggrelsen. Bade rentabiliteten inklusive
transaktionsomkostninger samt samfundsgkonomiske fordele er to meget
overordnede begreber, og rapporten kan derfor kritiseres for at opstille nogle
meget upraecise rammer for, pa hvilket grundlag offentlige private partner-
skaber skal kunne undtages fra lanebekendtggrelsen.

Nar offentlige private partnerskaber skal vurderes i forhold til rentabilitet
eller samfundsgkonomiske fordele, skal samarbejdet vurderes over hele kon-
trakt perioden, det vil sige over en periode pa 20-30 ar, hvorfor det ikke var
eller er muligt at lave en egentlig samlet praktisk vurdering af samarbejds-
formen i Danmark, da det endnu ikke er 20 ar siden, de fgrste OPP projekter
blev realiseret i Danmark.

699 Se afhandlingens afsnit 11.2.

700 Her naevnes som eksempel at et leengerevarende samarbejde mellem den offentlige og private
part kan vaere givtigt nar andre opgaver i kommunen skal Igses. @konomi- og Indenrigsministeriet,
Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og regionernes lane- og deponerings-
regler, 2013, afsnit 6.6.
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Rapporten konkluderede ud fra de daveerende erfaringer, at der ikke umid-
delbart var nogle fordele ved offentlige private partnerskaber, blandt andet
pa grund af store transaktionsomkostninger i form af omkostninger ved ud-
formningen af kontrakten samt omkostninger i forbindelse med, at samar-
bejdsformen endnu ikke er sa kendt, hvorfor der er ekstra udgifter til at op-
bygge det ngdvendige kendskab til aftaleformen. Rapporten paregnede der-
for, at der ville veere ekstra store omkostninger ved offentlige private part-
nerskaber, sa leenge der ikke er gennemfgrt flere offentlige private partner-
skaber i Danmark. Pa baggrund af denne konklusion kom rapporten frem til,
at offentlige private partnerskaber ikke skulle have szerlige regler eller en ge-
nerel reduktion af deponeringsbelgbet.

Rapporten om modernisering af lane- og deponeringsreglerne forslog i ste-
det, at deponeringsreglen blev @ndret, s midlerne blev frigivet med 1/25, i
stedet for de davaerende gaeldende regler om deponering i 10 ar og derefter
frigivelse med 1/15 jeevnfgr lanebekendtggrelse fra 2013 (historisk)70t § 6,
stk. 3, 1. punktum. Rapportens forslag blev taget til efterretning af ministeriet
og indfgrt i den senest vedtaget lanebekendtggrelse § 6, stk. 3, 1. punktum.702

Der vil nedenfor blive analyseret, om der med udgangspunkt i lanebekendt-
gorelsen er hjemmel til at lade OPP projekter veere omfattet af ldnebekendt-
ggrelsen.”o3 Analysen vil alene tage udgangspunkt i selve lanebekendtggrel-
sen, og vil ikke blive suppleret med vejledninger, rapporter, udtalelser mv.
udarbejdet for og/af @konomi- og Indenrigsministeriet. Begrundelsen for det-
te er, at en bekendtggrelse skal ordlydsfortolkes, hvormed fortolkningen skal
ligge sa taet op ad det skrevne som muligt.

Idet offentlige private partnerskaber er omfattet af lanebekendtggrelsen via
lejebegrebet, vil analysen tage udgangspunkt i lejeaftaler som naevnt i lanebe-
kendtggrelsen § 3.

701 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v., BEK nr. 68, 2013,
historisk.

702 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.

703 | afhandlingens kapitel 10 vil de forvaltningsretlige forhold blive inddraget ved vurderingen.
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9.2 Kan OPP aftaler juridisk opfattes som lejeaftaler?

Lanebekendtggrelsen definerer ikke, hvad der i denne menes med en leje-
eller leasingaftale, hvorfor der tages udgangspunkt i den almindelige juridi-
ske opfattelse af en lejeaftale. Analysen vil redeggre for, om offentlige private
partnerskabsaftaler kan betragtes som en lejeaftale i den forstand som en le-
jeaftale i almindelighed i Danmark skal forstds. Safremt offentlige private
partnerskabsaftaler i forhold til analysen kan betragtes som lejeaftaler, vil der
vaere hjemmel til at lade OPP aftaler veere omfattet af lanebekendtggrelsens §
3, og offentlige private partnerskaber vil dermed veere omfattet af depone-
ringsreglen. Kommer analysen frem til, at offentlige private partnerskaber
ikke er omfattet af den almindelige juridiske forstaelse af sidanne aftaler, er
det derimod mere tvivlsomt om OPP aftaler er omfattet af lanebekendtggrel-
sen. Det undersgges saledes, om der reelt er tale om en lejeaftale, nar kom-
munerne indgar en OPP aftale med en privat part, eller om der i virkeligheden
er tale om en anden form for aftale.

9.2.1 Leje - brug mod vederlag

Ussing definerer en lejeaftale som en "Aftale Om Brug af en Ting eller en Ret-
tighed mod Vederlag.”’*¢ Det kendetegnende for en lejeaftale er, at "Lejeren
kun faar Tingen til Brug, ikke til Eje.”705 Saledes skal lejer, nar denne indgar i et
lejeforhold, betale et vederlag for det lejede til udlejer, og aftalen bliver deref-
ter omfattet af lejeloven”0¢ eller erhvervslejeloven.7o?

I forbindelse med indgaelse af lejeaftaler omfattet af lanebekendtggrelsen, vil
kommunen fa brugsretten til det lejede anleeg, mens udlejer vil veaere ejer af
anlaegget under hele lejeaftalen. Udlejer vil ogsa nar lejeaftalen udlgber, veere
ejer af anlaegget.

704 Ussing, Enkelte kontrakter, 1940, s. 9.

705 Ussing, Enkelte kontrakter, 1940, s. 10.

706 Bekendtggrelse af lov om leje, LBK nr. 227, 2016 gzelder jeevnfgr § 1 for leje, herunder fremleje, af
hus eller husrum, uanset om lejeren er en person eller en virksomhed m.v. (juridisk person), og lo-
ven er ikke geeldende i det om omfang, lejeforholdet er omfattet af saerlige regler i anden lovgiv-
ning jeevnfer § 2.

707 Bekendtggrelse af lov om leje af erhvervslokaler m.v, LBK nr 1714, 2010, jf. § 1 geelder loven for
leje, herunder fremleje, af lokaler, der udelukkende er udlejet til andet end beboelse og jeevnfar §
2 er loven ikke geeldende i det omfang lejeforholdet er omfattet af saerlige regler i anden lovgiv-
ning.
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9.2.2 Offentlige private partnerskaber; en aftale eller et lejeforhold?

Offentlige private partnerskaber vil herunder blive opdelt i fem faser, hvor
hver fase vil blive vurderet og analyseret i forhold til ovenstdende opfattelse
af lejeaftaler. Derefter vil der veere samme vurdering i forhold til risikodeling
og totalgkonomi, da dette er to helt afggrende faktorer for offentlige private
partnerskaber. Dette afsluttes med en samlet analyse af, om offentlige private
partnerskaber kan betragtes som et lejeforhold.

9.2.2.1 Udbudsfasen samt opfarelse af anleegget

Fgrste fase er udarbejdelse af udbudsmaterialet samt udbud af projektet, ef-
terfolgende evaluering af tilbuddene, forhandlinger og kontraktindgaelse.70
Den offentlige myndighed har i udbudsprocessen via kravspecifikation i ud-
budsmaterialet indflydelse pa projektet med angivelse af anvendelsen for
projektet og mulighed for indflydelse pad udformning, design, anvendelse og
brug af projektet. OPP aftaler bliver, nar udbudsmaterialet er behandlet fzer-
digt udbudt i konkurrence.

Fase to er opfgrelsen af anleegget. Det er den private part, der varetager og
finansierer denne fase.

Fase et og to har ingen relevans ved et lejeforhold, da det er forhold der tages
stilling til og udfgres af udlejer, inden anlaegget lejes ud. Den offentlige part
har ved lejeaftaler dermed ingen indflydelse pa udfgrelse af anlaegget, da det
som udgangspunkt allerede vil sta feerdigt og klar til brug, nar lejeaftalen ind-
gas. Der er derfor i fase et og to ingen sammenligningspunkter mellem offent-
lige private partnerskaber og lejeaftaler, og de to aftaleformer har saledes
forskellige udgangspunkter.

9.2.2.2 Ibrugtagningstidspunktet af OPP anlaegget

| fase tre har den private part feerdiggjort byggeriet af anleegget, og det star
Kklar til ibrugtagning for den offentlige part. Pa dette tidspunkt far den offent-
lige part mod betaling af en ydelse til den private part adgang til at bruge an-
laegget. Dette er preecis, hvad der kendetegner en almindelig lejeaftale vedrg-

708 Dette er en lang og kompliceret proces, der ikke behandles naermere i afhandlingen da afhandlin-
gen jeevnfgr kapitel 1 afgraenser sig fra at behandle de udbudsretlige regler.
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rende brug af et anlaeg; at lejer mod vederlag far adgang til at bruge anlegget.
Séledes er der ved ibrugtagningstidspunktet af anlaegget i offentlige private
partnerskabsforlgb et sammenligningspunkt mellem OPP aftaler og lejeafta-
ler. I begge aftalesituationer betaler den offentlige part en ydelse til den pri-
vate part for at fa brugsretten til anlaegget. Ydelsen, der bliver betalt, indehol-
der ved offentlige private partnerskaber mere end betaling for brugsretten til
anlaegget, idet den offentlige part ogsa i ydelsen afbetaler pa det opfgrte an-
leeg samt betaler for drift og vedligeholdelse.

9.2.2.3 Offentligt brug af anleegget, vedligeholdelse og
forbedringer samt aftalens udlgb

Fase fire i offentlige private partnerskaber er den tid, OPP aftalen lgber efter
opfarelse af anlaegget og indtil udlgb af OPP aftalen, en periode der lgber ind-
til investeringen for den private part er tjent hjem. Hermed er fase fire den
laengste fase i offentlige private partnerskaber. Der er ovenfor argumenteret
for, at i forbindelse med selve ibrugtagningstidspunktet er der lighedspunkter
med lejeaftaler. Det efterfglgende aftaleforlgb vil herunder bliver analyseret
og sammenlignet med lejeaftaler, hvor det kan det veere svart at se nogle
sammenligningspunkter mellem lejeaftaler og offentlig privat partnerskabsaf-
tale.

For det fgrste lgber OPP kontrakter over sa lang en periode, at den private
part kan tjene sin investering hjem, hvilket ofte vil veere en periode pa over
20 ar. Lejetiden kan bestemmes frit i de fleste lejeforhold,”®® men det er sjael-
dent kommuner eller private parter vil indga lejeaftaler for en sa lang periode
som offentlige private partnerskaber strakker sig over.

I et offentligt privat partnerskab stopper samarbejdet mellem den offentlige
og den private part ikke ved feerdigggrelse- og ibrugtagning af anleegget. Par-
terne vil lgbende mgdes, drgfte Igsninger og forbedringer. Der vil mellem den
offentlige og private part forega et samspil om optimering af anlaegget, pri-
meert fordi OPP aftalen giver parterne incitamenter til at komme med forbed-
ringer og forandringer, da et eventuelt overskud i forhold til de budgetterede
tal, vil blive delt i forhold til en pa forhand aftalt fordelingsnggle parterne

709 Ussing, Enkelte kontrakter, 1940, § 2.1X.
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imellem. Dermed har begge parter incitamenter til at komme med forbedrin-
ger og forslag.

En vaesentlig og vigtig forskel mellem de to aftaleformer er, at ved lejeaftaler
er det altid udlejer der er ejer af anlaegget, mens OPP anlaegget er privat ejet i
en laengere periode, men vil ofte pd lang sigt overga til den offentlige parts
eje, hvilket giver aftaleforlgbet ved OPP aftaler en anden incitamentsstruktur
end ved lejeaftaler.

Der er sdledes i OPP aftaler altid aftalt en exitmodel, som har betydning for
aftaleforholdet mellem den offentlige og private part i fase fire. Der er over-
ordnet tre mulige exitmodeller:71¢ [ fgrste model overtager den private part
anleegget ved kontraktudlgb, i anden model er det den offentlige myndighed,
der overtager anlaegget, mens den offentlige myndighed i sidste exitmodel har
retten til at overtage anlaegget. Prisen og anleeggets stand ved overtagelses-
tidspunktet vil veere reguleret i OPP kontrakten. Med exitmodel to og tre som
er de mest anvendte, er den private part kun midlertidig ejer af anlaegget i
den (leengere) periode, OPP aftalen lgber, hvorefter anleegget overtages af den
offentlige part. Dermed har bade den offentlige og den private part en egent-
lig interesse i vedligeholdelse og forbedringer i forhold til anlaegget. Den pri-
vate part har en sadan interesse, fordi OPP kontrakten regulerer, at anlaegget
skal std i en vis stand under hele aftaleforlgbet, og at anleegget ved kontrak-
tens udlgb ogsa opfylder de krav, der i kontrakten er fastsat i denne henseen-
de. Den offentlige interesse i vedligeholdelse og forbedringer opstar, fordi
den offentlige part ved, at denne pa et tidspunkt skal eller har mulighed for at
overtage eller kgbe anlaegget, og dermed opstar der incitamenter”:! til at va-
retage anlaegget pa en anden made, end hvis anlaegget var privat ejet ved kon-
traktens udlgb.

OPP aftalen skaber dermed pa forskelligt grundlag felles incitamenter for
den offentlige og den private part til at varetage forbedringer, vedligeholdelse
og eventuelt forandringer vedrgrende anlaegget i hele perioden fra anlaegget
tages i brug, til OPP kontrakten udlgber.

710 Se afhandlingens kapitel 3.
711 Tvarng and Bagley, Pharmaceutical Public-Private Partnerships: Moving From the Bench to the
Bedside, 2014, sp. 376.
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Modsat vil der i en lejeaftale intet samarbejde eller incitamenter til forbedrin-
ger veere. Den offentlige part som bruger anlaegget, vil sjeeldent have incita-
menter til at finde pa billigere lgsninger for den private part, og den private
part har ikke umiddelbart nogen interesse i at udfgre forbedringer pa anlaeg-
get, undtagen hvis forbedringerne kan fgre til gget indteaegt i form af hgjere
lejeindtaegter. Udlejer, den private part, har "en vis forpligtigelse til at vedlige-
holde Lejegenstanden i Lejetiden”712 i de tilfaelde hvor udlejer star for hele ved-
ligeholdelsen, men ”i Almindelighed maa Lejeren selv besgrge en Del af Vedli-
geholdelsen,”713 selvfglgelig athaengig af hvad lejekontrakten regulerer. Der-
med har hverken lejer eller udlejer pligt eller incitamenter til at yde mere end
mindstekravene i lejeaftaler, og der er i lejeaftaler ingen fzellesincitamenter.

Udgangspunktet og grundlaget for lejeaftaler og OPP aftaler i fasen, hvor den
offentlige part har brugsretten til anleegget, er sidledes meget forskellig, hvor-
for det kan konkluderes, at der i denne fase ikke er mange sammenlignings-
punkter mellem leje- og OPP aftaler, og at en OPP aftale dermed i denne fase
ikke kan opfattes som en lejeaftale.

Fase fem er ved udlgb af OPP kontrakten, og her er valget af kontraktens
exitmodel afggrende. Ofte vil den offentlige part overtage anleegget eller have
ret til at overtage anlaegget. Der er dog ogsa den mulighed, at der i OPP aftalen
er valgt en exitmodel, hvor det er den private part, der bliver ejer af anlaegget.
I denne model vil der veere stgrre lighed mellem denne form for OPP aftale og
lejeaftaler, end ved OPP aftaler med offentligt ejerskab eller mulighed for et
sadant sddan som exitmodel.

Dette kan for det fgrste begrundes med, at der i beskrivelsen af lejeaftaler
kraeves, at anleegget er ejet af udlejer (den private). For det andet fordi inci-
tamentsstrukturen for den offentlige part @ndres, hvis denne ikke skal over-
tage anlaegget ved kontraktens udlgb. Der kan ikke forventes samme interes-
se og ejerskabsfglelse for anlaegget, hvormed forlgbet mere vil fa preeg af et
lejeforhold, men dog stadig anderledes, for det fagrste fordi anlaegget er ud-
budt af den offentlige part, og for det andet fordi der trods alt stadig vil vaere
mulighed og interesse for lgbende feelles optimering.

712 Ussing, Enkelte kontrakter, 1940, § 2.11.
713 Ussing, Enkelte kontrakter, 1940, § 2.11.
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Der er ikke mange lighedspunkter mellem lejeaftaler og offentlige private
partnerskaber med exitmodeller hvor den offentlige part har mulighed for at
overtage anlaegget eller overtager det ved kontraktens udlgb. Eneste ligheds-
punkt er, at der i begge aftaleformer bliver betalt en ydelse, hvormed den of-
fentlige part far brugsretten til et anlaeg, men hverken ydelsen, indhold,
grundlaget for aftalen eller incitamentsstrukturen er sammenlignelige.

9.2.2.4 Risikodeling og totalgkonomi ved OPP og lejeaftaler

Risikodeling og totalgkonomi er to helt centrale forhold ved offentlige private
partnerskaber. Som der ogsa er redegjort for tidligere i athandlingen, foreta-
ges der ved indgaelse af offentlige private partnerskaber en systematisk gko-
nomisk funderet deling af risici i aftaleforholdet mellem den offentlige og pri-
vate part, sdledes at en given risiko allokeres til den af parterne, der kan
handtere og pavirke risikoen bedst og billigst. 714 Offentlige private partner-
skaber lgber over en lang periode, og der er derfor stor sandsynlighed for, at
der sker @ndringer i samfundsforholdene og lovgivningen, hvilket er eksem-
pler pa risici, den offentlige part kan varetage ved offentlige private partner-
skaber. Den offentlige part har ved offentlige private partnerskaber ansvaret
for dele af risiciene fra indgaelse af OPP aftalens start, selvom det er den pri-
vate part, der star for finansieringen og opfgrelsen af anleegget. Med risiciene
folger ogsa en form for ejerskab for anlaegget og hele aftaleforlgbet.

Ved lejeaftaler "baerer Udlejeren Faren (risikoen) for lejegenstandens haendeli-
ge Undergang eller Forringelse.”?t5 Den offentlige part tager ved lejeaftaler sa-
ledes ikke andel i eventuelle risici i forbindelse med lejeaftalen, der indgas om
brug af anlaegget. Lejer (den offentlige part) betaler udlejer (den private part)
for at handtere alle risici, der kunne opsta i forbindelse med anlaegget gen-
nem prisen i lejekontrakten.

[ kapitel 2 og 3 bliver der redegjort for, at der i offentlige private partnerska-
ber bliver teenkt i totalgkonomiske lgsninger. Totalgkonomi er ikke relevant
ved en lejeaftale af anlaegsbyggerier, da udlejer (den private part) ejer en
bygning, som den private part er interesseret i at leje. Udlejer vil ikke have
sarlige incitamenter til at teenke i totalgkonomiske lgsninger, da fokus for

714 Se afhandlingens kapitel 3.
715 Ussing, Enkelte kontrakter, 1940, § 2.1I.
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udlejer vil vaere at fa udlejet bygningen til den hgjest mulige pris omkostnin-
gerne taget i betragtning. Dermed vil lgsningsforslag i forhold til anleegget
blive vurderet ud fra, om det kan vaere medvirkende til hgjere lejeindteegter.
Er dette ikke tilfzeldet, vil forslaget med stor sandsynlighed ikke blive udfgrt.
Saledes er to af de helt afggrende og szerlige kendetegn ved offentlige private
partnerskaber, risikodeling og totalgkonomi, ikke tilstede i en lejeaftale.

9.3 Kan offentlige private partnerskaber juridisk betragtes
som en lejeaftale?

Der er ovenfor analyseret ligheder og forskelle mellem offentlige private
partnerskaber og lejeaftaler. Det fremgar tydeligt af analysen, at forskellene
mellem de to aftaler er veaesentlig flere, end punkter, hvor de to aftaleformer
kan sammenlignes. Allerede ved aftalernes start er udgangspunktet helt for-
skelligt. En OPP aftale vil blive udbudt pa grundlag af materiale udarbejdet af
den offentlige part, hvorfor den offentlige part kan pavirke udformningen af
projektet. Projektet vil blive udbudt i konkurrence med alle interesserede ak-
tgrer pa markedet. Ved lejeaftaler tager den offentlige part et eksisterende
anleeg i brug.

Pa det tidspunkt, hvor den offentlige part tager anlaegget i brug, er der tale om
to aftaleformer, der kan sammenlignes, dog skal der tages hgjde for valg af
exitmodel ved offentlige private partnerskaber. En lejeaftale kraever privat
ejerskab, hvorfor offentlige private partnerskaber hvor anlegget efter kon-
traktens udlgb overgar til den private part vil have flere lighedstraek med en
lejeaftale, end offentlige private partnerskaber, hvor anlaegget overtages af
den offentlige part efter kontraktudlgb.

Valg af exitmodel har ogsa betydning for den made partnerne lgbende agerer
pa i perioden, hvor den offentlige part har brugsretten til anlaegget. Ved exit-
model med offentlig overtagelse af anlaegget vil der for bade den private og
offentlige part veere incitamenter til at vedligeholde og Igbende komme med
forbedringsforslag. Fordelingen af risiciene i et offentligt privat partnerskab
er ogsa ét af de forhold, som afskiller sig markant fra et lejeforhold, og som
ogsa er med til at pavirke partnernes made at agere pa i hele aftaleforlgbet.
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Incitamentsstrukturen i henholdsvis offentlige private partnerskaber med
offentlig overtager og lejeaftaler er derfor helt forskellige.

9.4 Regulering af offentlige private partnerskaber i fremtiden

Der er i kapitel 8 redegjort for, at der i rapporter med videre udgivet af og for
regeringen ikke umiddelbart findes en juridisk forklaring p3, at offentlige pri-
vate partnerskaber er omfattet af lejebegrebet. Intet af det udarbejdede ma-
teriale fra ministerierne behandler, hvordan offentlige private partnerskaber
er omfattet af lejebegrebet, men tager det som en selvfglge, der ikke bliver
stillet spgrgsmalstegn ved eller nzermere behandlet. Det har ikke veeret mu-
ligt at vurdere, om denne manglende behandling skyldes, at rapporterne er
enige i vurderingen af offentlige private partnerskaber og lejeaftaler, eller om
der har veeret en politisk dagsorden, maske fordi der er en frygt for en genta-
gelse af Farum-sagen.

I den seneste vejledning til ldnebekendtggrelsen fra december 2015 er der
@ndret pd formuleringen vedrgrende offentlige private partnerskaber. Hvor
offentlige private partnerskaber i den nu ophavede vejledning var beskrevet
som en del af lejebegrebet, har @konomi- og Indenrigsministeriet i den nyeste
vejleding til lanebekendtggrelsen oplistet "leje- og leasingaftaler, OPP- og
koncessionsaftaler mv." efter hinanden. Dette kan tolkes som, at ministeriet
ikke betragter offentlige private partnerskabsaftaler som en lejeaftale, men i
stedet lader det vaere en anden form for aftale, som ifglge vejledningen ogsa
er omfattet af lanebekendtggrelsen, forudsat at OPP aftalen erstatter en
kommunal anlaegsudgift.

Har ministeriet a&endret holdning i forhold til reguleringen af offentlige private
partnerskaber, burde dette fremga af en sendring af formuleringen i selve 13-
nebekendtggrelsens § 3, stk. 1, nr. 6,7 og 8, og ikke ved at zendre pa ordlyden i
vejledningen til lanebekendtggrelsen, som ingen bindende virkning har.

Resultatet i forhold til den nye og gamle vejledning er det samme; Offentlige
private partnerskabsaftaler er omfattet af lanebekendtggrelsen, da det er den
opfattelse, der er af geeldende ret, indtil andet bliver afprgvet.
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Det kan pa baggrund af analysen i dette kapitel og kapitel 8 konkluderes, at
ministeriet i forbindelse med reguleringen af offentlige private partnerskaber
har fejlfortolket OPP aftaler i forbindelse med lanebekendtggrelsen. Afhand-
lingens analyse kommer frem til, at der i lanebekendtggrelsen ikke er hjem-
mel til, at offentlige private partnerskaber er omfattet af denne bekendtggrel-
se, og saledes heller ikke er omfattet af deponeringsreglen. Resultatet af
ovenstidende analyse er, at offentlige private partnerskaber ikke kan veere
omfattet af lejebegrebet, da der er tale om to aftaleforhold med sa forskelligt
indhold, formal og incitamenter. Ministeriet skal derfor ved vedtagelse af nze-
ste lanebekendtggrelse gare det klart i selve lanebekendtggrelsen, at offentli-
ge private partnerskaber pa linje med leje- og leasingaftaler er omfattet be-
kendtggrelsen. Offentlige private partnerskaber skal skrives ind i lanebe-
kendtggrelsen.

Dermed kan offentlige private partnerskaber ikke via lejeaftaler veere omfat-
tet af ldnebekendtggrelsen. Ved inddragelse af de forvaltningsretlige aspekter
vil afthandlingen i kapitel 10 analysere om offentlige private partnerskaber
kan veaere omfattet af lane- og deponeringsreglerne via forvaltningsretlige
regler.
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DEL IV

Forvaltningsretten,
lanepujler og KommuneKredit
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Kapitel 10

Centrale almindelige forvaltningsretlige rammer i
forhold og offentlige private partnerskaber

10.1 Indledning

Ifglge grundlovens § 82 kan forvaltningen af kommunerne udfgres af kom-
munale myndigheder og kommunestyrelsesloven § 2, stk. 1 fastszetter, at
kommunernes anliggender styres af en kommunalbestyrelse. Mange af kom-
munernes opgaver er fastsat i serlovgivning. Udover bemyndigelsen som
kommunalbestyrelsen har gennem lovgivningen, kan kommunalbestyrelsen
via kommunalfuldmagten foretage en raskke dispositioner.

I henhold til grundlovens § 82 har kommunerne ret til selvsteedighed, men
“under statens tilsyns.” Saledes har staten, trods kommunernes ret til selvstyre
mulighed for at have indflydelse pd kommunernes ageren. Kommunerne blev
i 2004 underlagt et almindeligt tilsyn ved de statslige tilsynsregioner, som i
henhold til kommunestyrelsesloven § 48, stk. 1 fgrer tilsyn med, at kommu-
nerne overholder den lovgivning der er szrligt geeldende for offentlige myn-
digheder.

Eksemplar pad lovgivning kunne veere forvaltnings- og offentlighedsloven,
kommunestyrelsesloven, kommunernes tilsyn pd miljg- og planomrddet,
overholdelse af forskellig lovgivning pd folkeskoleomrddet og de uskrevne
grundsatninger om kommuners opgavevaretagelse (kommunalfuldmagts-
reglerne).

Dette kapitel vil redeggre for om og i givet tilfaelde hvordan dele af forvalt-
ningsretten og tilsynet med kommunerne pavirker indgaelse af kontrakter
mellem offentlige og private parter, herunder offentlige private partnerska-
ber.
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10.2 Forvaltningsrettens regulering ved aftaleindgaelse

Forvaltningsretten herunder kommunalfuldmagten péavirker indgaelse af
kontrakter mellem offentlige og private parter herunder offentlige private
partnerskaber pa flere mader. Det er derfor relevant at se pa reguleringens
betydning ved indgaelse af offentlige private partnerskaber, sammenholdt
med dens betydning ved indgdelse af traditionelle kontrakter, og pa denne
baggrund redeggre for, om der via forvaltningsreglerne er en gget regulering
ved indgaelse af offentlige private partnerskaber, som den offentlige myndig-
hed skal veere szrlig opmeaerksom pa. Fglgende fire krav som fglger af for-
valtningsretten er ifglge litteraturen’i¢ iszer interessante i forhold til kon-
traktindgaelse mellem offentlige og private parter, herunder offentlige priva-
te partnerskaber. Fgrste krav er, at kontrakten skal anga et emne, som kom-
munerne ifglge forvaltningsretten kan beskzftige sig med. Andet krav er, at
kontrakten mellem den offentlige og private part ikke ma indebaere kommu-
nal stgtte til private erhvervsvirksomheder. I forvaltningsretten er der et krav
om, at kommunerne skal handle gkonomisk ansvarligt, hvilket er tredje krav,
mens fjerde og sidste krav er, at kontrakten ikke ma medfgre, at kommunerne
overlader myndighedsudgvelse til private.

Udover de fire ovenstaende krav, har statens tilsyn med kommunerne ogsa
betydning for reguleringen af kontraktindgaelsen mellem offentlige og priva-
te parter, hvorfor dette ogsa vil blive inddraget i kapitlet.

Dette kapitel vil analysere, de fire ovenstdende punkter i forbindelse med
indgaelse af offentlige private partnerskaber sammenlignet med traditionelle
kontrakter. Det vil pa baggrund af analysen sidst i kapitlet blive vurderet, om
der er dele af den gennemgaede forvaltningsret, som kan have haft indflydel-
se pa, at offentlige private partnerskaber er omfattet af lanebekendtggrelsen
og dermed ogsa deponeringsreglerne.

Inden analysen af de fire krav via forvaltningsretten, vil der blive redegjort
for kommunalfuldmagten, som er en del af forvaltningsretten, for at redeggre
for dennes indflydelse pa oprettelsen af offentlige private partnerskaber.

716 Revsbech, Kommunernes opgaver, Kommunalfuldmagten, 2015.
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10.3 Introduktion til kommunalfuldmagten

Begrebet kommunalfuldmagten er beskrevet i betenkning nr. 1153 af
1988717 og anvendes i forbindelse med den ulovbestemte del af kommuner-
nes opgaver, hvormed menes de opgaver, kommunerne kan varetage uden
direkte lovhjemmel. Kommunalfuldmagten er siledes en samling af rets-
grundseetninger, der angar kommunernes mulighed for at varetage og patage
sig opgaver med henblik pa at opfylde almene behov i lokalsamfundet, samt
foretage visse gkonomiske dispositioner, som der ikke er hjemmel til i lov el-
ler anden skreven retskilde.”18

Formalet med kommunalfuldmagten er "at tilgodese fzlles interesser og be-
hov i lokalsamfundet (den kommunale interesse) som dermed kan begrunde
kommunale opgavevaretagelse pa ulovbestemte omrader.”7:9

Kommunalfuldmagtsreglerne beskrives som "kommunalbestyrelsens legale
fuldmagt til at iveerksaette foranstaltninger, der tilgodeser lokalt afgreensede
feellesbehov og som har gkonomisk baggrund i kommunernes skattegrund-
lag_"720

Kommunalfuldmagtsreglerne viger altid for den skrevne lovgivning. Dette be-
tyder, at nar der er udstedt regler pa et givent omrade, skal det vurderes, om
der med lovgivningen er tale om udtgmmende regulering, hvilket vil medfgre,
at kommunalfuldmagtens regler kun anvendes, safremt andet ikke fremgar af
lov.72t Kommunernes raderum ved hjemmel i kommunalfuldmagten kan der-
med ogsa indskraenkes ved lov.

Kommunerne far ikke via kommunalfuldmagten adgang til at foretage ind-
greb overfor den enkelte borger, udstede generelle regler overfor borgerne
eller meddele dispensationer fra lovgivningen. Kommunalfuldmagten giver
kommunerne mulighed for, i et vist omfang, at disponere gkonomisk uden

717 Betaenkning nr. 1153, Kommunernes og erhvervspolitikken, 1988, s. 71 ff.

718 Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2003, s. 675; Silic, Kommunalret i praksis, 2012, s. 122.

719 Silic, Kommunalret i praksis, 2012, s. 123.

720 Harder, Dansk kommunalforvaltning, 1987, s. 41

721 Reglerne vedrgrende folkepension og fgrtidspension er udtgmmende, hvorfor kommunalfuldmag-
ten ikke er gaeldende for disse omrader.
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hjemmel.”22 Kommunalfuldmagten giver sidledes kommunalbestyrelsen ret til
at disponere over kommunens gkonomi samt udskrive skat.

Kommunalfuldmagtsreglerne er udviklet gennem de kommunale tilsynsmyn-
digheders praksis og er blevet til gennem kommunernes varetagelse af opga-
ver over en leengere periode. Idet det drejer sig om uskrevne retsgrundsaet-
ninger, kan det nogle gange vare sveert at vurdere, om en kommune efter
kommunalfuldmagtsreglerne har mulighed for at varetage en bestemt opga-
ve. Kommunalfuldmagtsreglerne betyder, at kommunerne kun kan varetage
og stgtte opgaver, som har en vis nytte for kommunens indbyggere, at kom-
munen ikke ma varetage opgaver, der bliver varetaget af andre myndigheder
samt kommunen ma ikke yde stgtte til enkelpersoner eller enkeltvirksomhe-
der uden at have hjemmel i lovgivningen til det. Kommunernes varetagelse af
nye opgaver i henhold til kommunalfuldmagten sker ved, at tilsynsmyndighe-
den accepterer, at kommunerne tager nye opgaver op indenfor et bredt defi-
neret omrade, og samtidig fastlaegger tilsynsmyndigheden betingelserne for,
hvordan kommunen kan udfgre opgaven pa grundlag af principperne i kom-
munalfuldmagten.’23 Et grundkrav for anvendelse af kommunalfuldmagten er,
at de aktiviteter, der bruges tid og penge pa med hjemmel i kommunalfuld-
magten, skal have en vis lokal nytte.72¢ Graenserne i forhold til opgaver med
hjemmel i kommunalfuldmagtsreglerne er ikke skarpe, og de udvikler sig lg-
bende i takt med at samfundet udvikler sig. Der er en tendens til, at opgaver
der af kommunerne er blevet varetaget som ulovbestemte i et vis tidsrum,
bliver lovfaestet og underlagt naermere regulering, som for eksempel forsy-
ningsomradet.”25

Kommunalfuldmagten anses efter at vare blevet anvendt som grundlag for
kommuners og tilsynsmyndigheders beslutninger i en leengere arraekke for

722 Revsbech, Kommunernes opgaver, Kommunalfuldmagten, 2015, s. 38.

723 Silic, Kommunalret i praksis, 2012, s. 179; Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2003, s. 675, |
udtalelse fra Indenrigsministeriet fremgar det, at kommunen som en del af sin aldrepolitik kan
yde ulovhjemlede tilskud til at eldre far praktisk hjaelp i hjemmet. Tilskuddet ma ikke ydes til en
bestemt gruppe af aldre afgraenset efter sociale kriterier, Indenrigsministeriets brev til Erhvervs-
fremmestyrelsen, 1997.

724 Battrup, Grundloven, kommunalreformen og regionerne, 2005, s. 39.

725 Betaenkning nr. 1153, Kommunernes og erhvervspolitikken, 1988, s. 72ff.
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vaerende en retssaeedvane,’26 da kommunalfuldmagten er en "handlemdde som
er fuldt almindeligt, stadig og laenge i den overbevisning, at den er retlig bin-
dende”.727 At kommunalfuldmagten betragtes som en retssaeedvane, bygger pa
kommunernes varetagelse af opgaverne siden midten af det 19. arhundrede
og det faktum at lovgiver siden oprettelse af kommunerne har anerkendt (om
end stiltiende) eksistensen af kommunalfuldmagten.”28

Kommunalfuldmagtsreglerne ville ikke eksistere, hvis lovgivningsmagten ik-
ke accepterede disse regler. Lovgiver har omtalt kommunalfuldmagten i lov-
forarbejder til nyere love, og dermed har lovgiver indirekte anerkendt, at
fuldmagtsreglerne eksisterer.”2? Som eksempel kan naevnes forslag til lov om
@ndring af lov om forurenet jord,”3° hvor det i bemaerkningerne til lovforsla-
get fremgar at "Kommunalfuldmagtsreglerne skal ogsd ses i lyset af, at en
kommune har pligt til at handle pkonomisk forsvarligt.” 731

Lovgiver gennemfgrte dermed loveendringen blandt andet pa baggrund af, at
kommunerne har pligt til efter kommunalfuldmagten at handle gkonomiske
forsvarligt, hvorfor det kan antages, at lovgivningsmagten anerkender bade
kommunalfuldmagten, samt at gkonomisk forsvarlighed er en del af kommu-
nalfuldmagtsreglerne.

10.4 Analyse af forvaltningsreglerne i forhold
til offentlige private partnerskaber

Det blev i starten af dette kapitel naevnt, at der for kommunerne seerligt er
fire forhold i forbindelse med kontrakter indgdet mellem kommunerne og
private parter, som kommunerne bgr vaere opmaerksomme p3, i forhold til de
forvaltningsretlige regler. De fire forhold er:

726 Garde og Revsbech, Kommunalret, 2011, Revsbech, Kommunernes opgaver, Kommunalfuldmag-
ten, 2015, s. 45.

727 Revsbech og Garde m. fl., Forvaltningsret, almindelige emner, 2016, s. 119; Se ogsa afhandlingens
metodeafsnit 1.4.

728 Rgnsholdt og Taheri, Kommunalret i grundtraek, 2014, s. 83 samt afhandlingens kapitel 1.

729 Revsbeck, Kommunernes opgave, Kommunalfuldmagten, 2010, s. 46.

730 Forslag til lov om @&ndring af lov om forurenet jord, L 167, 2003-2004.

731 Forslag til lov om @&ndring af lov om forurenet jord, L 167, 2003-2004, punkt 2.1.2, Geldende ret.
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¢ Kontrakten skal angd et emne/opgave, som kommunen kan beskeeftige sig
med.

o Kontrakten ma ikke indebaere kommunal stgtte til private erhvervsvirk-
somheder.

¢ Kontrakten ma ikke medfgre, at kommunen overlader myndighedsopgaver
til private.

e Kommunen skal handle gkonomisk forsvarligt.

Der vil nedenfor blive redegjort for og analyseret, hvordan de forvaltningsret-
lige regler, herunder kommunalfuldmagten pavirker disse fire punkter, og om
det har nogen betydning, at det er et offentligt privat partnerskab eller en
traditionel kontrakt kommunerne indgar, og om kommunerne skal vere saer-
ligt opmaerksomme pa nogle af punkterne i forbindelse med offentlige private
partnerskaber. Der vil desuden blive redegjort for om, og hvilken betydning
tilsynet med kommunerne har for kommunerne ved kontraktindgaelse.

10.4.1 Kommunale opgaver

Det fgrste ovennaevnte forvaltningsretlige krav er, at OPP projektet skal veere
indenfor et omrdade kommunerne beskaftiger sig med. Dette betyder, at pro-
jektet skal vaere omfattet af enten de lovbestemte omrader sasom miljgbe-
skyttelsesloven, vandforsyningsloven, folkeskoleloven, serviceloven eller det
skal veere omfattet af de ulovbestemte opgaveomrader, som er reguleret af
kommunalfuldmagtsreglerne.’s2 Siledes skal projektet omfatte omrader, der
har interesse for kommunen (lokalt) og dens borgere. Formalet med kommu-
nalfuldmagten er, at "tilgodese falles interesser og behov i lokalsamfundet,” 733
hvori begrundelsen og argumentationen for kommunal opgavevaretagelse pa

732 Bent Christensen beskriver kommunalfulmagten som "Spgrgsmalet om kommunalforvaltningens
adgang til uden lovgivningsmagten bemyndigelse at tage en ny opgave op og bestemme, hvordan
den bgr udfgres, eller &ndre eller opgive en gammel” Christensen, Forvaltningsret, 199, s. 272.
733 Silic, Kommunalret i praksis, 2012, s. 123
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ulovbestemt grundlag skal findes.’3* Kommunalfuldmagtsreglerne hviler
blandt andet pa et almennyttekriterium. Kommunen kan derfor som ud-
gangspunkt kun gennemfgre foranstaltninger, som har sammenhang med det
kommunale faellesskabs behov, og som kommer alle kommunens borgere el-
ler en sagligt afgraenset kreds af kommunens borgere til gode.”s Typiske om-
rader for kommunalfuldmagten er kgb og salg af byggegrunde, kollektiv tra-
fik, renovation og idraets- og parkanleg. Offentlige private partnerskaber i
danske kommuner har blandt andet vaeret skoler73¢ (undervisning), daginsti-
tution’3” (bgrnepasning), svgmmehaller”3¢ og musik- og teaterhuse”s® (kultur
og fritid). Alle omrader der tilgodeser falles interesser og behov i den enkelte
kommune.

Kommunerne har altid skullet vaere opmaerksomme pa den almindelige for-
valtningsretlige regulering, herunder bade den lovregulerede og kommunal-
fuldmagten, i forbindelse med opfgrelse af anleegsprojekter, og kun agere in-
denfor de omrader, hvor de har hjemmel til at varetage opgaverne. Kommu-
nerne skal saledes altid sikre sig, at der er hjemmel til at varetage opgaverne
enten via lovhjemmel eller kommunalfuldmagten, og det har saledes ingen
betydning, om kommunerne planlaegger en traditionel kontrakt eller et of-
fentligt privat partnerskab. Vurderingen af opgaverne i forhold til forvalt-

734 Et eksempel pd vurdering af et ulovbestemt omrade: @konomi- og indenrigsministeriet behandle-
de 8. oktober 2014 en klage vedrgrende en udtalelse fra davaerende Statsforvaltning Midtjylland.
Statsforvaltningen skrev i sin udtalelse fra 7. marts og 21. juni 2012 at det hverken efter lov om eli-
teidreet eller efter kommunalfuldmagtreglerne var lovligt, at Silkeborg Kommunes havde opsat og
finansieret sikkerhedshegn omkring Silkeborg Stadion. @konomi — og indenrigsministeriet kom i
deres afggrelse frem til, at kommunens opsatning og finansiering af hegnet godt kunne ske med
hjemmel i kommunalfuldmagtsreglerne — ministeriet skriver: Det er @konomi- og Indenrigsmini-
steriets opfattelse, at bade hensynet til at handtere de ulemper, der kan opst3, efter at publikum
har forladt stadion — og som efter ministeriets opfattelse ogsa vil komme de af kommunens borge-
re, der som fodboldgaester benytter stadion, til gode — og hensynet til de omkringboende naboer
er sddanne almennyttige formal, som en kommune lovligt kan varetage. @konomi- og Indenrigs-
ministeriet, Vedr. Silkeborg Kommunes klage over Statsforvaltningen Midtjyllands udtalelse, 2014.

735 @konomi- og Indenrigsministeriet, Vedr. Silkeborg Kommunes klage over Statsforvaltningen
Midtjyllands udtalelse, 2014.

736 Vildbjerg Skole i Trehgje (i drift 2007); @rstedsskolen i Rudkgbing (i drift 2010); Nordstjerneskolen i
Frederikshavn (i drift 2013); Ved OPP-skoleprojekter er det driften af skolen/bygninger den private
part star for, og kommunen beholder selv kontrollen og styringen i forhold til lzerer og undervis-
ning.

737 Daginstitution i Skanderborg (drift 2012).

738 Helsinge skole og svsmmehal, Randers Svgmmehal.

739 Musik og teaterhus i Odense.
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ningsretten vil veere den samme ligemeget hvilken form for samarbejde
kommunerne indgar med private parter.

Det er derfor ikke for kommunerne seerligt eller anderledes, at de i forbindel-
se med offentlige private partnerskaber skal veere opmaerksomme p3, om op-
gaven OPP projektet omhandler, er omfattet af enten de lovbestemte omrader
eller ulovbestemte omrader reguleret gennem kommunalfuldmagten. Dette
forhold vil kommunerne altid ved kontraktindgaelse om udfgrelse af opgaver
skulle vaere opmaerksomme pa.

10.4.2 Ingen kommunal erhvervsstgtte

Det andet punkt kommunerne skal vaere opmarksomme pa ved indgdelse af
samarbejde mellem offentlige og private parter i forhold til de forvaltnings-
retlige regler er, at kommunerne ved indgaelse af offentlige private partner-
skaber ikke direkte eller indirekte kommer til at stgtte private erhvervsvirk-
somheder,740 og at kommunale aktiviteter ikke bevirker en vaesentlig konkur-
renceforvridning pa det private marked.”+! Offentlig stgtte er kun tilladt, hvis
der er hjemmel til den.’#2 Kommunerne kan dog uden lovhjemmel yde generel
erhvervsstgtte, da risikoen for forvridning af konkurrencen mellem virksom-
hederne i disse situationer vil veere lille,’#3 og dermed vil den offentlige stgtte
ikke altid veere konkurrenceforvridende. Det vil i nogle tilfeelde vaere en vur-
deringssag.7+4

Begrundelsen for, at kommunerne ikke via aftaler med private, herunder OPP
aftaler, ma stgtte private virksomheder er, at det ville skabe en konkurrence-
forvridning i forhold til erhvervslivet pa et givent markedet. En aktgr vil gen-

740 Med stgtte menes her tilskud, 1an, garantier for 1an samt indirekte stgtte gennem kommunalt fi-
nansieret radgivning. Det kunne veere stgtte der blev opfattet som statsstgtte.

741 Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2003, s. 693.

742 Bekendtggrelse af konkurrenceloven, LBK nr. 869, 2015, § 11a, stk. 2; Visse kommunale aktiviteter
er lovlige, for eksempel kommunal turist- og erhvervskontorer som udelukkende oplyser, vejleder
og giver informationer videre for at fremme kommunens (turist)erhverv, Heide-Jgrgensen, U
20008, s. 495.

743 Revsbech, Kommunernes opgaver, Kommunalfuldmagten, 2015, s. 226.

744 Et eksempel pa ulovlig stgtte er Konkurrenceradets afggrelse, 22. juni 2011, hvor radet afgjorde at
lejeaftalen mellem FC Nordsjzellands aftale og Furesg Kommune om fremleje af hotel — og konfe-
rencecentret i Farum Park 1a vaesentlig lavere end det gennemsnitlige lejeniveau for konference-
centre, hvilket gav FC Nordsjaelland en gkonomisk fordel i forhold til andre konferencecentre jf. af-
gorelsens punkt 309-311.
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nem stgtten fa en fordel i forhold til andre aktgrer pa markedet, og dette ville
ikke veere lovligt. Dette er reguleret i konkurrencelovens’s> § 11a og i de
uskrevne begraensninger af kommunalfuldmagten geeldende for erhvervsom-
radet.74¢ Derudover er der i forbindelse med kommunal stgtte til private virk-
somheder en risiko for, at kommunerne indbyrdes ville konkurrere om at til-
traekke erhvervsvirksomheder gennem den offentlige stgtte, hvilket er en si-
tuation, der helst skulle undgas.’+” Ifglge konkurrencelovens § 11a er stgtte
ydet via offentlige midler til bestemte erhvervsvirksomheder ulovlig, hvis
stgtten 1) har til formal eller fglge at forvride konkurrencen eller 2) stgtten
ikke er lovlig i henhold til offentlig regulering. Offentlige private partnerska-
ber ma derfor ikke indeholde nogen form for stgtte eller hjeelp til OPP selska-
bet i forbindelse med OPP aftalen. Dette er gaeldende for hele perioden, hvor
aftalen er gzeldende.

I offentlige private partnerskaber med privat finansiering vil bekymringen i
forhold til offentlig stgtte som udgangspunkt ikke skabe problemer, da den
private part, OPP selskabet, finansierer hele projektet, og offentlig stgtte
dermed ikke eksisterer i denne sammenszetning af samarbejdet. Det kan
overvejes, om sikring af minimumsindtaegt ved for eksempel opfgrelse af
svgmmehal og efterfplgende indtjening ved entréindteegt fra brugerne kan
betragtes som en indirekte stgtte til den private part (den private part sikres
en minimumsindtaegt trods manglende betalende gaester). Problemstillingen
er ikke sa meget anderledes, end hvis der havde varet tale om et almindeligt
aftaleforhold, hvor en privat part skulle tage sig af driften i svgmmehallen og i
denne forbindelse blev sikret en minimumsindteaegt. Der kan derfor i lighed
med vurderingen vedrgrende opgaven konkluderes, at kommunens vurde-
ring i forbindelse med stgtte til private ved offentlige private partnerskaber
med privat finansiering ikke adskiller sig veesentligt i forhold til vurderingen
ved traditionelle kontrakter. Punktet kraever derfor ikke mere eller anden
opmaerksomhed ved OPP aftaler end ved traditionelle kontrakter.

745 Bekendtggrelse af konkurrenceloven, LBK nr. 869, 2015. Hvis der er samhandelspavirkning vil det
veere Teuf (traktaten om Den Europaeiske Unions funktionsmade) art. 107 — forbud mod statsstgt-
te og undtagelser fra forbuddet, der vil veere relevant.

746 Revsbech, Kommunernes opgaver, Kommunalfuldmagten, 2015, s. 330.

747 Revsbech, Kommunernes opgaver, Kommunalfuldmagten, 2015, S. 225.
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Ved bade offentlige private partnerskaber med privat- og offentlig finansie-
ring kan det diskuteres, om lzengden pa drift-, service- og vedligeholdelsesaf-
talen kan betragtes som en form for stgtte til den private part. Kommunen
indgar en aftale varende cirka 25 ar om udfgrelse af en kommunal opgave.
Dette betyder, at der ikke er andre i den mellemliggende periode, der har mu-
lighed for at overtage den pagaldende opgave, og den private aktgr har sale-
des mulighed for at udvikle en fgrende position pa marked. Der er tale om et
aftaleforhold indgaet pa helt almindelige vilkar, og far OPP selskabet ikke stil-
let en favorabel drift-, service- og vedligeholdelsesaftale i sigte, er aftalen ud-
tryk for en leengerevarende aftale parterne imellem, og aftaleforholdet vil ik-
ke have karakter af offentlig stgtte.

10.4.3 Kommunal varetagelse af myndighedsudgvelse

Myndighedsopgaver daekker over alle de opgaver en myndighed varetager,
bade faktisk forvaltningsvirksomhed og myndighedsudgvelse. Kommunerne
har stor frihed til at bestemme, hvilke opgaver de gnsker at udlicitere. Kom-
munerne ma dog ikke udlicitere lovbundne myndighedsopgaver,78 opgaver
hvor kommunalbestyrelsen ved lov er indsat som en stedlig forvaltnings-
myndighed, hvor myndigheden séledes skal regulere borgernes retsforhold i
nzermere angivne relationer.’+® Dette omfatter for eksempel regeludstedelse,
tilladelser, miljggodkendelser, opkraevning af skatter eller nar der skal ydes
tilskud til borgerne. Eksempelvis er tildeling af kontanthjaelpen og tildeling af
plejehjemsplads lovbunde myndighedsopgaver.

Den offentlige sektor har pligt til at varetage opgaver som har karakter af
myndighedsudgvelse.’s¢ Det er sdledes kun i forhold til myndighedsudgvelse,
at delegation til private kraever lovhjemmel.?s! Tredje krav, hvor forvaltnings-

748 Ved myndighedsudgvelse er der tale om virksomhed hvor “forvaltningen ensidigt og bindende
fastleegger den enkelte — borgerens — rettigheder og pligter pa grundlag af offentligretlige regler”
jf. Christensen, Myndighedsopgaver og udlicitering, 1997, s. 8; Folketingets ombudsmand, Lovlig
delegation af sagsforberedelse til advokatfirma, 2013.

749 Henrichsen, Offentlige forvaltning, 2012, s. 528.

750 Olesen, Hjemmel for offentlig markedsaktivitet, 2015.

751 Eksempel pa hjemmel til delegation af afggrelser til private; arbejdsmiljgloven (bekendtggrelse af
lov om arbejdsmiljg, LBK nr. 1072, 2010) § 74, stk. 1, hvorefter ” "beskaeftigelsesministeren kan
bestemme, at Arbejdstilsynets opgaver i naermere angivet omfang henlaegges til anden offentlig
myndighed eller privat institution, samt i hvilket omfang Arbejdstilsynet skal fgre kontrol med sa-
dant tilsyn og planlaegningsloven.
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retten pavirker kontraktindgielse mellem offentlige og private parter bety-
der, at indgaelse af offentlige private partnerskaber ikke ma medfere, at
kommunerne overlader myndighedsopgaver til private uden lovhjemmel.
Kommunerne skal ved indgaelse af OPP aftaler veere opmaerksomme p3, at
den private part ikke fremadrettet i forhold til aftaleforholdet vil skulle vare-
tage myndighedsopgaver

Der er flere steder i dansk ret hjemmel til at private kan varetage myndig-
hedsopgaver for kommunerne,’52 hvormed kommunerne i disse tilfaelde godt
kan overdrage myndighedsudgvelsen til den private part. Overvejelse i for-
bindelse med myndighedsoverdragelse er en generel overvejelse, og overve-
jelserne bliver ikke anderledes, uanset om der er tale om et OPP projekt eller
udlicitering af en opgave. Kommunen skal altid vurdere, om der sker over-
dragelse af myndighedsudgvelse i forbindelse med et kommende projekt, og
hvis der sker myndighedsudgvelse, sa undersgge, om der findes hjemmel til
at overlade dette til en privat part. Processen vil veere den samme i forhold til,
om kommunen indgar i et offentligt privat partnerskab eller udliciterer opga-
ven. Dette er samme vurdering, som nar kommunerne skal undga at give
kommunal stgtte til erhvervsvirksomheder. Kommunen skal veere opmaerk-
som pa kontraktens leengde ved offentlige private partnerskaber, men ellers
samme vurdering trods forskelige aftaleformer. Kommunen skal i forbindelse
med myndighedsudgvelse veere opmaerksom p3, at OPP selskabet heller ikke
fremadrettet kommer til at udgve myndighedsudgvelse uden hjemmel.

Tidshorisonten er en vaesentlig og vigtig forskel i forhold til offentlige private
partnerskaber og udlicitering. Tidshorisonten er ved offentlige private part-
nerskaber veesentlig leengere end ved almindelig udlicitering som oftest vil
lgber over fire ar, hvorfor det er vigtigt at kommunalbestyrelsen er klar over,
at deres beslutning om eventuel myndighedsoverdragelse med hjemmel til
den private part i et offentligt privat partnerskab vil have laangerevarende
konsekvenser.

752 Dansk ret giver i flere tilfeelde private aktgrer hjemmel til at udfgrer myndighedsopgaver — fx dag-
tilbudsloven (Bekendtggrelse af lov om dag-, fritids- og klubtilbud m.v. til bgrn og unge, LBK nr.
748,2016) § 26, stk. 2, lov om sygedagpenge (Bekendtggrelse af lov om sygedagpenge, LBK nr.
1032, 2016) § 19. Der er tale om meget forskellige omrader indenfor hvilke myndighedsoverdra-
gelsen kan overlades til private. Afhandlingen behandler ikke dette naermere.
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10.4.4 @konomisk ansvarlighed ved offentlige private partnerskaber

Kommunalbestyrelsen administrerer de gkonomiske midler som borgerne og
staten indbetaler til kommunen. Kommunernes samlede budget vari 2015 pa
cirka 349 milliarder kroner, heraf var 39 milliarder kroner statsrefusion.?s3
En kommune kan sédledes betragtes som et gkonomisk fzellesskab, som bade
staten og borgerne indbetaler til. Der er derfor et krav, at de dispositioner
kommunerne foretager indenfor rammerne af forvaltningsretten, herunder
kommunalfuldmagten skal veere gkonomisk ansvarlige.”s* @konomisk ansvar-
lighed er derfor en rettesnor for kommunernes adfeaerd. | kommunestyrelses-
lovens?ss § 42 star, at ” Enhver kommune skal lade sine regnskaber revidere af
en statsautoriseret eller registreret revisor”, hvorefter § 42, stk. 2 fastsaetter, at
"endvidere vurderes det, om udfgrelsen af kommunalbestyrelsens og udvalgenes
beslutninger og den gvrige forvaltning af kommunens anliggender er varetaget
pd en gkonomisk hensigtsmaessig mdde”. | bemaerkningerne til lovens § 42, stk.
2 fremgar det, at formalet med kontrollen af kommunernes regnskab er, at
holde kontrol med, at "udfgrelsen af beslutningerne og forvaltningen i gvrigt er
gennemfgrt pd en gkonomisk forsvarlig og hensigtsmaessig mdde.”756

Nar en kommune indgar i et offentligt privat samarbejde, indgar kommunen
en aftale med den private part over en lang periode, ofte en periode pa 25-30
ar, hvilket betyder, at nogle af kommunens midler vil veere bundet i denne
periode. I denne forbindelse kan kommunalfuldmagtens grundszetning ved-
rgrende gkonomisk forsvarlighed blive relevant, idet OPP projekter skal veere
gkonomisk ansvarlige for at overholde kommunalfuldmagten. OPP aftaler
indgas for en lang arraekke, og derfor skal kommunalbestyrelsen ved indgéel-
se af offentlige private partnerskaber vere ekstra opmarksomme pa gkono-
mien i projektet, bade projektet som helhed og OPP selskabets gkonomiske
forhold (den private part),’s” da gennemfgrsel af aftalen er afhaengig af, at
OPP selskabet kan levere den lovede ydelse gennem hele aftaleperioden.

753 Statsrevisorerne, Beretning om Statsforvaltningens tilsyn med kommunerne, 2015.

754 Thomsen, Christensen og Brandi-Hansen, Lov om kommunernes styrelse med kommentarer, 2010,
s. 453; Se ogsa afsnit 10.3.

755 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 769, 2015.

756 Thomsen, Christensen og Brandi-Hansen, Lov om kommunernes styrelse med kommentarer, 2010.

757 Se afhandlingens afsnit 3.2.2. for gennemgang af OPP selskabet.
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10.4.4.1 Statsforvaltningen Midtjylland udtalelse vedrgrende gkonomisk
uforsvarlighed

I dette afsnit gennemgdas betydningen af tilsynet med kommunerne gennem
en sag fra Randers kommune. Statsforvaltningen Midtjylland fgrer tilsyn med
Randers kommune, og i forbindelse med dette tilsyn modtog Statsforvaltnin-
gen en henvendelse fra en borger, som mente at "Randers Kommune handler
gkonomisk uforsvarligt’s ved at indgd OPP-samarbejde med Gribskov Gruppen
A /S”, 759

Sagen omhandlede, at Randers byrad i januar 2011 godkendte udbudsmate-
riale vedrgrende OPP udbud af en svgmmehal i Randers. Byradet besluttede i
juni 2012 at indga en OPP aftale med en privat part indeholdende finansie-
ring, projektering, opfarelse, ejerskab og drift af svgmmehallen.7¢0 Borgeren
rejste tvivl om lovligheden af den indgdede OPP aftale, da borgeren vurdere-
de, at kommunens likviditet var truet, hvis svgmmehalsprojektet gik konkurs,
og kommunen dermed ville blive tvunget til at overtage projektet. Borgerne
mente endvidere ikke, at OPP selskabets gkonomiske soliditet levede op til de
krav, kommunen havde stillet i udbudsmaterialet.

Af sagens gennemgang fremgar det, at Randers kommune havde haft bade
finansielle og juridiske uvildige radgivere ind over projektet, og disse radgi-
vere havde sammen med kommunen vurderet om tilbuddet fra tilbudsgiver
opfyldte kravene i udbuddet. Desuden stillede kommunen i udbuddet krav til
tilbudsgivernes tekniske kompetencer og gkonomiske soliditet, og kommu-
nen havde inden kontraktindgaelse vaeret saerligt opmaerksomme pa tilbuds-
givers gkonomiske forhold.

Statsforvaltningen Midtjylland fandt efter gennemgang af sagen ikke bag-
grund for "at Randers Kommune har handlet lovstridigt ved indgdelse af den
omhandlede OPP-kontrakt.” Statsforvaltningen skrev i deres udtalelse, at
grundseetningen om at kommunernes aktiviteter og dispositioner skal vaere

758 Borgeren stillede spgrgsmalstegn ved lovligheden af den indgdede OPP-kontrakt. Borgerne var den
opfattelse, at kommunens likviditet ville veere truet, hvis sygmmebadet gik konkurs, og kommunen
dermed ville blive tvunget til at overtage projektet. Borgeren mente endvidere, at OPP-
leverandgrens moderselskab levede op til det af Randers Kommune stillede krav til tilbudsgivernes
gkonomiske soliditet. Statsforvaltningen Midtjylland, Sygmmebad i Randers, 2013.

759 Statsforvaltningen Midtjylland, Svgmmebad i Randers, 2013, s. 2.

760 Statsforvaltningen Midtjylland, Svgmmebad i Randers, 2013, s. 2.
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gkonomisk forsvarlige betyder, at kommunerne skal "udvise ansvarsbevished i
deres gkonomiske anliggender, sd der ikke pdfagres kommunen udgifter eller tab
der kunne vare undgdet.”’s! Statsforvaltningen Midtjylland udtalte videre, at
"fastlaeggelsen af, hvad der er gkonomisk forsvarligt, md bero pd den konkrete
situation, og der md som udgangspunkt gives kommunalbestyrelsen et bredt
spillerum i den henseende”.

Statsforvaltningen Midtjylland lagde i deres svar isaer vaegt pa, at kommunen i
forbindelse med OPP udbuddet havde “skaffet tilstraekkeligt kyndig og uvildig
rddgivning,” da byggeriet var "et kompliceret anliggende, hvortil kommunen
har behgvet en specialiseret bygherreteknisk sagkundskab, ikke mindst pd det
kontraktjuridiske og gkonomiske felt.”7¢2

Udtalelsen i forbindelse med Randers kommune giver kommunalbestyrelser-
ne et "bredt spillerum” i forhold til gkonomisk ansvarlighed ved indgaelse af
aftaler vedrgrende offentlige private partnerskaber. Hvis kommunerne sgr-
ger for uvildig radgivning i forbindelse med beslutninger, hvor kommunernes
kompetencer ikke er tilstraekkeligt deekkende, vil kommunerne med ud-
gangspunkt i udtalelserne fra Statsforvaltningen kunne indga offentlige priva-
te partnerskaber, og stadig opfylde kravet om gkonomisk ansvarlighed i
kommunalfuldmagten. Det fremgar ogsa af Statsforvaltningens udtalelse, at
det bgr vurderes fra situation til situation, om kommunalbestyrelserne har
levet op til deres gkonomiske ansvar, hvorfor kommunerne altid ved indgael-
se af offentlige private partnerskaber skal veere szerligt opmaerksomme i for-
bindelse med at vurdere den gkonomiske ansvarlighed i OPP projekter, pa
grund af den lange periode OPP aftaler Igber over.

Det fremgar dog klart af udtalelsen fra Statsforvaltningen, at kommunerne
skal veere seerlig opmaerksomme i udbudsprocessen i forbindelse med gen-
nemfgrelse af OPP projekter, idet der ved OPP projekter ofte er tale om kom-
plicerede projekter, bade selve projektet og udformningen af aftalen som
binder parterne i mange ar frem.

Officialprincippet er geldende pa et ulovbestemt grundlag og indebzerer, at
kommunerne har ansvaret for, at kommunale sager hvor der treeffes afggrel-

761 Statsforvaltningen Midtjylland, Sygmmebad i Randers, 2013.
762 Statsforvaltningen Midtjylland, Sygmmebad i Randers, 2013.
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ser, er tilstraeekkeligt oplyst for en eventuel afggrelse treeffes.”¢3 Kommunerne
er i henhold til officialprincippet forpligtet til at frembringe korrekte og til-
straekkelige oplysninger.’s¢4+ Har kommunen séledes ikke de forngdne juridi-
ske, gkonomiske eller tekniske kompetencer i forhold til at vurdere OPP pro-
jektet, kan der argumenteres for, at kommunen ogsa i henhold til officialprin-
cippet skal inddrage viden og oplysninger fra eksterne folk, for pa dette
grundlag at fa tilstraekkelige oplysninger til at traeffe en korrekt afggrelse.

Statsforvaltningens udtalelse vedrgrende gkonomisk forsvarlighed i offentli-
ge private partnerskaber samt officialprincippet medfgrer saledes, at det ma
betragtes som et krav, at kommunerne opsgger uvildig radgivning fra ekster-
ne folk, der har viden og ekspertise indenfor bade det finansielle, juridiske og
eventuelt tekniske omrade. Argumentet for dette krav er, at det ikke kan for-
ventes, at der i kommunerne er ansatte, der har viden indenfor preecis det
omrade, som OPP aftalen angar, og derfor vil kommunerne uden ekstern rad-
givning risikere at overse nogle vasentlige forhold, nar der skal laves en vur-
dering af, om projektet er gkonomisk ansvarligt. Modseetningsvist kan det
sluttes, at indgdr kommuner OPP aftaler uden at have undersggt de gkonomi-
ske og juridiske konsekvenser ordentligt, og uden at have modtaget uvildig
radgivning, vil beslutningen om at indga i samarbejdet i henhold til Statsfor-
valtningens udtalelse stride mod kommunalfuldmagtens regler om gkono-
misk forsvarlighed samt officialprincippet, da sagen saledes ikke vil vaere op-
lyst tilstraekkeligt.

10.4.5 Betydningen af Statsforvaltningens udtalelser

Grundlovens § 82 lyder "Kommunernes ret til under statens tilsyn selvstendig
at styre deres anliggender ordnes ved lov.” Ifglge grundloven har lovgiver sale-
des hjemmel via tilsyn til indgriben i det kommunale selvstyre, og kommu-
nernes formelle uathangighed modsvares af statsligt tilsyn.7s5 Reguleringen
af kommunerne, deres kompetencer og tilsyn findes i kommunestyrelseslo-
ven.’s6 Det fglger af kommunestyrelseslovens § 47 at tilsynet’s? med kommu-

763 Folketingets ombudsmand, Beretning 2011, afsnit 7 officialprincippet.

764 FOB 2003. 552.

765 Henrichsen, Offentlige forvaltning, 2012, s. 131, 464 ff. Ved siden af det almindelige tilsyn er
kommunerne ogsa underlagt et fag- og sektortilsyn

766 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 769, 2015.
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nerne og kommunale feellesskaber7¢8 varetages af Statsforvaltningen. Hoved-
reglen ifglge kommunestyrelseslovens § 48 er, at staten fgrer tilsyn med, at
kommunerne overholder den lovgivning, der szerligt geelder for offentlige
myndigheder. Hermed menes, at Statsforvaltningen alene har til opgave at
fore tilsyn med, at kommunerne overholder de forpligtigelser, der pahviler
kommunerne i form af deres egenskab af offentlige myndigheder.76°

Statsforvaltningen?”° er en myndighed, der hgrer under @konomi- og Inden-
rigsministeriet. Ministeriet fungerer saledes som overordnet tilsynsmyndig-
hed for Statsforvaltningen, men Statsforvaltningen er i udgvelse af tilsynet
med kommunerne ikke undergivet @konomi- og Indenrigsministeriet in-
strukser jeevnfgr kommunestyrelseslovens § 47, stk. 2, 1. punktum. Ministeri-
et kan dog i henhold til § 47, stk. 2, 2. punktum fastszette generelle forskrifter
for udgvelsen af Statsforvaltningens befgjelser som led i tilsynet.

Generelt betragtes udtalelser ikke som juridisk bindende retskilde, men op-
fattes i stedet som vejledende i forhold til de fire retskilder, sdledes betragtes
udtalelser som fortolkningsbidrag til retskilderne. Nedenstdende afsnit vil
redeggre for Statsforvaltningens rolle i forhold til @konomi- og Indenrigsmi-
nisteriet og kommunerne samt analysere, hvordan udtalelsen fra Statsfor-
valtningen vedrgrende Randers Kommune’s OPP projekt bgr fortolkes, i for-
hold til den fremtidige regulering af offentlige private partnerskaber.

Statsforvaltningen fgrer pa baggrund af lovgivningen et legalitetstilsyn,77:
som omfatter prgvelse af de kommunestyrelsesretlige regler i kommunesty-

767 En tilsynsmyndighed tager sager op af egen drift modsat en rekursinstansen som handler pa bag-
grund af en klage. Gennem en klage kan en tilsynsmyndighed dog blive opmaerksom pa en sag og
derefter tage den op, men en tilsynsmyndighed har ikke pligt til at iveerksaette en undersggelse pa
baggrund i klagen, jf. Gottrup, Tilsyn og administrativ rekurs i Mortensen(red), Erhvervsforvalt-
ningsret, 2016, s. 375.

768 Aftaler om samarbejde mellem kommunerne.

769 Undtagelsen til hovedreglen er, at statsforvaltningen ifglge kommunestyrelsesloven § 48, stk. 2
ikke fgrer tilsyn med kommunernes overholdelse af anszettelsesretlige regler og ifglge stk. 3 kan
statsforvaltningen heller ikke fgrer tilsyn, hvis szerlige klage- og tilsynsmyndigheder kan tage stil-
ling til den pageeldende sag.

770 Statsforvaltningen blev oprettet d. 1. juli 2013 og erstattede de davaerende 5 regionale statsfor-
valtninger. Dette medfgrte, at efter 1. juli 2013 er de fem statsforvaltninger organiseret som en
enhedsforvaltning.

771 Det betyder at tilsynet kun ser pa lovligheden af de kommunale beslutninger — der bliver ikke vur-
deret om beslutningerne er fornuftige eller hensigtismaessige jf. Khalaf, Forvaltningens organisati-
on, funktion og kompentecer i Mortensen (red), Erhvervsforvaltningsret, 2016, S. 73.
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relsesloven, sektorlovgivningens regler om kommunernes opgaver og kom-
munalfuldmagten samt de ulovbestemte regler om kommunernes opgaver.772

Er én af parterne i en sag ikke enig i Statsforvaltningens udtalelser eller afgg-
relse, kan visse afggrelser ifglge kommunestyrelsesloven § 52, stk. 1 og 2 pa-
klages til @konomi- og Indenrigsministeriet. Ministeriet er ikke en almindelig
klageinstans i forhold til Statsforvaltningens afggrelser, og ministeriet tager
kun sager op til behandling, hvis ministeriet skgnner, at sagen er af principiel
eller generel betydning eller af alvorlig karakter.77

Ministeriet kan ifglge § 52, stk. 4 stadfeeste, ophaeve eller zendre Statsforvalt-
ningens afggrelser, og i henhold til § 53 kan @konomi- og Indenrigsministeri-
et ogsa af egen drift tage Statsforvaltningens afggrelser og lovligheden af
kommunale dispositioner op, hvis ministeren skgnner, at sagen er af princi-
piel eller generel betydning eller af alvorlig karakter.”7+ Det fremgar dermed
af kommunestyrelsesloven, at @konomi- og Indenrigsministeriet har gode
muligheder for at vurdere og veere deltagende i Statsforvaltningens arbejde,
selvom Statsministeriet ikke er underlagt ministeriets tilsyn ved deres udg-
velse.

Statsforvaltningens og @konomi- og Indenrigsministeriet generelle og kon-
krete udtalelser og afggrelser i henhold til kommunalfuldmagtsreglerne til-
laegges stor betydning ved fortolkning af disse regler.”7s Ministeriet pavirker
gennem fortolkningsarbejdet i forhold til kommunalfuldmagten den alminde-
lige opfattelse af retsgrundsaetningernes indhold, og bidrager hermed ogsa til

772 Statsrevisorerne, Beretning om Statsforvaltningens tilsyn med kommunerne, 2015, s. 3.

773 Statsforvaltningen, Det kommunale tilsyn — Statsforvaltningens tilsyn med kommuner og regioner;
se for eksempel Statsforvaltningen, Tilsyn, 25. februar 2016, hvor Social- og Indenrigsministeriet
har fremsendt en henvendelse fra en borger til statsforvaltningen "til eventuelt videre foranstalt-
ning.” Der er ogsa mulighed for at klage til ombudsmanden jf. § 7 i bekendtggrelse af lov om Fol-
ketingets Ombudsmand, LBK nr. 349, 2013.

774 Ifglge lovforarbejderne til kommunestyrelseslovens § 53 er det for at ministeren kan rejse en sag
et grundlaeggende kriterium, at der skal fortages en vurdering af, om sagen forventes at fa saerlig
betydning for tilsynspraksis. Ministeriet udtalelse eller afggrelse skal i vaesentlig grad bidrage til
styring og koordinering af tilsynspraksis for at sagen kan tages op af ministeren.

775 Silic, Kommunalret i praksis, 2012, s. 123; Revsbech, Kommunernes opgaver, Kommunalfuldmag-
ten, 2015, s. 50. Dette begrundes med, at der hverken fra domstolens eller Folketingets ombuds-
mand er tegn pa, at man gnsker at laegge afstand til den retsopfattelse pa omradet som kommer
til udtryk jf. Revsbech, Kommunernes opgaver, 2012, s. 53.

291



udviklingen af retsgrundsaetningerne.’76 Kommunalfuldmagten er siledes ud-
viklet og udvikles lgbende gennem praksis, og rammerne er over tid blevet
skabt blandt andet pa baggrund af udtalelser og afggrelser. Der kan derfor
vurderes, at vejledninger, udtalelser og afggrelser, trods argumentet om, at de
bgr betragtes som interne dokumenter, idet de kommer fra et ministerium,
har stor betydning for, hvordan kommunalfuldmagten forstds og opfattes, og
dermed bidrager vaesentligt til udviklingen af kommunalfuldmagten.

Statsforvaltningen har valgt at lzegge udtalelsen vedrgrende Randers kom-
munes OPP projekt pa deres hjemmeside, hvilket betyder, at den af Statsfor-
valtningen er blevet vurderet som en vigtig udtalelse eller en udtalelse, som
kan have interesse for offentligheden.””? Kommunerne agerer blandt andet
efter udtalelser og afggrelser fra Statsforvaltningens hjemmeside. Idet kom-
munalfuldmagten udvikles gennem et samspil mellem kommunerne og prg-
velses- og tilsynsinstanser, kommer udtalelser fra Statsforvaltningen, og afgg-
relser til at spille en betydelig rolle ved fortolkning af reglerne.

I kommunestyrelseslovens?’7é § 50 gives Statsforvaltningen hjemmel til at ud-
tale sig om lovligheden af kommunale dispositioner eller undladelser. @ko-
nomi- og Indenrigsministeriet har ikke efter Statsforvaltningens udtalelse
vedrgrende offentlige private partnerskaber efterfglgende kommet med ge-
nerelle udtalelser vedrgrende offentlige private partnerskaber hvilket kan
tolkes derhen, at ministeriet som udgangspunkt tolker reglerne vedrgrende
kommunalfuldmagten og offentlige private partnerskaber pa samme made
som Statsforvaltningen.

Kommunalfuldmagtens rammer er primert skabt ud fra tilsynsmyndighe-
dernes praksis, da retspraksis og ombudsmandspraksis pa omradet er be-

776 Revsbech, Kommunernes opgaver, 2012, s. 51.

777 Pa statsforvaltningens hjemmeside star fglgende "Som en service til borgere, journalister og andre
interesserede offentligggr Statsforvaltningens tilsyn med kommuner og regioner Igbende vigtige
udtalelser, afvisninger og andet, som kan have interesse for offentligheden.” . Jf. beretning om
Statsforvaltningens tilsyn med kommunerne, udvaelges de udtalelser som Statsforvaltningen of-
fentligggr pa deres hjemmeside efter en vurdering af interesse for offentligheden — det drejer sig
for eksempel om sager der har stor mediedakning eller sager som har generel interesse for kom-
munerne og radgivende jurister. Statsrevisorerne, Beretning om Statsforvaltningens tilsyn med
kommunerne, 2015, s. 24.

778 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 769, 2015.
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grenset.’7 Det er pd denne baggrund og med udgangspunkt i analysen af
retskildeveerdien af Statsforvaltningens udtalelse vurderet, at udtalelsen fra
Statsforvaltningen bidrager til en samlet vurdering af samspillet mellem of-
fentlige private partnerskaber og kommunalfuldmagten herunder iszer gko-
nomisk forsvarlighed. Udtalelsen betragtes siledes som et vasentligt fortolk-
ningsbidrag i forhold til forstdelsen af offentlige private partnerskaber og
kommunalfuldmagten.

10.5 Forvaltningsrettens pavirkning ved indgaelse af offentlige
private partnerskaber

Det kan ud fra ovenstdende analyse konkluderes, at de forvaltningsretlige
regler herunder kommunalfuldmagten ikke pavirker offentlige private part-
nerskaber anderledes end traditionelle kontrakter i forhold til vurdering af
omrader kommunerne kan beskaeftige sig med, kommunal stgtte til private
virksomheder samt i forhold til at myndighedsopgaverne ikke overlades til
private. Kommunalbestyrelsen skal ved indgaelse af begge kontraktformer
vaere opmaerksom pa de samme forhold, og reguleringen pavirker ikke offent-
lige private partnerskaber anderledes end traditionelle kontrakter. Laangden
af OPP aftaler vil medfgre, at kommunalbestyrelsens beslutninger vil have
konsekvenser i leengere tid end en almindelig traditionel kontrakt, hvilket
kommunalbestyrelsen skal vere opmerksomme pa. I forhold til myndig-
hedsoverdragelse med hjemmel, skal den offentlige myndighed ved offentlige
private partnerskaber vaere ekstra opmarksom pa tidhorisonten, da myndig-
hedsoverdragelsen kommer til at vare i en vaesentlig leengere periode end ved
traditionelle kontrakter.

[ relation til kommunalfuldmagtens krav om gkonomisk ansvarlighed far re-
guleringen en betydning for, om der er tale om en almindelig kontrakt eller et
offentligt privat partnerskab. OPP aftaler lgber over en lang arraekke, og ofte
er der tale om komplekse kontrakter, hvorfor eventuelle fejl, oversete forhold
i kontrakten eller mangelfulde vurderinger af projektet i den indledende fase,
kan fa store konsekvenser for den offentlige myndighed. Kommunerne skal

779 Gottrup, Kommunalfuldmagten i Mortensen(red), Erhvervsforvaltningsret, 2016, s. 465; Gammel-
toft-Hansen m.fl., Forvaltningsret, 2003, s. 676.
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derfor ved indgéelse af offentlige private partnerskaber og forvaltningsretten
taget i betragtning, veere saerligt opmaerksomme p3, at de i alle faser vedrg-
rende OPP aftalen handler gkonomisk ansvarligt. Kommunerne skal handle
gkonomisk ansvarligt i forhold til vurderingen af gkonomien i OPP projektet,
den gkonomiske vurdering af OPP selskabet og i forhandlingerne og udform-
ningen af selve OPP kontrakten.

I henhold til officialprincippet er kommunerne, inden kommunalbestyrelsen
beslutter at indga i offentlige private partnerskaber, ansvarlige for, at alle op-
lysninger i forbindelse med sagen er fremkommet, hvorefter kommunalbe-
styrelsen kan treeffe deres beslutning pa et retvisende grundlag. Kommuner-
ne er i denne fase ogsa ansvarlige for, at projektets gkonomi er realistisk.

Pkonomisk forsvarlighed i forhold til offentlige private partnerskaber skal
ifglge Statsforvaltningens praksis udvises ved, at kommunen sgger uvildig
radgivning vedrgrende gkonomien og kontraktuelle forhold. Dette fordi det
ikke kan forventes, at kommunerne har ekspertisen og erfaringen i forhold til
gennemfgrelsen af OPP projektet, bade i forhold til gkonomien i projektet, en
gkonomisk vurdering af OPP selskabet og udarbejdelse af kontrakt. Det kan
ogsa veere ngdvendigt at indhente teknisk viden om OPP projektet.

Det kan derfor konkluderes, at de forvaltningsretlige regler herunder kom-
munalfuldmagten pavirker kommunernes ageren, nar de skal indga offentlige
private partnerskaber pa en anden made end ved indgaelse af traditionelle
kontrakter.

Séledes betyder reglerne, at kommunerne i forbindelse med et OPP projekt
afkraeves skaerpet gkonomisk forsvarlighed, fordi der er tale om et kontrakt-
forlgb der lgber over en lang periode med mange forskellige faser og der
dermed er tale om en meget kompleks og omfattende kontrakt.

Endvidere vil OPP projekter ofte vaere store og dyre projekter, sammenlignet
med mere traditionelle udbud af offentlige projekter, hvormed reguleringen
kraever en ekstra grundig undersggelse inden projektet seettes i gang, samt
ekstra opmarksomhed ved gennemfgrelsen af projektet.
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10.6 Forvaltningsretten og lanebekendtggrelsen

Der er ovenfor redegjort for og analyseret de omrader hvor forvaltningsreg-
lerne, herunder kommunalfuldmagten, pavirker kontrakter indgaet mellem
offentlige og private parter. Det er konkluderet, at det primeert er i forbindel-
se med indgdelse af selve OPP kontrakten, at reguleringen pavirker udform-
ningen af OPP-projektet.

Det kan pa baggrund af dette kapitel konkluderes, at offentligretlige regler,
herunder kommunalfuldmagten ikke pavirker, om offentlige private partner-
skaber bgr veare eller ikke veere omfattet af lanebekendtggrelsen. Den almin-
delige forvaltningsret pavirker maden kommunerne skal argere p3, i proces-
sen omkring OPP kontrakten, men den har ingen betydning, nar det skal vur-
deres, om offentlige private partnerskaber skal veere omfattet af lanebe-
kendtggrelsen.

Selvom det er konkluderet, at den offentlige regulering ikke har direkte be-
tydning for offentlige private partnerskaber og deponeringsreglen, sa kunne
der fra ministeriets side argumenteres for, at reguleringen af OPP projekter
via deponeringsreglen kan veare en medvirkende faktor til, at kommunerne
udviser gkonomisk ansvarlighed.
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Kapitel 11

Lanepuljer og KommuneKredit

11.1 Indledning

Dette kapitel vil redeggre og analysere for de af regeringen oprettede lane-
puljer med sarlig fokus pa kommunernes mulighed for at sgge nedsaettelse af
deponeringsbelgbet i forbindelse med indgdelse af offentlige private partner-
skaber. Derefter vil der bliver redegjort for KommuneKredit, som er en orga-
nisation, der giver gode lanevilkar til kommunerne, og kapitlet vil analysere
hvilken betydning KommuneKredit har for udviklingen af offentlige private
partnerskaber i Danmark.

11.2 De offentlige lanepuljer

Der er i kapitel 7 redegjort for, at @konomi- og Indenrigsministeriet i henhold
til lanebekendtggrelsens § 16, stk. 1, kan meddele dispensation til optagelse
af 1dn, udover hvad der fglger af lanebekendtggrelsens § 2. Dispensationen i §
16 betyder, at kommunerne har mulighed for at lanefinansiere deres anlaegs-
aktiviteter via disse lanepuljer, og dermed ikke bliver omfattet af depone-
ringsreglen.’s0 Lanepuljerne indeholder ikke penge til kommunerne. Puljerne
giver udelukkende kommunerne mulighed for at optage lan til 1anepuljernes
bestemte formal. Penge kommunerne ellers ikke ville kunne lane pé grund af
den stramme regulering af kommunernes ldntagning i henhold til lanebe-
kendtggrelsens § 1.

Dispensation gives ved, at regeringen opretter lanepuljer, som alle er for-
malsbestemt, ofte malrettet anleegsinvesteringer indenfor bestemte sektor-

780 Ved offentlige private partnerskaber vil kommunerne forsgge at sgge dispensation fra flere pulje i
hab om stgrst mulig fritagelse fra deponeringsreglen som muligt, for eksempel fik Gribskov Kom-
mune dispensation fra tre puljer udover OPP puljen i forbindelse med opfgrelse af OPP projektet
"Integreret skole, svgmmehal og bibliotek. Det drejede sig om dispensation fra den saerlige lane-
pulje vedrgrende kvalitetsfondsomraderne i 2010 og 2011, dispensation fra lanepuljer malrettet
skoleinvesteringer i 2010 samt dispensation fra den saerlige lanepulje til investeringer i gvrige om-
rader, herunder veje for 2010. KommuneKredit, OPP med offentlige finansiering, 2012.
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omrader, og kommunerne har arligt mulighed for at ansgge disse puljer om
dispensation til 1an i forbindelse med et kommende kommunalt projekt, hvis
kommunerne mener, projektet opfylder formalene for puljerne. Lanepuljerne
forhandles og aftales i forbindelse med de arlige forhandlinger mellem Kom-
munernes Landsforening og regeringen om kommunernes gkonomi for det
kommende ar. I lgbet af sommeren udsender regeringen, i forbindelse med
det kommende ars budgetplanlaegning for kommunerne, information til alle
kommuner, hvori det blandt andet oplyses, hvilke lanepuljer der er tilgeenge-
lige at sgge det kommende &r, formédlet med puljerne, dato for ansggning, in-
formationer der gnskes oplyst ved ansggningen, samt belgb der er afsat til de
enkelte puljer.781

Lanepuljerne har alle forskellige formal, og gennem disse formal kan regerin-
gen regulere laneadgangen pa visse omrader, og den kan dermed signalere,
om den gnsker at opprioritere eller nedprioritere anleegsopgaver indenfor
bestemte omrader i kommunerne. Lanepuljerne har de seneste ar varet et
redskab for regeringen til at forsgge at gge de kommunale investeringer in-
denfor bestemte omrader,782 idet lanepuljerne netop giver kommunerne mu-
lighed for ekstra laneadgang i forbindelse med finansiering af deres anlaegs-
aktiviteter.

11.2.1 Lane- og deponeringsfritagelsespuljen til
offentlige private partnerskaber

1 2003 oprettede den davaerende regering "Lane- og deponeringsfritagelses-
puljen til offentlige private partnerskaber,” som i daglig tale blev kaldt OPP
puljen. I puljen havde regeringen og Kommunernes Landsforening arligt ind-
til 2015 afsat penge til offentlige private partnerskaber, s disse projekter
kunne blive (delvis) fritaget fra deponeringsreglen i lanebekendtggrelsen § 6.
OPP puljen blev oprettet med henblik pa at fremme offentlige private part-
nerskaber i kommunerne.’83 For 2014 var der afsat 150 millioner kroner i

781 Social- og Indenrigsministeriet, Budgetlaegning for 2016, s. 5 ff.

782 Eksempelvis var der i gkonomiaftalen for 2010 afsat en lanepulje pa 800 mio. kr. til investeringer
pa folkeskoleomradet. Regeringen og Kommunernes Landsforening, Aftale om kommunernes gko-
nomi for 2010.

783 Regeringen, Handlingsplan for Offentlige-Private Partnerskaber (OPP), 2004, s. 24.
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OPP puljen,”s4 hvilket var det belgb kommunerne tilsammen kunne sgge om
deponeringsfritagelse for. OPP projekter er ofte dyre anleegsprojekter, hvor-
for 150 millioner kroners deponeringsfritagelse ikke reekker til flere store
OPP projekter. Puljen har veeret handteret saledes, at der er blevet givet del-
vis deponeringsfritagelse til flere OPP projekter. Dette har betydet, at kom-
munerne har deponeret en del af anleegssummen ved OPP projekter, mens de
har kunnet fa fritagelse for deponering af det resterende deponeringspligtige
belgb gennem OPP puljen.

I Rapport om modernisering af lane - og deponeringsregler fra 2013 vurde-
rede rapporten blandt andet, om OPP puljen burde fortszette og om der even-
tuelt skulle @ndres i geeldende regler, hvis malet i fremtiden var flere offent-
lige private partnerskaber. Konklusionen pa rapporten var, at’ss “den sarlige
Ildne- og deponeringsfritagelsespulje for OPP projekter kan viderefores og evt.
gges, hvis der gnskes en stgrre finansiel tilskyndelse til OPP”. Rapportens be-
grundelse for, at OPP puljen fortsat skulle veere kommunernes eneste mulig-
hed for deponeringsfritagelse, og at der ikke skulle arbejdes mod andre lgs-
ninger, som gav kommunerne en bedre mulighed for at opna fritagelse fra
deponeringsreglen, var at”"OPP kan veere gkonomisk fordelagtigt at gennemfg-
re, men kan ikke universelt betragtes som gkonomisk rentabelt. Det vurderes
derfor hensigtsmaessigt fortsat at afgraense en finansiel tilskyndelse til OPP via
en ldnepulje.” 786

Rapporten havde ret i, at det ikke kan dokumenteres, at offentlige private
partnerskaber kan betragtes som gkonomisk rentable. Rapporten argumen-
terede derfor med, at ved at opretholde OPP puljen sikres, at kommunerne
ikke veelger offentlige private partnerskaber som samarbejdsform af finansie-
ringsmaessige grunde (idet kommunerne kun opnar delvis fritagelse for de-
poneringsbelgbet, og det samtidig ikke er alle ansggninger, der bliver godta-
get pa grund af puljens belgbsgraense pa 150 millioner kroner). Velger en
kommune med de nuvarende regler at indgé i et offentligt privat partner-
skab, er det fordi det er den samarbejdsform, der giver mest mening og veerdi

784 @konomi- og Indenrigsministeriet, Budgetlaegning for 2014. s. 5.

785 @konomi- og Indenrigsministeriet. Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 13.

786 @konomi- og Indenrigsministeriet. Arbejdsgrupperapport om modernisering af kommunernes og
regionernes lane- og deponeringsregler, 2013, s. 13.
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for lige preecis det projekt, kommunen gnsker gennemfgrt. Det fremgar af
rapporten, at der var en frygt for, at hvis reglerne vedrgrende offentlige pri-
vate partnerskaber og deponering blev @ndret, og det i den forbindelse blev
gjort lettere for kommunerne at opnad deponeringsfritagelse ved OPP projek-
ter, ville flere kommuner velge offentlige private partnerskaber som samar-
bejdsform, primart pa grund af finansieringsformen, uden fgrst at gennem-
teenke, om en sddan samarbejdsform ville veere den rigtige lgsning for projek-
tet.

Dette er en tilbagevendende bekymring i alt materiale udgivet for regeringen
vedrgrende offentlige private partnerskaber. Hvis ikke offentlige private
partnerskaber var omfattet af deponeringsregler i lanebekendtggrelsen § 6,
gives der generelt udtryk for, at ministerierne mener, at mange kommuner
ville veelge offentlige private partnerskaber primeert pa grund af finansie-
ringsformen. Dette pa trods af, at der i mange offentlige dokumenter bliver
understreget, at offentlige private partnerskaber er en organisationsform og
ikke en finansieringslgsning. Begrundelsen for kommunerne til at vzelge of-
fentlige private partnerskaber ville ifglge ministerierne veere, at kommunerne
ville kunne fé opfart et anlaeg finansieret af den private part, og tilbagebetalt
med lgbende afbetaling, uden at kommunen skulle betale noget ved kontrakt-
indgaelsen. Kommunernes begrundelse ville ikke vaere, at der med offentlige
private partnerskaber kunne opnds en bedre totalgkonomi gennem anden
form for organisering fremfor en almindelig bygge- og anlaegsaftale.

Umiddelbart giver dette et indtryk af, at regeringen ikke har meget tiltro til
kommunalbestyrelsernes handtering af kommunernes gkonomi, en mistillid
der maske bunder i darlige erfaringer fra Farum.7s?

11.2.2 Lanepuljer geeldende for 2016

Ved gkonomiforhandlingerne mellem regeringen og Kommunernes Landsfor-
ening i 2015 for kommunernes gkonomi vedrgrende 2016, blev det besluttet
at stoppe dageeldende OPP pulje.7s8 @nskede kommunerne fra 2016 lanedi-
spensation i forbindelse med offentlige private partnerskabsprojekter, var

787 Som det ogsa tidligere er gennemgaet, var der her ikke tale om OPP projekter, men i stedet sale-
and-lease-back projekter.
788 Aftaler om den kommunale og regionale gkonomi for 2016, S. 53 ff.
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det i stedet oplagt, at de sggte det gennem den nyoprettede pulje med navnet
"Investeringer med et effektiviseringspotentiale.”

Forklaringen og information fra Social- og Indenrigsministeren til kommu-
nerne vedrgrende den nyoprettede pulje "Investeringer med et effektivise-
ringspotentiale” blev sendt til kommunerne i juli 2015, hvori der blandt andet
stod fglgende:78* "Ved ansggning om ldnedispensation og/eller deponeringsfri-
tagelse skal kommunen oplyse om anlaegsinvesteringens forventede driftsbespa-
relsespotentiale. Det drlige driftsbesparelsespotentiale skal vurderes og anskue-
liggores af kommunen”

Ved offentlige private partnerskaber vil udgifterne til anleegsomkostningerne
vaere dyrere, hvis det pa leengere sigt kan give lavere driftsomkostninger, for
eksempel ved valg af bedre materiale og dermed mindre vedligeholdelse i
leengden, hvorfor offentlige private partnerskaber ofte fremhaeves som vee-
rende projekter, hvor totalgkonomien burde vere forbedret i forhold til al-
mindelige bygge- og anleegskontrakter.

Pa den baggrund er puljen "Investeringer med et effektiviseringspotentiale”
relevant for kommende offentlige private partnerskaber og maske delvis ret-
tet mod denne samarbejdsform, da en af begrundelserne for at indga i et OPP
samarbejde vil veere, at parterne har mulighed for at opna driftsbesparelser
over en laengere periode, hvilket przecis er kravet for at blive omfattet af "In-
vestering med et effektiviseringspotentiale” puljen.

Ved ikke at viderefgre den kommunale OPP pulje og samtidig eller maske
snarere i stedet oprette puljen "Investeringer med et effektiviseringspotentia-
le”, sendte regeringen et steerkt signal om, at gnsker kommunerne i fremtiden
at opna deponeringsfritagelse i forbindelse med indgdelse af offentlige priva-
te partnerskaber, skal der kunne redeggres grundigt for effektivitetspotentia-
let ved det kommende samarbejde. Regeringen sikrer pa denne made, at den
offentlige part i forbindelse med indgaelse af OPP projekter vil tage effektivi-
tetspotentialet med i sine overvejelser og vurdering ved planleegning og ind-
gaelse af OPP projekter, da den offentlige part meget gerne vil opna depone-
ringsfritagelse. Deponeringsfritagelse efter denne pulje kan kun blive en rea-

789 Social - og indenrigsministeriet. Budgetleegning for 2016, s.6.

301



litet, hvis det for den offentlige part er muligt at bevise, at der i det kommen-
de OPP projekt vil veere effektivitetspotentiale.

I forhold til OPP puljen fra 2015, er belgbet i puljen rettet mod projekter med
effektiviseringspotentiale, blevet haevet fra 150 millioner til 200 millioner.
Samtidig er puljen blevet interessant for et meget stgrre antal ansggere.
Kommunerne kan sgge puljen i forbindelse med alle projekter med effektivi-
seringspotentiale. Det er derfor ikke kun offentlige private partnerskaber der
kan sgge puljen, hvilket var tilfaeldet med OPP puljen som ophgrte i 2015. Pa
den ene side forhgjes puljens belgb, hvorfra der (blandt andet) kan sgges om
deponeringsfritagelse til OPP projekter, og samtidig abnes der for, at det ikke
kun er offentlige private partnerskaber, der kan sgge puljen. Begrundelsen
for at haeve puljen med 50 millioner kan maske findes i det stgrre antal, der
ma ventes at veere interesseret i denne pulje, da den nu kan sgges af alle pro-
jekter med effektiviseringspotentiale, og ikke kun OPP projekter.

For 2016 er der afsat fglgende puljer:790

e 600 mio. kr. malrettet sma kommuner med behov for stgrre strukturelle
investeringer (eksempelvis pd borgernaere omrader)

e 200 mio. kr. til investeringer med et effektiviseringspotentiale.

e 500 mio. kr. med henblik pd en styrkelse af likviditeten i vanskeligt stillede
kommuner.

e 200 mio. kr. pa det ordinaere anleegsomrade til gvrige anlaegsaktiviteter.

Fgrste pulje er malrettet sma kommuner med behov for stgrre strukturelle
investeringer pa 600 millioner kroner og er primeert tilteenkt kommuner med
et indbyggertal under gennemsnittet, som har problemer med at gennemfgre
stgrre anlaegsprojekter. Denne pulje har fokus pa jordneere omrader, hvorved
der ifplge Social- og Indenrigsministeriet forstas eldre-, kultur- og undervis-
ningsomradet samt sociale opgaver og beskaeftigelse.”! I offentligggrelsen af
de projekter, der i 2016 var omfattet af puljen malrettet sma kommuner med
behov for stgrre strukturelle investeringer,’#2 var projekter omhandlende
"etablering og renovering af idreetshaller” og "svemmehaller” omfattet, hvil-
ket ma tolkes som, at Social- og Indenrigsministeriet umiddelbart fortolker

790 Social - og Indenrigsministeriet. Budgetleegning for 2016, s. 5
791 Social - og Indenrigsministeriet. Budgetlaegning for 2016, 6.
792 Se afsnit 11.2.2.1.
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anvendelse af denne pulje forholdsvis bredt. I puljen malrettet sma kommu-
ner med behov for stgrre strukturelle investeringer, er der ligesom i "Investe-
ringer med effektivitetspotentiale” fokus pa muligheden for driftsbesparelser.
Det fremgar dog klart, at driftsbesparelser ikke som for puljen "Investeringer
med et effektiviseringspotentiale” er et egentligt krav for at bliver omfattet af
denne pulje. Puljen er ikke rettet mod offentlige private partnerskaber og det
er tydeligt, at den er oprettet med henblik pa at hjaelpe mindre kommuner,
hvorfor Social- og Indenrigsministeriet ogsa har haft szerlig fokus pa dette
ved vurderingen af, hvilke projekter der skulle veere omfattet af puljen.

Havde en mindre kommune i 2016 et OPP projekt, der omhandlede et af de
ovennaevnte eller naerliggende omrader, kunne kommunen godt forsgge at
sgge dispensation til deponeringsreglen gennem denne pulje. Social- og In-
denrigsministeriet ville ved vurderingen af, hvilke projekter der skulle omfat-
tes af puljen laegge vaegt pa mindre kommuners aktuelle anleegsbehov inden-
for seerlige omrader. Dette betgd i teorien, at hvis et OPP projekt opfyldte det-
te krav, ville det komme i betragtning pa lige vilkar med andre projekter, der
ogsa opfyldte puljens formal. Et praktisk problem ved dette eksempel kan dog
vere, at de mindre kommuner, som puljen retter sig mod, ofte ikke vil have
ressourcer, tid eller kompetencer til at indgad i et offentligt privat partnerskab.
Derudover har Social- og Indenrigsministeriet formentlig ogsa en interesse i,
at hjelpe sa mange kommuner og projekter som muligt i forhold til puljens
stgrrelse, og dermed ikke en egentlig interesse i at give en stor dispensation
til fa OPP projekter.

Som det er forklaret i kapitel 3 kraever isaer opstartsfasen vedrgrende offent-
lige private partnerskaber et stort arbejde fra kommunens side, og det kan
veere tvivlsomt, om en mindre kommune har radighed over kvalificerede
medarbejdere i forhold til at handtere et OPP projekt. Hvis dette ikke findes i
kommunen, skal der vere rad til at kgbe denne kompetence hos en privat
part.

Tredje pulje er oprettet med henblik pa en styrkelse af likviditeten i vanske-
ligt stillede kommuner, og er derfor ikke relevant i forbindelse med at forsgge
at opna fritagelse fra deponeringsreglen ved offentlige private partnerskaber.
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Fjerde og sidste pulje, hvorfra der kan sgges dispensation pa det ordinzere
anleegsomrade, kan "anvendes til gvrige anlaegsaktiviteter vedrgrende bla. veje
og administration m.v..7?3 Offentlige private partnerskaber bliver i udlandet
brugt i forbindelse med udvidelse og vedligeholdelse af veje og infrastruktur
generelt,’94 hvorfor det kunne teenkes, at hvis en kommune havde et stgrre
vejprojekt, og det skulle gennemfgres som et offentligt privat partnerskab,
kunne kommunen forsgge at sgge dispensation gennem denne pulje.

11.2.2.1 Fordelingen af midlerne for 2016

Herunder ses i tabellen fordelingen af de fire lanepuljer for 2016:795

Fordeling af de fire lanepuljer for 2016 til kommunerne (mio. kr.)

27 kommuner meddeles lanedispensation til 47 konkrete projekter med ef- 200
fektiviseringspotentiale. Anlaegsinvesteringerne omfatter bl.a. velfeerdstekno-
logi og digitalisering, opfgrelse og renovering af bygninger i forbindelse med
strukturtilpasning pa daginstitutions-, folkeskole- og aldreomradet, etable-
ring af selvbetjening pa biblioteker, samt nedbringelse af ejendomsportefglje
vedr. kommunale bygninger.

30 kommuner meddeles lanedispensation til 273 stgrre strukturelle investe- | 600
ringer inden for bl.a. zeldre- og sundhedsomradet, omradet for undervisning
og kultur samt sociale opgaver og beskaeftigelse. Anlaegsinvesteringerne om-
fatter bl.a. renovering og etablering af folkeskoler, dagsinstitutioner og zeld-
recentre, ombygning og renovering af biblioteker og kulturhuse samt etable-
ring og renovering af sundhedshuse, idreetsfaciliteter og svgmmehaller.

23 kommuner meddeles ldnedispensation pa det ordinaere anleegsomrade 200
vedr. 170 anleaegsprojekter. Anleegsprojekterne omfatter bl.a. renovering af
ejendomme, byomrader og infrastruktur, forbedring af trafiksikkerheden,
samt digitalisering.

32 kommuner meddeles ldnedispensation til styrkelse af likviditeten i van- 500
skeligt stillede kommuner.

SUM 1.500

Figur 5

793 Social - og Indenrigsministeriet. Budgetlaegning for 2016, s. 8.

794 | DK er motorvejen i Sgnderborg opfgrt som et offentligt privat partnerskab. OPP aftale — motorve-
jen Kliplev Sgnderborg. 2011.

795 Social — og Indenrigsministeriet. Pressemeddelelse, 28. august 2015.
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Af tabellen fremgar det, at puljen "Investeringer med effektivitetspotentiale”
for 2016 er blevet fordelt mellem 27 kommuner pa 47 forskellige projekter.
Offentlige private partnerskaber er ofte projekter med store anleegssummer,
og derfor vil belgbet, kommunerne sgger dispensation for, ogsa veere tilsva-
rende stort. 47 projekter virker derfor umiddelbart som mange projekter i
forhold til belgbet pa 200 millioner kroner, der er afsat til puljen. Dette iseer i
lyset af, at der i afsnittet ovenfor er redegjort for, at denne pulje kan betragtes
som erstatning for den tidligere OPP pulje. Til sammenligning gik 146 millio-
ner kroner af de i alt 150 millioner kroner OPP puljen bestod af i 2014 til otte
OPP projekter. Det kan derfor med @ndringen af puljerne godt virke en anel-
se vanskeligere for kommunerne at opna delvis dispensation til optagelse af
lan og dermed samtidig opna fritagelse fra deponeringsreglen i forbindelse
med offentlige private partnerskaber.

11.2.3 Offentlige private partnerskaber og mulighed for dispensation
efter lanepuljer geldende for 2016

I henhold til ovenstdende redeggrelse valgte Social- og Indenrigsministeriet
(nuveerende @konomi- og Indenrigsministerie) ikke at viderefgre OPP puljen
fra 2015 til 2016. I stedet oprettede ministeriet en ny pulje, der kan tolkes
som malrettet mod offentlige private partnerskaber, men ministeriet har ikke
specifikt naevnt offentlige private partnerskaber i forbindelse med puljen,
hvilket ma tolkes som, at alle aftaler med effektiviseringspotentiale konkurre-
rer pa lige vilkar, og det derfor ikke ggr nogen forskel om kommunerne ansg-
ger puljen via OPP aftaler eller traditionelle aftaler. Ministeriet sendte med
nedlaeggelsen af OPP puljen og oprettelse af puljen "Investeringer med effek-
tivitetspotentiale” et klart signal om, at offentlige private partnerskaber ikke
skulle have szrligt begunstigede forhold, og at aftaleformen skal betragtes pa
lige vilkdr med andre aftaler omfattet af lanebekendtggrelsen. Dette gar i fin
trdd med ministeriets generelle praksis vedrgrende offentlige private part-
nerskaber, hvor udgangspunktet er, at der ikke er grundlag for szerlige regler
for offentlige private partnerskaber og deponeringsreglerne.

Der er, som forklaret, i 2016 oprettet fire forskellige lanepuljer hvorigennem
kommunerne har mulighed for at sgge om dispensation. Der er argumenteret
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for, at kommunerne teoretisk har mulighed for at sgge dispensation til lane-
bekendtggrelsen ved indgaelse af offentlige private partnerskaber gennem
tre af puljerne. Det er primzert puljen "Investeringer med effektivitetspotenti-
ale,” der er relevant i forhold til at opna dispensation for lanebekendtggrelsen
ved indgaelse af offentlige private partnerskaber, idet puljen virker som en
erstatning for OPP puljen, dog med en udvidelse af interessefeltet, da kom-
munerne nu kan sgge om dispensation i forhold til alle projekter (og ikke kun
OPP projekter), sa leenge der er effektivitetspotentiale i kontrakten. Kommu-
nerne kan blive omfattet af investeringer med effektivitetspotentiale, hvis de
kan redeggre for, at der i deres kommende projekt er potentiale for besparel-
ser i forbindelse med driften. Séledes ses der pa totalgkonomien i projektet,
hvilket preecis er et af de omrader, hvor det er muligt at opna besparelser i et
offentligt privat partnerskab.

Puljen malrettet smd kommuner med behov for stgrre strukturelle investe-
ringer er puljen med det stgrste belgb (600 millioner kroner), hvorfor det for
kommuner med OPP projekter kunne vere interessant at blive omfattet af
denne pulje. Det kan for mindre kommuner virke som et meget stort og ikke
mindst dyrt projekt at indga en OPP aftale og det er derfor ikke sandsynligt at
mange mindre kommuner vil sgge dispensation til OPP projekter via denne
pulje, da mindre kommuner formentlig vil veere tilbageholdende med at indga
OPP aftaler.

Den stgrste forskel fra 2015 til 2016 i forhold til lanepuljerne er uden tvivl, at
offentlige private partnerskaber nu konkurrerer med alle andre anlaegspro-
jekter, da det ikke er muligt at sgge en pulje der kun er forbeholdt OPP pro-
jekter. Fgrste tanke ved @ndringen af lanepuljerne er, at OPP projekter fra
2016 bliver stillet darligere end i 2015 i forhold til at kunne opna dispensati-
on for deponeringsreglen i lanebekendtggrelsens § 6. Samtidig kan aendrin-
gen maske abne op for, at kommunerne ved OPP projekter vil sgge nogle af de
andre lanepuljer, idet der nu ikke findes en egentlig OPP pulje. Det er derfor
op til den enkelte kommune at fa projektet til at passe ind under formalet i én
af de fire lanepuljer.

Hvis der ses pa den store anlaegssum ved OPP projekter, som dermed ogsa
kraever et stort deponeringsbelgb fra kommunerne ved indgaelse af offentlige
private partnerskaber, kan der stilles spgrgsmalstegn ved, hvor meget Social-
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og Indenrigsministeriet egentlig gnsker at stgtte og fremme offentlige private
partnerskaber. Saledes viderefgrte ministeriet ikke OPP puljen fra 2015, men
erstattede den i stedet i 2016 med en pulje pa 200 millioner, som blev fordelt
pa 47 projekter. For kommunerne er det en stor hjalp at blive (delvist) frita-
get for deponeringsreglen gennem ldnedispensationen, da deponeringsreglen
er en af de stgrste barrierer ved offentlige private partnerskaber. Det er der-
for ikke ligefrem opmuntrende signaler Social- og Indenrigsministeriet sen-
der til de kommuner, der skulle ga i overvejelser angaende et anleeg gennem-
fort som et offentligt privat partnerskab. Med Social- og Indenrigsministeriets
@ndring blev overvejelser vedrgrende OPP projekter ikke nemmere eller
mindre problemfyldte i forhold til deponeringsreglen.

Deponeringsreglen er en stor barriere for offentlige private partnerskaber.
Der er ikke udsigt til eendringer i reglerne vedrgrende offentlige private part-
nerskaber og deponering. Kommunerne skal ved offentlige private partner-
skaber med offentlig finansiering kun deponere anlaegsbelgbet i anlaegsfasen,
hvorfor offentlig finansiering for kommunerne kan vare en attraktiv lgsning.
KommuneKredit tilbyder kommunerne og regionerne gode lanemuligheder i
forbindelse med offentlige private partnerskaber, hvilket vil blive gennemga-
et herunder.

11.3 Hvad er KommuneKredit og hvad tilbyder
de kommunerne

KommuneKredit’?¢ er kommunernes og regionernes fzlles finansieringssel-
skab, som har eksisteret siden 1899.797 KommuneKredit har siden oprettelsen
vaeret med til at holde kommunernes og regionernes laneomkostninger sa
lave som muligt.7?8 Kommunekredit er en forening, som i henhold til § 1, stk. 1
i lov om kreditforeningen af kommuner og regioner i Danmark har til formal
at yde lan og finansiel leasing til kommuner, regioner, kommunale interes-

796 KommuneKredit er en forening og kaldes ogsa “Kreditforeningen af kommuner og regioner i Dan-
mark”. KommuneKredit driver ogsa virksomhed under navnet KommuneLeasing eller Kommune
Leasing jf. vedtaegter for KommuneKredit § 1, stk. 2.

797 Jf. § 1iLov om Begunstigelser for en Kreditforening af Kommuner i Danmark, (kreditsforeningslo-
ven), LOV nr. 35, 1898, historisk.

798 Jf. & 1iLov om Begunstigelser for en Kreditforening af Kommuner i Danmark, (kreditsforeningslo-
ven), LOV nr. 35, 1898, historisk.
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sentskaber og selskaber og institutioner med 100 procent kommunegaran-
ti.7?> Medlemmerne af KommuneKredit er kommuner og regioner, der har op-
taget lan eller indgéet finansielle leasingkontrakter med KommuneKredit i
medfgr af § 3 i lov om kreditforeningen af kommuner og regioner i Danmark.
800 KommuneKredit er en ikke profitmaksimerende forening, hvilket ggr lane-
forholdene for medlemmerne ekstra favorable, da KommuneKredit ikke selv
skal tjene pa udlan.

Medlemmerne i KommuneKredit, alle kommuner og regioner i Danmark, heef-
ter solidarisk for KommuneKredits forpligtigelser, og det er fgrst muligt at
udtraede af medlemsskabet af KommuneKredit, nar kommunen eller regionen
ikke skylder KommuneKredit noget, og dermed er frigjort fra det solidariske
ansvar jevnfgr § 5 i lov om kreditforeningen af kommuner og regioner i
Danmark. Hvordan kommunerne og regionerne udtraeder af KommuneKredit
er neermere specificeret i KommuneKredits vedteegter § 5.

Ifplge KommuneKredit egne ord, er deres vision blandt andet at veere den fg-
rende leverandgr af finansiering til den kommunale sektor samt veere aner-
kendt som en professionel og troveerdig radgiver og samarbejdspartner.
KommuneKredit gnsker videre at opfylde den kommunale sektors behov for
finansiering samt tilknyttede service-ydelser, hvormed KommuneKredit selv
skriver, at de pa denne made er med til at skabe stgrre gkonomisk raderum
for kommunerne.8ot Deres dagsorden er, at den offentlige sektor ikke bgr ha-
ve stgrre finansieringsomkostninger end ngdvendigt, hverken ved traditio-
nelle byggeprojekter eller ved OPP projekter.so2

Alle 1an i KommuneKredit er finansieret ved udstedelse af obligationer pa det
danske og udenlandske obligationsmarked - stgrstedelen gennem obligati-
onsudstedelse i udlandet. KommuneKredit udsteder obligationer med meget

799 | fgrste halvar af 2015 var KommuneKredits samlede bruttoudlan 18,7 mia. kr. KommuneKredit
Information, nr. 3, september, 2015, s.7.

800 Pr. januar 2016 er alle kommuner og regioner medlem af KommuneKredit.

801 KommuneKredit.dk.

802 KommuneKredit Information, nr. 4, december, 2012, s. 3.
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hgj kreditveerdighed,s03 hvormed der sikres et godt udgangspunkt for lave ka-
pitalomkostninger.

KommuneKredit er undtaget fra EU-direktivet om adgang til at optage og ud-
gve virksomhed som kreditinstitut.84 Denne undtagelse er begrundet i, at
KommuneKredit anses som et szerligt kreditinstitut, der giver dets medlem-
mere, kommuner og regioner, mulighed for at opna finansiering til lavere
omkostninger end ved at foretage finansieringen pa egen hand.

Som fglge af EU’s statsstgtteregler antages det, at den finansiering som Kom-
muneKredit stiller til radighed alene kan anvendes til offentlige formal, hvil-
ket ifglge KommuneKredits vedteegters § 2, stk. 5, er den offentlige ikke
kommercielle, ikke-konkurrenceudsatte sektor. Lan og finansiel leasing til
disse skal forega indenfor rammerne af reglerne som Social- og Indenrigsmi-
nisteren fastseetter i lanebekendtggrelsen om kommunernes og regionernes
lantagning.80s Under lan og finansiel leasing yder KommuneKredit i henhold
til KommuneKredits vedteaegters § 2, stk. 2, fglgende finansielle ydelser til de-
res medlemmer:

1. afd=ekning af ldn med finansielle instrumenter,

2. rddgivning i forbindelse med ldn, finansiel leasing eller afledte finansielle
instrumenter til afdaekning af ldn samt

3. depotfunktion for de af foreningen udstedte obligationer.

11.3.1 Varetagelse og tilsyn med KommuneKredit

Den overordnede ledelse af KommuneKredit varetages af en bestyrelse pa ni
medlemmer, hvoraf seks vealges af kommunerne og to vaelges af regionerne i
henhold til §§ 9 og 10 i KommuneKredits vedtegter. De otte medlemmer skal
ifglge vedtaegterne for KommuneKredit § 15 veere medlem af henholdsvis en
kommunalbestyrelse eller et regionsrad. Det niende medlem i KommuneKre-

803 KommuneKredit er for den langfristede gaeld kreditvurderet til Aaa/AAA, hvilket giver dem naesten
samme sikkerhed som danske statsobligationer. Ingen banker eller lignende fiansieringsinstitutio-
ner i Danmark (udover staten og KommuneKredit) har opnaet sa hgj vurdering.

804 Direktiv 2006/48/EF af 14. juni 2006 om adgang til at optage og udgve virksomhed som kreditinsti-
tut.

805 KommuneKredit yder endvidere ogsa lan til kommunale, statsstgttede byggerier efter reglerne i
Almenboligloven og vandsektorloven.
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dits bestyrelse er et medlem der er uafhaengig af KommuneKredit, og som har
kvalifikationer indenfor regnskabsveesen eller revision. Den daglige ledelse
varetages af en direktion pa to medlemmer. For at komme i betragtning til
bestyrelsen for KommuneKredit skal personen have interesse i samt deltage
aktivt i kommunalt eller regionalt arbejde. Idet foreningen kun varetager
kommunale- og regionale interesser, er det et forholdsvis logisk krav, at der
kraeves interesse indenfor dette. At der endvidere kreaeves aktiv deltagelse,
kan vere med til at sikre, at det er personer, der ved hvordan kommunerne
og regionerne fungerer, og hvilke problemer disse oplever i praksis, hvilket
giver et godt udgangspunkt for bestyrelsesarbejdet.

KommuneKredit skal altid have et sat vedtzaegter, som regulerer Kommune-
Kredits forhold, og vedtaegterne skal altid ifglge § 1, stk. 3 i lov om kreditfor-
eningen af kommuner og regioner i Danmark, godkendes af Social- og Inden-
rigsministeren. Det er ogsa dette ministerium, der er foreningens tilsynsmyn-
dighed jaevnfar § 15, stk. 1 i lov om kreditforeningen af kommuner og regio-
ner i Danmark samt § 28 i KommuneKredits vedtaegter. Siledes har regerin-
gen fuldstendigt styr pa og kontrol med KommuneKredit, idet ministeriet
béade skal godkende foreningens vedtaegter som Kommunekredit skal agere
efter, hvortil kommer at ministeriet gennem deres tilsynsmyndighedsrolle i
veerste fald har mulighed for at standse foreningens virksomhed i henhold til
§ 20 i lov om kreditforeningen af kommuner og regioner i Danmark.

11.3.2 Offentlige private partnerskaber finansieret af KommuneKredit

Har en kommune hjemmel til et anlaegsprojekt via lanebekendtggrelsen, eller
har kommunen faet dispensation gennem en af lanepuljerne,sos stiller Kom-
muneKredit finansiering til radighed for kommunen til ldne- og leasingformal
indenfor den kommunale opgavevaretagelse.so

Kommunerne har billige lanemuligheder gennem KommuneKredit, hvormed
finansieringsomkostningerne for kommunerne er relativt lave. Det kan derfor
vaere svert for private parter at konkurrere pa prisen ved offentlige private
partnerskaber. | rapporten "Organization and financing of public infrastruc-
ture” blev det konkluderet, at privat finansiering er én procent dyrere end

806 Se afhandlingens afsnit 11.2.
807 Se afhandlingens kapitel 10.
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offentlig finansiering.s®8 Andre steder (for eksempel KommuneKredit) bliver
forskellen mellem offentlig og privat finansiering fremhaevet som stgrre.
Rapporten "Organization and financing of public infrastructure” er modsat
mange andre rapporter angdende offentlige private partnerskaber, udarbej-
det af private aktgrer der kunne vzere interesseret i at investere i offentlige
private partnerskaber, mens KommuneKredit har en interesse i offentlige
private partnerskaber med offentlig finansiering.

I 2013 var KommuneKredits rentesats for offentlige private partnerskaber pa
omkring 2,55 procent med en lgbetid pa 25 ar. Med en investeringssum pa
100 millioner kroner gav det kommunerne en samlet renteudgift pa 28,4 mil-
lioner kroner regnet i nutidsveerdien for 2013. En rente pa 3,55 procent (en
procent hgjere) ville give en samlet renteudgift pa 39,5 millioner for samme
projekt i samme periode. Foretages udregningen med en rente pa 5,55 pro-
cent, vil renteudgifterne i perioden vere pa 61,7 millioner kroner. Rentefor-
skellen har dermed stor gkonomisk betydning for kommunerne. 89

Den primaere grund til at KommuneKredit kan yde billigere 1&n er, som for-
klaret, at KommuneKredit er en ikke profitmaksimerende forening, hvorfor
det kun er udgifter og omkostninger, der kraeves daekket ved optagelse af lan
hos KommuneKredit, hvorimod der ved offentlige private partnerskaber med
privat finansiering i den private investering er krav om et vist afkast af den
investerede kapital.

Velger en kommune at optage 1an via KommuneKredit, har kommunen flere
muligheder i forhold til, hvordan lanet skal udformes uden at det koster
kommunen ekstra, bade i forhold til om renten skal vaere variabel eller fast,
afdragsprofilen og lanets lgbetid. Eneste krav er, at lanet skal veere tilbagebe-
talt inden 25 ar. I forhold til store anlaegsprojekter har KommuneKredit mu-
lighed for at udarbejde en individuel finansieringslgsning. KommuneKredit
kan sdledes udstede en szrlig obligationsserie tilpasset det kommende an-
leegsprojekt, kommunen skal i gang med. Nar en kommune optager lan i

808 Offentligt-privat partnerskab, Public-Privat partnerships, Organization and financing of public in-
frastructure projects, 2013. Rapporten var et udredningsarbejde om rationalet i OPP, som var ble-
vet iveerksat i 2012 af ATP, PFA, PKA, Sampension og PensionDanmark.

809 Nar finansieringen af henholdsvis offentlige og private OPP projekter skal sammenlignes, er det
ikke kun procentsatsen, der skal vurderes, men ogsa fordelingen af risiciene i projektet, da det kan
have stor betydning for den private pris pa projektet.
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KommuneKredit skal kommunen udstede et galdsbrev eller en kreditkon-
trakt, og kommunen skal som udgangspunkt ikke stille pant eller foretage
tinglysning. KommuneKredit har ingen etableringsomkostninger for 1an eller
leasing.810

KommuneKredit kan derfor tilbyde kommunerne lave omkostninger i forbin-
delse med optagelse af lan. Dette samtidig med at KommuneKredit er kom-
munernes eget finansieringsselskab og en ikke-profitmaksimerende forening
betyder, at kommunerne gennem KommuneKredit kan ldne billigere end
gennem andre finansieringsinstitutter, og med lanemuligheder der ofte er
bedre tilpasset kommunernes enkelte behov, end gennem andre finansie-
ringsinstitutioner, hvilket samlet ggr lanene hos KommuneKredit meget at-
traktive for kommunerne.

Dette medfgrer, at offentlige private partnerskabsprojekter med privat finan-
siering for mange kommuner ikke umiddelbart er den bedste gkonomiske
lgsning. KommuneKredit kan dermed have betydning for en udvikling, der
gar imod offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering i Dan-
mark.

Denne antagelse bliver understgttet i Kgbenhavns Kommunes Strategi for Of-
fentlige Private Partnerskaber indenfor bygge- og anleegssektoren. Strategien
anbefaler som udgangspunkt offentlig finansiering til offentlige private part-
nerskaber, da privat finansiering ifglge strategien sker til "en hgjere rente end
den, som kommunen i givet fald selv kan Idne til. Det vil vaere med til at forgge
den samlede pris for projektet. Pkonomiforvaltningen vurderer, at den fordel
det giver at have et staerkt gkonomisk incitament ift. totalskonomi, ikke opvejer
den forggede finansieringsudgift, som er forbundet med privat finansiering.” 81t

Selvom strategien anbefaler offentlig finansiering fremgar det samtidig af
strategien, at valg af finansiering skal athange af den konkrete totalgkonomi-
ske vurdering af projektet. Strategiens begrundelse for dette er, at der ikke
findes tilstraekkeligt dokumentation for en endelig konklusion.s12 Strategien
stiller sig dermed lidt mellem de to finansieringsformer, men der er ved en

810 KommuneKredit, OPP med KommueKredit som finansiel partner, 2014, s. 10.
811 Kgbenhavns Kommune, Strategi for offentlig—privat partnerskab, 2013.
812 Kgbenhavns Kommune, Strategi for offentlig—privat partnerskab, 2013, s. 9.
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gennemlasning af strategien ingen tvivl om, at udgangspunktet for Kgben-
havns Kommune ved offentlige private partnerskaber, er offentlig finansie-
ring.813

11.4 KommuneKredits finansiering af offentlige private
partnerskaber

Der er ovenfor redegjort for, at KommuneKredit kan finansiere OPP projekter
billigt. Det er derfor interessant at redeggre for, hvordan offentlige private
partnerskaber med offentlig finansiering via KommuneKredit foregar i Dan-
mark. Hvordan er samarbejdet sat sammen og hvilke juridiske aftaler bliver
der indgaet parterne i mellem?

I offentligt privat partnerskab med privat finansiering er det OPP selskabet
der ejer anleegget. KommuneKredit har ikke mulighed for at yde 1an til disse
projekter, da KommuneKredit, jeevnfgr § 1, stk. 1, i lov om kreditforeningen af
kommuner og regioner i Danmark kun yder lan til kommuner, regioner,
kommunale interessentskaber og selskaber og institutioner med 100 procent
kommunegaranti.

11.4.1 De farste idéer om offentlige private partnerskaber finansieret af
KommuneKredit

Under den finansielle krise steg forskellen pa renteudgifterne ved privat fi-
nansiering sammenlignet med finansiering via KommuneKredit for kommu-
nerne. | 2009 undersggte KommuneKredit derfor mulighederne for at udar-
bejde modeller for offentlige private partnerskaber eller et udvidet samar-
bejde mellem private og offentlige, hvor finansieringen kunne komme fra
KommuneKredit.81¢ Begrundelsen for at udvikle et udvidet offentligt privat

813 Grunden til denne lidt tvetydige udmelding kan skyldes, at Kgbenhavns Kommunen med en gene-
rel udmelding om offentlig finansiering ved OPP projekter, formentlig ikke ville opfylde § 3 i be-
kendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri vedrgrende stgrre bygge- og
anlaegsprojekter. Ifglge bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri § 3
skal der i relevant omfang indga overvejelser om et projekt skal organiseres som et offentligt pri-
vat partnerskaber, og herunder ma det formodes, at det ogsa skal veaere en individuel vurdering fra
projekt til projekt om finansieringen skal vaere offentlig eller privat, og ikke en beslutning er der
vedtaget i kommunens strategi.

814 KommuneKredit, Offentligt-Privat Samarbejde - Muligheder med KommuneKredits lan, 2009.
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samarbejde/partnerskab med offentlig finansiering var, at kommunerne ikke
skulle betale overpris for finansieringen af deres anleg og dertilhgrende
ydelser.

KommuneKredit argumenterede ogsa for, at KommuneKredits ldneprodukt
kombineret med en serlig kontrakt og garantistruktur var seerlig velegnet til
at finansiere en ny form for samarbejde mellem offentlige og private parter. I
materiale fra KommuneKredit fra 2009 fremgik det tydeligt, at Kommune-
Kredit godt var klar over, at de ikke kunne finansiere et traditionelt OPP pro-
jekt, idet KommuneKredit kun kunne yde 1an mod kommunal eller regional
heeftelse, hvilket aldrig ville vaere til stede i offentlige private partnerskaber
med privat finansiering. Der stod dog videre i materialet, at KommuneKredit
ville arbejde pd en anden type OPP projekter, hvor KommuneKredit ville
kunne finansiere lanet, hvilket ville kraeve en aendring i ejerskabs- og afskriv-
ningsrettigheder i forhold til offentlige private partnerskaber med privat fi-
nansiering.

KommuneKredit har redegjort for, at offentlige private partnerskaber med
privat finansiering er den traditionelle model, men at det i Danmark ved flere
lejligheder har vist sig, at kommuner eller regioner ved at finansiere deres
projekter gennem KommuneKredit har kunnet opna et bedres!s og billigereste
OPP projekt end ved privat finansiering. KommuneKredit argumenterer der-
for i deres materiale for, at kommunerne skal ggre sig grundige overvejelser
om, hvilken finansieringsform der er mest hensigtsmaessig i forhold til det
konkrete OPP projekt. Kommunen skal sdledes grundigt overveje, om projek-
tet skal veere offentligt eller privat finansieret.

Arbejdet med at udvikle OPP modeller som kan finansieres af KommuneKre-
dit er i dag (2016) endt med, at KommuneKredit tilbyder kommunerne to for-
skellige finansieringsmodeller i forbindelse med offentlige private partner-
skaber; offentlige private partnerskaber med lanefinansiering, som er den
mest anvendte, og offentlige private partnerskaber med leasingfinansiering.
Begge er forklaret og illustreret herunder.

815 Det er en pastand som KommuneKredit ikke gar videre for at bevise. Pastanden vil ikke blive un-
dersggt eller analyseret.

816 Der er tidligere i kapitlet redegjort for, hvorfor KommuneKredit kan tilbyde billigere Ian end for
eksempel banker og andre finansieringsinstitutioner.
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11.4.2 Lanefinansiering fra KommuneKredit med mulighed for privat
anlaegsfinansiering

Offentlige private partnerskaber med lanefinansiering via KommuneKredit er
den finansieringsform i forbindelse med offentlige private partnerskaber der
oftest ses mellem kommunerne og KommuneKredit.8” Ved denne OPP model
indgas der en laneaftale mellem KommuneKredit og kommunen. Kommunen
laner i denne aftale penge af KommuneKredit til det kommende anlaegspro-
jekt samt til den efterfglgende drift. Kommunen skal afdrage ldnet pa maksi-
mum 25 ar. Samtidig med at kommunen indgar en laneaftale med Kommune-
Kredit, indgar kommunen uafhaengigt af 1aneaftalen med KommuneKredit en
samlet OPP kontrakt med et privat konsortium, OPP selskabet, om projekte-
ring, opfgrelse, drift og vedligeholdelse af anleegget. OPP selskabet etableres
som et special purpose vehicle (SPV), og er dermed et selskab der stiftes kun
til udfgrelse af den kommende OPP aftale og selskabet skal kun varetage op-
gaver relateret til OPP projektet. Fuldstaendig som ved offentlige private
partnerskaber med privat finansiering.

817 KommuneKredit, OPP med KommueKredit som finansiel partner, 2014.
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OPP med lanefinansiering via KommuneKredit kan illustreres pa fglgende
made:818

KommuneKredit

a: Laneaftale mellem KK og
kommunen

Kommunen — > OPP selskabet

b: OPP aftale mellem
kommunen og OPP
selskabet

Figur 6

Forklaring til figuren:

a: Aftale om lan indgaet mellem kommunen og KommuneKredit

I: KommuneKredit laner kommunen den aftalte anleegssum

II: Kommunen afdrager pa ldnet over en af parterne aftalt arraeekke (max. 25 ar)

b: OPP aftalen kommunen indgar med OPP selskabet

III: OPP selskabet leverer anlaegget til kommunen, og kommunen er herefter ejer af anleegget

IV: Kommunen betaler for anlegget.819

V: OPP selskabet star for driften og vedligeholdelse af anlaegget, mens kommunen betaler en fast
ydelse for dette. Modsat offentlige private partnerskaber med privat finansiering indeholder denne
ydelse ikke finansieringsomkostninger, da dette forhold er reguleret mellem kommunen og Kom-
muneKredit

818 Egen tilvirkning. For at holde fokus pa kommunen og finansieringen af OPP projektet, er OPP sel-
skabet handtering af OPP aftalen ikke illustreret i figuren
819 Her deles modellen op i to:

- Fuld offentlig finansiering: Kommunen star selv for finansieringen (og risici) af anleegget fra pro-
jektets start. Den offentlige part vil Isbende under opfgrelse af anlaegget betale anlaegsudgif-
terne til den private part. Kommunen vil fra projektets start veere ejer af anlegget.

- Privat finansiering af anlaegget: OPP selskabet star for finansieringen af anleegget og risici i an-
legsfasen. Kommunen betaler fgrst for anleegget ved ibrugtagelsestidspunktet, og kommunen
bliver fgrst ejer af anlaegget pa dette tispunkt.
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Kommunen indgar saledes to kontrakter - en med (a)KommuneKredit og en
med (b)OPP selskabet. OPP kontrakten (b) mellem kommunen og OPP sel-
skabet omfatter alt fra projektering og udfgrelse af anleeg, til drift og vedlige-
holdelse i den aftalte periode. Dette kan ligesom ved offentlige private part-
nerskaber med privat finansiering veere medvirkende til, at der sikres en
sammenhaeng mellem anlaegs - og driftsfasen i OPP aftalen, samt skabe mu-
lighed for optimering af anleegsbyggeriet med efterfglgende drift. Kommu-
nerne former som udgangspunkt kravsspecifikationer baseret pa funktions-
krav til anleegget, hvormed kommunerne bestemmer hvilket krav anlegget
skal kunne opfylde, men ikke hvordan disse krav skal opfyldes. OPP selskabet
skal efterfplgende gennemfgre design, projektering og anlaeg efter de opstil-
lede funktionskrav. Der er i denne forbindelse incitamenter for totalgkonomi-
ske lgsninger, da det er samme selskab, der skal bygge og efterfglgende tage
sig af driften af anleegget. OPP selskabet bliver ikke ejer af anlaegget, hvilket
gor at incitamenter til totalgkonomiske lgsninger ikke vil veere lige sa staerke
som ved privat finansiering.

11.4.2.1 Privat finansiering af anlaegget

Som forklaret i figuren, kan kommunerne velge at lade OPP selskabet sta for
finansieringen af anlaegget, hvorefter kommunerne fgrst betaler og overtager
ejerskabet af anlaegget ved ibrugtagelse. Vaelges denne model, vil risici i for-
bindelse med opfgrelse af anlaegget blive baret af OPP selskabet. Nar OPP sel-
skabet star for finansieringen af anlaegget, vil prisen pa OPP projektet blive
hgjere. For det fgrste fordi den private part, OPP selskabet, skal have finan-
sieringsomkostningerne i forbindelse med byggeriet deekket, og for det andet
fordi OPP selskabet vil tage en pris for at overtage risici i anlaegsfasen.

Nar anlaegget afleveres skal kommunerne vurdere hvorvidt byggeriet lever op
til de kravspecifikationer der blev sat ved indgdelse af OPP kontrakten. Hvis
anlaegget er finansieret af OPP selskabet, vil den offentlige part have mulighed
for at holde hele eller store dele af anlaeegssummen tilbage, hvis anlaegget ikke
lever op til OPP aftalen. Er hele projektet finansieret af kommunen, vil der ik-
ke veere samme mulighed for at holde et stgrre belgb af anleegssummen tilba-
ge ved overlevering af anleegget, da entreprengren lgbende har faet sine om-
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kostninger ved anlaegsprojektet betalt. Finansierer OPP selskabet anlaegget,
vil den private part have staerkere incitamenter til at levere et byggeri, der
opfylder aftalens vilkar tilfredsstillende, da eventuelle uoverensstemmelser
og utilfredshed i vaerste fald vil kunne betyde udszettelse af hele betalings-
summen og dermed have gkonomiske konsekvenser for den private part.

11.4.2.2 Sanktionsmuligheder for den offentlige part

En del af OPP kontrakten regulerer, at det er den private part, OPP selskabet,
der efter anlaegget er overdraget til den offentlige part, skal sta for drift, ved-
ligeholdelse og service af anleegget. Kommunen vil skulle betale et fast belgb
per maned eller kvartal for dette arbejde. Den private parts pligt er, at sgge
for at funktionskravene bliver overholdt, men hverken OPP aftalen eller den
offentlige part styrer hvordan kravene skal opfyldes. Der kan i denne forbin-
delse opsta problemer, hvis kommunen ikke mener, at den private part opfyl-
der sin forpligtelse i forbindelse med kontrakten.

Ved uoverensstemmelser i offentlige private partnerskaber med privat finan-
siering har kommunerne udover at tilbageholde den manedlige eller kvar-
talsmaessige betaling for drift og vedligeholdelse, ogsa mulighed for at tilba-
geholde noget af anleegssummen, da kommunerne ved offentlige private
partnerskaber med privat finansiering ikke betaler anleegssummen ved ibrug-
tagelse. I stedet betaler kommunerne lgbende afdrag pd anleegssummen
sammen med drifts- og vedligeholdelsesomkostningerne. Kommunerne har
ved privat finansiering dermed mulighed for at tilbageholde et stgrre belgb
end ved offentlig finansiering.

Ved offentlige private partnerskaber som er lanefinansieret af KommuneKre-
dit, er anlaegget enten betalt lgbende i byggefasen, eller ved ibrugtagelse, og
det overgar til offentligt eje, da offentlig eje af anlaegget er et krav for, at
KommuneKredit kan lane kommunerne penge til OPP projekter. Den private
part kan dermed hgjst fa reduceret de lgbende betalinger vedrgrende drifts-
og vedligeholdelsesudgifter ved uoverensstemmelser mellem de to parter.
Det ma derfor vurderes, at incitamenterne for den private part i offentlige
private partnerskaber med lanefinansiering fra KommuneKredit i forbindelse
med opfyldelse af drifts- og vedligeholdelsesfunktionskrav er lavere end ved
offentlige private partnerskaber med privat finansiering.
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11.4.2.3 Vurdering af model

[ offentlige private partnerskaber med lanefinansiering fra KommuneKredit
integreres alle faserne i forbindelse med et anlaegsprojek. Der er dermed
skabt mulighed for, at der i modellen er incitamenter til at teenke i totalgko-
nomiske lgsninger. Idet det kun er én part - OPP selskabet der star for projek-
tering, anlaeg, drift og vedligeholdelse, har denne mulighed for at udarbejde
lgsninger pa tveers af alle projektets faser, og dermed fokusere pa totalgko-
nomien i projektet, hvilket praecis er et baerende element ved offentlige priva-
te partnerskaber. Incitamentsstrukturen ved offentlige private partnerskaber
med finansiering fra KommuneKredit er ikke sa integreret i projektet som det
ses ved offentlige private partnerskaber med privat finansiering, hvorfor det
ma antages, at muligheden for langsigtet totalgkonomi i denne model er dér-
ligere end ved offentlige private partnerskaber med privat finansiering, men
den er dog tilstede.

Umiddelbart virker offentlige private partnerskaber med lanefinansiering fra
KommuneKredit mere som et udvidet samarbejde mellem kommunen og den
private sektor; en entreprisekontrakt der er udvidet til ogsa at omfatte drift af
det feerdige anleegsbyggeri, dog med den centrale @ndring, at den private part
i denne model har mulighed for at finansiere anleegget og dermed bzerer en
stor del af risiciene i anlaegsfasen.

KommuneKredit har i noget af deres materiale vedrgrende modellen i paren-
tes indsat betegnelsen OPS, offentligt privat samarbejde, hvilket ma betragtes
som, at KommuneKredit godt ved, at denne organisering af samarbejdet mel-
lem offentlige og private mere har karakter af et udvidet offentligt privat
samarbejde end et egentligt offentligt privat partnerskab.

11.4.3 OPP projekter med leasingfinansiering

KommuneKredits anden finansieringsmodel er bygget en smule anderledes
op. Den helt store forskel i denne model i forhold til den forgaende er, at det
er KommuneKredit der bliver ejer af anlaegget ved ferdigggrelse, hvorefter
kommunen leaser anleegget af KommuneKredit.
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KommuneKredits anden finansieringsmodel ved offentlige private partner-
skaber kan illustreres som fglgende:820

a: Leasingaftale om
brug af OPP anleg og
leasingydelse

KommuneKredit
IV: OPP anleg
L J
I:Ydelse 1ll: Betaling
for anleegget
Kommunen 11: OPP drift mv. og OPP selskabet

betaling for dette

b: OPP aftale mellem
kommunen og OPP

Figur 7

Forklaring til figur

a: Leasingaftalen regulerer den aftale kommunen og KommuneKredit indgar om leasing af OPP
anleaegget over en periode pa 25 ar. Aftalen regulerer en fast betaling for leasing fra kommunen til
KommuneKredit.

I: Den ydelse kommunen betaler for at lease anlaegget af KommuneKredit

b: OPP aftalen som indgas mellem kommunen og OPP selskabet regulerer drift, service og vedlige-
holdelse mellem disse to parter. Selve OPP anlaegget er ogsa indeholdt i aftalen, men er ikke et an-

liggende mellem kommunen og OPP selskabet.

II: Aftalen om drift, vedligeholdelse og service udfgrt af OPP selskabet. Kommunen betaler lgbende
OPP selskabet en ydelse for denne ydelse.

III: KommuneKredit betaler for anlaegget og bliver derefter ejer af anlaegget

- ligesom i fgrste finansieringsmodel, er der ogsa i denne mulighed for privat finansiering af ~-OPP
anlegget

IV: OPP selskabet leverer anleegget til KommuneKredit

I OPP kontrakten bliver anlaegget beskrevet og reguleret, men det er kun sel-
ve driften, vedligeholdelse og service af anleegget som kommunen betaler for.
Opfarelse af selve anlaegget er et anliggende mellem KommuneKredit og OPP

820 Figur egen tilblivelse.
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selskabet. Det er ligesom i den fgrste model KommuneKredit der star for fi-
nansieringen af OPP projektet. Forskellen mellem de to modeller er, at Kom-
mueKredit i denne model star direkte for finansieringen og betalingen af sel-
ve anleegget. Dermed bliver KommuneKredit ogsa ejer af anlaegget, nar det
kan tages i brug. KommuneKredit er sdledes i denne model direkte involveret
i OPP projektet. Efter overtagelse af anlagget stiller KommuneKredit anlaeg-
get til radighed for kommunen i en driftsperiode pa 25-30 ar. Vilkdrene og
radighedsretten er fastlagt og beskrevet i leasingkontrakten mellem kommu-
nen og KommuneKredit (a i figuren). Leasingaftalen indebaerer, at kommunen
skal betale en lgbende leasingydelse til KommuneKredit i hele kontraktperio-
den.

Nar leasingaftalen mellem KommuneKredit og kommunen indgas, udarbejdes
der samtidig en aftale om fastsaettelse af anleeggets restveerdi ved udlgb af
OPP aftalen.s2t Nar OPP aftalen udlgber, har kommunen tre muligheder; selv
at kgbe anlaegget, finde en anden kgber til anleegget eller forlaenge leasingaf-
talen med KommuneKredit.

Kommunen skal udover at betale leasingydelser til KommuneKredit, ogsa 1g-
bende betale drifts- og vedligeholdelsesomkostninger til OPP selskabet. Fuld-
steendig som ved KommuneKredits fgrste finansieringsmodel er der heller
ikke i denne model nogen sammenhaeng mellem de to aftaler kommunen ind-
gar i forhold til anleeg og drift, service og vedligeholdelse, og der er dermed
heller ikke i denne model mulighed for at tilbageholde et stgrre belgb, hvis
kommunen ikke mener OPP selskabet har levet op til forpligtigelserne i afta-
len.

En vaesentlig forskel ved denne model i forhold til finansiering via lan gennem
KommuneKredit er, at kommunens anleegsramme i denne model ikke bliver
pavirket, da det ikke er kommunen der opfgrer eller bliver ejer af anlaegget.

821 En veerdi der skal veere svarende til den skgnnede markedsvaerdi ved aftalens udigb Kommune-
Kredit, OPP med KommueKredit som finansiel partner, 2014, s. 7.
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11.4.4 Generelt gaeldende for modellerne og en samlet vurdering

Offentlige private partnerskaber har fokus pa totalgkonomien, hvorfor der
ved denne samarbejdsform skal ske en sammenkadning af projektering, an-
leeg, drift, service og vedligeholdelse, og de langsigtede omkostninger ved at
etablere, drive og vedligeholde anlaegget skal allerede inddrages i projekte-
ringen. Ved offentlige private partnerskaber, bade med privat- og offentlig
finansiering, vil der i forbindelse med anlaegget derfor blive lagt vaegt pa at
veelge lgsninger, der kan optimere hele kontraktforlgbet. Entreprengren sid-
der i anlaegsfasen sammen med serviceleverandgren, som nar byggeriet er
feerdigt, skal varetage drift og vedligeholdelse af anleegget, hvorfor servicele-
verandgren har steerke incitamenter til at overbevise entreprengren om, at
veelge lgsninger, der ogsa kan optimere drift og vedligeholdelse.

I offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering er argumentet
derfor, at der trods mangel af flere af de gkonomiske incitamenter, der opstar
ved privat finansiering, alligevel ved offentlig finansiering, vil kunne opnas
nogle af de fordele, der kan opsta i et offentligt privat partnerskab med privat
finansiering. Dette til en pris, der er lavere, end hvis kommunen valgte offent-
lige private partnerskaber med privat finansiering.

I OPP modellerne med offentlig finansiering betaler ordregiver, det vil sige
kommunen, ydelser i to adskilte betalinger modsat offentlige private partner-
skaber med privat finansiering, hvor kommunen kun indgar aftale med og be-
taler til OPP selskabet. Ved offentlige private partnerskaber med offentlig fi-
nansiering betaler kommunen til OPP leverandgren og til KommuneKredit.
Kommunen indgar dermed to juridiske aftaler der, som forklaret ovenfor, er
helt adskilte fra hinanden. Der er ingen sammenhaeng mellem de to juridiske
kontrakter hvilket medfgrer, at kommunen ikke kan foretage stgrre modreg-
ninger i betalingerne vedrgrende den lgbende betaling til drift med videre,
hvis OPP selskabet ikke overholder aftalen, der er indgaet mellem OPP sel-
skabet og kommunen. Denne opsatning af samarbejdet giver ikke OPP sel-
skabet incitamenter til at levere mere end minimum af det aftalte, og der er
umiddelbart ingen incitamenter til forbedringer, da der nzesten er tale om en
almindelig drifts-/- vedligeholdelsesaftale.
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I offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering overdrages ejer-
skabet af anleegget fra den private part til den offentlige part eller til Kommu-
neKredit senest ved anlaeggets feerdigggrelse,s22 da offentligt ejerskab af OPP
anlaegget er et lovkrav for, at OPP projektet kan finansieres gennem Kommu-
neKredit. Sdledes har OPP selskabet ikke som ved privat finansiering incita-
menter til at vedligeholde anlaegget, da de ikke pa samme made skal sta til
ansvar for anleeggets stand efter OPP aftalens udlgb.

Med finansiering gennem KommuneKredit skabes der mulighed for totalgko-
nomiske lgsninger som ved privat finansiering. Incitamentsstrukturen far dog
ikke den private part til at levere mere end minimum af, hvad der er kraevet i
aftalen, modsat offentlige private partnerskaber med privat finansiering, hvor
den private part lgbende har incitamenter til forbedringer og ekstra vedlige-
holdelse.

11.4.4.1 Privat finansiering af anlaegsfasen og risikodelen

Feelles og meget centralt for de to modeller KommuneKredit arbejder med er,
at der er mulighed for privat byggefinansiering i anleegsfasen. Dette betyder,
at OPP selskabet selv star for finansieringen (og risiciene) af anlaegget og fgrst
far betaling, nar anlaegget star feerdig og er klar til brug.

OPP selskabets kapital bestar af egenkapital og fremmedkapital. Egenkapital
finansieres af aktionarerne i OPP selskabet, hvilket ofte vil veere hovedleve-
randgrerne til projektet, det vil sige entreprengren og ser-
vice/vedligeholdelsesleverandgren. Fremmedkapitalen til OPP selskabet le-
veres af en bank, et realkreditinstitut eller en pensionsfond, athaengig af stgr-
relsen pa OPP projektet.823 Hvis noget i anlaegsfasen skulle ga galt, star egen-
kapitalen foran fremmedkapitalen, hvorfor der er stgrre risiko forbundet med
egenkapitalen end med fremmekapitalen. Dette kan veere med til at give de
involverede parter (aktionaererne) ekstra incitamenter til at levere den aftal-
te ydelse.

822 Ved et traditionelt OPP vil den private part have ejerskab over anlaegget i mindst hele kontraktpe-
rioden.
823 KommuneKredit, Offentligt-Privat Samarbejde - Muligheder med KommuneKredits lan, 2009, s. 18.
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Entreprengren far sledes i sin egenskab af aktionaer i OPP selskabet gkono-
miske incitamenter til at levere de aftalte ydelser til tiden og til den aftalte
kvalitet, hvilket er ét af to formal ved privat finansiering af anlaegget.

Andet formal med privat finansiering af anleegget kan veere, at OPP selskabet
og OPP projektet bliver vurderet og godkendt af en tredjepart. Banken eller
investeringsforeningen der skal investere i OPP selskabet i anleegsfasen, vil
vurdere, om OPP selskabet er i stand til at levere de aftalte ydelser. Kun hvis
denne finansielle part finder projektet samt OPP selskabet solidt, vil den fi-
nansielle part leegge fremmedkapital i OPP selskabet. P4 denne made sikrer
kommunen, at der er en part udover kommunen der vurderer OPP selskabet
og dets mulighed for at opfylde aftalen.

Ved privat finansiering i byggefasen overfgres risikoen for konkurs eller
manglende overholdelse af gkonomiske forpligtigelser i byggefasen fra den
offentlige part og over til OPP selskabet og til banken / den finansielle part,
der har lant pengene eller investeret i OPP selskabet. Dette betyder at risiko-
en for, at den offentlige part kommer gkonomisk i klemme i anlaegsfasen er
begrzenset, da det vil veere banken/den finansielle part, der har et udestdende
med OPP selskabet, hvis der skulle opsta problemer i anlaegsfasen.

Ved offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering og privat an-
laegsfinansiering sikres, at OP selskabet har incitamenter til at fa byggeriet
feerdigt til aftalte tid og kvalitet, da den private part ikke far betaling fgr an-
leegget kan tages i brug, og det er leveret til de aftalte funktons- og kvalitets-
krav. Dette er samme incitamentsstruktur som ved offentlige private partner-
skaber med privat finansiering.

Prisen for OPP projektet bliver dyrere, da OPP selskabet skal have betaling
for at patage sig risiciene i byggefasen, samt kommunen vil skulle betale for
OPP selskabets afholdelse af udgifter til privat finansiering i byggeperioden.
Som tidligere beskrevet, er disse udgifter hgjere, end hvis kommunen selv fi-
nansierer anleegget gennem KommuneKredit.

Séledes kan OPP projektet blive fordyret ved at lade den private part finan-
siere anlaegget indtil ibrugtagelse (i forhold til at kommunen ldner gennem
KommuneKredit), men dette skal vejes op mod, at den offentlige part ingen
risiko har i forbindelse med anlaegsfasen, og at den private part har incita-
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menter til at levere anlaegget til aftalte tid og kvalitet. Det er derfor en vurde-
ringssag fra projekt til projekt, samt for den enkelte kommune i forhold til
handtering af risici og gkonomiske midler.

Generelt vil den samlede risikodeling til den private part i et offentligt privat
partnerskab med offentlig finansiering veere lavere end ved offentligt privat
partnerskab med privat finansiering. Dette skal vejes op mod, at finansie-
ringsydelsen ved offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering
er billigere end ved offentlige private partnerskaber med privat finansiering.
Kommunerne skal sdledes vurdere de ferre risici op mod en forgget pris pa
anlaegget, nar denne skal vurdere, om OPP projektet skal vaere offentligt eller
privat finansieret.

11.4.4.2 Offentlig finansiering og ldnebekendtggrelsen

OPP projekter der er offentligt finansierede, vil veere omfattet af lanebe-
kendtggrelsen og dermed ogsa af deponeringsreglen ligesom ved offentlige
private partnerskaber med privat finansiering. Har kommunen ikke I&dnemu-
ligheder efter ldnebekendtggrelsens § 2, eller faet deponeringsfritagelse gen-
nem OPP puljerne, skal den deponere et belgb svarende til anleegssummen.
Kommunen vil dog allerede fa frigivet hele det deponerede belgb ved ibrug-
tagelse af anlaegget, da ejerskabet af anleegget pa daveerende tidspunkt over-
gar til kommunen eller KommuneKredit.

11.5 Eksempler pa OPP projekter finansieret
af KommuneKredit

Gribskov Kommune undersggte i 2009 muligheden for et offentligt privat
partnerskab med privat finansiering, men afkastkravene fra den private part
var ifglge kommunen for hgje og 1a betydeligt over den rente, de kunne fa
gennem KommuneKredit. Derudover var det for byradet et problem, at ejer-
skabet af skolen fgrst ville overga til kommunen efter 25 ar.82+ Sidste argu-
ment for privat finansiering kan der ikke argumenteres imod; det er en poli-
tisk beslutning, men kommunen burde have kigget pa mere end afkastkrave-

824 Byradet mente, det var et vigtigt signal at sende, at det var byens skole og ikke en skole ejet af et
privat selskab.
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ne til den private part, inden der blev truffet beslutning om ikke at have pri-
vat finansiering ved samarbejdet. Risikodelingen og incitamentsstrukturen er
som tidligere beskrevet to vigtige parametre, der skal med i vurderingen af
offentlig eller privat finansiering. I 2012 opfgrte Gribskov Kommune skolen
som et offentligt privat partnerskab finansieret af KommuneKredit. Et projekt
til omkring 260 millioner kroner.825

Nordstjerneskolen i Frederikshavn (indviet i 2013) blev ogsa opfgrt som et
offentligt privat partnerskab finansieret af KommuneKredit, hvor den private
part stod for design, opfgrelse, drift og vedligeholdelse. OPP selskabet stod
for finansieringen af projektet i anlaegsfasen. Kommunen overtog anlegget
ved ibrugtagelse. OPP selskabet star for drift og vedligeholdelse af skolen i 25
ar. Kommunen har mulighed for at regulere i driftsbetalingerne, hvis OPP sel-
skabet ikke leverer den aftalte ydelse. 826

I Jammerbugt Kommune er Aabybro skole opfgrt som et offentligt privat
partnerskab finansieret fuldt af KommuneKredit. Projektet bliver derfor ogsa
flere steder omtalt som et offentligt privat samarbejde, men det indga i stati-
stikken vedrgrende offentlige private partnerskaber i Danmark. Anlaeegssum-
men var pa 160 millioner kroner, med en efterfglgende 25 arig driftsperiode.

Kolding Kommune indviede i 2015 Danmarks fgrste plejecenter, Vonsildhave
plejehjem som et offentligt privat partnerskab med offentlig finansiering. OPP
aftalen havde en veerdi pa over 500 millioner kroner, og en Igbetid pa 20 ar.

11.6 Skal kommunerne altid vaelge KommuneKredit
ved OPP projekter?
Offentlige private partnerskaber er ikke en finansieringsform, men et valg om

organisering af samarbejde af et kommende offentligt anleegsprojekt. Som det
fremgar af ovenstaende gennemgang, bgr finansiering af offentlige private

825 Projektet integrerede skole, svgmmehal og bibliotek. Gribskov Kommunes argument for at gen-
nemfgre projektet som et offentligt privat partnerskab var, at kommunen gnskede alternative lgs-
ninger samt et hab om en mere gkonomisk og effektiv anvendelse af kommunens kvadratmeter.
KommuneKredit. Feb. 2012.

826 KommuneKredit. December 2015, s 3.
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partnerskaber overvejes ngje, bade fordele og ulemper i forhold til henholds-
vis offentlig- eller privat finansiering.

KommuneKredit ggr det klart i deres materiale, hvor meget kommunen spa-
rer ved at veelge offentlig finansiering. KommuneKredit argumenterer videre
for, at det for den offentlige part kan vere en fordel, at finansieringen af pro-
jektet ikke er en del af selve udbuddet i forbindelse med OPP projekter, da de
private parter kan fokusere 100 procent pa den egentlige anlaegsydelse og
sgge at finde totalgkonomiske lgsninger, og ikke skal koncentrere sig om at
konkurrere vedrgrende finansiering af projektet.

Det kan og bgr veere svert at argumentere imod, at en kommune skal vaelge
den billigste finansieringslgsning ved store anleegsprojekter, men fordi offent-
lige private partnerskaber, praecis som KommuneKredit selv skriver, er en
organisationsform og ikke en finansieringsform, er det vigtigt, at kommuner-
ne er klar over, at det har forskellige konsekvenser, hvilken samarbejdsform
og herunder finansieringsform kommunen velger. Ved offentlige private
partnerskaber med offentlig finansiering vil kommunerne iseer skulle have
fokus pa risikodelingen, da kommunen vil baere en stor del af alle risiciene
ved denne samarbejdsform. Dermed vil der kunne opsta situationer, hvor den
offentlige part skal patage sig risikoen for nogle forhold den ikke har nogen
indflydelse p3, hvilket kan vaere omkostningsfuldt for kommunerne. Omvendt
betaler kommunen ogsa en pris for at lade den private part patage sig alle ri-
siciene. Kommunerne skal derfor, nar det opggres, hvor store besparelser der
kan opnas ved samarbejde med KommuneKredit, opveje dette mod en stgrre
offentlig risikodaekning ved projektet. Denne vurdering foretages ud fra en
totalgkonomisk analyse af hele projektet, hvorfor det vil bero pa en individuel
vurdering fra projekt til projekt om kommunerne skal finansiere deres kom-
mende OPP projekter med privat eller offentlig finansiering, og om anlaegsfa-
sen skal finansieres privat, eller denne del ogsa skal finansieres af Kommu-
neKredit.
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11.7 Forslag til en fremtidig lgsningsmodel med
KommuneKredit

KommuneKredit kan tilbyde kommunerne gode ldnemuligheder, men kom-
munerne skal ved denne finansieringslgsning vaere opmarksomme p3, at of-
fentlige private partnerskaber med offentlig finansiering mere vil have en in-
citamentsstruktur i retning mod et offentligt privat samarbejde (OPS) end et
egentligt partnerskab. Dette isaer pa grund af den manglende risikodeling
samt manglende mulighed for at skabe omvendt incitamentsstruktur med of-
fentlig finansiering.

Ved at tage det bedste fra KommuneKredit (billig finansiering) og det bedste
fra offentlige private partnerskaber med privat finansiering (en incitaments-
struktur der skaber incitamenter til at levere til tiden og lgbende forbedre
ydelsen) og dermed kombinere offentlig og privat finansiering, vil der vere
mulighed for at skabe mere interesse og dermed ogsa flere offentlige private
partnerskaber med privat finansiering i Danmark. Der er saledes tale om of-
fentlige private partnerskaber, hvor den private og offentlige part gar sam-
men om finansieringen af et projekt. Det kunne for eksempel vare et stgrre
boligomrade, hvor dele af byggeriet kunne vaere offentlige lejligheder (offent-
ligt ejet og finansieret), mens den anden del er til private formal (privat ejet
og finansieret).

Udgangspunktet ville veere, at der skulle udarbejdes en OPP aftale, men da
der geelder forskellige regler, alt efter om byggeriet er offentligt eller privat
finansieret, vil denne aftale skulle deles op, for at overholde gzeldende lovgiv-
ning. Fgrste del, selve rammen for projektet, som ville vaere den overordnede
del, skulle regulere forhold der er gaeldende for bade den private og den of-
fentlige del af projektet. Under denne aftale skal der indgas to delaftaler, som
vil veere geeldende for henholdsvis den offentlige og den private part i de situ-
ationer, hvor der gaelder forskellige regelszet for den offentlige og den private
part. For eksempel skal den offentlige part overholde almindelige offentligret-
lige regler, og anlaegget skal vaere offentligt ejet, modsat den private part der
kan bygge til kommercielt brug og eje anlaegget i hele aftaleperioden.

Generelle forhold, det vil sige forhold der er reguleret i selve rammen og er
geldende for bade den private og offentlig part ville veere projektering, an-
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laegsbyggeri, drift, service og vedligeholdelse. Den offentlige del af kontrakten
vil regulere de tilfeelde, hvor der skal tages hensyn til offentligretlige regler og
forhold, hvor ejerskabet far betydning. Den private del af aftalen skal regule-
re, hvordan den private part forholder sig i de situationer hvor regelszettet er
forskelligt.

Udarbejdelse af en sadan aftale vil kraeve et stgrre juridisk arbejde, da der er
mange regler og forbehold, der skal tages stilling til. Isezer hvordan regulerin-
gen spiller sammen, men med udgangspunkt i eksisterende OPP aftaler med
henholdsvis offentlig og privat finansiering vil grundlaget for en sadan aftale
veere lagt.

Der vil i selve OPP aftalen skulle ske en opdeling af de private og de kommu-
nale opgaver. OPP aftalen vil klart og preecist skulle definere, hvilke dele der
kan finansieres af KommuneKredit, samt hvilke dele der hgrer under projek-
tets kommercielle teresser. Med denne sammensaetning kan der skabes mu-
lighed for, at kommunerne bruger offentlig finansiering og stadig opnar for-
dele som ved privat finansiering.
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Den samlede OPP aftale kan skitseres som fglgende:827

Projektering, anlaeg, service, drift og vedligeholdelse

Offentlig del

Private del

Offentligt reguleret

Offentligt finansieret
(KommuneKredit)

Reguleret efter offent-
lig ret herunder kom-
munalfuldmagten

Offentligt ejet

Kan bygges og bru-
ges til kommercielle
formal

Finansieret af priva-
te parter

Privat ejet under
kontraktforlgbet

Exitmodel offentligt

ejerskab

Figur 8

Deponeringsreglen vil medfgre, at kommunen vil skulle deponere hele an-
leegsbelgbet ved OPP aftalens indgaelse, men kommunen vil ved ibrugtagelse
fa frigivet anlaegsvaerdien af den offentlige del af byggeriet, mens det reste-
rende belgb Igbende vil blive frigivet over en periode pa 25 ar i henhold til
lanebekendtggrelsens § 6, stk. 3.

11.8 Lanepuljerne og KommuneKredits betydning
for OPP projekter

Kapitlet har redegjort for, at de af regeringen oprettede lanepuljer, hvori
kommunerne har mulighed for at sgge dispensation fra deponeringsreglen,
ikke leengere kun er malrettet offentlige private partnerskaber, hvilket kan
gare det sveaerere for OPP projekter at opna dispensation. Derudover er belg-

827 Model egen tilblivelse.
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bet, kommunen har mulighed for at fa dispensation fra, ikke serlig stort i for-
hold til, at OPP projekter ofte er dyre projekter. Det kan derfor konkluderes,
at regeringen ikke umiddelbart har nogen strategi om at fremme offentlige
private partnerskaber gennem gkonomisk hjaelp, og der dermed ikke er noget
gnske om at pavirke udviklingen af offentlige private partnerskaber.

KommuneKredit har mulighed for at tilbyde kommunerne billige 1an, og har
udviklet flere modeller i forbindelse med offentlig finansiering af offentlige
private partner. KommuneKredit leegger i meget af deres materiale vaegt pa
renteforskellen mellem offentlig og privat finansiering. KommuneKredit er
klar over, at det med offentlig finansiering er sveerere at skabe de fordele, der
kan opnas ved offentlige private partnerskaber med privat finansiering, men
ifslge KommuneKredit kan mange af fordelene opnas ved brug af deres mo-
deller.

Offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering betyder, at kom-
munen skal indga to separate aftaler, én med OPP selskabet og én med Kom-
muneKredit. Der er ingen sammenhaeng mellem disse aftaler, og aftaleforlg-
bet far derfor mere praeg af et offentligt privat samarbejde end et egentligt
offentligt privat partnerskab.

KommuneKredit kan med deres modeller veere med til at ggre offentlige pri-
vate partnerskaber med privat finansiering mindre attraktiv for kommuner-
ne. Ved at indga en aftale med KommuneKredit har kommunerne allerede ved
projektets start en model de kan forholde sig til, og det kan derfor opfattes
som en bade billigere og nemmere lgsning at velge offentlig finansiering.
Dermed skabes der en form for barriere i forhold til offentlige private part-
nerskaber med privat finansiering, da disse umiddelbart kan virke dyrere og
maske ogsa mere uoverskuelige at ga i gang med.

Dette samtidig med at den offentlige regulering skaber barrierer for incita-
menterne til at indga offentlige private partnerskaber med privat finansiering
i Danmark ggr, at udsigterne til et OPP marked med privat finansiering har
lange udsigter, hvis der ikke kommer zndringer i geeldende lovgivning og po-
litiske initiativer.s2s

828 Se afhandlingens kapitel 13.
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Samarbejdet mellem offentlige og private parter gar pa baggrund af argumen-
tationen i dette kapitel mod et samarbejde, der har karakter af et gget samar-
bejde mellem offentlige og private parter, offentlige private samarbejder
(OPS), og dermed ikke et samarbejde hvor incitamentsstrukturen bliver
vendt, og ikke et samarbejde hvor private fonde og investeringsforeninger
kan bidrage finansielt.

Offentlig og privat finansiering af offentlige private partnerskaber vil sagtens
kunne eksistere side om side, og endda i samspil, men skal der fortsat veere et
marked for offentlige private partnerskaber med privat finansiering i Dan-
mark, vil det kraeve en endring af den eksisterende lovregulering.
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Kapitel 12

Offentlige private selskaber

12.1 Indledning

Der bliver i afhandlingen argumenteret for, at konsekvenserne af den offent-
ligretlige regulering, OPP projekter er omfattet af, samt billige lanemulighe-
der hos KommuneKredit er, at incitamenterne til at indga offentlige private
partnerskaber med privat finansiering ikke vil vaere til stede i Danmark. Dette
bevirker, at hvis der ikke sker en andring af den gaeldende regulering, vil of-
fentlige private partnerskaber i fremtiden primeert veere offentligt finansiere-
de projekter. Projekter finansieret af KommuneKredit med mulighed for pri-
vat finansiering af anlaegget og siledes ogsd gkonomisk ansvarlig i anlaegspe-
rioden.829 Denne form for samarbejde mellem offentlige myndigheder og pri-
vate parter har mere karakter af et offentligt privat samarbejde end af et of-
fentligt privat partnerskab. Med offentlig finansiering er der ikke mulighed
for at skabe samme incitamentsstruktur som med privat finansiering, og det
kan samtidig vere sveert at opna totalgkonomiske fordele. To forhold der er
helt afggrende og sarlige karakteristika for offentlige private partnerska-
ber.830 Ved offentlige private partnerskaber med privat finansiering, oprettes
af de private parter et OPP selskab, som star for finansiering og gennemfgrel-
se af OPP projektet i hele kontraktperioden. OPP selskabet bliver oprettet
med det ene formal at gennemfgre OPP projektet.831 Den offentlige myndig-
hed vil ikke veere deltagende i OPP selskabet.s32

829 Se afhandlingens kapitel 11.4.

830 Tvarng, U2010B samt se afhandlingens kapitel 2, hvor afhandlingens difintion pa offentlige private
partnerskaber findes.

831 Se afhandlingens kapitel 3 for gennemgang af OPP selskabet.

832 | Konkurrence — og Forbrugerstyrelsen, Standardmodeller for offentlige private partnerskaber,
2014, s. 15 ff gives der rad til hvordan den offentlige myndighed kan styre OPP projektet. Her er et
af dem, at den offentlige myndighed og den private part skal oprette en styregruppe der Igbende
mgdes med det formal at fremme efterlevelsen af de malsaetninger og intentioner der ligger bag
projektet. Der bliver ikke naevnt eller forslaet at den offentlige myndighed skal veere deltagende i
OPP selskabets bestyrelse. Englands introduktion af PFI 2 giver dog den offentlige myndighed mu-
lighed for medejerskab af OPP selskabet jf. kapitel 2.
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Ved offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering, er det kom-
munerne via KommuneKredit, der kommer til at sta for den langsigtede fi-
nansiering og gennemfgrsel af OPP projekterne. Den private part vil i nogle
tilfzelde sta for finansieringen af anlaegget, men den offentlige part vil overta-
ge ejerskabet af anlaegget, nar dette star klar til ibrugtagelse.s33 Kommunerne
vil i OPP projekter med offentlig finansiering, derfor have det overordnede
ansvar for projektet i hele perioden OPP kontraktens forlgb. Den private part
vil udfgre drift, service og vedligeholdelse af det opfarte anleeg, men aftale-
forholdet mellem den offentlige og den private part vil have praeg af en al-
mindelig driftsaftale, og der vil i samarbejdet ikke veere samme incitaments-
struktur, som ved OPP projekter med privat finansiering, for den private part.
Saledes bliver vilkarene og grundidéerne vedrgrende offentlige private part-
nerskaber andret, nar projektet bliver offentligt finansieret. Kommunerne vil
ved offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering have en inte-
resse i, at vaere deltagende i et eventuelt OPP selskab. Begrundelsen for denne
interesse er, at beslutninger eller mangel pa samme i anlaegs- og byggefasen,
hvor den private part i nogle tilfeelde vil veere gkonomisk ansvarlig, kan fa
stor betydning for det videre OPP forlgb, som kommunerne vil veere ansvarlig
for. Hvis den private part finansierer anlaegget, overgar ejerskabet til kom-
munen eller KommuneKredit ved ibrugtagelse af anlaegget, hvorfor den priva-
te parts incitamenter til at teenke langsigtede totalgkonomiske lgsninger ind i
anlegsfasen mindskes.

Kommunerne har dermed en interesse i deltagelse i OPP selskabet. Der vil
derfor nedenfor blive redegjort for retsstillingen vedrgrende kommunal del-
tagelse i selskaber og hvilken pavirkning kommunalfuldmagen har i denne
forbindelse.

12.2 Kommunernes mulighed for deltagelse i selskaber

Nér en kommune skal have varetaget en opgave, skal kommunalbestyrelsen
falge reglerne i kommunestyrelsesloven,s# jevnfgr lovens § 1, stk. 2, med-
mindre andet er hjemlet i sarlig lovgivning. Nogle opgaver, myndighedsop-
gaver, har kommunen pligt til at lgse i kommunalt regi. Denne pligt udelukker

833 Se afhandlingens afsnit 11.4.
834 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 769, 2015.
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ikke i henhold til indenrigsministeriets udtalelse,s?s at kommunen nar der ik-
ke er tale om myndighedsopgaver, har mulighed for at varetage "en kommu-
nal opgave ved at indgd en aftale herom med private”... "en kommunalbestyrel-
se vil sdledes som udgangspunkt kunne ....indgd i en selskabsdannelse med pri-
vate om en opgaves lgsning.”

Det fglger af det almindelige legalitetsprincip, at kommunerne skal have
hjemmel til at stifte selskaber. Kommunerne ma derfor kun deltage i selska-
ber, hvis de har tilladelse eller hjemmel til det.83¢ Kommunernes mulighed for
at deltage i et privat selskab, bade finansielt og ledelsesmaessigt er reguleret i
lov om kommuners og regioners udfgrelse af opgaver for andre offentlige
myndigheder og kommuners og regioners deltagelse i selskab,837 herefter lov
om kommuner og regioners selskabsdeltagelse. Loven skal jevnfgr § 1 an-
vendes, medmindre der er bestemt andet i anden lovgivning jeevnfgr § 1. Det
fremgar af forarbejderne til loven, at loven ikke geelder for “de almindelige
retsgrundsatninger om kommunernes opgavevaretagelse - de sdkaldte kom-
munalfuldmagtsregler.”s3¢ Dette betyder, at lov om kommuner og regioners
selskabsdeltagelse siledes kun kan finde anvendelse, hvis der ikke i anden
lovgivning eller i kommunalfuldmagtsreglerne er hjemmel til kommunal del-
tagelse i det pageeldende selskab.839

Nedenfor vil kommunernes mulighed for at deltage som medejer i selskaber
med private inden for rammernes af kommunalfuldmagten og lov om kom-
muner og regioners selskabsdeltagelse blive analyseret. Dette ggres pa bag-
grund af, at udviklingen indenfor offentlige private partnerskaber har retning
mod, at den kommunale part i fremtiden bliver involveret pd en anden og me-
re deltagende made i OPP projekter, bade gkonomisk og ledelsesmaessigt. Der
ma derfor ogsa veere en formodning for, at den offentlige part vil gnske en
mere aktiv og deltagende rolle i et eventuelt OPP selskab. Det er derfor rele-

835 @konomi- og Indenrigsministeriet, Vedrgrende kommuners adgang til at indgd i selskabsdannelser
af privatretlig karakter, 11. juni 1990.

836 Motzfeldt, Legalitetsprincippet, i Mortensen(red), Erhvervsforvaltningsret, 2016, s. 235.

837 Lov om kommuners udfgrelse af opgaver for andre offentlige myndigheder og kommuners og re-
gioners deltagelse i selskaber, LOV nr. 548 af 2006, som andret ved lov nr. 620 af 14. juni 2011, §
16ilov nr. 1231 af 18. december 2012, § 2 i lov nr. 1234 af 18. december 2012 og lov nr. 81 af 28.
januar 2014. Der bliver i retslitteraturen ofte henvist til loven som L548.

838 Bemaerkninger til lovforslagets enkelte bestemmelser § 1L 176/2006 (§ 1).

839 Lovforslag nr. L 205, Folketinget 2010-11. Bemaerkninger til lovforslaget.
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vant at se pa, hvordan denne ggede kommunale deltagelse i offentlige private
partnerskaber bliver reguleret i lovgivningen.

12.3 Kommunalfuldmagten og kommunale selskaber

Ifglge betaenkning om kommunerne og erhvervspolitikken,40 er udgangs-
punktet efter kommunalfuldmagtsreglerne i praksis, at kommunerne har for-
bud mod at udgve "handel, hdndvark, industri og finansiel virksomhed udenfor
de tilfaelde hvor der foreligger en lovhjemmel” .84t Kommunerne ma dermed ik-
ke uden lovhjemmel drive erhvervsvirksomhed. Kommunalfuldmagten regu-
lerer og begreenser hermed kommunernes mulighed for at deltage i selska-
ber.842 Kommunalfuldmagten giver mulighed for at kommunerne kan deltage i
selskaber, der er organiseret pa privatretligt grundlag for eksempel aktie-,
anparts- og interessent selskaber. Fglgende fire betingelser skal i henhold til
kommunalfuldmagten veere opfyldt, fgr en kommune kan deltage i selska-
ber:843

1) Lovgivningen ma ikke hindre, at opgaverne lgses udenfor kommunerne.
Idet kommunen sammen med en privat aktgr opretter et selskab, hvori der
lgses nogle kommunale opgaver, vil varetagelsen af disse opgaver, vareta-
get af det offentlige og private selskab, blive betragtet som varetaget uden-
for kommunen. Det er derfor vigtigt, at der ikke i lovgivning er noget til
hinder for at den kommunale opgave varetages udenfor kommunalt regi.
Et af kommunalfuldmagtens krav er, at kommunerne ikke uden lovhjem-

840 Betaenkning nr. 1153, Kommunernes og erhvervspolitikken, 1988, punkt 4.2.

841 Der findes dog undtagelser til dette; kommunernes produktion til eget brug, kommunen kan af-
saette biprodukter (Kommuner kan salge biprodukter, der er opstaet som en naturlig fglge af lov-
lig kommunal virksomhed. Som eksempler pa biprodukter kan naevnes koks og tjeere fra kommu-
nale gasvaerker, varer, der fremstilles ved revalideringsvirksomhed, samt trae fra kommunale sko-
ve) samt udgve accessorisk virksomhed (varetage opgaver der har tat tilknytning til gvrig kommu-
nal virksomhed) og sa er det ogsa saerlige regler vedrgrende forsynsningsvirksomhederne. Be-
taenkning nr. 1153 december 1988. Punkt 4.2.

842 Nar der i afhandlingen bliver refereret til selskaber daekker betegnelser over aktieselskaber og
anpartsselskaber (kapitalselskaber) jf. Bekendtggrelse af lov om aktie- og anpartsselskaber, LBK nr.
1089, 2015 § 1, stk. 1.

843 Statsforvaltningen Sjaelland, Henvendelsen til Det kommunale Tilsyn, september 2011; Gammel-
gaard, Kommunal erhvervsvirksomhed, 2004, s. 161 ff.; Gammelgaard, Kommunal erhvervsvirk-
somhed, 2004, s. 161 ff; Berth & Vonger, Kommunale aktieselskaber, 2009, s. 30.
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2)

3)

mel mé overlade myndighedsopgaver til private,84 hvorfor kommunerne
ved indgdelse af selskaber hvor kommunale opgaver skal lgses, skal veere
opmarksomme p3, at der ikke overdrages myndighedsopgaver uden lov-
hjemmel til selskabet.

Det feelles kommunale og private selskab ma kun varetage opgaver, som
kommunen selv kan varetage. 845 Denne betingelse betyder, at selskabet
kun ma pétage sig opgaver, som kommunen har hjemmel til at patage
sig.846 Uden dette krav ville det vaere muligt for kommunerne at omgés de
kommunalretlige regler og pa denne made udvide deres opgaveomrade.

Kommunen ma ikke have kontrol over selskabet. Hvis en kommune havde
fuld kontrol med et selskab, ville det betyde, at selskabet i realiteten var en
del af kommunen og dermed blev styret af kommunalbestyrelsen da det i
henhold til kommunestyrelseslovens4’ § 1, stk. 2 fremgér, at alle kommu-
nens anliggender styres af kommunalbestyrelsen og disse er underlagt re-
guleringen i kommunestyrelsesloven, medmindre andet er hjemlet i seerlig
lovgivning.

Selskabsloven®848 § 76 fastsaetter at "kapitalejernes ret til at traeffe beslut-
ninger i kapitalselskabet udgves pd generalforsamlingen,” og i lovens kapitel
7 fastsaettes regulering af ledelsesstrukturen. Reguleringen af kapitalsel-
skaber efter selskabsloven betyder, at den kommunale aktivitet ikke hgrer
under kommunestyrelsesloven, hvilket ikke tillades hvis selskabet er kon-

844
845

846

847
848

Se afhandlingens kapitel 10 for nzermere forklaring.

@konomi- og Indenrigsministeriet, Vedrgrende kommuners adgang til at indga i selskabsdannelser
af privatretlig karakter, 11. juni 1990, s. 2.

Afgraesningen af kommunale opgaver findes i praksis fra tilsynsmyndigheden og ressortministeriet.
Der findes dog modifikationer i forhold til selskaber med kommunal deltagelses mulighed for at
udgve ikke kommunal virksomhed — denne findes i kommunalrettens laere om accessorisk virk-
somhed og biproduktion.

Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 769, 2015.

Bekendtggrelse af lov om aktie- og anpartsselskaber, LBK nr. 1089, 2015.
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trolleret af en kommune - stadfaestet i dom U2010.84.84° Flere kommuner
ma i feellesskab gerne have kontrol over selskabet, der ma i sddanne tilfeel-
de ikke ligge en aftale om, at den ene kommune kan beslutte pa alles vegne.
Dette kunne vere relevant hvis flere kommuner slog sig sammen om et
OPP projekt.

4) Sidste betingelse for, at en kommune ifglge kommunalfuldmagten kan vee-
re deltagende i et selskab er, at selskabet som kommunen er deltagende i,
ikke ma have et erhvervsgkonomisk formal. Dette forbud er sammenhaen-
gende med det generelle kommunalretlige forbud mod, at kommunerne
driver aktiviteter med profit som formal.85¢ Kommunen ma ifglge prak-
sis851 gerne opna et afkast svarende til en normalforretning.852

Er fire overstiende betingelser opfyldt, vil det med hjemmel i kommunal-
fuldmagten vaere muligt for kommunerne at vere deltagende i OPP selskabet.
Ved et offentligt privat partnerskab med offentlig finansiering vil seerligt
punkt 3, forbud mod kontrol over selskabet og punkt 4, at selskabet ikke ma
have et erhvervsgkonomiske formal kunne skabe problemer. Kommunen fi-
nansierer ved offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering OPP
projektet over en lang arraekke (modsat den private part der kun har mulig-
hed for at vaere gkonomiske ansvarlig indtil anleegget star feerdigt), og det
kunne derfor teenktes, at kommunen vil have en vaesentlig interesse i at vaere
styrende i OPP selskabet. Dette er i henhold til reguleringen ikke en mulighed
for kommunerne.

849 Dommen kom frem til, at kommunen ikke kunne have bestemmende indflydelse i erhvervsdriven-
de fond. Dommen omhandlede den selvejende institution Vedbak Havn der i 1989 blev omdannet
til en erhvervsdrivende fond, hvis formal var at fremme friluftsliv. Fondens bestyrelse bestod af 9
medlemmer, hvoraf Rudersdal kommune valgte 5 blandt kommunalbestyrelsens medlemmer
hvormed kommunalbestyrelsen havde bestemmende indflydelse i den erhvervsdrivende fond.
Landsretten fandt efter en formalsfortolkning af kommunale styrelseslovs § 2, stk. 1, at denne be-
stemmelse i overensstemmelse med fast ministeriel praksis matte forstas saledes, at en kommu-
nalbestyrelse som udgangspunkt ikke ma drive kommunal virksomhed i en erhvervsdrivende fond
og samtidig bevare radigheden over opgavevaretagelsen.

850 Indenrigsministeriet 19. november 1999; Indenrigsministeriets udtalelse af 18. januar 1996; Inden-
rigsministeriet udtalelse af 1. oktober 1996; Indenrigsministeriet udtalelse 19. november 1999. In-
denrigsministeriet, 18. januar 1996; Indenrigsministeriet, 1. oktober 1996;

851 Indenrigsministeriet udtalelse 24. februar 1994.

852 Normalforretning svarer som minimum til hvad kommunen kunne have faet ved at anbringe mid-
lerne som bankindskud eller i statsobligationer. Naundrup, Eksport af velfaerdsydelser. 2014.

338



OPP selskabet ma ikke have et erhvervsgkonomisk formal og ma ikke have
som formal at skabe profit. Denne betingelse ggr, at kommunerne ved opret-
telse af OPP selskaber med kommunal deltagelse skal veere meget opmaerk-
som pa hvilket grundlag selskabet oprettes pa. Formalet med selskabet ma
ikke vaere at skabe profit i forbindelse med gennemfgrelse af OPP projektet,
men kunne for eksempel vere at skabe innovative lgsninger. Som udgangs-
punkt kan kommunerne dermed godt indga i et OPP selskab, men kommunen
skal dog veere opmaeerksom pa de begraensninger kommunalfuldmagten saet-
ter.

Ud fra ovenstaende er det klart at den offentlige regulering, her via kommu-
nalfuldmagtsreglerne, opstiller barrierer for offentlige private partnerskaber,
eller der er i hvert fald skabt regler som ggr det sveerere for den offentlige
part at fa indflydelse pa bygge- og anlaegsfasen, udover hvad der bliver regu-
leret i OPP kontrakten. Dette kan veere medvirkende til, at offentlige private
partnerskaber med offentlig finansiering kommer endnu laengere vaek fra den
oprindelige tanke med offentlige private partnerskaber, da det i denne model
kan veere sveert at opna totalgkonomiske fordele. Begrundelse for dette er for
det fgrste, at den private part ikke vil have incitamenter til at teenke i total-
omkostninger, fordi anlaegget enten fra start eller ved ibrugtagningstidspunk-
tet overdrages til kommunen, og anden begrundelse er, at den offentlige part
ikke har mulighed for lgbende at pavirke beslutninger vedrgrende byggeriet.

12.4 Vedtagelse af lov om kommuner og regioners
selskabsdeltagelse
Den 6. juni 2006 blev lov om kommuners og regioners udfgrelse af opgaver

for andre offentlige myndigheder og kommuners og regioners deltagelse i
selskab®s3 vedtaget. Loven samlede reguleringen for kommunernes og regio-

853 Lov om kommuners udfgrelse af opgaver for andre offentlige myndigheder og kommuners og re-
gioners deltagelse i selskaber, LOV nr. 548, 2006, som &ndret ved lov nr. 620, 2011, § 16 i lov nr.
1231, 2012, § 2 ilov nr. 1234, og lov nr. 81, 2014.
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nernes erhvervsaktivitet i én lov.84 Denne afhandling beskeeftiger sig ikke
med regionale forhold, hvorfor loven i det efterfglgende kun bliver analyseret
med fokus pa de kommunalretlige forhold.

Formalet med lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse var at
stramme og pracisere reglerne for kommunernes adgang til at argere pa
markedet. Loven skulle veere med til at formalisere samarbejdet mellem of-
fentlige og private parter, for pa denne made jf. bemaerkningerne til lov-
forslaget at "sikre en effektiv opgavevaretagelse og en lgbende udvikling af de
offentlige ydelser.” 855 Endvidere er lovens formal at understgtte en effektiv
anvendelse af offentlige ressourcer ved indgaelse af offentlige kontrakter.ss6

Lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse er fra lovgivers side set
som et positiv tiltag i forholde til offentlige private samarbejder. Med loven
giver lovgiver i lovbemaerkninger klart udtryk for, at der med vedtagelse af
denne lov opfordres til og der er en forhabning om, at kommunerne vil vaelge
offentlige private samarbejdsformer i forbindelse med lgsninger af opgaver i
kommunerne.

Af lovbemaerkningerness’ fremgar det, at lovgiver mener, at samarbejde mel-
lem offentlige og private virksomheder er vejen frem for effektiv opgavevare-
tagelse samt for lgbende udvikling af de offentlige ydelser. Det fremgar end-
videre af lovbemarkningerne at: ” Et formaliseret offentlig-privat samarbejde
kan bidrage til en bedre udnyttelse af henholdsvis de offentlige og de private
ressourcer og medvirke til at skabe nye kompetente leverandgrer af offentlig
service.” Hermed laegger lovgiver op til, at samarbejdet mellem offentlige
myndigheder og private parter skal formaliseres. Lovgiver navner laengere
nede i teksten, at loven skaber et malrettet instrument til samarbejde mellem
offentlige myndigheder og private virksomheder, og der gnskes en "bred vifte

854 Lov om kommuners udfgrelse af opgaver for andre offentlige myndigheder og kommuners og re-
gioners deltagelse i selskaber, LOV nr. 548, 2006 erstattede lov om kommuners samarbejde med
aktieselskaber m.v., Lov nr. 384 af 20. maj 1992, jf. lovbekendtggrelse nr. 608 af 28. juni 1996 med
senere a@ndringer (L 384), samt lov nr. 378 af 14. juni 1995 om kommuners og amtskommuners
udfgrelse af opgaver for andre offentlige myndigheder. Lov om kommuners udfgrelse af opgaver
for andre offentlige myndigheder og kommuners og regioners deltagelse i selskaber, LOV nr. 548,
2006 indfgrte en raekke stramninger i forhold til de tidligere regler jf. 2005/1 LF 176 (lovforslag).

855 Jf. bemaerkninger til lovforslag 2005/1 LSF 176.

856 Skriftlig fremsaettelse 2012/1 SF.L L 28.

857 Bemaerkninger til lovforslaget 2005/1 LSF 176 punkt 1.1.
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af forskellige former for offentligt/privat samarbejde, for eksempel traditionel
udlicitering, partnerskaber, OPP, frit valg og felles selskaber. 858

Der bliver i lovbemarkningerne ikke videre forklaret, beskrevet eller define-
ret hvilken form for offentlige private partnerskaber der henvises til. I lovbe-
meaerkningerne bliver der henvist til et afsnit i regeringsgrundlaget fra 2005,
hvori regeringen beskriver, at den gnsker at skabe gode vilkar for erhvervsli-
vet.s59 Et af mange forslag / initiativer til gode vilkar for erhvervslivet er, at
den offentlige myndighed skal blive bedre til at bruge marked, herunder en
underoverskrift som lyder "Flere OPP projekter.”ss¢ Trods overskriften i rege-
ringsgrundlaget, star der kun lidt specifikt om offentlige private partnerska-
ber. | stedet stir der "Regeringen gnsker at fremme nye organisations- og
samarbejdsformer mellem den private og offentlige sektor.”sst Overskriften i
regeringsgrundlaget burde derfor have vearet OPS projekter (offentlige priva-
te samarbejdsprojekter), da det mere er et generelt samarbejde mellem of-
fentlige og private myndigheder regeringen i regeringsgrundlaget gnsker at
fremme, herunder offentlige private partnerskaber.

Det er heller ikke i regeringsgrundlaget fra 2005, som der i lovbemarkninger
til lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse henvises til muligt, at
finde en definition eller forklaring pa forstaelse af offentlige private partern-
skaber. Dette kan umiddelbart tolkes som, at regeringen ser offentlige private
partnerskaber som en bred vifte af forskellige organisationer- og samar-
bejdsformener mellem den offentlige og private myndighed.

Dette betyder, at der hverken i lov om kommuner og regioners selskabsdelta-
gelse, i bemaerkninger til loven eller i regeringsgrundlaget som der i lovbe-
meaerkningerne bliver henvist til, er nogen forklaring eller neermere beskrivel-
se af hvordan offentlige private partnerskaber skal opfattes. Hvis der skal ta-
ges udgangspunkt i regeringsgrundlagets korte afsnit vedrgrende offentlige
private partnerskaber som der i lovmaerkningerne bliver henvist til, er opfat-
telsen af offentlige private partnerskaber forholdsvis bred idet der star "nye
organisations - og samarbejdsformer.” Offentlige private partnerskaber skal

858 Bemaerkninger til lovforslaget 2005/1 LSF 176 punkt 1.1.
859 Regeringsgrundlaget, Nye mal, februar 2005, s. 45ff.
860 Regeringsgrundlaget, Nye mal, februar 2005, s. 47.

861 Regeringsgrundlaget, Nye mal, februar 2005, s. 47ff.
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dermed ikke opfattes som en bestemt slags samarbejde eller organisering af
samarbejdet, men mere som en overordnet generel beskrivelse af et samar-
bejde mellem offentlige og private parter, uden umiddelbare karakteristika i
det hverken samarbejdets lzengde, finansiering, totalomkostninger eller om-
vendt incitamentsstruktur er naevnt.

Som skrevet geelder lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse kun,
hvis der ikke i anden lovgivning eller i kommunalfuldmagtsreglerne er hjem-
mel til den kommunale deltagelse i det pageldende selskab jeevnfgr lovens §
1. Dette betyder, at gnsker en kommune at indga et selskab i forbindelse med
et offentlige privat partnerskab, skal kommunen, inden lov om kommuner og
regioners selskabsdeltagelse tages i brug, undersgge, hvorvidt der er hjemmel
til dannelse af selskabet i anden lovgivning eller i kommunalfuldmagtsregler-
ne. Safremt der findes en hjemmel et af disse steder, kan kommunerne ikke
bruge lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse.s62

Lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse §§ 3-5 vil herunder blive
analyseret og vurderet i forhold til offentlige private partnerskaber finansie-
ret af kommunen gennem KommuneKredit.

12.4.1 Lovregulering af kommunernes deltagelse i selskaber

Efter lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse § 3, stk. 1, 1. pkt. ma
kommunerne efter bestemmelserne i §§4-6 deltage finansielt og ledelses-
maessigt i selskaber, der driver virksomhed med henblik pa salg af produkter
og tjenesteydelser der bygger pa kommunal viden,¢3 som er oparbejdet i
kommunen i forbindelse med lgsning af kommunale opgaver eller videreud-
vikling af denne viden. Efter lovens § 3, stk. 1, 3. pkt. md denne opgave ikke
tidligere have veeret overladt til private medmindre saerlige omstendigheder
taler for det. 86¢ Dette betyder, at har en kommunal opgave tidligere veeret ud-

862 Lovforslag L 205. 2010-11.

863 Det forhold, at der vil veere private, der i begraenset omfang tilbyder Igsning af de pagaeldende
opgaver, vil ikke udelukke, at kommunen har oparbejdet en kommunal viden gennem sin opgave-
varetagelse jf. 2005/1 LSF 176 bemaerkninger til de enkelte bestemmelser § 2.

864 En sarlig omstandighed kunne vaere, at kommunen kan godtggre, at opgaven som har vaeret i
private haender i en periode blev hjemtaget til kommunen fordi opgaven pa davaerende tidspunkt
ikke blev lgst tilfredsstillende pa marked, jf. bemaerkninger til Lovforslag 176, 2005/1, punkt 2. Lov-
forslagets indhold.
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liciteret, er oprettelse af et offentligt privat selskab i forbindelse med denne
opgave udelukket. Dette er ogsa reguleret i forslag til lov om @ndring af lov
om kommuners og regioners deltagelse i selskaber fra april 2011.8¢5 Af lov-
forslaget fremgar det, at offentlige myndigheder ikke skal kunne agere pa
markedet i forhold til hvilken som helst opgave i form af indgaelse af offentli-
ge private selskaber. I lovforslaget star at” det skal alene vare i forhold til op-
gaver, der ikke tidligere har varet udliciteret til private virksomheder. Selska-
ber anses sdledes for at veere et alternativ til, at kommuner og regioner vareta-
ger opgaven i eget regi.” 86 Hermed gentages kravet fra 2005 om, at kun opga-
ver, der ikke tidligere har veeret udliciteret, er omfattet af lov om kommuner
og regioners selskabsdeltagelse. Begrundelsen for at opgaverne ikke fgr ma
have veret varetaget af private er, at lovgiver med loven hdbede, at den ville
vaere medvirkende til at fa flere kommunale opgaver ud i konkurrence pa
markedet, hvilket i henhold til lovbemaerkningerne er et af formalene med
loven.ss? Opgaver, der har veret udliciteret er allerede afprgvet pa markedet
og kommunerne behgver derfor ikke oprette et selskab for at fa disse pa
markedet igen.

Det blev i lovbemaerkningerne fra 2005 indskrevet, at uanset hvor langt tilba-
ge udliciteringen 13, ville § 3 veere geeldende. Efterfglgende bliver dette dog
modereret en smule, da det af bemaerkningernessé fremgar, at hvis udlicite-
ringen ligger langt tilbage, vil sandsynligheden for at der er tale om samme
opgave veere lille, og der vil derfor trods tidligere udlicitering langt tilbage
veere mulighed for at etablere et offentligt privat selskab.

Ved offentlige private partnerskaber vil det nar anlaegget star ferdigt og er
Klar til brug, veere den private part som star for vedligeholdelse, renggring
og/eller drift af anleegget. Disse former for opgaver har ofte fgr veeret udlici-
teret af kommunerne, og der kan dermed i forhold til lovgivningen opsta pro-
blemer, da disse former for opgaver (og denne del af det offentlige private
partnerskab) dermed ikke kan bliver omfattet af lov om kommuner og regio-

865 Lovforslag nr. L 205.

866 Bemaerkninger til lovforslag 176, 2005/1, punkt 1. Baggrund for lovforslaget.

867 Bemaerkninger til lovforslag 176, 2005/1, punkt 1. Baggrund for lovforslaget, punkt 1.1 Baggrund
for lovforslaget og punkt 2. Lovforslagets indhold.

868 Lovforslag 176, 2005/1, § 3.
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ners selskabsdeltagelse, og sdledes ikke kan vaere en del af det offentlige pri-
vate selskab.

Q.. »

I bemaerkninger til § 3 star "at delelementer af en opgave godt kan have veeret
udliciteret.”s®> Der bliver i bemaerkningerne ikke nesermere forklaret hvordan
dette skal forstas. Seetningen kan laeses som, at der er dele af den samlede op-
gave der godt ma have veret udliciteret. Et eksempel kunne vare at kommu-
nen tidligere har haft udliciteret dele af kommunes IT ydelser, og flere ar se-
nere gnsker at udlicitere et stgrre omrade indenfor kommunens IT-ydelse,
hvori det tidligere udliciterede omrade ogsa er omfattet. I dette tilfeelde hin-
drer lovgivningen jevnfgr bemeerkningerne ikke oprettelse af et offentligt
privat selskab trods noget af omradet tidligere har veeret udliciteret. Fortol-
kes dette i relation til offentlige private partnerskaber, kan det forstds som, at
delelementer af opgaverne i OPP projekter godt ma have veret udliciteret
tidligere. Dette betyder, at der for eksempel kan argumenteres for, at rengg-
ring som delelement af et offentligt privat partnerskab godt ma have veret
udliciteret uden at lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse § 3 er
til hindring for oprettelse af et offentligt privat selskab.

Der kan endvidere argumenteres for, at det forpligtende samarbejde mellem
det offentlige og den private part der forventes ved et offentlige privat part-
nerskaber, er med til at ggre Igsningen af opgaverne nye, hvilket underbygges
af folgende fra lovens bemeerkninger; “hvis udliciteringen ligger en drraekke
tilbage, vil der dog alt andet lige have formodningen i mod sig, at udlicitering
vedrgrer den samme opgave”. Hermed anerkender lovgiver dynamikken i
samfundet og anerkende ogs3, at lgsninger af samme opgaver zndres over
tid, hvilket er begrundelsen for, at opgaverne over tid godt kan udbydes igen.

Ved offentlige private partnerskaber teenkes der i totalgkonomiske lgsninger.
Det betyder blandt andet, at der allerede fra projektets start indtaenkes lgs-
ninger i forhold til service, renggring og vedligeholdelse. Den private part skal
lgse en samlet opgave der indeholder en raekke ting, herunder opgaver der
for har veeret i udbud hos kommunerne, men disse opgaver er ikke fgr blevet
samlet i en opgave og derefter overladt til en privat part. Kombinationen af, at
det er den private part der star for opfgrelse af anleegget hvor den efterfgl-

869 Lovforslag 176, 2005/1.
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gende renggring, drift og vedligeholdelse skal forega ses kun ved offentlige
private partnerskaber. Dermed kan der argumenteres for, at der ved offentli-
ge private partnerskaber er tale om en samlet opgave der ikke fgr har veeret
udbudt. Der kan dermed konkluderes, at lov om kommuner og regioners sel-
skabsdeltagelse § 3, stk. 1 godt kan vaere opfyldt, nir kommunerne indgar of-
fentlige privat partnerskab, ogsa selvom der er tale om (del)opgaver der fgr
har vearet udliciteret. Dette betyder, at § 3, stk. 1 i lov om kommuner og regi-
oners selskabsdeltagelse ikke er til hinder for at kommunerne kan deltage i
offentlige private selskaber.

Det er vigtigt at veere opmaeerksom op, at ovenstdende argumentation ikke
kan bruges nar/ hvis kommunerne valger at gennemfgre flere OPP projekter,
der omhandler samme eller naesten samme form for byggeri/ anlaeg. Dette vil
for eksempel veere tilfeeldet, hvor en kommune har bygget en svgmmehal som
et OPP projekt og efterfglgende gnsker at gentage projektet. I denne situation
vil § 3, stk. 1 veere til hinder for, at kommunen kan oprette et selskab med
hjemmel i lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse, da opgaven al-
lerede en gang har vaeret pa private haender som samlet opgave, og oversta-
ende argumentation om, at det er en ny opgave, kan derfor ikke bruges. S&-
fremt der er tale om en anden type byggeri, for eksempel et kulturhus eller en
skole, vil det vaere en vurderingssag. Her vil ligheden mellem de opgaver den
private vil skulle udfgre i den kommende OPP projekt blive vurderet i forhold
til opgaver varetaget af den private fra det allerede gennemfgrte OPP projekt.
Pa baggrund af ligheder og forskelle, vil det skulle vurderes, om opgaverne
samlet i de to OPP projekter er sa forskellige, at der kan argumentere for, at
opgaven ved det kommende OPP projekt ikke har veaeret udliciteret til private
for. Hvis opgaverne, som den private part skal varetage i de to OPP projekter
(det tidligere gennemfgrte og kommende OPP projekt), adskiller sig meget fra
hinanden, kan der argumenteres for at § 3, stk. 1 ikke er til hinder for, at op-
rette endnu et selskab i forbindelse med det kommende OPP projekt efter lov
om kommuner og regioners selskabsdeltagelse.s70

Kommunerne skal, for at kunne oprette selskaber efter lov om kommuner og
regioners selskabsdeltagelse, kunne argumentere for, at opgaverne i OPP pro-

870 Modsat hvis der er tale om sammenfaldende opgaver, vil lov om kommuner og regioners sel-
skabsdeltagelse vaere en hindring for oprettese af et selskab til det kommende OPP projekt.
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jektet ikke har veeret udliciteret fgr jf. lov om kommuner og regioners sel-
skabsdeltagelse § 3. Hvis nogle af opgaverne har veret udliciteret fgr, har
kommunen i henhold til ovenstaende to muligheder for at augmentere for, at
der stadig kan oprettes et selskab efter loven. Fgrst kan de forsgge at argu-
mentere for, at det udliciterede omrade skal betragtes som en del af en opga-
ve og at der derfor i henhold til bemaerkningerne til loven stadig kan oprettes
et offentligt privat selskab. Kommunernes anden mulighed er, at argumentere
for, at den private part ved offentlige private partnerskaber lgser opgaven pa
en anden made end ved tidligere udlicitering, og at offentlige private partner-
skaber er en samlet opgavelgsning, en totalgkonomiske lgsning, hvorfor op-
gaven godt kan udbydes igen.

Formalet med lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse var at
fremme forskellige samarbejdsformer mellem offentlige og private parter,
herunder offentlige private partnerskaber. Det ma ud fra ovenstidende gen-
nemgang konkluderes, at lovens § 3 opsaetter visse begraensninger for offent-
lige private partnerskaber, og den dermed ikke opfylder dens formal.

12.4.1.1 Kommunal bestemmende indflydelse

Lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse § 3, stk. 4 fastszetter, at
kommunerne ikke ma opna bestemmende indflydelse i selskabet.87t Paragraf-
fen skal fortolkes i overensstemmelse med selskabsloven®’z § 7, hvormed
kommunen ikke ma opna bestemmende indflydelse ved kapitalandel, stem-
meantal eller pd anden made, sdledes samme regulering som kommunalfuld-
magten. Begrundelsen for dette er jeevnfgr lovbemarkningerne, at kommu-
nalbestyrelsen ikke ma bevare den bestemmende indflydelse i et selskab om-
fattet af lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse, da kommunalbe-
styrelsen ellers ville have mulighed for at bringe lgsningen af opgaven uden-
for kommunestyrelsesloven og gvrig kommunal forvaltning, og samtidig be-
vare den fulde indflydelse pa lgsning af disse opgaver.

871 Flere kommuner og regioner ma gerne ga sammen og tilsammen have over 50 procent af stem-
merne, blot der ikke foreligger en aftale om enstemmighed mellem disse.
872 Bekendtggrelse af lov om aktie- og anpartsselskaber, LBK nr. 1089, 2015.
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12.4.2 Selskabet omfattet af lov om kommuner og regioners
selskabsdeltagelse

I offentlige private selskaber der er omfattet af lov om kommuner og regio-
ners selskabsdeltagelse - L 548,873 skal den private part besidde mindst 25
procent dels af selskabets kapital og dels af stemmerettighederne jeevnfgr lo-
vens § 4, stk. 1. Erhvervsstyrelsen kan i henhold til § 4, stk. 2 fastseette regler
om, at visse typer af selskaber er undtaget kravet i stk. 1.87+ Dette er ifglge
lovbemaerkningerne til loven®”s begrundet med, at der i ganske seerlige tilfeel-
de kan vaere behov for, at kommunerne indgar selskaber der kun har en of-
fentlig ejerkreds. Ilovbemaerkningerne er ogsa neaevnt, at der kan vaere situa-
tioner hvor det ikke er muligt at finde en privat investor, uanset at det matte
veare den bedste lgsning, samt ekstraordinzere situationer hvor det ikke fin-
des hensigtsmaessigt at inddrage en privat investor, for eksempel fordi der er
bekymring for at den private part gar konkurs eller, at selskabet oplgses.

Ifglge § 4, stk. 3, kan Erhvervsstyrelsen under ganske saerlige omstendighe-
der giver selskaber tilladelse til at fravige stk. 1 (at den private part skal be-
sidde minimum 25 procent af selskabets kapital). Kommunen skal anmode
styrelsen om en sddan fravigelse, og ved vurderingen af fravigelsen bliver der
jeevnfgr lovbemeaerkningernes’s lagt vaegt pa selskabet stgrrelse, hvorvidt sel-
skaber salger til private og/eller offentlige myndigheder, og om der allerede
eksisterer et velfungerende privat marked med private virksomheder der vil
kunne varetage opgaven. Kan kommune godtggre at den har forsggt at finde
en privat part til selskabet uden held, vil dette vaere et veesentligt hensyn der
taler for at kraveti § 4, stk. 1 fraviges.

Ved offentlige private partnerskaber med finansiering fra KommuneKredit er
det, som forklaret i kapitel 11, kommunen der overordnet finansierer hele
projektet. Den private part vil i den ene model vaere gkonomisk ansvarlig ind-
til byggeriet star faerdigt, hvormed den private part i denne model vil have en

873 Lov om kommuners udfgrelse af opgaver for andre offentlige myndigheder og kommuners og re-
gioners deltagelse i selskaber, LOV nr. 548, 2006, som a&ndret ved lov nr. 620, 2011, § 16 i lov nr.
1231, 2012, § 2 ilov nr. 1234, og lov nr. 81, 2014.

874 Dette er brugt til udstedelse af bekendtggrelse om undtagelse af visse typer af virksomheder fra
krav i lov om kommuners udfgrelse af opgaver for andre offentlige myndigheder og kommuners
og regioners deltagelse i selskaber, BEK nr. 675, 2011.

875 Lovbemaerkninger til § 4, stk. 3 i lovforslag 176, 2005/1.

876 Bemaerkninger til § 4, stk. 4 i lovforslag 176, 2005/1.
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gkonomisk interesse frem til aflevering af anlaegget. I den anden model med
offentlige finansiering vil den private part slet ikke bidrage med finansierin-
gen af anleegget.8”7 Herefter er den private part ikke ansvarlig for projektets
overordnede gkonomi i projektets restlevetid. Spgrgsmalet er derfor, om den
private part er interesseret i at vaere en del af et selskab, hvor de ingen gko-
nomisk indflydelse eller interesse har.

Ifglge lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse skal den private
part vaere en del af det offentlige private selskab i hele OPP aftalens lgbetid,
hvilket kan veaere en begraensning for den private part, hvis denne ikke er in-
teresseret i at bruge tid og kreefter pa deltagelse i selskabet efter byggeriet er
afleveret.

12.4.3 Hvor anvendt er lovom kommunernes og regionernes
selskabsdeltage

Af redeggrelsen fra Erhvervsstyrelsen i september 2014878 fremgar det, at
kommunerne og regionerne i 2013 indberettede to selskaber omfattet af lov
om kommuner og regioners selskabsdeltagelse, og der blevi 2012 indberettet
tre selskaber. Til sammenligning blev der for 2012 indberettet 289 virksom-
heder som kommunerne og regionerne deltog finansielt eller ledelsesmaessigt
i.879 Stgrstedelen af virksomhederne var omfattet anden szerlig lovgivning
herunder kommunalstyrelsesloven § 60 samt kommunalfuldmagten.so 9
virksomheder var omfattet bekendtggrelse af lov om kommuners og amts-

877 Se afhandlingens afsnit 11.4.

878 Erhvervsstyrelsen, Redeggrelse om kommunernes og regionernes deltagelse i erhvervsdrivende
selskaber mv. 2014. Redeggrelsen som afgives til Folketingets Erhvervs-, Vaekst-og Eksportudvalg
udarbejdes pa baggrund af indberetninger fra landets kommuner, regioner og kommunale organi-
sationer. Redeggrelsen indeholder blandt andet oplysninger om kommuners og regioners direkte
deltagelse i erhvervsdrivende virksomheder (baseret pa regnskabsaret 2011/12), jf. redeggrelsen
s. 7.

879 Kun erhvervsdrivende virksomheder med en omsaetning pa henholdsvis over 1 mio. kroner, for
virksomheder omfattet af lov om kommuners udfgrelse af opgaver for andre offentli-
ge myndigheder og kommuners og regioners deltagelse i selskaber, og over 2 mio. kroner for virk-
somheder, der ikke er omfattet af lov om kommuners udfgrelse af opgaver for andre offentli-
ge myndigheder og kommuners og regioners deltagelse i selskaber, er omfattet af indberetnings-
pligten til erhvervsstyrelsen og derfor er det kun virksomheder over denne stgrrelse der er med i
redeggrelsen.

880 Erhvervsstyrelsen, Redeggrelse om kommunernes og regionernes deltagelse i erhvervsdrivende
selskaber mv. 2014, s.7.
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kommuners samarbejde med aktieselskaber mv.s81 Redeggrelsen fra Er-
hvervsstyrelsen er udarbejdet pa baggrund af oplysninger, der er indberettet
af kommunerne og regionerne samt oplysninger styrelsen har registreret for
aktie - og anpartsselskaber.s82 Redeggrelsen viser derfor ikke ngdvendigvis
de helt preecise tal for virksomheder med kommunal og regional deltagelse.ss?

Trods dette kan der pa baggrund af redeggrelsen konstateres, at lov om
kommuner og regioners selskabsdeltagelse endnu ikke har haft den gnskede
virkning. Ud fra rapporten virker det ikke som om, at kommunerne betragter
det som nemmere og mere enkelt at oprette selskaber efter vedtagelse af
denne lov, eller ogsa opfylde kommunerne ikke kravene til at veere omfattet
af loven. Loven er i hvert fald sjeeldent brugt i forbindelse med oprettelse af
offentlige private selskaber.

Det var ifglge de almindelige bemarkninger til lovforslaget regeringens op-
fattelse at kommunerne skulle have mulighed for at engagere sig i erhvervs-
aktivitet i et vist omfang. Lovens formal var at skabe et malrettet instrument
til offentlige private samarbejde, et samarbejde der ifglge bemaerkningerne
kunne foregd pa mange mader. Ifglge ovenstaende redeggrelse har lov om
kommuner og regioners selskabsdeltagelse opsat regulering og rammer, der
ikke umiddelbart fremmer samarbejde mellem offentlige og private. I forhold
til offentlige private partnerskaber ma det konkluderes, at den offentlige re-
gulering i lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse begraenser mu-
lighederne for denne samarbejdsform. Lovens formal med at skabe malrettet
instrumenter i forbindelse med samarbejdet er saledes ikke opfyldt i forhold
til offentlige private partnerskaber.

881 Bekendtggrelse af lov om kommuners og amtskommuners samarbejde med aktieselskaber m.v.,
LBK nr. 608 af 28. juni 1996, senere andret til lov om kommuners udfgrelse af opgaver for andre
offentlige myndigheder og kommuners og regioners deltagelse i selskaber, LOV nr. 548, 2006 jf. en
overgangsordning i lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse § 14, stk. 3.

882 Erhvervsstyrelsen, Redeggrelse om kommunernes og regionernes deltagelse i erhvervsdrivende
selskaber mv. 2014, s. 11.

883 Erhvervsstyrelsen ggr i redeggrelsen opmaerksom pa, at den ikke har modtaget indberetninger fra
3 kommuner jf. redeggrelse s. 11.
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12.4.4 Offentlige private partnerskaber, kommunalfuldmagten og lov
om kommuner og regioners selskabsdeltagelse

Det fremgdr som naevnt af bemerkninger til lov om kommuner og regioners
selskabsdeltagelse, at loven blandt andet var rettet mod oprettelse af OPP sel-
skabet med kommunal deltagelse. Af ovenstaende analyse fremgar det, at det
ikke umiddelbart vil veere denne lov, kommunerne vil sgge om hjemmel til at
oprette et selskab i hvis kommunerne gnsker at deltage i et OPP selskab. Seer-
ligt reglen om, at opgaven ikke ma have veaeret udliciteret fgr, kan give pro-
blemer for kommunerne. Lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse
har hidtil ikke veeret seerlig anvendt og det kan pa baggrund af ovenstdende
konkluderes, at loven heller ikke i fremtiden vil veere oplagt ved indgaelse af
offentlige private partnerskaber med finansiering fra KommuneKredit.

I bemaerkningerne til lovforslagetss+ star fglgende: Da der er tale om en helt ny
lov, der i vaesentligt omfang bygger pd to eksisterende love,sss vil lovens anven-
delse lgbende blive vurderet. Det vil i den forbindelse blive vurderet, hvorvidt
anvendelsen stemmer overens med formdlet med loven. Det kunne fra lovgivers
side overvejes, om lovens anvendelse stemmer med lovens formal. Som det er
gennemgaet ovenfor har meget fa kommuner oprettet selskaber med hjem-
mel i loven, og der har desuden kun veret fa anmodninger om dispensationer
eller forespgrgsler til loven,s hvilket tyder pa en lav eller slet ingen interesse
for loven.

Det kan ud fra ovenstaende konkluderes, at skulle kommunerne have interes-
se i at deltage i OPP selskabet, vil det vaere en mulighed, men med det forbe-
hold, at kommunerne aldrig vil kunne have bestemmende indflydelse i sel-
skabet i henhold til kommunalfuldmagten og lov om kommuner og regioners
selskabsdeltagelse. Kommunerne skal desuden i forbindelse med kommunal-
fuldmagten vaere opmarksomme p3, at OPP selskabet ikke ma oprettes med
det formal at opna profit eller skabe profit.

884 Bemaerkninger til lovforslag 176, 2005/1, punkt 2, lovforslagets indhold.

885 Lov om kommuners og amtskommuners udfgrelse af opgaver for andre offentlige myndigheder
LOV nr. 378, 1995 historisk, Bekendtggrelse af lov om kommuners og amtskommuners samarbejde
med aktieselskaber m.v. LBK nr. 608, 1996 historisk.

886 Erhvervsstyrelsen, Redeggrelse om kommunernes og regionernes deltagelse i erhvervsdrivende
selskaber mv. 2014, afsnit 2.4.2.
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Det kan for kommunerne give mening at veere med i OPP selskabet, da det
giver mulighed for et teettere samarbejde mellem den private part og kom-
munerne, iser i anleegsfasen, som er den fase der er overladt helt til den pri-
vate part. Ved at veere deltagende i OPP selskabet vil kommunen have mulig-
hed for lgbende at komme med forslag til de beslutninger der Igbende bliver
taget angdaende byggeriet.

Lovgiver burde se p3, hvilken udvikling der er sket i forhold til offentlige pri-
vate partnerskaber. Offentlige finansiering bliver mere og mere almindelig, og
der er derfor brug for en lovgivning, hvor den offentlige og private part i feel-
lesskab kan indga et selskab, der opfylder de behov dette samarbejde kraever.
Den private parts gkonomiske ansvar stopper efter byggeriet er afleveret,
hvorfor det er vigtigt, at den offentlige part lgbende har mulighed for at pa-
virke byggeprocessen, sa der ogsd i OPP projekter med offentlig finansiering
er mulighed for at teenke totalgkonomiske lgsninger.
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DEL YV

Afhandlingens retspolitiske
analyse og konklusion
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Kapitel 13

Retspolitisk analyse

13.1 Indledning

Af afthandlingens analyse fremgar det, at kommunale offentlige private part-
nerskaber kun bliver reguleret specifikt ét enkelt sted i dansk lovgivning
hvilket er i bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byg-
geri.ss” Bekendtggrelsen regulerer, at der ved stgrre anlaegsprojekter skal fo-
retages totalgkonomiske vurderinger, samt hvis det findes relevant, udarbej-
des OPP vurderinger. Bekendtggrelsen regulerer siledes ikke indholdet i, de-
finitionen af eller udmgntningen af kommunale offentlige private partnerska-
ber i Danmark.

I den retspolitiske analyse i dette kapitel redeggres for, hvorfor og hvordan
kommunale offentlige private partnerskaber blev omfattet af deponerings-
reglen, og hvilken betydning denne regulering har for udviklingen af offentli-
ge private partnerskaber i Danmark. Derefter gives der forslag til tiltag, som
kan vaere medvirkende til at pavirke denne udvikling.

13.2 Hvorfor offentlige private partnerskaber
blev omfattet af lejebegrebet

I stedet for en lovgivning rettet mod offentlige private partnerskaber, bliver
OPP aftaler lovmeessigt betragtet som lejeaftaler og er sdledes omfattet af 13-
nebekendtggrelsens regler vedrgrende deponering.88¢ Regeringen, herunder
@konomi- og Indenrigsministeriet, lod saledes ved introduktion af offentlige
private partnerskaber disse veere omfattet af allerede eksisterende regule-
ring. Begrundelsen for dette skal findes i, at regeringen frygtede en gentagelse
af Farum-sagen,s° og maske ogsa en uvidenhed om samarbejdsformen ved

887 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri BEK nr. 1179, 2013.

888 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.
§6.

889 Se afhandlingens afsnit 6.3 Regulering af szerligt forpligtende leje — og leasingaftaler § 41, stk. 2.
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dens introduktion i 2004. Ved at lade offentlige private partnerskaber veere
reguleret som lejeaftaler, ville der ikke blive tvivl om gaeldende ret ved indfg-
relse af offentlige private partnerskaber. Lejeaftaler har veeret omfattet og
reguleret af lanebekendtggrelsen siden den tradte i kraft i 19838 og retstil-
lingen vedrgrende kommunernes anvendelse af lejeaftaler var klar, hvilket
blev overfgrt direkte til offentlige private partnerskaber.

Lanebekendtggrelsen er udstedt af @konomi- og Indenrigsministeriet med
hjemmel i kommunestyrelsesloven. Der bliver til bekendtggrelser ikke udar-
bejdet lovforarbejder, hvorfor fortolkningen og fastleeggelse af bekendtggrel-
sens juridiske betydning skal ske gennem objektiv ordlydsfortolkning. Der-
med far selve ordlyden i bekendtggrelsen stor betydning i en retsdogmatisk
analyse af reglernes omfang, hvilket blev gennemgaet tidligere i kapitel 7.

Det er et juridisk valg fra ministeriets side at undlade at regulere selve ind-
holdet i og anvendelsen af offentlige private partnerskaber. Nar der ikke fast-
seettes specifikke regler for offentlige private partnerskaber i lovgivningen, vil
den almindelige regulering skulle favne reguleringen af offentlige private
partnerskaber og saledes udggre hjemlen, herunder hjemlen for hvorvidt of-
fentlige private partnerskaber er omfattet af lejebegrebet. Det juridiske alter-
nativ ville have veret at vedtage en lovgivning malrettet mod offentlige priva-
te partnerskaber.

13.2.1 Andring i 2015 vejledning til bekendtggrelsen

Der er som det er blevet gennemgaet i athandlingen lgbende blevet udarbej-
det materiale vedrgrende offentlige private partnerskaber i Danmark. Der er
ikke en eneste gang blevet stillet spgrgsmalstegn ved, om OPP projekter er
omfattet af lejebegrebet. Det er i stedet blevet undersggt om samarbejdsfor-
men kunne fritages, eventuelt delvist for deponeringspligten, og om reglerne
vedrgrende deponering kunne aendres.

Vejledningen til lanebekendtggrelsen har ingen retskildeverdi, men bruges i
praksis til forstaelse af bekendtggrelsen, og som andre ministerielle vejled-
ninger er det et redskab til at sikre ensartet behandling i alle Danmarks

890 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 683, 1982,
historisk.
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kommuner for derigennem at sikre ligebehandling. I vejledningen fra 2015 er
offentlige private partnerskaber indsat selvsteendigt efter leje- og leasingafta-
ler,®1 hvilket kan tolkes som, at offentlige private partnerskaber ifglge mini-
steriet fra 2015 er omfattet af ldnebekendtggrelsen som selvstaendig aftale og
ikke som en del af lejebegrebet. Dette ville vaere en vaesentlig eendring af for-
tolkningen og forstaelsen af offentlige private partnerskaber.s2

Hensigten med indseettelse af OPP aftaler i vejledningen fra ministeriets side
kan ganske enkelt have vearet at oplyse brugerne af lanebekendtggrelsen om,
at offentlige private partnerskaber er omfattet af bekendtggrelsen, og der sa-
ledes ikke er tale om en @ndring af fortolkningen. Hvis dette er ministeriets
hensigt, burde ministeriet have skrevet at offentlige private partnerskaber via
lejebegrebet var omfattet af bekendtggrelsen.

Som skrevet ovenfor, skal bekendtggrelser ordlydsfortolkes, og da der ikke er
sket eendringer i hverken bekendtggrelsen eller grundlaget for offentlige pri-
vate partnerskaber, er vejledningens aendring af fortolkningen af bekendtgg-
relsen enten misvisende eller forkert, og en sddan andring af fortolkningen af
OPP aftaler i forhold til ldanebekendtggrelsen burde som minimum pege pa
den korrekte hjemmel for stramningen, da vejledningen ma forventes an-
vendt i kommunerne og dermed vil have indflydelse pa den kommunale ud-
bredelse af OPP projekter.

13.3 Fremtidens samarbejde mellem offentlige
og private parter

Pa baggrund af afhandlingens analyse fremgar det, at de offentligretlige regler
i Danmark opsatter barrierer for offentlige private partnerskaber.83 Dette
kombineret med kommunernes mulighed for gode lanevilkar hos Kommune-
Kredit er medvirkende til, at udviklingen i forhold til offentlige private part-
nerskaber gar mere og mere mod offentlig finansiering, og dermed far mere
praeg af et offentligt privat samarbejde (OPS) end et egentlig partnerskab.

891 Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015, s 1.

892 Se afhandlingens kapitel 8.

893 Der eri henhold til afhandlingens analyse ikke hjemmel til den gaeldende lovregulering vedrgrende
offentlige private partnerskaber og deponeringsreglen.
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Dette understgttes af, at der de seneste ar er indgdet flere offentlige private
partnerskaber med offentlig finansiering.s%

Ved offentlige private samarbejde skabes der ikke samme incitamentsstruk-
tur som ved offentlige private partnerskaber, hvorfor der ikke kan forventes
den samme gkonomiske effekt af samarbejdet som ved offentlige private
partnerskaber.8%s

Ved offentlige private partnerskaber med privat finansiering er OPP sel-
skabet ansvarlig for bdde finansiering, projektering, anlaeg og den efterfpl-
gende drift, service og vedligeholdelse. OPP selskabet vil allerede i projekte-
rings- og anlagsfasen have incitamenter til at taenke i lgsninger der pd lang
sigt vil gore drift, vedligeholde og service af anleegget nemmere og billigere
for derved hurtigere at indtjene investeringen og gge fortjenesten gennem
lavere totale omkostninger over tid.ss

Ved offentlig privat samarbejde vil den offentlige part lgbende finansiere
anlaegsprocessen og veere ejer af anlaegget. Den offentlige part vil som ejer
vaere ansvarlig for tilrettelaeggelsen af den videre drift, service og vedlige-
holdelse af anlegge. Den private part vil sdledes i byggefasen ikke som ved
offentlige private partnerskaber have incitamenter til at taenke i lgsninger
der pd lang sigt kan optimere drift, service og vedligeholdelse.

@nsker ministeriet og regeringen denne udvikling sndret, skal geeldende lov-
givning vedrgrende offentlige private partnerskaber revurderes, da depone-
ringsreglen kombineret med kommuners billige lanemuligheder hos Kom-
muneKredit, simpelthen ggr OPP projekter med privat finansiering til en ikke
seerlig attraktiv samarbejdsform.

Der vil nedenfor blive foreslaet en raekke initiativer, som bgr gennemfgres,
hvis offentlige private partnerskaber med privat finansiering i fremtiden skal
veere en samarbejdsform kommunerne vil veelge.

894 Petersen, Offentlige-private partnerskaber (OPP), Notat om danske og internationale erfaringer
med OPP, 2013, afsnit 4.

895 Se afhandlingens afsnit 1.5.

896 Greve og Tvarng, Offentlige private partnerskaber og totalgkonomi, 2012.
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13.3.1 Fjernelse af deponeringsreglen

Fgrste og vigtigste initiativ for at offentlige private partnerskaber med privat
finansiering i fremtiden vil veere en anvendt model er, at samarbejdsformen
bliver fritaget fra deponeringsreglen, hvilket ses som den stgrste barriere i
forhold til indgaelse af samarbejdsformen. Denne afthandling anbefaler de le-
ge ferenda, at offentlige private partnerskaber ikke omfattes af deponerings-
reglen.

Ifglge Analyserapporten Offentlig-Privat Samarbejde®®” vil en fritagelse fra
deponeringsreglerne i forbindelse med OPP projekter i et system med lane-
begraensninger ” skabe en finansiel tilskyndelse til at indgad offentlig-private
partnerskaber,” hvilket vil vare “uhensigtsmaessigt, hvis  OPP-
samarbejdsformen anvendes, fordi den giver likviditetsfordele, og ikke fordi den
giver effektiviseringsgevinster for den offentlige sektor.”s% Der er saledes en
bekymring for, at kommunerne og regionerne ved fritagelse fra deponerings-
reglen, vil indga OPP projekter ud fra et finansieringsperspektiv, og ikke fordi
samarbejdsformen passer til det kommende projekt. Umiddelbart kan det
tolkes som en frygt for en gentagelse af Farumsagen, at der uden depone-
ringsreglen ved OPP projekter vil opstd en situation, hvor kommunernes
gkonomi ikke vil kunne kontrolleres, og samfundsgkonomien generelt vil vae-
re truet.s®

Det er vigtigt at understrege, at det i denne afhandling konkluderes, at dette
scenarium slet ikke er muligt med den geeldende regulering som offentlige
private partnerskaber er omfattet af. Budgetloven og de kommunale anlaegs-
rammer lovregulerer de kommunale drifts- og anleegsudgifter, som begge bli-
ver vaesentligt pavirket ved indgdelse af iszer store offentlige private partner-

897 Produktivitetskommissionen, Offentlige private partnerskaber, Analyserapport 6, 2014. | Analyse-
rapporten fremlagde Produktivitetskommissionen konkrete anbefalinger til, hvordan der kunne
skabes bedre rammer for samarbejdet mellem offentlige myndigheder og private leverandgrer.

898 Produktivitetskommissionen, Offentlige private partnerskaber, Analyserapport 6, 2014.

899 Petersen, Hvorfor sa fa offentlige-private partnerskaber i Danmark? Et ministerielt spil om indfly-
delse, interesser og positioner, 2009; Petersen, Regulation of Public-Private Partnerships. The Case
of Denmark” Public Money and Management, 2010.
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skaber,200 kommunalfuldmagten kraever gkonomisk ansvarlighed hos kom-
munalbestyrelsen,®! og bekendtggrelsen om kvalitet, OPP og totalgkonomi i
offentligt byggeri®? kraever en totalgkonomisk vurdering af et kommende
projekt, hvori der vil skulle inddrages ekspertise udenfor kommunen.%3

Det kommunale anlaegsloft for 2017 er pd 16,3 milliarder,*+ hvilket er lidt
lavere end for 2016 hvor det var pd 16,6 milliarder.>s Ved indgdelse af of-
fentlige private partnerskaber med offentlig investering pdvirkes anlzegs-
loftet, mens anleegsloftet ikke vil blive pdvirket ved offentlige private part-
nerskaber med privat investering, da det er den private der afholder udgif-
terne.»s Regeringen vil i 2017 for forste gang straffe kommunerne i form af
nedsatte bloktilskud, hvis kommunerne ikke overholder det planlagte an-
leegsloft.o

Eksisterende lovregulering betyder saledes, at selvom OPP projekter blev fri-
taget fra deponeringsreglen, vil der stadig veere regulering som vil veere med-
virkende til, at der ikke sker et pludseligt unaturligt stort udbud af kommuna-
le OPP projekter.

Afhandlingens analyse kommer frem til, at OPP aftaler ikke er omfattet af de-
poneringsreglen, idet der i bekendtggrelsen ikke er hjemmel til det. Dette bgr
ministeriet tage initiativ til at udbrede kendskabet til via deres vejledning til
lanebekendtggrelsen. Safremt ministeriet fejlagtigt skulle gnske at sidestille
offentlige private partnerskaber med aftaler omfattet af lanebekendtggrel-
sens § 3, stk. 1, nr. 6, s bgr det som minimum have tydelig hjemmel i lanebe-

900 Se afhandlingens kapitel 5. Driftsudgifterne vil altid blive pavirket ved OPP projekter med bade
offentlig og privat finansiering, mens anlagsudgifterne kun vil blive pavirket ved offentlige private
partnerskaber med offentlig finansiering. Dog vil anlaegsudgifterne blive pavirket det ar kommu-
nen skal kgbe anlaegget tilbage fra den private part.

901 Se afhandlingens kapitel 10.

902 Bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i offentligt byggeri BEK nr. 1179, 2013.

903 Se afhandlingens kapitel 10.

904 Regeringen og Kommunernes Landsforening, Aftale om kommunernes gkonomi for 2017, s. 6.

905 Kommunerne landsforening havde habet pa et anlaegsloft pa 19 milliarder for 2017. Anlaegsloftet
har vaeret faldende siden 2012 hvor det var pa 20,4 milliarder.

906 Anlaegsloftet vil blive pavirket det ar hvor kommune skal kgbe anlaegget tilbage fra den private
part.

907 1 milliard af kommunernes bloktilskud er betinget af, at kommunernes budgetterede anlaegsudgif-
ter holder sig inden for den aftalte udgiftsramme under hensyntagen til det samlede budgetterede
niveau for drifts- og anlaegsudgifter. Regeringen og Kommunernes Landsforening, Aftale om kom-
munernes gkonomi for 2017, s. 7.
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kendtggrelsens regler, hvorfor det i dette tilfeelde de lege ferenda anbefales,
at OPP som begreb fremgéar af 1anebekendtggrelsen.

13.3.2 Udarbejdelse af OPP lov

Selvom offentlige private partnerskaber bliver reguleret af eksisterende lov-
givning, ville udarbejdelse af en egentlig OPP lov veere at anbefale. Med en
OPP lov ville det blandt andet veere muligt at udarbejde bestemmelser, hvor
der er taget hensyn til OPP aftalens searlige karakteristika, totalgkonomiske
lgsninger og risikodeling.208

Flere lande har indfgrt OPP lov, for eksempel Frankrig, hvor motivationen for
at indfgre en OPP lov var, ” to fill in the gap public authorities faced between
using traditional work contracts (marchés publics) and user-pay concession
arrangements (délégations de service public)”.99° Mens formalet med loven
dels var at lette udbudsproceduren for OPP-projekter, dels at forbedre de
gkonomiske rammer for den offentlige sektor.o1

Afhandlingens vurdering er, at da den fgrste bekendtggrelse vedrgrende of-
fentlige private partnerskaber blev vedtaget i 2003,%1! var offentlige private
partnerskaber helt nyt og ogsad fremmed i Danmark, og pa grund af manglen-
de viden om samarbejdsformen, lod ministeriet OPP projekter veere omfattet
af eksisterende lovgivning. [ dag eksisterer der viden og ogsa erfaringer med
offentlige private partnerskaber, og det anbefales derfor de lege ferenda, at
ministeriet anvender disse erfaringer og fjerner hindringer for offentlige pri-
vate partnerskaber i den eksisterende lovgivning, hindringer som ikke er
malrettet OPP projekter, men andre forhold.’12

908 Tvarng, Offentlig-privat partnerskab: lovregler eller politisk strategi? U2011B.129.

909 European PPP Expertise Centre, France, May 2012, s. 21.

910 Tvarng, Offentlig-privat partnerskab: lovregler eller politisk strategi? U2011B.129.

911 Bekendtggrelse om anvendelse af offentlig-privat partnerskab (OPP), partnering og nggletal BEK
nr. 1135, 2003, historisk.

912 Ifglge Social- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 11256, 2015 s. 1 er aftaler omfattet af be-
kendtggrelsen for eksempel kommuners indgaelse af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler, kon-
cessionsaftaler om benyttelse af ejendomme, lokaler og anlaeg.
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Med vedtagelse af en OPP lov913 ville regeringen sende et steerkt signal om, at
den tror pa samarbejdsformen i fremtiden. For parterne der indgar OPP pro-
jekter vil vedtagelsen af en lov vaere en fordel, da bestemmelserne i loven vil
veere udarbejdet med henblik pa at regulere og optimere et OPP samarbejde.

13.3.3 Oprettelse af en OPP enhed

Der eksisterer i flere EU lande OPP enheder, 914 og OECD skriver i deres anbe-
falinger vedrgrende henstillinger om principperne for offentlige private part-
nerskaber, at regeringerne skal “establish a clear, predictable and legitimate
institutional framework supported by competent and well-resourced authori-
ties.o15

Argumentet for oprettelse af OPP enheder er, at kompleksiteten i OPP aftaler
er stor, og da det samtidig er en aftaleform, der bruges sjaeldent, giver det
derfor mening at oprette en OPP enhed, som stiller sin kompetence til radig-
hed for de relevante myndigheder. Enheden skal sikre value for money, og
OPP enheden kan "fill gaps in terms of specific skills, a lack of coordination or
high transaction costs. Institutional shortcomings should be addressed taking
the country’s needs and current institutional context into account. The PPP Unit
should enable authorities (e.g. line ministries) to create, manage and evaluate a
PPP efficiently and effectively.”?16

OPP enheden kan ogsa indsamle viden og erfaringer vedrgrende offentlige
private partnerskaber over hele landet. Viden og erfaring i forhold til offentli-
ge private partnerskaber vil saledes blive samlet ét sted, og den kan formidles
videre og bruges i fremtidige OPP projekter. Kommunerne og regionerne
kunne gennem enheden have mulighed for at kgbe ekspertise blandt andet i
form af udbud og kontraktindgaelse i forbindelse med OPP projekter. Hvis
kommunerne bliver bistdet af OPP enheden ved OPP projekter, vil der vaere

913 Tvarng, Offentlig-privat partnerskab: lovregler eller politisk strategi? U2011B.129; Tvarng, Danish
Public-Private Partnerships in a Comparative Perspective, 2015.

914 @strig, Kroatien, Tjekkiet, Frankrig, Tyskland, Graekenland, Irland, Malta, Holland, Portugal, Roma-
nien, Slovien og Spanien. Tvarng, Promoting Danish PPP’s through PPP initiatives. 2016, s. 4.

915 OECD, Recommendation of the Council on Principles for Public Governance of Public-Private Part-
nerships. May 2012, s. 8.

916 OECD, Recommendation of the Council on Principles for Public Governance of Public-Private Part-
nerships. May 2012, s. 9.
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mulighed for lavere transaktionsomkostninger, da enheden vil have stor vi-
den om offentlige private partnerskaber. Idéen med hjzelp fra OPP enheden er
ogsd, at kommunerne vil mgde den private sektor med bedre forhandlings-
styrke, viden og sdledes mere dynamiske og effektive feerdigheder,°1” end
hvis kommunen havde gennemfgrt OPP projektet alene, szerligt i forhold til
de mindre kommuner i Danmark. 918

13.3.4 Indfgrelse af en OPP strategi

Der er i Danmark blevet vedtaget strategier for offentlige private partnerska-
ber,°1 som har indeholdt forslag og initiativer, der skulle fremme offentlige
private partnerskaber. Problemet ved strategierne har varet, at de har inde-
holdt forslag, men at der ikke har flugt gkonomiske midler med strategierne.

Skal en OPP strategi have effekt, skal strategien indfgres som et finanspolitisk
redskab, hvor der afszettes penge i en serlig pulje til udfgrelse og gennemfg-
relse af strategien. Vaelger regeringen at udarbejde en OPP strategi og saledes
skubbe udviklingen i retning mod OPP projekter med privat finansiering,
kunne regeringen i forbindelse med udformningen af strategien udarbejde et
punkt, hvor der blev opfordret til en lidt anderledes anvendelse af offentlige
private partnerskaber. Punktet skulle redeggre og opfordre til, at OPP model-
len vil kunne anvendes i forbindelse med bundtning af flere af samme slags
eller lignende opgaver. Opgaverne vil skulle laegges sammen, og efterfglgen-
de blive udbudt som et samlet OPP projekt. Hermed vil den private part have
mulighed for at optimere projekterne lgbende og ogsa have gkonomiske for-
dele af at skulle gennemfgre samme eller lignende projekter flere gange. Et
eksempel pd bundtning af en opgave kunne vaere opfgrelse samt renovering
af skoler i Danmark.

917 Tvarng, Danish Public-Private Partnerships in a Comparative Perspective, 2015, s. 345.

918 Dansk Erhverv og FTF kom i maj 2016 med et forslag om et national OPS enhed, som skulle "vaere
den organisatoriske drivkraft i en samlet national strategi med det formal at udvikle og opbygge
nye offentlige og private alliancer.” Enheden skulle veere inddelt i fire grupper, hvoraf offentlige
private partnerskaber var den ene. Dansk erhverv og FTF, Samlet indsats i ny national OPS-enhed,
2016.

919 Regeringen, Handlingsplan for Offentlige-Private Partnerskaber (OPP), 2004; Kommunernes Lands-
forening, Bedre rammer for offentlig-privat samspil, 2011; Regeringen, Vejen til et styrket byggeri i
Danmark, regeringens byggepolitiske strategi, 2014.
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Midlerne fra puljen oprettet i forbindelse med OPP strategien kunne for ek-
sempel blive brugt til gkonomisk at stgtte projekter OPP projekter, hvor der
blev bundtet flere af samme eller lignende opgaver. Dermed ville der pa
kommunalt og regionalt plan opsta incitamenter til at teenke offentlige priva-
te partnerskaber som en mulig samarbejdsform i forbindelse med gennemfg-
relse af samme eller lignende projekter pa tvaers af kommunerne og regio-
nerne, hvilket ville dbne nye muligheder for anvendelse af samarbejdsformen.

13.3.4.1 OPP strategi i Danmark

[ 2014 udgav regeringen "En samlet strategi for offentlige investeringer,” som
blev udarbejdet ” med henblik pa at styrke prioriteringen af de offentlige inve-
steringer fremadrettet.” 920

Der er i dokumentet primeert fokus pad den ggede offentlige investering i
Danmark, og hvordan disse investeringer skal anvendes. Kapitel 4 er en gen-
nemgang af stgrre offentlige anlaegsprojekter, hvor blandt andet investerin-
ger i transportsektoren og en ny sygehusstruktur er naevnt. Offentlige private
partnerskaber nzevnes ikke i denne forbindelse, selvom det er sektorer, hvor
offentlige private partnerskaber kunne have veeret oplagte. I dokumentets
kapitel 7 "Alternative finansierings- og organiseringsformer” redeggres der
for offentlige private partnerskaber, barrierer ved samarbejdet, fordele og
ulemper ved samarbejdsformen samt gennemfgrte projekter i Danmark. Der
leegges ikke op til, at det er en samarbejdsform der tilskyndes til at anvende,
men heller ikke det modsatte. Beskrivelsen af offentlige private partnerska-
ber opfattes mere som information vedrgrende OPP projekter. Regeringen
havde saledes ikke en strategi for offentlige private partnerskaber.

Ifglge geeldende regeringsgrundlaget, som er vedtaget 27. november 2016, er
det regeringens ambition, at Danmark skal have en effektiv infrastruktur, da
dette vil veere medvirkende til vaekst i Danmark.°2t Der skal sdledes investeres
i infrastrukturen, og regeringen vil i den forbindelse "undersgge mulighederne

920 Regeringen, En samlet strategi for offentlige investeringer, 2014, s. 9.
921 Regeringsgrundlag, Marienborgaftalen 2016, For et friere, rigere og mere trygt Danmark, 2016,
kapitel 11.

364



for hel eller delvis brugerfinansiering af konkrete nye infrastrukturprojekter.”22
Den 5. december 2016 mgdtes Transport-, Bygnings- og Boligminister Ole
Birk Olesen med pensionskasserne, private aktgrer og kommunerne i forbin-
delse med planleegning af en bedre infrastruktur i Denmark, hvor det af mg-
det fremgik, at malet for fremtidens infrastrukturprojekter er, at de gennem-
fgres i samarbejde mellem offentlige og private parter, og gerne som OPP pro-
jekter. I projekter hvor det ikke er realistisk at staten kan finansiere hele pro-
jekter, blev der abnet op for brugerbetaling.?23

Hvis regeringen gnsker flere offentlige private partnerskaber i Danmark, bgr
den indenfor den nzermeste fremtid udforme en finanspolitisk strategi for
dette. Af udtalelsen fra Transport-, Bygnings- og Boligministeren virker det
umiddelbart som om, at der i regeringsgrundlaget blandt andet henvises til
offentlige private partnerskaber nar der star “hel eller delvis bruge-
rfinansiering.” Hvis regeringsgrundlaget skal tolkes sdledes, kan udarbejdelse
af grundlaget kritiseres. Regeringen kunne have skrevet ” hel eller delvis bru-
gerfinansiering, herunder offentlige private partnerskaber,” eller indsat et kort
afsnit hvori der blev redegjort for, at der i forbindelse med de kommende in-
frastrukturprojekter var overvejelser om at inddrage offentlige private part-
nerskaber. Det virker en anelse vagt at ministeren sa kort tid efter offentlig-
garelsen af regeringsgrundlaget, atholder et mgde specifikt angdende kom-
mende OPP projekter i Danmark (mgdet tog udgangspunkt i tre infrastruk-
turprojekter, som kunne opfgres som mulige OPP projekter), 92¢ men at disse
planer ikke er indskrevet i regeringsgrundlaget. Der er saledes fra regerin-
gens siden lagt op til en interesse for brugen af offentlige private partnerska-
ber, men den gnsker ikke at forpligte sig pa nogen mader. Dermed er der
hverken malrettet politikker, rammer eller malsaetninger for offentlige priva-
te partnerskaber i Danmark.

922 Regeringsgrundlag, Marienborgaftalen 2016, For et friere, rigere og mere trygt Danmark, 2016, s.
38.

923 Transport-, Bygnings- og Boligministeriet, Ny transportminister inviterer pensionskasser til at byg-
ge infrastruktur, 2016.

924 En @stlig Ringvej (havnetunnel) i Kgbenhavn, Limfjordsforbindelse, En fjordforbindelse ved Ran-
dersfjord.
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13.4 Afsluttende

Ovenstaende forslag er naturligvis kun de lege ferenda relevant safremt der
fra regeringens side er et gnske om at fremme OPP projekter med privat fi-
nansiering i Danmark, og dermed hindre, at udviklingen fortszetter mod of-
fentlige private samarbejder. Med fjernelse af deponeringsreglen vil den stgr-
ste barriere i forhold til OPP projekter blive nedbrudt, hvilket er helt afggren-
de hvis der ogsa i fremtiden skal vere offentlige private partnerskaber med
privat finansiering i Danmark.

En OPP lov, en OPP enhed og en finanspolitisk OPP strategi, herunder en pipe-
line med OPP projekter er vigtige elementer i forhold til at udvikle offentlige
private partnerskaber med privat finansiering.
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Kapitel 14

Konklusion

Formal med afhandling:

Afhandlingen konkluderer, at der ved offentlige private partnerskaber er tre
karakteristika, som er helt afggrende for samarbejdsformen; privat finansie-
ring, risikodeling og totalgkonomi. Afhandlingens analyse omhandler denne
definition af offentlige private partnerskaber.

Kommunestyrelsesloven®2> regulerer kommunernes myndighedsbefgjelser
og danner det juridiske grundlag for de pligter og rettigheder kommunerne
skal agere efter, jeevnfgr § 2. Endvidere hjemler kommunestyrelseslovens §§
41, 58 og 59, at ministeriet kan udstede regler som regulerer kommunernes
ageren i forhold til optagelse af 1an, regler vedrgrende stgrre leje- og leasing
aftaler samt regler vedrgrende kommunernes tilsagn ved regelmaessige ydel-
ser. Dette er gjort med vedtagelse af lanebekendtggrelsen. Regulering af
kommunernes mulighed for ldntagning har stor indflydelse p&, hvilke beslut-
ninger og anliggender kommunalbestyrelsen har mulighed for at tage stilling
til vedrgrende kommende kommunale projekter, herunder offentlige private
partnerskaber. @konomi- og Indenrigsministeren kan i henhold til § 41, stk. 2
"fastsaette naeermere regler, hvorefter beslutning om indgdelse af leje- og lea-
singaftaler, som udger en sarlig forpligtelse for kommunen, skal treeffes af
kommunalbestyrelsen.” Denne bestemmelse blev indsat i 2003 pa baggrund af
Farumsagen, hvormed ministeriet i forhold til leje- og leasingaftaler kan be-
greense den kommunale delegationskompetence. Samtidig hjemler lanebe-
kendtggrelsens § 15, stk. 4, kravet om, at beslutningen om indgaelse af offent-
lige private partnerskaber altid skal treeffes af kommunalbestyrelsen for at
veere gyldig.

Denne afhandling har analyseret hjemmelsgrundlaget for at lade offentlige
private partnerskaber veere omfattet af deponeringsreglen via lejeaftaler i
lanebekendtggrelsens § 3, stk. 1, nr. 6. Der er i retslitteraturen ikke tidligere

925 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr. 769, 2015.
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blevet sat spgrgsmalstegn ved, om der er hjemmel til at lade offentlige private
partnerskaber veere omfattet lanebekendtggrelsen.

Lanebekendtggrelsen har som skrevet hjemmel i kommunestyrelseslovens §§
41, 58 og 59. Reglerne i lanebekendtggrelsen vedrgrer alene lovligheden af
selve ldntagningen og ikke lovligheden af den disposition, som kommunen
foretager for det ldnte belgb. Regulering af kommunernes 1an ggr det muligt
for staten at regulere, hvor meget der lgbende skal bygges og anlaegges i
kommunerne. Lanereglerne skal blandt andet sikre, at leje- og leasingaftaler,
og som praksis er ogsa OPP aftaler, ikke bliver valgt som samarbejdsform,
fordi disse former for aftaler giver mulighed for at finansiere anlaegsprojek-
ter, som ellers ikke ville veere mulige for kommunerne at gennemfgre. Kom-
munerne har ifglge lanebekendtggrelsen kun i begraenset og meget reguleret
omfang mulighed for at finansiere deres udgifter via laneoptagelse. De kan
lane i det omfang, det tillades i medfgr af lovgivning og lanebekendtggrel-
sen.’26

Lanebekendtggrelsens § 3, stk. 1 regulerer, hvilke dispositioner der skal hen-
regnes til kommunal lantagning, og det er iszer § 3, stk. 1, nr. 6, 7 og 8, der er
relevante for athandlingens analyse, da disse bestemmelser blandt andet re-
gulerer “indgdelser af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler,” hvormed of-
fentlige private partnerskaber bliver reguleret af disse bestemmelser via le-
jebegrebet i § 3, stk. 1, nr. 6. Offentlige private partnerskaber bliver omfattet
af 1anebekendtggrelsen via denne bestemmelse med den begrundelse, at OPP
aftaler i henhold til bekendtggrelsen betragtes som lejeaftaler og dermed er
en kommunal anlaegsopgave. Sdledes betragtes offentlige private partnerska-
ber som lejeaftaler og reguleres efter disse regler, hvilket betyder, at OPP af-
taler omfattes af deponeringsreglen i lanebekendtggrelsens § 6, stk. 1. Kom-
munen bliver sdledes belastet likviditetsmaessigt pa nzesten samme made,
som hvis den selv skulle finansiere opfgrelsen af anlaegsaktivet, fordi kom-
munen skal deponere et belgb svarende til anleegssummen, jeevnfgr lanebe-
kendtggrelsens § 5, stk. 1, jeevnfar § 6, stk. 2.

Kommunalfuldmagten har ikke nogen pavirkning pa, om offentlige private
partnerskaber skal veere omfattet af 1anebekendtggrelsen, herunder depone-

926 Bekendtggrelse om kommunernes lantagning og meddelelse af garantier m.v. BEK nr. 1580, 2013.
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ringsreglen. Offentlige private partnerskaber er omfattet af lanebekendtgg-
relsen, fordi samarbejdsformen opfattes og betragtes som en lejeaftale. Af-
handlingens analyse kommer frem til, at der er flere forskelle end ligheder
mellem offentlige private partnerskaber og lejeaftaler, og analysen viser, at
offentlige private partnerskaber ikke kan opfattes som en lejeaftale. Allerede
ved aftalernes start er udgangspunktet helt forskelligt. En OPP aftale vil bliver
udbudt pad grundlag af materiale udarbejdet af den offentlige part, hvorfor
den offentlige part kan pavirke udformningen af projektet. Projektet vil blive
udbudt pa markedet i konkurrence med alle interesserede aktgrer pa marke-
det. Ved lejeaftaler tager den offentlige part et eksisterende anlaeg i brug, og
har sdledes som udgangspunt ingen indflydelse pa eller medbestemmelse i
relation til det lejede anleeg.

En anden og vaesentlig vigtig forskel mellem de to aftaleformer er, at ved leje-
aftaler er det altid udlejer, der er ejer af anleegget, mens OPP anlaegget er pri-
vat ejet i en leengere periode, men vil ofte pa lang sigt overga til den offentlige
parts eje, hvilket giver aftaleforlgbet ved OPP aftaler en helt anden incita-
mentsstruktur end lejeaftaler.

Ved OPP projekter vil parterne i hele kontraktforlgbet lgbende mgdes, drgfte
lgsninger og forbedringer, da OPP aftalen giver parterne incitamenter til at
komme med forbedringer og forandringer; modsat et lejeforhold, hvor den
offentlige part vil bruge anlaegget den private stiller til rddighed, men der vil
ikke veere incitamenter til forbedringer eller samarbejde, hverken for den
private eller offentlige part.

Risikodeling og totalgkonomiske lgsninger er to helt centrale forhold og seer-
lige karakteristika ved offentlige private partnerskaber, som ikke er til stede i
lejeaftaler. Der sker ikke en risikodeling i lejeaftaler mellem offentlige og pri-
vate parter, idet udlejer ved lejeaftaler baerer ” Faren (risikoen) for lejegen-
standens handelige Undergang eller Forringelse.”?? Udlejer vil derudover hel-
ler ikke have incitamenter til at teenke i totalgkonomiske lgsninger, da fokus
for udlejer vil vaere at fa udlejet bygningen ud til den hgjest mulige pris om-
kostningerne taget i betragtning. Dermed vil lgsningsforslag i forhold til an-
leegget blive vurderet ud fra, om det kan veere medvirkende til hgjere lejeind-

927 Ussing, Enkelte kontrakter, 1940, § 2.11.
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teegter. Er dette ikke tilfeelde, vil forslaget med stor sandsynlighed ikke blive
udfgrt. Incitamentsstrukturen i henholdsvis offentlige private partnerskaber
og lejeaftaler er derfor helt forskellige.

Pa baggrund af afhandlingens analyse kan det sdledes konkluderes, at der ik-
ke er hjemmel til at lade offentlige private partnerskaber vaere omfattet af le-
jebegrebet og saledes heller ikke af deponeringsreglen i lanebekendtggrel-
sens § 6.

I vejledning fra 2015 til ldnebekendtggrelsen er leje-, leasing- og OPP aftaler
defineret som tre forskellige former for aftaler under begrebet "lignende di-
spositioner,” hvormed ministeriet har sendret pa formuleringen vedrgrende
leje- og leasingaftaler og OPP aftaler i forhold til vejledningen fra 2013. For-
muleringerne i vejledningen fra 2015 kan tolkes som, at offentlige private
partnerskaber er omfattet af lanebekendtggrelsen generelt, og ikke omfattet
fordi aftaleformen betragtes som lejeaftaler. Kravet om indskraenkende og
dermed objektiv ordlydsfortolkning af bekendtggrelser stgtter ikke op om
vejledningens anvendelse af OPP aftaler, og ministeriet skal derfor sendre § 3,
stk. 1, punkt 6, 7 og 8, hvis offentlige private partnerskaber skal veere omfat-
tet af lovgivningen. Regulering finder ikke sted i vejledninger uden hjemmel.

Bliver formuleringen i § 3 ikke @ndret, og tolker ministeriet ikke offentlige
private partnerskaber som en del af lejebegrebet, skal offentlige private part-
nerskaber veere omfattet af l1anebekendtggrelsen via aftalebegrebet generelt i
§ 3 "Indgaelse af aftaler, herunder leje- og leasingaftaler.” 1det reguleringen
indtil udgivelse af vejledningen har ladet offentlige private partnerskaber vae-
re omfattet af lejebegrebet, ville det fortolkningsmaessigt veere sveert at ar-
gumentere for, at offentlige private partnerskaber pludselig skulle tolkes ind
under aftalebegrebet generelt i lanebekendtggrelsen.

Afhandlingens analyse kommer ogsa frem til, at kommunerne altid ved ind-
gaelse af offentlige private partnerskaber vil skulle vaere searligt opmaerk-
somme i forbindelse med at vurdere den gkonomiske ansvarlighed i OPP pro-
jekter, pa grund af den lange periode OPP aftaler Igber over. Har kommuner-
ne ikke de forngdne juridiske og gkonomiske kompetencer til at vurdere pro-
jektet, kraever kommunalfuldmagtens krav om gkonomisk ansvarlighed at
der inddrages tilstraekkelig og uvildig radgivning.
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Samtidig indebaerer officialprincippet, at kommunerne har ansvaret for, at
kommunale sager, hvor der treeffes afggrelser, er tilstraekkeligt oplyst fgr en
eventuel afggrelse traeffes. Kravet om gkonomisk ansvarlighed i offentlige
private partnerskaber samt officialprincippet medfgrer, at kommunerne i
forbindelse med offentlige private partnerskaber er forpligtet til at sgge uvil-
dig radgivning fra eksterne folk, der har viden og ekspertise indenfor bade
det finansielle, juridiske og eventuelt tekniske omrade. Modsatningsvis kan
der formentlig sluttes, at indgar kommuner OPP aftaler uden at have under-
sggt de gkonomiske og juridiske konsekvenser grundigt, samt ikke modtaget
uvildig radgivning, vil beslutningen om at indga i samarbejdet i henhold til
Statsforvaltningens udtalelse, stride mod kommunalfuldmagtens regler om
gkonomisk forsvarlighed samt officialprincippet, da sagen ikke er oplyst til-
straekkeligt.

I henhold til budgetloven fra 2012 er der indfgrt en ny grundregel om bud-
getbalance i det danske budgetsystem og et udgiftsloft jeevnfgr lovens § 5, stk.
2. OPP aftalens ydelser vedrgrende drift, service og vedligeholdelse vil bliver
betragtet som en del af kommunernes driftsudgifter.

Offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering er omfattet af an-
leegsrammen, mens OPP projekter med privat finansiering vil ikke pavirke
anleegsrammen fgr OPP aftalen udlgber, og den offentlige part overtager an-
leegget. Med indfgrelse af gvre graenser for bade drifts- og anleegsudgifter, er
budgetloven og anleegsrammen med til at regulere offentlige private partner-
skaber, da kommunerne ikke kan indgd disse samarbejder uden at pavirke
driftsudgifterne og i nogle tilfeelde anleegsudgifterne, og dermed vil der vaere
feerre midler i en lang periode til andre projekter i kommunen.

Det konkluderes sdledes i afthandlingen, at der forekommer en ungdvendig
overregulering af offentlige private partnerskaber med privat finansiering i
Danmark gennem fejlfortolkningen af lanebekendtggrelsens regler.

Fejlfortolkningen bestdr i, at der i geeldende dansk ret ikke er hjemmel til, at
offentlige private partnerskaber er omfattet af lejebegrebet i lanebekendtgg-
relsen, og sdledes heller ikke er omfattet af deponeringsreglen.

Reglerne i budgetloven, bekendtggrelse om kvalitet, OPP og totalgkonomi i
offentlige byggeri, anleegsrammen samt de forvaltningsretlige regler herun-
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der kommunalfuldmagtens krav om gkonomisk forsvarlighed regulerer i feel-
lesskab offentlige private partnerskaber tilstreekkeligt. Der kan med denne
regulering ikke ske en gentagelse af Farumsagen, da kommunerne blandt an-
det med denne regulering ikke vil kunne indga OPP projekter, uden at projek-
terne er blevet vurderet som egnet til at blive gennemfgrt som offentlige pri-
vate partnerskaber. Afhandlingens konklusion er derfor, at det ikke er ngd-
vendigt, at offentlige private partnerskaber er omfattet af deponeringsreglen.
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The Norwegian Maritime Sector

Bo Hansen Hansen
Beyond the Process
Enriching Software Process Improve-
ment with Knowledge Management

Annemette Skot-Hansen

Franske adjektivisk afledte adverbier,
der tager praepositionssyntagmer ind-
ledt med praepositionen a som argu-
menter

En valensgrammatisk undersegelse

Line Gry Knudsen
Collaborative R&D Capabilities
In Search of Micro-Foundations



24.

25.

26.

27.

2010

Christian Scheuer
Employers meet employees
Essays on sorting and globalization

Rasmus Johnsen

The Great Health of Melancholy

A Study of the Pathologies of Perfor-
mativity

Ha Thi Van Pham

Internationalization, Competitiveness
Enhancement and Export Performance
of Emerging Market Firms:

Evidence from Vietnam

Henriette Balieu

Kontrolbegrebets betydning for kausa-
tivalternationen i spansk

En kognitiv-typologisk analyse

Yen Tran

Organizing Innovationin Turbulent
Fashion Market

Four papers on how fashion firms crea-
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Entrepreneurship in an Organizational
Context

Signe Groth-Brodersen

Fra ledelse til selvet

En socialpsykologisk analyse af
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The Determinants for Creating
Valuable Inventions

Arjan Markus

External Knowledge Sourcing
and Firm Innovation

Essays on the Micro-Foundations
of Firms’ Search for Innovation

Solon Moreira
Four Essays on Technology Licensing
and Firm Innovation

Karin Strzeletz Ivertsen
Partnership Drift in Innovation
Processes

A study of the Think City electric
car development

Kathrine Hoffmann Pii
Responsibility Flows in Patient-centred
Prevention

Jane Bjarn Vedel

Managing Strategic Research

An empirical analysis of
science-industry collaboration in a
pharmaceutical company

Martin Gylling

Processuel strategi i organisationer
Monografi om dobbeltheden i
teenkning af strategi, dels som
vidensfelt i organisationsteori, dels
som kunstnerisk tilgang til at skabe
i erhvervsmaessig innovation



10.

1.

12.

13.

14.

15.

16.

Linne Marie Lauesen

Corporate Social Responsibility

in the Water Sector:

How Material Practices and their
Symbolic and Physical Meanings Form
a Colonising Logic

Maggie Qiuzhu Mei

LEARNING TO INNOVATE:

The role of ambidexterity, standard,
and decision process

Inger Hgedt-Rasmussen
Developing Identity for Lawyers
Towards Sustainable Lawyering

Sebastian Fux
Essays on Return Predictability and
Term Structure Modelling

Thorbjern N. M. Lund-Poulsen
Essays on Value Based Management

Oana Brindusa Albu
Transparency in Organizing:
A Performative Approach

Lena Olaison
Entrepreneurship at the limits

Hanne Sarum

DRESSED FOR WEB SUCCESS?

An Empirical Study of Website Quality
in the Public Sector

Lasse Folke Henriksen

Knowing networks

How experts shape transnational
governance

Maria Halbinger
Entrepreneurial Individuals
Empirical Investigations into
Entrepreneurial Activities of
Hackers and Makers

Robert Spliid
Kapitalfondenes metoder
og kompetencer

20.

21.

22.

23.

24.

25.

Christiane Stelling

Public-private partnerships & the need,
development and management

of trusting

A processual and embedded
exploration

Marta Gasparin
Management of design as a translation
process

Kare Moberg

Assessing the Impact of
Entrepreneurship Education
From ABC to PhD

Alexander Cole
Distant neighbors
Collective learning beyond the cluster

Martin Mgiller Boje Rasmussen

Is Competitiveness a Question of
Being Alike?

How the United Kingdom, Germany
and Denmark Came to Compete
through their Knowledge Regimes
from 1993 to 2007

Anders Ravn Sgrensen

Studies in central bank legitimacy,
currency and national identity
Four cases from Danish monetary
history

Nina Bellak

Can Language be Managed in
International Business?

Insights into Language Choice from a
Case Study of Danish and Austrian
Multinational Corporations (MNCs)

Rikke Kristine Nielsen

Global Mindset as Managerial
Meta-competence and Organizational
Capability: Boundary-crossing
Leadership Cooperation in the MINC
The Case of ‘Group Mindset” in

Solar A/S.

Rasmus Koss Hartmann

User Innovation inside government
Towards a critically performative
foundation for inquiry



26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

Kristian Gylling Olesen

Flertydig og emergerende ledelse i
folkeskolen

Et aktor-netveerksteoretisk ledelses-
studie af politiske evalueringsreformers
betydning for ledelse i den danske
folkeskole

Troels Riis Larsen

Kampen om Danmarks omdemme
1945-2010

Omdemmearbejde og omdemmepolitik

Klaus Majgaard
Jagten pé autenticitet i offentlig styring

Ming Hua Li

Institutional Transition and
Organizational Diversity:
Differentiated internationalization
strategies of emerging market
state-owned enterprises

Sofie Blinkenberg Federspiel

IT, organisation og digitalisering:
Institutionelt arbejde i den kommunale
digitaliseringsproces

Elvi Weinreich

Hvilke offentlige ledere er der brug for
nér velfaerdstaenkningen flytter sig

— er Diplomuddannelsens lederprofil
svaret?

Ellen Mglgaard Korsager
Self-conception and image of context
in the growth of the firm

— A Penrosian History of Fiberline
Composites

Else Skjold
The Daily Selection

Marie Louise Conradsen

The Cancer Centre That Never Was
The Organisation of Danish Cancer
Research 1949-1992

Virgilio Failla
Three Essays on the Dynamics of
Entrepreneurs in the Labor Market

36.

37.

38.

39.

40.

41.

2015

2.

Nicky Nedergaard

Brand-Based Innovation

Relational Perspectives on Brand Logics
and Design Innovation Strategies and
Implementation

Mads Gjedsted Nielsen
Essays in Real Estate Finance

Kristin Martina Brand|
Process Perspectives on
Service Offshoring

Mia Rosa Koss Hartmann

In the gray zone

With police in making space
for creativity

Karen Ingerslev

Healthcare Innovation under
The Microscope

Framing Boundaries of Wicked
Problems

Tim Neerup Themsen
Risk Management in large Danish
public capital investment programmes

Jakob lon Wille
Film som design
Design af levende billeder i
film og tv-serier

Christiane Mossin

Interzones of Law and Metaphysics
Hierarchies, Logics and Foundations
of Social Order seen through the Prism
of EU Social Rights

Thomas Tath

TRUSTWORTHINESS: ENABLING
GLOBAL COLLABORATION

An Ethnographic Study of Trust,
Distance, Control, Culture and
Boundary Spanning within Offshore
Outsourcing of IT Services

Steven Hgjlund
Evaluation Use in Evaluation Systems —
The Case of the European Commission



10.

11.

12.

Julia Kirch Kirkegaard

AMBIGUOUS WINDS OF CHANGE - OR
FIGHTING AGAINST WINDMILLS IN
CHINESE WIND POWER

A CONSTRUCTIVIST INQUIRY INTO
CHINA’S PRAGMATICS OF GREEN
MARKETISATION MAPPING
CONTROVERSIES OVER A POTENTIAL
TURN TO QUALITY IN CHINESE WIND
POWER

Michelle Carol Antero

A Multi-case Analysis of the
Development of Enterprise Resource
Planning Systems (ERP) Business
Practices

Morten Friis-Olivarius
The Associative Nature of Creativity

Mathew Abraham

New Cooperativism:

A study of emerging producer
organisations in India

Stine Hedegaard
Sustainability-Focused Identity: Identity
work performed to manage, negotiate
and resolve barriers and tensions that
arise in the process of constructing or
ganizational identity in a sustainability
context

Cecilie Glerup

Organizing Science in Society — the
conduct and justification of resposible
research

Allan Salling Pedersen

Implementering af ITIL® [T-governance
- nar best practice konflikter med
kulturen Lesning af implementerings-
problemer gennem anvendelse af

kendte CSF i et aktionsforskningsforleb.

Nihat Misir
A Real Options Approach to
Determining Power Prices

Mamdouh Medhat
MEASURING AND PRICING THE RISK
OF CORPORATE FAILURES

20.

21.

22.

Rina Hansen
Toward a Digital Strategy for
Omnichannel Retailing

Eva Pallesen

In the rhythm of welfare creation

A relational processual investigation
moving beyond the conceptual horizon
of welfare management

Gouya Harirchi
In Search of Opportunities: Three
Essays on Global Linkages for Innovation

Lotte Holck

Embedded Diversity: A critical
ethnographic study of the structural
tensions of organizing diversity

Jose Daniel Balarezo
Learning through Scenario Planning

Louise Pram Nielsen

Knowledge dissemination based on
terminological ontologies. Using eye
tracking to further user interface
design.

Sofie Dam

PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIPS FOR
INNOVATION AND SUSTAINABILITY
TRANSFORMATION

An embedded, comparative case study
of municipal waste management in
England and Denmark

Ulrik Hartmyer Christiansen
Follwoing the Content of Reported Risk
Across the Organization

Guro Refsum Sanden

Language strategies in multinational
corporations. A cross-sector study
of financial service companies and
manufacturing companies.

Linn Gevoll

Designing performance management
for operational level

- A closer look on the role of design
choices in framing coordination and
motivation



23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

Frederik Larsen
Objects and Social Actions
- on Second-hand Valuation Practices

Thorhildur Hansdottir Jetzek

The Sustainable Value of Open
Government Data

Uncovering the Generative Mechanisms
of Open Data through a Mixed
Methods Approach

Gustav Toppenberg
Innovation-based M&A

— Technological-Integration
Challenges — The Case of
Digital-Technology Companies

Mie Plotnikof

Challenges of Collaborative
Governance

An Organizational Discourse Study
of Public Managers’ Struggles
with Collaboration across the
Daycare Area

Christian Garmann Johnsen

Who Are the Post-Bureaucrats?

A Philosophical Examination of the
Creative Manager, the Authentic Leader
and the Entrepreneur

Jacob Brogaard-Kay

Constituting Performance Management
A field study of a pharmaceutical
company

Rasmus Ploug Jenle

Engineering Markets for Control:
Integrating Wind Power into the Danish
Electricity System

Morten Lindholst

Complex Business Negotiation:
Understanding Preparation and
Planning

Morten Grynings
TRUST AND TRANSPARENCY FROM AN
ALIGNMENT PERSPECTIVE

Peter Andreas Norn
Byregimer og styringsevne: Politisk
lederskab af store byudviklingsprojekter

33.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

Milan Miric
Essays on Competition, Innovation and
Firm Strategy in Digital Markets

Sanne K. Hjordrup

The Value of Talent Management
Rethinking practice, problems and
possibilities

Johanna Sax

Strategic Risk Management

— Analyzing Antecedents and
Contingencies for Value Creation

Pernille Rydén
Strategic Cognition of Social Media

Mimmi Sjoklint

The Measurable Me

- The Influence of Self-tracking on the
User Experience

Juan Ignacio Staricco

Towards a Fair Global Economic
Regime? A critical assessment of Fair
Trade through the examination of the
Argentinean wine industry

Marie Henriette Madsen
Emerqging and temporary connections
in Quality work

Yangfeng CAO

Toward a Process Framework of
Business Model Innovation in the
Global Context
Entrepreneurship-Enabled Dynamic
Capability of Medium-Sized
Multinational Enterprises

Carsten Scheibye

Enactment of the Organizational Cost
Structure in Value Chain Configuration
A Contribution to Strategic Cost
Management



2016

10.

Signe Sofie Dyrby
Enterprise Social Media at Work

Dorte Boesby Dahl

The making of the public parking
attendant

Dirt, aesthetics and inclusion in public
service work

Verena Girschik

Realizing Corporate Responsibility
Positioning and Framing in Nascent
Institutional Change

Anders @rding Olsen

IN SEARCH OF SOLUTIONS

Inertia, Knowledge Sources and Diver-
sity in Collaborative Problem-solving

Pernille Steen Pedersen

Udkast til et nyt copingbegreb

En kvalifikation af ledelsesmuligheder
for at forebygge sygefraveer ved
psykiske problemer.

Kerli Kant Hvass

Weaving a Path from Waste to Value:
Exploring fashion industry business
models and the circular economy

Kasper Lindskow

Exploring Digital News Publishing
Business Models — a production
network approach

Mikkel Mouritz Marfelt

The chameleon workforce:
Assembling and negotiating the
content of a workforce

Marianne Bertelsen

Aesthetic encounters

Rethinking autonomy, space & time
in today’s world of art

Louise Hauberg Wilhelmsen
EU PERSPECTIVES ON INTERNATIONAL
COMMERCIAL ARBITRATION

20.

21.

Abid Hussain

On the Design, Development and
Use of the Social Data Analytics Tool
(SODATO): Design Propositions,
Patterns, and Principles for Big
Social Data Analytics

Mark Bruun
Essays on Earnings Predictability

Tor Bae-Lillegraven

BUSINESS PARADOXES, BLACK BOXES,
AND BIG DATA: BEYOND
ORGANIZATIONAL AMBIDEXTERITY

Hadis Khonsary-Atighi

ECONOMIC DETERMINANTS OF
DOMESTIC INVESTMENT IN AN OIL-
BASED ECONOMY: THE CASE OF IRAN
(1965-2010)

Maj Lervad Grasten

Rule of Law or Rule by Lawyers?

On the Politics of Translation in Global
Governance

Lene Granzau Juel-Jacobsen
SUPERMARKEDETS MODUS OPERANDI
— en hverdagssociologisk undersegelse
af forholdet mellem rum og handlen
0g understatte relationsopbygning?

Christine Thalsgard Henriques

In search of entrepreneurial learning
— Towards a relational perspective on
incubating practices?

Patrick Bennett
Essays in Education, Crime, and Job
Displacement

Sgren Korsgaard
Payments and Central Bank Policy

Marie Kruse Skibsted
Empirical Essays in Economics of
Education and Labor

Elizabeth Benedict Christensen

The Constantly Contingent Sense of
Belonging of the 1.5 Generation
Undocumented Youth

An Everyday Perspective



22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

Lasse J. Jessen
Essays on Discounting Behavior and
Gambling Behavior

Kalle Johannes Rose

Nar stifterviljen der. ..

Et retsskonomisk bidrag til 200 ars
juridisk konflikt om ejendomsretten

Andreas Sgeborg Kirkedal
Danish Sted and Automatic Speech
Recognition

Ida Lunde Jargensen
Institutions and Legitimations in
Finance for the Arts

Olga Rykov Ibsen

An empirical cross-linguistic study of
directives: A semiotic approach to the
sentence forms chosen by British,
Danish and Russian speakers in native
and ELF contexts

Desi Volker
Understanding Interest Rate \Volatility

Angeli Elizabeth Weller
Practice at the Boundaries of Business
Ethics & Corporate Social Responsibility

Ida Danneskiold-Samsge

Levende laering i kunstneriske
organisationer

En undersagelse af laeringsprocesser
mellem projekt og organisation pa
Aarhus Teater

Leif Christensen
Quality of information — The role of
internal controls and materiality

Olga Zarzecka
Tie Content in Professional Networks

Henrik Mahncke

De store gaver

- Filantropiens gensidighedsrelationer i
teori 0og praksis

Carsten Lund Pedersen

Using the Collective Wisdom of
Frontline Employees in Strategic Issue
Management

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44.

Yun Liu
Essays on Market Design

Denitsa Hazarbassanova Blagoeva
The Internationalisation of Service Firms

Manya Jaura Lind

Capability development in an off-
shoring context: How, why and by
whom

Luis R. Boscan F.
Essays on the Design of Contracts and
Markets for Power System Flexibility

Andreas Philipp Distel

Capabilities for Strategic Adaptation:
Micro-Foundations, Organizational
Conditions, and Performance
Implications

Lavinia Bleoca

The Usefulness of Innovation and
Intellectual Capital in Business
Performance: The Financial Effects of
Knowledge Management vs. Disclosure

Henrik Jensen

Economic Organization and Imperfect
Managerial Knowledge: A Study of the
Role of Managerial Meta-Knowledge
in the Management of Distributed
Knowledge

Stine Mosekjaer

The Understanding of English Emotion
Words by Chinese and Japanese
Speakers of English as a Lingua Franca
An Empirical Study

Hallur Tor Sigurdarson
The Ministry of Desire - Anxiety and
entrepreneurship in a bureaucracy

Katlin Pulk

Making Time While Being in Time
A study of the temporality of
organizational processes

Valeria Giacomin

Contextualizing the cluster Palm oil in
Southeast Asia in global perspective
(1880s-1970s)



45.

46.

47.

48.

49.

50.

51.

52.

53.

54.

Jeanette Willert
Managers’ use of multiple
Management Control Systems:

The role and interplay of management

control systems and company
performance

Mads Vestergaard Jensen

Financial Frictions: Implications for Early

Option Exercise and Realized Volatility

Mikael Reimer Jensen
Interbank Markets and Frictions

Benjamin Faigen
Essays on Employee Ownership

Adela Michea
Enacting Business Models

An Ethnographic Study of an Emerging

Business Model Innovation within the
Frame of a Manufacturing Company.

Iben Sandal Stjerne

Transcending organization in
temporary systems

Aesthetics’ organizing work and
employment in Creative Industries

Simon Krogh
Anticipating Organizational Change

Sarah Netter
Exploring the Sharing Economy

Lene Tolstrup Christensen

State-owned enterprises as institutional

market actors in the marketization of
public service provision:
A comparative case study of Danish

and Swedish passenger rail 1990-2015

Kyoung(Kay) Sun Park
Three Essays on Financial Economics

2017

Mari Bjerck

Apparel at work. Work uniforms and
women in male-dominated manual
occupations.

Christoph H. FIthmann

Who Manages Our Supply Chains?
Backgrounds, Competencies and
Contributions of Human Resources in
Supply Chain Management

Aleksandra Anna Rzeznik
Essays in Empirical Asset Pricing

Claes Backman
Essays on Housing Markets

Kirsti Reitan Andersen
Stabilizing Sustainability
in the Textile and Fashion Industry

Kira Hoffmann

Cost Behavior: An Empirical Analysis
of Determinants and Consequences
of Asymmetries

Tobin Hanspal
Essays in Household Finance

Nina Lange
Correlation in Energy Markets

Anjum Fayyaz

Donor Interventions and SME
Networking in Industrial Clusters in
Punjab Province, Pakistan

Magnus Paulsen Hansen

Trying the unemployed. Justifica-
tion and critique, emancipation and
coercion towards the ‘active society’.
A study of contemporary reforms in

France and Denmark

Sameer Azizi

Corporate Social Responsibility in
Afghanistan

— a critical case study of the mobile
telecommunications industry



12.

13.

14.

15.

16.

17.

Malene Myhre

The internationalization of small and
medium-sized enterprises:

A qualitative study

Thomas Presskorn-Thygesen

The Significance of Normativity —
Studies in Post-Kantian Philosophy and
Social Theory

Federico Clementi
Essays on multinational production and
international trade

Lara Anne Hale

Experimental Standards in Sustainability
Transitions: Insights from the Building
Sector

Richard Pucci

Accounting for Financial Instruments in
an Uncertain World

Controversies in IFRS in the Aftermath
of the 2008 Financial Crisis

Sarah Maria Denta

Kommunale offentlige private
partnerskaber

Regulering | skyggen af Farumsagen



TITLER | ATV PH.D.-SERIEN

1992
1.

1995

1999

2000

2001

2002

Niels Kornum
Servicesamkarsel — organisation, @ko-
nomi og planlaegningsmetode

Verner Worm

Nordiske virksomheder i Kina
Kulturspecifikke interaktionsrelationer
ved nordiske virksomhedsetableringer i
Kina

Mogens Bjerre

Key Account Management of Complex
Strategic Relationships

An Empirical Study of the Fast Moving
Consumer Goods Industry

Lotte Darsg

Innovation in the Making

Interaction Research with heteroge-
neous Groups of Knowledge Workers
creating new Knowledge and new
Leads

Peter Hobolt Jensen

Managing Strategic Design Identities
The case of the Lego Developer Net-
work

Peter Lohmann

The Deleuzian Other of Organizational
Change — Moving Perspectives of the
Human

Anne Marie Jess Hansen

To lead from a distance: The dynamic
interplay between strategy and strate-
gizing — A case study of the strategic
management process

2003

2005
10.

Lotte Henriksen

Videndeling

— om organisatoriske og ledelsesmaes-
sige udfordringer ved videndeling i
praksis

Niels Christian Nickelsen
Arrangements of Knowing: Coordi-
nating Procedures Tools and Bodies in
Industrial Production — a case study of
the collective making of new products

Carsten Qrts Hansen
Konstruktion af ledelsesteknologier og
effektivitet

TITLER | DBA PH.D.-SERIEN

2007
1.

2009

2010

Peter Kastrup-Misir

Endeavoring to Understand Market
Orientation — and the concomitant
co-mutation of the researched, the

re searcher, the research itself and the
truth

Torkild Leo Thellefsen

Fundamental Signs and Significance
effects

A Semeiotic outline of Fundamental
Signs, Significance-effects, Knowledge
Profiling and their use in Knowledge
Organization and Branding

Daniel Ronzani

When Bits Learn to Walk Don’t Make
Them Trip. Technological Innovation
and the Role of Regulation by Law

in Information Systems Research: the
Case of Radio Frequency Identification
(RFID)

Alexander Carnera
Magten over livet og livet som magt
Studier i den biopolitiske ambivalens



	Omslag
	Titelblad
	Kolofon
	Forord
	Dansk referat
	English Abstract
	Indholdsfortegnelse
	DEL I - Introduktion
	Kapitel 1 - Indledning, baggrund, formål og metode
	1.1 Indledning
	1.2 Problemfelt
	1.3 Afhandlingens formål
	1.4 Metodisk grundlag
	1.4.1 Retsrealismen
	1.4.2 Retsdogmatisk metode
	1.4.2.1 Regulering
	1.4.2.1.1 EU retlig regulering

	1.4.2.2 Retspraksis
	1.4.2.3 Retssædvane og forholdets natur

	1.4.3 Andre fortolkningsbidrag til gældende ret

	1.5 Incitamenter
	1.5.1 Incitamentsstrukturen i offentlige private samarbejder

	1.6 Afgrænsning
	1.7 Struktur
	1.7.1 Opdeling af afhandlingen og model



	DEL II - Definition og forklaring på offentlige private partnerskaber
	Kapitel 2 - Offentlige private partnerskaber – afhandlingens definition
	2.1 Indledning
	2.2 Offentlige private partnerskabers historie
	2.2.1 Storbritanniens nye OPP strategi – Private Finance 2
	2.2.1.1 Value for money
	2.2.1.2 Offentligt medejerskab ved Private Finance 2
	2.2.1.3 Private Finance 2 (PF2) og resten af verden


	2.3 OPP strategi for Danmark
	2.3.1 Handlingsplanen for Offentlige-Private Partnerskaber
	2.3.1.1 Handlingsplanens initiativkatalog

	2.3.2 Regeringsinitiativer efter 2005

	2.4 Definition af offentlige private partnerskaber
	2.4.1 Europæisk definition af offentlige private partnerskaber
	2.4.2 International definition af offentlige private partnerskaber
	2.4.3 Analyse af en dansk definition af offentlige private partnerskaber
	2.4.3.1 Første danske lovgivning af offentlige private partnerskaber, 2003
	2.4.3.2. Bekendtgørelse om kvalitet, OPP og totaløkonomi i offentligt byggeri, 2013
	2.4.3.3 Udbudsloven, 2016
	2.4.3.4 Konkurrence – og Forbrugerstyrelsen og offentlige private partnerskaber
	2.4.3.4.1 Erfaringer ved OPP projekter
	2.4.3.4.2 Standardmodeller for OPP
	2.4.3.4.3 Offentlige eller privat finansiering

	2.4.3.5 Vejledningen til budgetloven
	2.4.3.6 Modernisering af kommunernes og regionernes låne- og deponeringsregler, 2013
	2.4.3.7 Samarbejdet mellem parterne i offentlige private partnerskaber


	2.5 Afhandlingens definition af offentlige privatepartnerskaber

	Kapitel 3 - Indhold og konsekvens af offentlige private partnerskaber
	3.1 Indledning
	3.2 Redegørelse og analyse af offentlige private partnerskabe
	3.2.1 Strukturen i offentlige private partnerskaber
	3.2.2 OPP selskabet
	3.2.3 Totaløkonomiske løsninger og økonomisk funderet risikodeling
	3.2.4 Betalingsstruktur og incitamenter ved OPP
	3.2.4.1 OPP med fast offentlig tilbagebetaling
	3.2.4.2 OPP med brugerbetaling
	3.2.4.3 Forhold der har relevans for valg af OPP model

	3.2.5 Offentlige private partnerskaber og offentlige private samarbejder
	3.2.6 Anvendelsen af offentlige private partnerskaber
	3.2.6.1 Det danske OPP marked


	3.3 Finansiering af OPP
	3.3.1 England - Private Finance Initiative (PFI) og Private Finance 2 (PF2)
	3.3.2 Grundlag for anvendelse af offentlige private partnerskaber i Danmark
	3.3.2.1 Modernisering af låne – og deponeringsreglerne
	3.3.2.2 Konkurrence – og Forbrugerstyrelsen: Offentlig- og privat finansiering
	3.3.2.2.1 Offentlige private partnerskaber med privat finansiering Finansieringen i model 1 og 2 er den samme, mens exitmodellen
	3.3.2.2.2 Offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering
	3.3.2.2.3 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen - offentlig kontra privat finansiering

	3.3.2.3 Hybridfinansiering
	3.3.2.4 Offentlig– og privat finansiering i fællesskab


	3.4 Afsluttende

	Kapitel 4 - Offentlige private partnerskaber, soft law og OPP projekter i Danmark
	4.1 Offentlige private partnerskaber og soft law
	4.1.1.Understøttende institutionelle initiativer
	4.1.2 Politisk opbakning og vilje til offentlige private samarbejde og OPP i Danmark

	4.2 Oversigt over offentlige private samarbejder og partnerskaber i Danmark
	4.2.1 Statslige OPP projekter
	4.2.2 Regionale OPP projekter
	4.3.3 Projekter med offentlig privat involvering

	4.3 Afsluttende

	Kapitel 5 - Analyse af de juridiske og budgetmæssig ramme for offentlige private partnerskaber i henholdsvis DK og EU
	5.1 Regulering af Offentlige private partnerskaber i Danmark
	5.1.1 Indførelse og analyse af offentlige private partnerskaber i dansk lovgivning
	5.1.2 Redegørelse og analyse af bekendtgørelse om kvalitet, OPP og totaløkonomi i offentligt byggeri
	5.1.2.1 Totaløkonomisk vurdering ved større projekter
	5.1.2.1.1 Hvad indeholder en totaløkonomisk vurdering efter bekendtgørelse om kvalitet, OPP og totaløkonomi i offentligt byggeri?
	5.1.2.1.2 Analyse af økonomisk vurdering i relevant omfang
	5.1.2.1.3 Konsekvensen af reguleringens formulering vedrørende totaløkonomisk vurdering
	5.1.2.1.4 Statsrevisorernes kritik af Bygningsstyrelsens håndtering af totaløkonomiske vurderinger

	5.1.2.2 Analyse af reguleringen vedrørende OPP vurderinger
	5.1.2.3 Redegørelse og analyse af den regulerede OPP vurdering
	5.1.2.3.1 OPP egnethed
	5.1.2.3.2 Redegørelse for en OPP forundersøgelse

	5.1.2.4 Ordregivers pligt ved store offentlige projekter

	5.1.3 Konsekvenser ved manglende regulering

	5.2 Den økonomiske budgetmæssige ramme for offentlige private partnerskaber på europæisk plan
	5.2.1 Stabilitets- og vækstpagten
	5.2.1.1 Revision af stabilitets- og vækstpagten
	5.2.1.2 Stabilitets- og vækstpagten, opdelt i forbyggende- og en korrigerende del

	5.2.2 OPP projekter – on eller off balance sheet
	5.2.2.1 Eurostats kriterier i forbindelse med off balance sheet

	5.2.3 Traktaten for stabilitet, koordinering og styring i den økonomiskeog monetære union
	5.2.4 Påvirkning på dansk ret

	5.3 Den økonomiske budgetmæssige ramme for offentligeprivate partnerskaber i Danmark
	5.3.1 Budgetloven
	5.3.2 Den kommunale anlægsramme og offentlige private partnerskaber
	5.3.3 Reglerne vedrørende leje og leasing ved større kontrakter i budgetloven

	5.4. Afsluttende


	DEL III - Kommunestyrelsesloven, lånebekendtgørelsen og analyse af OPP aftaler kontra lejeaftaler
	Kapitel 6 - Kommunestyrelsesloven §§ 41, 58 og 59 samt et historisk tilbageblik
	6.1. Indledning
	6.2 Kommunernes ret til selvstyre reguleret i grundlovens § 82
	6.3 Kommunernes låntagning
	6.3.1 Beslutning om optagelse af lån og delegationsforbuddet i § 41, stk. 1
	6.3.2 Regulering af særligt forpligtende leje- og leasingaftaler § 41, stk. 2
	6.3.3 Regulering af kommunal låntagning og lignende dispositioner § 58
	6.3.4 Regulering af kommunernes adgang til økonomisk garanti § 59

	6.4 Historisk baggrund for kommunernes mulighed for optagelse af lån
	6.4.1 Kommunalreformen gennemføres 1970
	6.4.2 Regulering af kommunernes låntagning i 1970´erne
	6.4.3 Vedtagelse af lånebekendtgørelsen i 1982
	6.4.4 Indførelse af deponeringsreglen med særlig vægt på leje og lignende - 1988
	6.4.4.1 Udvidelse af begrebet ”lejeaftaler og lignende” lånebekendtgørelsen fra 1989
	6.4.4.2 Vedtagelse af lånebekendtgørelse fra 1994 og 1998
	6.4.4.3 Ændring af deponeringsperioden
	6.4.4.4 Deponeringsreglen får egen paragraf samt ændring af deponeringsperioden, 2006


	6.5 Afsluttende

	Kapitel 7 - Analyse af lånebekendtgørelsen
	7.1 Indledning
	7.2 Begrundelse og formål med lånebekendtgørelsen
	7.3 Lånebekendtgørelsens §§ 1 og 2 – muligheden for at optage lån
	7.4 Analyse af kommunal låntagning, lånebekendtgørelsen § 3
	7.4.1 Regulering af leje- og leasingaftaler i forhold til kommunernes låntagning
	7.4.2 Regulering af aftaler, herunder leje– og leasingaftaler indgået af kommunale fællesskaber, interessentselskaber m.v. med kommunal deltagelse
	7.4.3 Lån og aftaler der kan sidestilles med kommunale anlægsopgaver
	7.4.4 Lån kontra aftaler, herunder leje – og leasingaftaler
	7.4.5 Undtagelse til reguleringen af aftaler, herunder leje – og leasingaftaler i § 3, stk. 1 nr. 6, 7 og 8

	7.5 Deponeringsreglen, lånebekendtgørelsen § 6
	7.6. Mulighed for dispensation efter lånebekendtgørelsen
	7.6.1 Mulighed for dispensation efter fastsatte formål samt generel dispensation
	7.6.2 Mulighed for dispensation i særlige tilfælde

	7.7 Offentlige private partnerskaber og deponeringsværdien

	Kapitel 8 - Offentlige private partnerskaber kontra leje- og leasingaftaler i henhold til lånebekendtgørelsen
	8.1 Indledning
	8.2 Redegørelse for kommunale leje- og leasingaftaler omfattet af lånebekendtgørelsen
	8.2.1 Den første regulering af leje- og leasingaftaler
	8.2.1.1 Beskrivelse af en kommunal anlægsopgave

	8.2.2 Leje- og leasingaftaler indgået af selskaber med kommunal deltagelse
	8.2.3 Gældende regulering for leje- og leasingaftaler og risikodelingen i disse

	8.3 OPP aftaler som en del af lejebegrebet
	8.4 Redegørelse og analyse af lovregulering for offentlige private partnerskaber
	8.4.1 Bekendtgørelse om kvalitet, OPP og totaløkonomi i offentligt byggeri
	8.4.2 Rapport om offentlige private partnerskaber 2008
	8.4.3 Lånebekendtgørelsen fra 2011- historisk
	8.4.4 Modernisering af låne– og deponeringsreglerne i 2013
	8.4.4.1 Offentlige private partnerskaber med privat finansiering
	8.4.4.2 Offentlige private partnerskaber med offentlig finansiering
	8.4.4.3 Finansieringsformens betydning for deponeringsreglens påvirkning
	8.4.4.4 Rapportens vurdering af deponeringsreglen

	8.4.5 Produktivitetsrapporten Velfærd og Velstand
	8.4.5.1 Analyserapport om offentlige private partnerskaber, lånebekendtgørelsen og deponeringsreglerne
	8.4.5.2 Analyse og fortolkning af Analyserapportens resultater
	8.4.5.3 Begrænsning af OPP projekter via budgetloven


	8.5 Analyse af gældende vejledning til lånebekendtgørelsen

	Kapitel 9 - Analyse af OPP aftaler kontra lejeaftaler
	9.1 Indledning
	9.1.1 Analyse af ministeriets opfattelse af leje- og OPP aftaler 2013
	9.1.2 Diskussion af deponeringsreglen

	9.2 Kan OPP aftaler juridisk opfattes som lejeaftaler?
	9.2.1 Leje – brug mod vederlag
	9.2.2 Offentlige private partnerskaber; en aftale eller et lejeforhold?
	9.2.2.1 Udbudsfasen samt opførelse af anlægget
	9.2.2.2 Ibrugtagningstidspunktet af OPP anlægget
	9.2.2.3 Offentligt brug af anlægget, vedligeholdelse og forbedringer samt aftalens udløb
	9.2.2.4 Risikodeling og totaløkonomi ved OPP og lejeaftaler


	9.3 Kan offentlige private partnerskaber juridisk betragtes som en lejeaftale?
	9.4 Regulering af offentlige private partnerskaber i fremtiden


	DEL IV - Forvaltningsretten, lånepujler og KommuneKredit
	Kapitel 10 - Centrale almindelige forvaltningsretlige rammer i forhold og offentlige private partnerskaber
	10.1 Indledning
	10.2 Forvaltningsrettens regulering ved aftaleindgåelse
	10.3 Introduktion til kommunalfuldmagten
	10.4 Analyse af forvaltningsreglerne i forhold til offentlige private partnerskaber
	10.4.1 Kommunale opgaver
	10.4.2 Ingen kommunal erhvervsstøtte
	10.4.3 Kommunal varetagelse af myndighedsudøvelse
	10.4.4 Økonomisk ansvarlighed ved offentlige private partnerskaber
	10.4.4.1 Statsforvaltningen Midtjylland udtalelse vedrørende økonomisk uforsvarlighed

	10.4.5 Betydningen af Statsforvaltningens udtalelser

	10.5 Forvaltningsrettens påvirkning ved indgåelse af offentlige private partnerskaber
	10.6 Forvaltningsretten og lånebekendtgørelsen

	Kapitel 11 - Lånepuljer og KommuneKredit
	11.1 Indledning
	11.2 De offentlige lånepuljer
	11.2.1 Låne- og deponeringsfritagelsespuljen til offentlige private partnerskaber
	11.2.2 Lånepuljer gældende for 2016
	11.2.2.1 Fordelingen af midlerne for 2016

	11.2.3 Offentlige private partnerskaber og mulighed for dispensation efter lånepuljer gældende for 2016

	11.3 Hvad er KommuneKredit og hvad tilbyder de kommunerne
	11.3.1 Varetagelse og tilsyn med KommuneKredit
	11.3.2 Offentlige private partnerskaber finansieret af KommuneKredit

	11.4 KommuneKredits finansiering af offentlige private partnerskaber
	11.4.1 De første idéer om offentlige private partnerskaber finansieret af KommuneKredit
	11.4.2 Lånefinansiering fra KommuneKredit med mulighed for privat anlægsfinansiering
	11.4.2.1 Privat finansiering af anlægget
	11.4.2.2 Sanktionsmuligheder for den offentlige part
	11.4.2.3 Vurdering af model

	11.4.3 OPP projekter med leasingfinansiering
	11.4.4 Generelt gældende for modellerne og en samlet vurdering
	11.4.4.1 Privat finansiering af anlægsfasen og risikodelen
	11.4.4.2 Offentlig finansiering og lånebekendtgørelsen


	11.5 Eksempler på OPP projekter finansieret af KommuneKredit
	11.6 Skal kommunerne altid vælge KommuneKreditved OPP projekter?
	11.7 Forslag til en fremtidig løsningsmodel med KommuneKredit
	11.8 Lånepuljerne og KommuneKredits betydning for OPP projekter

	Kapitel 12 - Offentlige private selskaber
	12.1 Indledning
	12.2 Kommunernes mulighed for deltagelse i selskaber
	12.3 Kommunalfuldmagten og kommunale selskaber
	12.4 Vedtagelse af lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse
	12.4.1 Lovregulering af kommunernes deltagelse i selskaber
	12.4.1.1 Kommunal bestemmende indflydelse

	12.4.2 Selskabet omfattet af lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse
	12.4.3 Hvor anvendt er lov om kommunernes og regionernes selskabsdeltage
	12.4.4 Offentlige private partnerskaber, kommunalfuldmagten og lov om kommuner og regioners selskabsdeltagelse



	DEL V - Afhandlingens retspolitiske analyse og konklusion
	Kapitel 13 - Retspolitisk analyse
	13.1 Indledning
	13.2 Hvorfor offentlige private partnerskaber blev omfattet af lejebegrebet
	13.2.1 Ændring i 2015 vejledning til bekendtgørelsen

	13.3 Fremtidens samarbejde mellem offentlige og private parter
	13.3.1 Fjernelse af deponeringsreglen
	13.3.2 Udarbejdelse af OPP lov
	13.3.3 Oprettelse af en OPP enhed
	13.3.4 Indførelse af en OPP strategi
	13.3.4.1 OPP strategi i Danmark


	13.4 Afsluttende

	Kapitel 14 - Konklusion
	Formål med afhandling


	Litteraturliste
	Regulering: DK
	EU
	Domme

	TITLER I PH.D.SERIEN


<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /CreateJDFFile false
  /Description <<

    /BGR <>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /CZE <>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /ETI <>
    /FRA <>
    /GRE <>

    /HRV (Za stvaranje Adobe PDF dokumenata najpogodnijih za visokokvalitetni ispis prije tiskanja koristite ove postavke.  Stvoreni PDF dokumenti mogu se otvoriti Acrobat i Adobe Reader 5.0 i kasnijim verzijama.)
    /HUN <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /LTH <>
    /LVI <>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /POL <>
    /PTB <>
    /RUM <>
    /RUS <>
    /SKY <>
    /SLV <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /TUR <>
    /UKR <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice




