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Kapittel 1
Innledning og sammendrag

1.1 Mandat

Regjeringen besluttet i august 1998 4 nedsette et interdepartementalt utredn-
ingsutvalg som ble gitt folgende mandat:

«Konkurranseeksponering er ett av flere virkemidler som kan tas i
bruk for & effektivisere offentlig sektor. Det er registrert skende bruk
av konkurranseeksponering, og det er flere arsaker til dette: Stram-
mere offentlig ekonomi, teknologisk utvikling, ekt internasjonaliser-
ing og konsekvenser av endrede internasjonale rammebetingelser.
Samtidig er kravet til 4 tilfredsstille brukernes behov, herunder valgfri-
het og fleksibilitet i tjenestetilbudet, storre. Pa sikt vil ogsd de-
mografiske endringer og forventninger om lavere inntekter fra
petroleumssektoren gke behovet for effektivisering av offentlig forval-
tning.

Med konkurranseeksponering menes ulike mater a innfere stoerre
eller mindre grad av marked i produksjonen av offentlige tjenester.

Pa den bakgrunn som her er skissert, er det besluttet & nedsette et
utredningsutvalg.

Mal for utredningsarbeidet

Hovedmalet for utredningsarbeidet er a bedre kunnskapsgrunnlaget
for politikken pa dette omradet. Utvalget skal fremskaffe og systema-
tisere kunnskap vedrerende forutsetninger for og erfaringer med

konkurranseeksponering. Pa dette grunnlag skal utvalget vurdere sa
vel omrader som egner seg for konkurranseeksponering, som hvilken
form for konkurranseeksponering som ber benyttes for ulike tjenest-

er, samt utvikle forslag til veiledende retningslinjer for konkurranseek-
sponering av offentlig virksomhet.

Forutsetninger

Utgangspunktet for konkurranseeksponering i offentlig sektor har
veert at det skal bidra til mer effektiv bruk av samfunnets ressurser. Ef-
fektiviseringsgevinster som folge av konkurranseeksponering kan tas
ut i form av reduserte kostnader, okt produksjon og/eller bedret
kvalitet.

Hensynet til brukerorientering ligger til grunn, og beslutninger
om konkurranseutsetting av kommunal og fylkeskommunal virksom-
het skal tas av lokale folkevalgte organer uten statlige palegg.

Utredningsarbeidet skal konsentrere seg om folgende virke-
midler: Bruk av benchmarking/malestokkonkurranse, kuponger/
pengene folger brukeren, anbudskonkurranse og etablering av full-
stendige konkurransemarkeder.

Utvalget skal vurdere virkninger av de ulike formene for konkur-
ranseeksponering pa kort sikt og over tid for:

— kostnadseffektivitet og formalseffektivitet
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— utvikling av markeder, herunder hvordan hensynet til virksom
konkurranse ved konkurranseeksponering av offentlig virksomhet
kan ivaretas

— kvalitet pa offentlige tjenester

— politiske og administrative styringsutfordringer, herunder
virkninger av konkurranseeksponering for den demokratiske sty-
ringen og det politiske engasjement

— tjenestepriser, tjenestetilbud og tilgjengelighet mellom brukere i
sentrale og perifere omrader

Utvalget skal ogsa vurdere hvordan en best mulig kan ivareta de
ansattes rettigheter og arbeidsmilje ved konkurranseeksponering. Ul-
emper knyttet til konkurranseeksponering skal ogsa beskrives og tas
med i dreftingen. Det er videre onskelig at utvalget vurderer forslag til
hvordan offentlig virksomhet kan ta i bruk tiltak for & forberede
neeringslivet pa 4 lose nye oppgaver. Utvalget star fritt til & ta opp andre
spersmal knyttet til tema.

Utvalget skal basere sine vurderinger og anbefalinger pa systema-
tisering av norske og internasjonale erfaringer med konkurranseek-
sponering. Utredningsutvalget ma vurdere om eksisterende materiale
er tilstrekkelig, eller om det skal samles inn mer grunnlagsdata. Utval-
get ma samordne sitt arbeid med allerede pagdende utredningsaktiv-
itet av interesse.»

Utvalget ble bedt om & levere sin innstilling innen utgangen av 1999.

1.2 Sammensetning

Utvalget innledet sitt arbeid i november 1998 og har hatt fem meter.

Disse har deltatt 1 utvalget:

Ekspedisjonssjef Ole Willy Sandbekk, Arbeids- og administrasjonsdepar-
tementet (leder)

Radgiver Oyvind Christensen, Sosial- og helsedepartementet

Radmann Per Hovden, Orsta kommune

Avdelingsdirektor Frode Johansen, Samferdselsdepartementet
Forstekonsulent Kristin Lind, Kommunal- og regionaldepartementet
Underdirekter Malin Nossum, Finansdepartementet

Spesialradgiver Tore Nyseter, Kommunenes sentralforbund

Radgiver Janne Log Reren, Naerings- og handelsdepartementet
Avdelingsdirektor Steinar Undrum, Arbeids- og administrasjonsdeparte-
mentet

Sekretariatet har bestatt av:

Radgiver Dag Stremsnes, Arbeids- og administrasjonsdepartementet
(sekretariatsleder)

Radgiver Asbjorn Englund, Konkurransetilsynet

Seniorradgiver Stein Gretting, Arbeids- og administrasjonsdepartementet
Seniorradgiver Erik Oftedal, Statskonsult

Underdirektor Kjersti Flathen avleste Malin Nossum som Finansdepartemen-
tets representant i utvalget i februar 2000.
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1.3 Avgrensninger og presiseringer

Utvalget har lagt vekt pa 4 samle og systematisere dokumenterte erfaringer

med konkurranseeksponering av offentlige tjenester i Norge, Norden og

enkelte andre land som har bredere erfaring enn Norge med bruk av konkur-
ranseeksponering. Dokumentasjonen er supplert med & intervjue sentrale
akterer innen administrasjonen i Norge, England og New Zealand.

De erfaringene som utvalget bygger sine vurderinger pd, er narmere
beskrevet i vedlegget til utredningen.

Utvalget har vurdert mandatet som omfattende i forhold til tidsrammen og
har funnet grunn til & gjore visse avgrensninger:

— Utvalget vil konsentrere seg om & analysere og gi tilradinger i tilknytning
til den offentlige tjenesteproduksjonen som offentlig sektor meter bruk-
erne med. Det innebaerer at rapporten ikke vurderer interne stottetjenes-
ter som vask av kontorlokaler, outsourcing av IT-funksjonen, kantinedrift
osv. Offentlig innkjep heller ikke blant de emnene som rapporten behan-
dler. Dette innebaerer at kommunale erfaringer med outsourcing av stet-
tefunksjoner ikke vurderes i denne rapporten.

— Utvalget har ikke grunnlag for & konkret anbefale sarlige omrader eller
sektorer hvor en ber ta konkurranseeksponering i bruk eller ikke,
hverken for stat eller kommune. Dette ma vurderes av ansvarlig sektormy-
ndighet i det enkelte tilfelle.

— Utvalget har lagt vekt pa a vurdere virkninger av konkurranseeksponer-
ing. Prosessen som forer fram til konkurranseeksponering, faller utenfor
hovedemnet vart. Vi gir derfor ikke anbefalinger om hvordan denne ber
gjennomfores.

— Punktet i mandatet om & forberede naeringslivet pa nye oppgaver i forbin-
delse med konkurranseeksponering er ikke behandlet i rapporten. Dette
vil métte arbeides med senere dersom det offentlige vil bruke konkurran-
seeksponering som virkemiddel i sterre grad enn i dag.

I denne rapporten ser vi pa bade statlig, fylkeskommunalt og kommunalt niva.
Der hvor vi ikke presiserer hvilket forvaltningsniva det er tale om, bruker vi
«offentlig sektor», «forvaltningen» osv. Disse begrepene omfatter alle nivaene.
I den grad det er tale om ett av nivaene, blir det presisert.

1.4 Sammendrag

1.4.1 Innledning og problemstillinger

Norge ma vare forberedt pa en nedgang i inntektene fra olje og gass. Uten
petroleumsinntektene vil baerekraften for en sterk offentlig sektor vaere beg-
renset. Ikke minst vil gkte utbetalinger blant annet som folge av demografiske
endringer til trygd og helsevesen bidra til dette. Derfor er det viktig a ha utre-
det tiltak for omstilling og effektivisering av den offentlige tjenesteproduk-
sjonen.

Et av de virkemidlene som vil vaere aktuelle & vurdere, er & utsette den
offentlige tjenesteproduksjonen for konkurranse pa ulike maéter.

Rapporten drefter fire former for konkurranseeksponering:
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— Etablering av konkurransemarkeder skjer ved at et tidligere offentlig
monopol fratas eneretten og mé konkurrere i et marked. I slike markeder
kan tilbyderne fritt konkurrere om ettersperrerne bade pa pris, kvalitet og
tilgjengelighet. Ettersperrerne har pa sin side valgfrihet mellom tilby-
derne.

— Anbud innebeerer at det offentlige avholder en konkurranse om retten til &
produsere varer eller tjenester pa vegne av det offentlige. Etter beslutning
vil kontrakteren fa en eksklusiv, men tidsbegrenset rett til & produsere
den aktuelle varen eller tjenesten for oppdragsgiveren. Det offentlige har
fortsatt ansvaret for tjenestens innhold og kvalitet.

—  «Pengene folger brukeren» virker slik at man tildeler en bruker en rett
(kupong) til & benytte en gitt tjeneste og da gjerne inntil en gitt verdi.
Brukeren velger deretter en tilbyder og benytter kupongen som hel- eller
delfinansiering avhengig av kupongens verdi. Kupongsystemet kan beny-
ttes for & etablere konkurranse mellom offentlige institusjoner, mellom
private institusjoner eller mellom offentlige og private institusjoner.

—  Benchmarking brukes ofte synonymt med sammenlikning og er en sys-
tematisk sammenstilling av ulik virksomhetsinformasjon. Ved & bruke
denne informasjonen som et sammenlikningsgrunnlag kan man male
prestasjoner i egen virksomhet opp mot prestasjoner i andre tilsvarende
virksomheter.

Internasjonalt har konkurranseeksponering falt sammen med et sterkere fin-
ansielt press pa offentlig sektor. Hovedsynspunktet, slik dette kommuniseres
fra OECD, er at nar det offentlige ikke konkurrerer i et marked, vil det ha en
tendens til 4 vaere mindre effektivt og mindre brukerorientert. Tanken med &
eksponere den offentlige tjenesteproduksjonen for konkurranse i et marked
er at konkurranse fremmer effektivitet og omstilling i samsvar med brukernes
behov.

Utviklingen kan ogsé ses i sammenheng med at den teknologiske utviklin-
gen har gjort det mulig & utvikle nye tjenester og produsere «gamle» tjenester
billigere og mer lennsomt enn tidligere. Dette har fort til at nye akterer har
onsket & tre inn pa det offentlige «markedet». Utviklingen kan ogsa forklares
ved at det har etablert seg internasjonale markeder, og at det er blitt en storre
grad av brukerorientering i det offentlige. Brukerne ser i stadig sterre grad
seg selv som kunder framfor Kklienter eller passive mottakere av rettighets-
baserte tjenester.

Det er rettslige bindinger for konkurranseeksponering:

— Krav om anbud ved offentlige anskaffelser over visse terskelverdier

— Det mé vurderes sarskilt om det er rettslig adgang for andre rettssubjek-
ter enn offentlige organer til 4 utfere oppgavene

— Arbeidstakernes status endres som folge av virksomhetsoverdragelse,
eller ved endring av tilknytningsform. Selv om arbeidsmiljeloven gir
arbeidstakerne visse rettigheter ved virksomhetsoverdragelse knyttet til &
viderefore visse opparbeidede rettigheter, er disse uklare pa grunn av
motstridende rettspraksis

I utredningens analyse dreftes de fire konkurranseeksponeringsvirkemidlene
i forhold til disse fem vurderingskriteriene:
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— Effektivitet

- Kovalitet

— Styring og demokratisk kontroll

— Tilgjengelighet for bruker

— Utvikling og opprettholdelse av markedskonkurranse

De fem vurderingskriteriene er operasjonalisert pa felgende mate:

Effektivitet

Under vurderingen av effektivitet star kostnadseffektivitet sentralt. Det

offentliges utgifter til tjenesten for og etter konkurranseeksponering blir sam-
menlignet, og en ser pa endringer i kostnadsbildet. I denne sammenheng vil
en i begrenset grad se pa de samlede samfunnsmessige kostnadene knyttet til
innfering av konkurranseeksponering, og primeert fokusere pa kostnader og
innsparinger knyttet til den enkelte virksomhet.

Kvalitet

@nsket om a fa bedre kvalitet pa tjenestene kan ogsa vaere en grunn til & bruke
konkurranseeksponering. Det er flere innfallsvinkler til en analyse av
kvalitetsbegrepet.

For det forste kan det dreie seg om brukerdefinert kvalitet, det vil si hvor-
dan brukeren vurderer tjenesten, om vedkommende opplever at tjenesten
dekker hans eller hennes behov og svarer til forventningene. For det andre
kan det dreie seg om ekspertdefinert kvalitet, det vil si den standard eksperter
innenfor feltet mener en tjeneste ber ha. En tredje innfallsvinkel til kvalitets-
begrepet er a se kvaliteten i sammenheng med den politikerbestemte
innholdssiden i den offentlige tjenesteproduksjonen. Problemstillingen blir
om de politikerbestemte malene endres som folge av konkurranseeksponerin-
gen.

Styring og demokratisk kontroll

Hvilke styringsvirkemidler benytter det offentlige for & sikre at politiske mal-
settinger blir ivaretatt, og hvordan brukes disse styringsvirkemidlene? Her
dreftes hvilken betydning det har for den demokratiske kontrollen at sty-

ringsmulighetene dreies bort fra etats- og eierstyring mot generell regulering,
konsesjoner, finansieringssystemer, inngéaelse av kontrakter osv.

Tilgjengelighet for brukerne

Det er et spersmal om alle konkurranseformer ivaretar likhets- og fordeling-
shensyn like godt, eventuelt hvordan en kan sikre at de gjor det. Et sentralt
vurderingspremiss er om de ulike formene for konkurranseeksponering kan
utformes slik at distriktsinteressene blir ivaretatt.
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Utvikling og opprettholdelse av markedskonkurranse

Utvikling og opprettholdelse av markedskonkurranse er en forutsetning for
vellykket konkurranseeksponering, med unntak av benchmarkingsmetoden.

Hvilke muligheter har det offentlige for & utvikle markeder med sikte pa
konkurranseeksponering? Ber det offentlig ta saerlige hensyn nér det er en
stor akter i markedet, for & sikre at konkurransesituasjonen opprettholdes?
Hvordan leser staten eventuelle konflikter som folger av & vaere bade akter og
regulator i markedet?

1.4.2 Sammendrag av oppsummering og konklusjoner

Etablering av konkurransemarkeder

Etablering av konkurransemarkeder (deregulering) er et virkemiddel som er
blitt tatt i bruk i flere sektorer i nesten alle OECD-land de siste 10-15 arene.
Hovederfaringen internasjonalt synes & vere at etablering av konkurranse-
markeder leder til en mer effektiv produksjon, ved at tjenestene produseres
billigere enn tidligere. Erfaringer viser at denne type konkurranse ofte leder
til okt tjenestemangfold, bedre kvalitet og heyere serviceniva. Insitamentet til
a framskaffe nye produkter synes ogsa a bli sterkere.

Erfaringene utvalget har basert seg pa, kan tyde pa at det er konkurransen
i seg selv som genererer forbedringene. Det innebzaerer at privatisering ikke
nedvendigvis er avgjerende for a realisere effektiviseringsgevinster.

Effektiviseringsgevinster som folge av dereguleringer forutsetter etter
utvalgets oppfatning at det etableres virksom konkurranse. Erfaringene fra
blant annet Storbritannia viser at private monopoler som erstatter offentlige
monopoler, ikke leder til effektivitets- og kvalitetsforbedringer.

Selv om konkurransemarkeder leder til effektivitets- og/eller kvalitets-
forbedringer, kan det veere naeringspolitiske, distriktspolitiske, fordelingspoli-
tiske, brukerpolitiske og miljepolitiske mél som ikke ivaretas gjennom marke-
det. Tidligere kunne dette sekes ivaretatt gjennom eierstyringen.

Det som imidlertid understrekes i de internasjonale erfaringene, er at sel-
skapsledelsen ma gis betingelser til & opptre forretningsmessig. Utvalget vil
papeke at politiske foringer gjennom eierstyringen som pavirker de forret-
ningsmessige beslutningene, vil kunne vaere en konkurranseulempe for selsk-
apet.

I de tilfeller hvor markedet selv ikke ivaretar de mal myndighetene har for
den aktuelle tjenesten, ber en vurdere om disse malene kan nas gjennom alter-
native styringsvirkemidler av regulatorisk og ekonomisk art. Utvalget vil
understreke at ved vurdering av etablering av konkurransemarkeder ber kon-
sekvensene for den samfunnsmessige styringen vurderes kritisk. En ber saer-
lig vurdere om de samfunnsmessige malene lar seg ivareta gjennom de alter-
native styringsvirkemidlene, og om eierstyring har mindre betydning som sty-
ringsvirkemiddel.

Utvalget ser at kommunene bare i begrenset grad vil kunne ta i bruk de
alternative styringsvirkemidlene som er vurdert som alternativ til eierstyring.
Etablering av konkurransemarkeder er derfor et virkemiddel som i mindre
grad er egnet for kommunesektoren.
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Anbud

Erfaringsgrunnlaget i Norge er ikke omfattende nok til at en kan trekke enty-
dige konklusjoner.

De internasjonale erfaringene utvalget har basert seg pa, indikerer at
anbudskonkurranser normalt leder til kostnadsbesparelser i storrelsesorden
10-30 %. Videre viser de internasjonale erfaringene at det er en betydelig vari-
asjon i sterrelsen pa de besparelsene som er oppnadd.Variasjonene finner en
béade innenfor og mellom sektorer og innen for og mellom land.

Usikkerheten rundt en omstilling synes & vare en belastning for
arbeidstakerne. Lonnsnivaet virker & veere like bra eller bedre i de private virk-
somhetene. Det er ikke registrert klare tendenser til at private er darligere til
a tilrettelegge arbeidssituasjonen enn offentlige, men en del arbeidstakere i
det private synes & oppleve en hardere arbeidsbelastning.

Verken i de norske eller internasjonale erfaringene finner en noen system-
atisk sammenheng mellom bruk av anbud og kvaliteten pa tjenestene. Den
kvaliteten som oppnds, henger naer sammen med den kvaliteten som bestilles
gjennom anbudskontrakten. Anbudsspesifikasjonene beskriver ofte samme
kvalitet som fersituasjonen.

Dersom malene ikke nés, er hovedproblemet etter utvalgets oppfatning
ikke at tjenesteleveranderen ikke felger kontrakten, men snarere at det
offentlige ikke spesifiserer kontrakten pa en god nok mate.

For at anbudskonkurranser skal gi kostnadsbesparelser og/eller
kvalitetsforbedringer, er det en nedvendig forutsetning at betingelsene for
virksom konkurranse er til stede. Det offentlige kan i tilfelle anbudskonkur-
ranse ha en oppgave i 4 utvikle markeder. Utvalget mener en ber vurdere a
beholde noe produksjon i egenregi for a sikre framtidig konkurranse.

Kommuner som benytter anbudskonkurranser, er ofte storre og preget av
et variert naeringsliv. Forholdene for bruk av anbudskonkurranser synes a
ligge bedre til rette i tett befolkede strok.

Ved anbudsutsetting endres utevelsen av offentlig tjenesteproduksjon fra
hierarkisk styring og organisering av tjenesteproduksjon til en modell hvor
det uteves myndighet gjennom rollen som bestiller og enekjoper. Det poli-
tiske systemets rolle endres fra a tilby tjenestene i egen regi til & organisere
tilbudet av dem.

Ved bruk av anbud ma politikerne i sterre grad enn i dag ga inn og defi-
nere et bestemt tjenesteniva. Utvalget mener at anbudsutsetting dermed
bidrar til & konkretisere malene og det kvalitetsmessige innholdet i tjenest-
eproduksjonen. Rollen som politisk beslutningstaker kommer sterkere fram,
mens administrasjons- og eierfunksjoner blir kraftig redusert.

Utvalget vil imidlertid understreke at anbud ogséa kan ha som konsekvens
at politikerrollen blir svekket. Styring gjennom kontrakter innebeerer at
mulighetene for a gripe direkte inn reduseres eller til og med fjernes.

«Pengene folger brukeren»

«Pengene folger brukeren»-ordninger er primeert tatt i bruk for a gi brukerne
mulighet til 4 velge mellom ulike tilbydere. Den brukes bade for & sette grup-
per av brukere i stand til 4 fa dekket sitt tjenestebehov gjennom a kjepe tjenes-
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ten i et marked og som en finansieringsform for produsenter av offentlige
tjenester.

Utvalget vil understreke at en forutsetning for at «pengene folger bruk-
eren»-ordninger skaper konkurranse, er at prisen er hey nok til at det er inter-
essant for tilbyderne & konkurrere om brukere. De ordningene utvalget kjen-
ner til, har som hovedregel et fast offentlig tilskudd og eventuelt en offentlig
fastsatt egenandel. Det er ingen klar sammenheng mellom de «pengene folger
brukeren»-ordninger utvalget har sett pa, og kostnadseffektivitet.

Kvalitet har stor betydning for valg av tjenesteleverander. For alle de ord-
ninger utvalget har sett pa, har det offentlige fastsatt kvalitetskrav. Der hvor
en har lagt vekt pa & utvikle konkurranse mellom tjenesteleveranderene, har
en redusert offentlig fastsatte krav. Pa en rekke omrader hvor det er vanskelig
for brukeren a vurdere kvaliteten pa tjenesten, er det blitt etablert informas-
jonssystemer som skal gjore det lettere for brukerne a gjore velbegrunnede
valg.

For & sikre flere tjenesteleveranderer méa offentlige myndigheter tilpasse
sine krav til tjenesteleveranderen og tjenestens innhold til hvilken pris som
betales. Enkelte av de tjenester som faller inn under «pengene folger bruk-
eren»-ordninger, er sa detaljert regulert at det begrenser konkurransen.

Benchmarking

Utvalget er av den oppfatning at benchmarking er et effektivt virkemiddel for
a avdekke effektivitets- og kvalitetsforskjeller mellom offentlige virksomheter.
Benchmarking representerer pad denne maten en verdifull metode i
bestrebelsene pa 4 male effektivitet i en sektor der det er forbundet med van-
skeligheter & méle effektivitet i virksomhetene. Pa den méten kan det oppsta
en konkurranse i det offentlige om & oppné de beste resultatene. Benchmark-
ing brukt pa riktig méte, vil kunne gi bedre effektivitet og kvalitet i offentlig
tjenesteproduksjon.

Det er utvalgets vurdering at benchmarking vil ha betydning for politisk
styring og demokratisk kontroll i den forstand at benchmarking med stor
sannsynlighet vil oppné betydelig politisk oppmerksomhet. Det vil for eksem-
pel vaere grunn til 4 tro at det vil bli atskillig oppmerksomhet blant kommune-
politikere nar prestasjonene i egen kommune blir sammenliknet med tils-
varende resultater i andre kommuner.

1.4.3 Utvalgets tilradinger

— Utvalget har ikke grunnlag for & peke pa seerskilte omrader hvor en bor ta
konkurranseeksponering i bruk verken for stat eller kommune. Utvalget
tilrar imidlertid at en vurderer bruk av konkurranseeksponering pa flere
omrader enn i dag. Slike vurderinger bor gjores av sektormyndigheter og
de enkelte kommuner.

— Utvalget vil papeke den uavklarte rettspraksisen som er knyttet til person-
alets rettigheter ved virksomhetsoverdragelse. Erfaringsmaterialet viser
at usikkerheten rundt en omstilling kan vare et problem for arbeidstak-
erne. Derfor er det viktig & fa avklart rettspraksis, eventuelt ta initiativ for
a presisere lov og forskriftsverk med tanke pa a etablere en forutsigbhar
praksis.
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— Utvalget mener at etablering av konkurransemarkeder ber benyttes nar
det offentlige ensker at brukerne skal vaere direkte representert som etter-
sporrere i et marked. Forutsetningen for bruk av denne formen er at for-
holdene ligger til rette for konkurranse mellom alternative tilbydere. Det
offentlige er bade ut fra historisk tradisjon og stordriftsfordeler involvert i
markeder med store faste investeringer. Dette er tjenester som kan vur-
deres konkurranseutsatt gjennom konkurransemarkeder.

— Utvalget mener anbudskonkurranser er et virkemiddel som kan benyttes
dersom det offentlige ensker & beholde kontroll over tjenestetilbudet og
samtidig utnytte en antatt gevinst ved 4 la private tjenesteytere konkurrere
om & utfere tjensten. Slike anbudskonkurranser kan benyttes pd omrader
hvor det ikke eksisterer et velfungerende marked for a utfere selve tjenes-
ten. Anbudskonkurranser er en krevende konkurranseform som stiller
store krav til det offentlige som bestiller. For & kunne spesifisere en
tjeneste i kontraktsform og for a ha kontroll med kostnadssiden ma en
spesifisere innholdet i tjenesten og hvor mange som skal benytte seg av
den.

— Pa denne bakgrunn ser utvalget det som sarlig aktuelt a benytte «pen-
gene folger brukeren»-ordninger nar det offentlige ensker & kunne
pavirke hvor mye av en tjeneste som brukes, og hvilke grupper som beny-
tter seg av tjenesten og/eller ha vesentlig innflytelse pa innholdet i tjenes-
ten. Utvalget antar at dette seerlig vil gjelde tjenester som har betydelige
velferdsmessige konsekvenser for brukeren.

— Utvalget vil framheve at benchmarking ber brukes for a teste ut effektivis-
erings- og kvalitetsforbedringspotensialet innenfor virksomheter hvor for-
holdene ligger til rette for sammenlikning. Virkemiddelet kan ogsa beny-
ttes innenfor en sektor med sikte pa & iverksette ytterligere konkur-
ransetiltak,f.eks. anbud.

— Utvalget mener det bor utarbeides prosessveiledere basert pa erfaringene
i Norge og andre land. Veilederne ber beskrive bade foranalyse og gjen-
nomferingsprosess for bruk av de ulike konkurranseformene.

— Det er viktig at sektorspesifikke hensyn og mal tillegges avgjorende
betydning néar konkurranseeksponering skal vurderes. Det er etter utval-
gets oppfatning viktig at de erfaringer de ulike organene gjor, systematis-
eres for videre kunnskapsoppbygging, slik at erfaringene kan nyttiggjores
pa tvers.

— Etter utvalgets oppfatning viser erfaringene at det sarlig bor vektlegges
om det finnes et fungerende marked & konkurranseutsette virksomheten
i. Det bor med utgangspunkt i norske forhold arbeides videre med hvor-
dan de markedsmessige betingelsene eventuelt kan etableres og bedres.

— Det bor arbeides med & videreutvikle den offentlige kompetansen til &
styre gjennom kontrakter. Den hierarkiske styringen ber suppleres med
en storre oppmerksomhet pa kontraktsstyring basert pa et «bestiller-
utferer»-forhold.

— Det er behov for & bedre kunnskapene om bruk av de alternative styrings-
virkemidlene pa de deregulerte sektorene, spesielt med hensyn til konses-
joner og hvordan det offentlige kan bli en mest mulig effektiv kjoper av
tjenester.
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Analysen har vist at andre styringsvirkemidler enn eierstyring er sentrale
i sektorstyringen ved etablering av konkurransemarkeder. For de analy-

serte sektorene vurderes de alternative styringsvirkemidlene som egnet

til & ivareta de samfunnsmessige malene. Dette understettes ved at myn-

dighetene har gatt inn for a delprivatisere flere av de statlige selskapene.

Begrunnelsen for statlig eierskap eller salg av statens eierandeler synes a
veere forankret i hvert enkelt sektordepartement.Det ber utvikles en over-
ordnet og prinsipiell politikk pa tvers av sektorene i forhold til begrun-

nelsen for statlig eierskap.

Det er fra flere hold blitt reist spersmal om rollene som eier og regulator

ber ligge i samme departement. Dette spersmalet aktualiseres ytterligere
nar statlige eller halvstatlige selskaper er i en konkurransesituasjon hvor
det er viktig & understreke betydningen av habilitet og troverdighet over-

for konkurrerende selskaper. I Norge er spersmalet na under utredning i

en interdepartemental arbeidsgruppe.

1.4.4 Seermerknad fra utvalgets medlemmer Per Hovden og Tore Nyseter

Konkurranseutsetting er ikke av ny dato i kommunesektoren. En rekke kom-
muner prover dette ut som et alternativ i sin organisasjonsutvikling.

De temaene som konkurranseeksponeringsutvalget tar opp, griper inn i

sentrale politikkomrader som har & gjere med sentrum-periferi, bruk og til-
gang pa kvalifisert arbeidskraft og demokratisk styring av offentlige tjenester.
Diskusjonen om konkurranseeksponering ma derfor ikke bare bli en diskus-
jon om markeds-styring kontra offentlig styring, men ma ses i en sterre sam-
menheng hvor blant annet ulike konsekvenser klargjores.

1.

Pa denne bakgrunn fremmes folgende seermerknad:

[ utvalgets rapport framstilles konkurranseeksponering empirisk og teore-
tisk. Etter disse medlemmers oppfatning ma det understrekes at dette
ogsaiheyeste grad er et skjennsmessig og politisk tema, basert pa verdier
og ideologi.

Konkurranse handler ogsd om hvordan kommuner og fylkeskommuner
med sine ansatte kan styrke sin kompetanse og bli bedre og mer effektive
tjenestytere. Dette er kommunesektorens hovedutfordring. Nedvendig
modernisering av den lokale forvaltning krever et vidt spekter av tiltak
som ma ses i sammenheng. Effektivisering i form av konkurranse er bare
en del av dette.

Etter disse medlemmers oppfatning brukes i rapporten begrepet
«offentlig virksomhet» uten at det redegjores tilfredsstillende for for-
skjellen mellom statlig og kommunal virksomhet. Det er forskjell pa
statlig forretningsdrift og kommunal tjenesteproduksjon. Nar man drefter
konkurranseeksponering, ma det ogsa redegjores for forskjellen mellom
tjenesteproduksjon og neeringsdrift. Offentlig og privat sektor ber ha mye
a leere av hverandre. Men det er stor forskjell pa det offentlige som forst
og fremt skal dekke innbyggernes behov, og det private som forst og
fremst skal tjene penger. Det blir derfor ulogisk & sammenlikne Kjop av
forbruksgoder og bruk av velferdsgoder.

Det er et akseptert prinsipp i Norge at innbyggerne i utkant-strek méa ha
samme muligheter og tilbud av velferdsgoder som innbyggerne i sentrale
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strok. A rokke ved dette er en betydelig endring av bl.a. sosialpolitikkens

innhold. Med den bosetting og kommunestruktur vi har i dag, vil konkur-
ranseutsetting veere lite aktuelt for store deler av landet. Slik det pekes pa
i rapporten vil utkant-Norge vil ikke bli noe marked for private akterer.
Denne sentrale problemstillingen er viktig i diskusjonen om konkurran-
seeksponering.

5. Patross av at staten opprettholder sin sektoriserte inndeling, ser mange
kommuner og fylkeskommuner nedvendigheten og behovet for storre
samordning pa tvers av tjenester og sektorer. Mange prover derfor ut
alternative mater a organisere tjenesteproduksjonen pa for 4 mete stadig
mer sammensatte velferdsproblemer. Man méa vaere oppmerksom pa
hvorvidt konkurranseutsatte tjenester vil veere i stand til & samordne opp-
gaver slik kommunene gjor. Allikevel vil mange vere enig i at konkurran-
seutsetting kan vere et posistivt element i organisering og utfering av
velferdstjenester. Dette betinger at det er reell konkurranse og ikke opp-
star privat monopol. Som nevnt i rapporten er det grunn til 4 peke pa at
konkurranseutsetting av velferdsgoder innebarer at arbeidsplasser blir
privatisert, med de konsekvenser det far for det offentlige som arbeidsgi-

vere og for arbeidstakerne.
6. Benchmarking er et positivt, men sammensatt virkemiddel. Det bor derfor

understrekes, som det er omtalt i vedlegget, at kommunesektoren og
staten allerede har under utvikling et system (KOSTRA), som gir et bety-
delig bedre grunnlag for bruk av slike virkemidler. Store variasjoner mel-
lom landets kommuner gjor at for eksempel utgifter pr. innbyggerien sek-

tor ikke alltid er sammenliknbart.
7. Selvom det i rapporten er omtalt innsparinger ved konkurranseutsetting

fra andre land, viser utvalgets rapport viser etter disse medlemmers opp-
fatning, at de norske erfaringene ikke dokumenterer at det er grunnlag for
a spare betydelige offentlige utgifter til tjenesteproduksjon ved konkurran-
seutsetting, bl.a. uten samtidig & redusere tjenestenes omfang og kvalitet.
Det er uheldig nar utredninger og private konsulenter skaper inntrykk av
at man naermest automatisk far store innsparingsmuligheter ved konkur-

ranseutsetting.
8. Med disse merknader mener medlemmene Hovden og Nyseter at rappor-

ten om konkurranseeksponering har begrenset nytteverdi for landets
kommuner og fylkeskommuner. Det kommunale selvstyre tilsier at det er
kommunene selv som ma gjore sine valg. Det er derfor viktig at utred-
ninger om kompliserte spersmal fanger opp alle aktuelle problemstill-
inger. Kommunenes og fylkeskommunenes behov er forst og fremst for-
midling av gode erfaringer og praktisk veiledningsmateriale som kan
styrke deres kompetanse og gjore tjenestetilbudet mer effektivt og med
god nok kvalitet.

9. Disse medlemmer vil understreke at organisering av kommunal virksom-
het og tjenesteproduksjon forst og fremst er et tema for den enkelte kom-
mune og fylkeskommune.
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Kapittel 2
Konkurranseeksponering i offentlig sektor

2.1 Innledning

Norge méa vare forberedt pa en nedgang i petroleumsinntektene. Dette vil
lede til et ytterligere press pa de offentlige budsjettene. Samtidig vil ekte utbe-
talinger, blant annet som felge av demografiske endringer, til trygd og
helsevesen gke. En effektiv offentlig sektor er et naeringspolitisk konkurranse-
fortrinn.

Det offentlige méa hele tiden seke & effektivisere og forbedre sin opp-
gaveutforelse. Offentlig tjenesteproduksjon kan forbedres bade ved at den blir
mer kostnadseffektiv, og/eller ved at den blir mer formalseffektiv.

Ett av de virkemidler for & effektivisere offentlig tjenesteproduksjon som
vil veere aktuelle & vurdere, er & eksponere den for ulike former for konkur-
ranse.

Innenfor OECD-omrédet har det utviklet seg en stadig sterkere oppmerk-
somhet om behovet for & effektivisere den offentlige tjenesteproduksjonen
gjennom konkurranseeksponering. Dette er foranlediget av at offentlig sektor
har mange ulike oppgaver og mange krav som skal ivaretas. Behovet for
offentlige tjenester er naer uuttemmelig, og det er et mal a effektivisere for a
frigjere ressurser fra ett omrade til andre prioriterte samfunnsomrader. Malet
er at offentlig sektor samlet skal f4 mest mulig ut av ressursene. Internasjonalt
arbeider sosialdemokratiske sa vel som borgerlige regjeringer med konkur-
ranseeksponering av den offentlige tjenesteproduksjonen.

Internasjonalt har konkurranseeksponering falt ssmmen med et sterkere
finansielt press pa offentlig sektor. Hovedsynspunktet, slik dette kommunis-
eres fra OECD 1, er at nér det offentlige ikke mé konkurrere i et marked, s vil
det ha en tendens til & veere mindre effektivt og mindre brukerorientert. Tan-
ken med & konkurranseeksponere den offentlige tjenesteproduksjonen i et
marked er at det kan fremme effektivitet og omstilling slik at brukernes behov
kan bli bedre tatt vare pa. Utviklingen kan ogsa ses i sammenheng med at den
teknologiske utviklingen har gjort det mulig & utvikle nye tjenester og pro-
dusere «gamle» tjenester langt billigere og mer lennsomt enn tidligere. Dette
har fort til at nye akterer har ensket a tre inn pa det offentlige «markedet».
Utviklingen kan ogsa forklares ved en storre grad av brukerorientering fra det
offentlige, og ved at brukerne betrakter seg som kunder framfor Kklienter eller
passive mottakere av rettighetsbaserte tjenester. I tillegg kommer internasjo-
nale avtaler om liberalisering av markeder.

Utviklingen kan imidlertid ikke forklares uten & trekke inn at det samtidig
har skjedd en politisk-ideologisk utvikling i synet p4 méaten & organisere og
styre deler av den offentlige virksomheten pa. En viktig del av denne rappor-

1. Dette er mer utforlig omtalt i vedleggets (Link til OECD) kapittel 1.7.
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ten bestar i 4 utrede hvilke konsekvenser konkurranseeksponering represen-
terer for det politisk-administrative styringssystemet.

2.2 Eninnledende begrepsavklaring

Konkurranseeksponering av offentlig tjenesteproduksjon er et effektivisering-
stiltak som ogsa har fatt stor oppmerksomhet i Norge. Bade den politiske
debatten og medienes omtale av temaet baerer preg av at folk legger forskjellig
innhold i begrepene. Utsagn som «konkurranseeksponering er det samme
som privatisering av offentlig sektor» og «konkurranseeksponering betyr
frikonkurranse og profittjag» er ikke uvanlige. Det er derfor viktig a fa klarlagt
innholdet i begrepet konkurranseeksponering og hva det innebarer.

Konkurranseeksponering, anbudskonkurranse og privatisering er
begreper som ofte brukes om hverandre. Offentlig virksomhet kan i prinsip-
pet utsettes eller eksponeres for konkurranse pa flere mater. I denne rappor-
ten vil vi drefte fire former for konkurranseeksponering.

De fire formene for konkurranseeksponering er utforlig beskreveti (Link
til) kapittel 4, og en kortversjon er gjengitt i sammendrageti (Link til Innled-
ning og problemstillinger) kapittel 1.4.1.

I denne rapporten vil vi bruke konkurranseeksponering for a beskrive de
fire virkemidlene generelt. Begrepet konkurranseutsetting brukes i ulike sam-
menhenger synonymt med anbud. Sa lenge vi ogsa skal behandle benchmark-
ing og ulike varianter av «pengene folger brukeren» som ikke nedvendigvis
innebaerer noen konkurranse i et marked, vil konkurranseeksponering veere
en mer riktig fellesbetegnelse.

Det a overlate ansvaret for en tjeneste til det private, kan innebzere ulike
grader av privatisering, i betydning hvem: star for den lepende produksjonen
av varer og tjenster. Ved anbud beholder det offentlige ansvar for innhold, fin-
ansiering og fordeling av en tjeneste. Det som eventuelt vil veere privatisert, er
selve produksjonsansvaret for tjenesten som er bestilt av det offentlige. En ren
privatisering innebeerer at tjenesten frambringes, finansieres (av kundene) og
kontrolleres av private.

Dersom man ensker & konkurranseeksponere tjenester og samtidig
beholde full offentlig produksjon og finansiering, kan man benytte «pengene
folger brukeren»-ordningen eller benchmarking.

Et fellestrekk for de fire ovennevnte formene for konkurranseeksponering
er at det offentlige onsker & etablere eller etterlikne egenskaper ved
markeder. Hensikten er & benytte konkurransens insentivmekanismer til a
effektivisere tjenesteproduksjonen. En felles forutsetning for alle formene for
konkurranseeksponering er at det finnes alternative tilbydere, eventuelt noen
a sammenlikne prestasjoner med.

2.3 Offentlig tjenesteproduksjon

Velferdsgoder som undervisning, helse, pleie og omsorg har tradisjonelt blitt
ivaretatt av offentlig sektor. Ogsa infrastrukturoppgaver som veibygging, jern-
bane og elektrisitet har vaert lagt til offentlig sektor. Vi vil ikke ga inn pa de

ulike historiske arsakene til at det offentlige produserer disse tjenestene, men
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vi skal legge fram noen momenter som kan tale for offentlig produksjon slik
situasjonen er i dag.

Oppgavefordelingen mellom stat og kommune de senere arene har fort til
at hovedtyngden av ansvaret for velferdsgodene er overfort til kommuner og
fylkeskommuner.

En stor del av den virksomheten som det offentlige driver, herunder den
staten gjennom lovgivning pélegger fylkeskommuner og kommuner & drive,
har karakter av tjenesteyting. Det dreier seg om tjenester av sveert forskjellig
slag. Mange av de tjenestene det offentlige er ansvarlig for, ville ikke blitt pro-
dusert i tilstrekkelig omfang, eller med uakseptable fordelingsvirkninger der-
som de skulle bli finansiert i et privat marked.

Det offentliges engasjement i naeringsdrift har sitt opphav i flere forhold.
En del av engasjementene har sin bakgrunn i situasjonsbestemte og his-
toriske forhold som har fert til at staten har eieransvar for skog, kraftverk,
industriselskaper osv. Staten har i en del tilfeller engasjert seg i neeringsdrift
som et ledd i sektorpolitikken pa et bestemt omrade. Eksempler pa det siste
er Vinmonopolet og jernbanen. De fleste av statsbankene, for eksempel Hus-
banken og Kommunalbanken, er opprettet som et ledd i sektorpolitikken.
Dette er eksempler pa at staten driver virksomheter som er sterkt beslektet
med tilsvarende virksomheter som drives i privat regi.

Markedsbaserte losninger kan fore til en fordeling som ikke er enskelig.
Markedet er fordelingsmessig blindt i den forstand at den enkeltes behov vek-
tlegges i forhold til den enkeltes betalingsevne.

Et annet argument for et offentlig engasjement er at visse goder barer
preg av avaere kollektive goder. Kollektive goder er av en slik karakter at den
enkeltes «konsum» av godet ikke péavirker andres muligheter til ogsa a kon-
sumere godet. Militeert forsvar, rettsvesen og kringkasting er eksempler pa
kollektive goder. I de to ferstnevnte tilfellene kan en vanskelig tenke seg
tjenesten omsatt i et marked, mens kringkasting gjennom ulike betalingsord-
ninger delvis omsettes i markeder.

Det finnes ogsd andre argumenter for at det offentlige direkte eller
indirekte engasjeres i tjenesteproduksjon. I tilfeller hvor det eksisterer
eksterne virkninger 2, vil en uregulert markedslosning ikke framskaffe en
tjeneste i det omfanget som er samfunnsekonomisk enskelig. Den enkeltes til-
pasning, nar det eksisterer eksterne virkninger, pavirker andre uten at det er
noe marked som fanger opp denne pavirkningen. Et eksempel er utdanning.
Den bidrar positivt for den enkelte, samtidig som den bidrar til et heyt utdan-
ningsniva i samfunnet. Et annet eksempel er forurensende produksjonsvirk-
somhet. Den enkelte bedrifts tilpasning pavirker oss andre gjennom sin foru-
rensning uten at dette tas hensyn til av bedriften. Et liknende problem kan
oppsta nar det ikke eksisterer god informasjon i et marked. For eksempel kan
darlig informasjon om nedvendigheten av medisinsk behandling fore til et
over- eller underforbruk av tjenesten.

Fellestrekket ved kollektive goder og eksterne virkninger er at uregulerte
markeder ikke forer til en optimal tilpasning. Det eksisterer effekter som ikke
tas i betraktning av den enkelte. I noen tilfeller kan det vaere hensiktsmessig

2. Med eksterne virkninger menes virkninger av konsum eller produksjon som ikke er
trukket inn i markedsekonomien gjennom priser.
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at det offentlige stér for produksjon og fordeling av et gode, mens det i andre
tilfeller vil veere tilstrekkelig at det offentlige gjennom avgifter, konsesjoner
eller andre virkemidler gir private insentiver til 4 tilpasse seg pa en sam-
funnsekonomisk enskelig mate.

En del statlig neeringsvirksomhet er sakalte naturlige monopoler. Det vil
si at det er sa store faste kostnader at kostnadene blir lavest om en samler
produksjonen i én produksjonsvirksomhet. Slike kostnadsstrukturer finner vi
blant annet innenfor kraftoverfering og jernbaneinfrastrukturen. De samme
sektorene er ogsa blitt regnet som en viktig del av samfunnets infrastruktur
og er ogsa av den grunn blitt underlagt politisk styring.

En sentral problemstilling er om de forhold som begrunner et offentlig
engasjement, ogsd innebaerer at det offentlige ber produsere og fordele
godene. I denne rapporten vil vi vurdere om konkurranseeksponering kan
benyttes for 4 fremme effektivitet uten at det gar pa bekostning av viktige sty-
ringshensyn.

I denne rapporten vil vi forstd offentlig tjenesteproduksjon som de varer,
goder og tjenester offentlige forvaltningsorganer og selskaper er tillagt 4 fram-
skaffe. Som tidligere nevnt vil en her ikke behandle interne stottefunksjoner,
men den utadrettede produksjonen mot brukerne. Vi gar heller ikke inn pa
tjenester som innebarer utevelse av offentlig myndighet.



NOU 2000: 19
Kapittel 3 Bor offentlig sektor eksponeres for konkurranse? 20

Kapittel 3
Rammebetingelser for konkurranseeksponering

I dette kapittelet gjor en forst rede for bakgrunnen for de endringer som har
funnet sted i forvaltningsutviklingen etter krigen. Dette er premisser som har
ledet til at konkurranseeksponering nd er pa den politiske dagsordenen.
Videre omtales de styringsmessige utfordringene som konkurranseeksponer-
ing representerer i forhold til den tradisjonelle forvaltningsstyringen. Til slutt
presenteres de juridiske bindinger i forbindelse med & eksponere offentlig
tjenesteproduksjon for konkurranse. Til slutt behandles serlig forholdet til de
ansatte.

3.1 Forvaltningspolitiske utviklingstrekk

For 4 kunne belyse og forsta hvorfor konkurranseeksponering har blitt et mer
og mer sentralt effektiviseringsvirkemiddel i 1990-arene, er det nedvendig a se
konkurranseeksponeringen i en noe bredere sammenheng. Hensikten er & gi
et bakteppe for eller et utvidet perspektiv pa utviklingen.

I lopet av hele etterkrigstiden har det vaert en utvikling der oppgaver og
myndighet har veert flyttet ut av departementene, forst til nye og etablerte
direktorater og siden til kommuner og fylkeskommuner. I lopet av 1980- og
1990-arene har det funnet sted en rekke endringer i statlige virksomheters
tilknytning til departementene, med ekende fristilling.

Rasjonaliseringskomiteen av 1945 la vekt pa & oppna administrativ effek-
tivitet blant annet med vekt pa rasjonalisering og delegering av myndighet fra
departementene. Fra midten av 1950-arene ble det gradvis lagt mer vekt pa
departementenes rolle som sekretariat for politisk ledelse, og at statsradene
og departementene matte avlastes for mer rutinepregede oppgaver av admin-
istrativ og faglig karakter. Det ble foreslatt & styrke Statsministerens kontor,
opprette flere departementsradsstillinger, bygge ut ordningen med
statssekretaerer og overfore oppgaver til mer frittstiende direktorater. En
rekke oppgaver ble flyttet til direktorater, og mesteparten av veksten i sentral-
administrasjonen kom senere i slike organer.

Fra begynnelsen av 1970-drene ble malet om a desentralisere oppgaver fra
sentralt niva opprioritert. Imidlertid ble doktrinen om & avlaste departement-
ene gjennom & overfore oppgaver til direktoratene gradvis fortrengt av okt
satsing pa a bygge ut det lokale og regionale forvaltningsnivéaet. Dette kom til
uttrykk blant annet gjennom etableringen av Hovedkomiteen for reformer i
lokalforvaltningen i 1971. I St.meld. nr. 31 (1975-76) om administrativt
utviklings- og effektiviseringsarbeid ble deti hovedlinjene for det videre refor-
marbeidet lagt vekt pa desentralisering, blant annet grunngitt i et enske om at
beslutninger skulle fattes naeermere dem som ble pavirket av dem, og at en
saledes burde satse pa & bygge ut den lokale administrasjonen i stedet for
direktoratene. Denne flyttingen av oppgaver fra sentrale myndigheter til
regionale og lokale myndigheter har vert forholdsvis omfattende etter 1970.
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Serlig sterk har veksten i kommunesektoren vert. Dette er ytterligere for-
sterket som folge av etableringen av fylkeskommunene i 1976.

Fra begynnelsen av 1980-arene ble flere sentrale verdier fra 1960- og 1970-
arenes forvaltningspolitikk utfordret av privatisering, okt markedsorientering,
okonomisk individualisme, effektivitet og regelforenkling. Statens rolle som
tjenesteyter og folket som kunder eller brukere ble vektlagt sterkere, forst og
fremst gjennom Willoch-regjeringens Moderniseringsprogram og Brundt-
land-regjeringens Fornyelsesprogram. Mange av ideene var hentet fra privat
sektor, og de var i stor utstrekning bygd pa en effektivitetstankegang basert
pa privat sektor-tenkning. De to forvaltningspolitiske programmene represen-
terte ogsa forsek pa en mer aktiv og samlet forvaltningspolitikk.

1980-arenes okende oppmerksomhet pa effektivitet, desentralisering/
lokal autonomi og mal- og resultatstyring trer klarere fram utover i 1990-arene.
En kartlegging av organisasjonsendringer utfort av Statskonsult har registrert
minst 50 endringer i tilknytningsform for statlige virksomheter i perioden
1988-94. Et gjennomgaende trekk ved omorganiseringene er at virksomhet-
ene har fatt en friere stilling i forhold til departement, regjeringen og Stort-
inget. Flere store statlige virksomheter er blitt omdannet til selskaper, deri-
blant NSB, Telenor, Posten og Norsk medisinaldepot. Samtidig har omstilling
til nye rammebetingelser og nedbemanning fatt en sterre plass i 1990-arenes
forvaltningspolitikk enn tidligere. I lopet av de siste par arene har ogsa priva-
tisering av statseide selskaper blitt aktualisert, for eksempel gjennom delpri-
vatiseringen av Norsk medisinaldepot og Telenor og debatten om omorganis-
ering og privatisering av Statoil.

Nar det gjelder kommunesektoren, er en av de viktigste reformene de
senere ar kommuneloven, som tradte i kraft i 1993. Denne loven er felles for
fylkeskommunene og kommunene. Loven understreker at statlige tilsyn og
kontroll skal nedtones, det gir storre rom for lokale variasjoner og frihet i valg
av organisasjonsform, styrking av lokaldemokratiet og sterre adgang til dele-
gering.

Samlet sett viser dette at det har skjedd en kontinuerlig desentralisering-
sprosess i statsforvaltningen i lepet av de siste 40-50 arene. For & styrke den
overordnede politiske styringen har departementene i stor grad rendyrket
rollen som sekretariat for politisk ledelse.

3.2 To ulike styringsperspektiver knyttet til konkurranseeksponering

De to perspektivene som presenteres her, er idealtypiske/rendyrkede
beskrivelser. De framstiller to ulike styringsperspektiver som ofte settes opp
mot hverandre i debatten om konkurranseeksponering.

3.2.1 Styring gjennom hierarki

Den tradisjonelle oppfatningen av demokrati og politisk styring i Norge er,
som i mange andre vestlige land, den hierarkiske styringsmodellen. Folket
skal velge representanter til politiske organer, disse skal igjen peke ut dem
som skal utgjere den utevende makt, og den utevende makt skal ha til dispo-
sisjon et forvaltningsapparat med betydelig faglig ekspertise; en forvaltning
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som béade skal bidra til forberedelse og iverksetting av den offentlige poli-
tikken.

Forvaltningens hovedoppgave er a forberede, iverksette og folge opp de
vedtak som de politiske myndighetene gjor. Styringen skjer innenfor klart
definerte hierarkiske rammer med klare ansvarsforhold og kommandolinjer,
som politikken iverksettes gjennom. Den historiske begrunnelsen for utviklin-
gen av den hierarkiske modellen er at offentlig sektor forfelger mélsettinger
knyttet til likebehandling, forutsigbarhet og rettssikkerhet. Det sentrale
utgangspunktet for organiseringen av forvaltningsapparatet er hvordan en
kan sikre at virksomhetene innretter sin produksjon av tjenester slik at de er
i samsvar med samfunnsmessige behov og politiske prioriteringer. Denne sty-
ringsmodellen passer sammen med en sentralisert forvaltning med betydelig
vekt pa standardisering og likhet. Modellen fungerer besti et samfunn preget
av stabilitet og lav endringstakt. Hvert omrade handteres av en administrativ
enhet som representerer kontinuitet pa feltet, og som preges av gjentatte
behandlinger av velkjente, lopende saker.

Styringsvirkemidler her vil vaere: instruksjon, rundskriv, prioriteringer
knyttet til arlige budsjettvedtak, eierstyring osv.

3.2.2 Kontrakts- og regulatorstyring

Ved konkurranseeksponering av den offentlige tjenesteproduksjonen trengs
en annen styringsmate og styringsform enn den klassiske hierarkiske styrin-
gen som kjennetegner styring gjennom hierarki. Hovedtanken her er at det
offentlige primaert har en tjenesteytende rolle, hvor vekten skal vaere pa ekon-
omisk effektivitet, pa god kvalitet av tjenester og pa konsument-, bruker- eller
Klientrollen.

Innenfor denne retningen legges det betydelig vekt pa at det offentlige ma
fa klarere mal & styre etter, mer oppmerksomhet pa resultater og et system
med resultatinsentiver. Denne retningen inkluderer elementer fra ekonomisk
teori og ledelsesfilosofier fra privat sektor. Det viktigste her er styring gjen-
nom kontrakter, men ogsd konkurranse. Desentralisering og okt frihet for
lokale virksomhetsledere vektlegges. I de land som i sterst utstrekning har
tatti bruk de markedsmessige virkemidlene, legges det i tillegg betydelig vekt
pa a dele opp det offentlige apparatet: en klarere deling av politiske og admin-
istrative roller og en klarere differensiering av administrative funksjoner. Pre-
misset for oppdeling er gjerne a skille funksjonene som bestiller og
leverander. I tillegg til dette skjer det ogsd en ekende fristilling av statlige
enheter.

Politikerne skal har styre i stort og via rammer, mens akterer pa lavere
niva skal ha betydelig innflytelse over valg av virkemidler og tilpasning til
lokale betingelser.

Styringsvirkemidler her vil veere: kontrakter og bruk av regulatoriske
rammevirkemidler. Disse gjor direkte inngrep fra politisk niva, mer vanskelig.

3.2.3 Vurdering

Innvendinger mot «kontrakts- og regulatorstyringen» er at det offentlige kar-
akteriseres av komplekse hensyn og mal, at virkemidler er vanskelige & avg-
rense og bruke, at maloppfyllelse er vanskelig & definere og maéle, og at bruk
av effektivitets-insentiver er problematisk.
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Den andre typen argument synes mer & understreke at konkurranseek-
sponering innebarer en endret balanse mellom politisk styring og kommer-
sielle hensyn, i de siste hensyns faver. Men denne endringen kan ogsa fram-
stilles som en fordel for politikerne, det vil si at de far bedre rom til & styre med
de strategiske og overordnede problemstillingene og mindre behov for &
arbeide med detaljer.

Dessuten fokuseres det pa at offentlig sektor har et potensial for effektivis-
ering og at innsparte penger vil kunne omfordeles til andre samfunnsformal.

Vi stér altsd med to ulike syn pa de styringsmessige implikasjonene av
konkurranseeksponering: at styringen kan opprettholdes, ja endog styrkes,
men da i en mer generell form, og at styringsmulighetene seerlig pa detaljniva
kan reduseres. Sentralt i denne utredningen vil vaere & se pa de erfaringene
som er gjort i konkurranseeksponerte sektorer.

3.3 Rettslige forhold angaende konkurranseeksponering

3.3.1 Offentlige anskaffelser

Nar det gjelder forpliktelsene som felger av E@S-avtalen, vil forskriften om til-
deling av kontrakter om offentlige tjenestekjop fa anvendelse for stat og kom-

muner som vil konkurranseutsette tjenester med en verdi pa over henholdsvis
1,1 mill. kr og 1,6 mill. kr. Denne forskriften skiller mellom prioriterte tjenes-

ter og ikke-prioriterte tjenester.

For de prioriterte tjenestene, for eksempel bygningsrengjoring og eien-
domsforvaltning, innebarer forskriften bestemmelser om hvordan konkur-
ransen skal kunngjeres, regler for prosedyre, tildeling av kontrakt osv. Hove-
dregelen er at tjenestekjopet skjer gjennom anbudskonkurranse.

For de ikke-prioriterte tjenestene, for eksempel stotte- og hjelpetjenester i
forbindelse med transport og helse- og sosialtjenester, innebarer forskriften
utelukkende en forpliktelse til & kunngjere resultatet.

Per i dag omfatter ikke regelverket for offentlige anskaffelser kommunal
virksomhet ut over de forpliktelsene som folger av EJS-avtalen o.a. I stedet
opereres det innenfor kommunal sektor med en normalinstruks utformet av
Kommunenes Sentralforbund, som ble utformet i kjolvannet av Regelverk for
statens anskaffelsesvirksomhet (REFSA), som kommer i tillegg til vare inter-
nasjonale forpliktelser. Instruksen inneholder langt pa vei tilsvarende regler
som regelverket for statlige anskaffelser. Bare halvparten av kommunene har
vedtatt & felge instruksen, og mange kommuner opererer med egne tilpas-
ninger til instruksen. Dette har fort til at man i dag opererer med et noe frag-
mentert regelverk for kommunal sektor.

Stortinget har vedtatt ny lov om offentlige anskaffelser. I forbindelse med
den nye loven vil det ogsa bli utarbeidet nye forskrifter. Den nye loven, som
trolig trer i kraft i i 2001, inneholder en bestemmelse som krever at man sa
langt mulig skal ha konkurranse om alle anskaffelser.

Nerings- og handelsdepartementet har, etter anmodning fra Stortinget i
forbindelse med forskriftsarbeidet, satt i gang et arbeid med de berorte
partene for & vurdere konsekvensene av & inkludere kommunesektoren i sin
helhet i regelverket. I den forbindelse blir det ogsa kartlagt hvordan norske
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kommuner og fylkeskommuner faktisk organiserer sin anskaffelsesvirksom-
het og forventede effektivitetsgevinster.

3.3.2 Kan andre rettssubjekter utfgre offentlige oppgaver?

Et sentralt spersmal nar konkurranseeksponering skal vurderes, er om det
offentlige har rettslig adgang til 4 1a andre rettssubjekter utfore offentlige opp-
gaver.

Nar det offentlige frivillig, det vil si uten lovbestemt plikt, tar pa seg en opp-
gave, vil en i utgangspunktet ha full frihet med hensyn til hvordan virksom-
heten skal organiseres. Dette gjelder uavhengig av oppgavens karakter. Det
offentlige vil derfor i utgangspunktet st fritt til 4 avgjore om det ensker a drive
virksomhet i egen regi, overlate oppgaven til et offentlig eid selskap, eller la et
privat selskap utfore tjenestene pa oppdrag fra det offentlige. Begrensninger i
denne friheten kan imidlertid felge av det offentliges plikt til & forvalte tildelte
midler pa en forsvarlig méate. Dette kan ha betydning i vurderingen av om en
virksomhet skal drivesi offentlig regi, og om midlene benyttes pa en méte som
kommer innbyggere til gode.

I en del tilfeller er stat og kommune palagt ved lov & serge for visse tjenes-
ter. Hvilke av disse oppgavene som kan overlates til andre rettssubjekter, vil
da vaere avhengig av forstaelsen av den loven som er grunnlaget for den aktu-
elle oppgaven. Loven selv regulerer sjelden dette spersmalet.

I hovedtrekk vil en oppgave som innebaerer myndighetsutovelse, eller
som tillegger det offentlige rollen som offentlig forvalter eller samfunnsmes-
sig styrer, normalt bare kunne overlates til andre nar dette har hjemmel i lov.
For oppgaver som anses som en tjenesteytelse, vil utgangspunktet veere det
motsatte. I disse tilfellene vil det ofte ikke vaere noe i veien for a overlate
utferelsen av oppgaven til andre. Hvorvidt en oppgave kan overlates til andre,
vil ogsé kunne vaere avhengig av hvilke styrings- og kontrollmuligheter det
offentlige har over det organet som utferer oppgaven. Dette vil igjen kunne
veere avhengig av hva slags selskapsform eller annen tilknytningsform som er
valgt.

Selv om det offentlige overlater til en privat virksomhet & utfore en
lovpélagt tjeneste, vil det offentlige ha et overordet ansvar for & serge for at
befolkningen blir tilbudt en forsvarlig og helhetlig tjeneste i samsvar med lov-
ens krav. Dette ansvaret vil det offentlige ikke kunne overlate til andre.

I hvilken utstrekning det offentlige vil vaere rettslig forpliktet til & gi borg-
erne tilgang pa en ytelse, vil veere avhengig av om borgerne har et rettskrav
pa ytelsen. Nar borgerne har et rettskrav pa en ytelse og ikke far tilgang til
den, vil den enkelte kunne fi handhevet sin rett gjennom domstolene med
krav om oppfyllelse eller erstatning. Dette gjelder uavhengig av om det
offentlige har overlatt til andre & utfere oppgaven eller ikke. Et slikt krav om
oppfyllelse eller erstatning kan i alminnelighet rettes mot det offentlige.

Et rettslig ansvar for det offentlige vil videre kunne bygges pa et kon-
traktsrettslig synspunkt dersom det offentlige eller tjenesteyteren ikke opp-
fyller sin oppgave som den enkelte betaler et vederlag for, eller dersom opp-
fyllelsen er mangelfull. Hvorvidt et ansvar kan gjores gjeldende mot det
offentlige eller mot tjenesteyteren, vil vaere avhengig av hvem av disse som
anses som kontraktspart i forhold til brukerne.
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P4 tilsvarende mate vil det offentlige kunne bli erstatningsansvarlig pa
alminnelig uaktsomhetsgrunnlag dersom det offentlige og de ansatte der gjor
feil eller volder skade i forbindelse med sin tjenesteytelse. Ogsa arbeidsgiver-
ansvar etter skadeerstatningsloven § 2-1 kan her bli aktuelt. Dersom det
offentlige har overlatt til andre & utfere en oppgave, ma utgangspunktet vaere
at det offentlige ikke vil vaere ansvarlig for feil og skade som tjenesteyteren
forarsaker.

Nar det offentlige selv utferer en oppgave, vil reglene i forvaltningsloven
gjelde for saksbehandlingen, ogsa reglene om klageadgang.Det kan ikke
veere noe iveien for 4 péalegge det «rettssubjektet» som skal utfere den
offentlige oppgaven, a folge forvaltningslovens regler. Det offentlige kan sette
vilkar nar vilkaret har saklig sammenheng med den oppgaven som overfores,
og bidrar til & fremme formalet.

Det kan heller ikke veere noe i veien for gjennom avtale & opprette et organ
som kan overprove avgjerelser tatt avden som yter tjenester pa vegne av det
offentlige. Pa tilsvarende mate ma man kunne palegge tjenesteyteren en plikt
til &4 gi innsyn i saksdokumenter o.a. etter offentlighetsloven.

3.4 Konkurranseeksponering og arbeidstakernes rettigheter

En overforing av kommunal eller statlig tjenesteyting til et selskap eller et
annet selvstendig rettssubjekt vil pa ulik mate ha betydning for de ansatte som
er knyttet til virksomheten, og forholdet mellom den ansatte og den offentlige
arbeidsgiveren.

3.4.1 Reglene om virksomhetsoverdragelse

Hva omfatter en virksomhetsoverdragelse?

Private leveranderer kan overta oppgaver som tidligere ble utfert av det
offentlige. Hvilke virkninger vil et slikt skifte av arbeidsgiver ha for de ansatte
i disse tilfellene?

Reglene i arbeidsmiljeloven kapittel XII A om arbeidstakernes rettigheter
ved virksomhetsoverdragelse m.v. kommer til anvendelse her. Disse er en
innarbeiding av E@QS-reglene som ble gjort gjeldende for Norges del fra og
med 1994. Reglene kommer til anvendelse ved overfering av virksomhet eller
del av virksomhet til en annen innehaver som folge av overdragelse, jf.
arbeidsmiljeloven (aml.) § 73 A.

Bestemmelsene i dette kapittelet er en implementering av EUs Radsdirek-
tiv 77/187. Det foreligger etter hvert en rekke avgjorelser i EF- og EFTA-dom-
stolene om hvordan bestemmelsene i direktivet (og dermed aml. kapittel VII
A) skal forstds, men disse avgjorelsene gar i noe ulike retninger.

Bestemmelsene i aml. kapittel XII A har stor praktisk betydning. De har til
formal & sikre at endringer i eierforholdet eller andre endringer péa arbeidsgi-
versiden ikke medferer darligere rettigheter for arbeidstakerne. De forplik-
telser arbeidsgiver har overfor arbeidstakerne, si vel som rettigheter, gar
over til den nye innehaveren eller arbeidsgiveren nar virksomheten overfores.
Overforingen kan ikke i seg selv gi grunnlag for oppsigelse av arbeidstakerne.
Arbeidsgiveren plikter 4 informere de tillitsvalgte og gjennomfere dreftelser
og eventuelle avtaleforhandlinger med de tillitsvalgte sa tidlig som mulig, for
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overforingen. Ogsa den nye innehaveren har en viss dreftelses- og forhan-

dlingsplikt overfor de tillitsvalgte for sine arbeidstakere.

Man kan stille opp fire hovedvilkar for at reglene om virksomhetsoverdra-
gelse vil komme til anvendelse. Disse er:

— Det ma veere en type wvirksomhet som er omfattet av direktivet. Virksom-
heter som utever offentlig myndighet, faller trolig ikke inn under direk-
tivet, jf. EF-domstolens regel om at det mé foreligge en skonomisk enhet.
Det méa derfor skje en avgrensning mot overfering av rene forvaltningsop-
pgaver. Tjenesteproduserende enheter vil imidlertid falle under direktivet.

— Det ma skje en overforing som er i overensstemmelse med direktivet.
Etter EF-domstolens rettspraksis er det vanskelig 4 tenke seg noen over-
foringsformer som vil falle utenfor direktivet i dag.

— Den virksomheten eller del av virksomheten som blir overfert, ma
beholde sin identitet. EF-domstolen har ogsa fastslatt at et vesentlig krite-
rium for & definere eierskifte som en virksomhetsoverdragelse etter direk-
tivet er at erververen har overtatt en eksisterende virksomhet. Det forut-
settes ogsa at virksomhetens aktiviteter fortsetter eller i det minste kan
fortsette.

— Det ma gjennomferes et arbeidsgiverskifte. EF-domstolen har avsagt en
kjennelse om at direktivet kommer til anvendelse i alle tilfeller der det
skjer et skifte av den fysiske eller juridiske personen som er ansvarlig for
virksomhetens drift.

Huilke rettigheter overfores?

Rettigheter etter individuell arbeidsavtale

Tidligere innehavers rettigheter og plikter som folge av arbeidsavtalen eller
arbeidsforholdet som foreligger pa tidspunktet for overferingen finner sted,
overfores til den nye innehaveren, jf. aml. § 73 B, nr. 1.

Arbeidstakerens rett til & opprettholde sitt arbeidsforhold og sine ret-
tigheter uten reduksjoner som folge av overforingen er ufravikelige og kan
ikke gyldig fraskrives pa forhand. Partene star naturligvis fritt til & avtale nye
arbeidsvilkar hvis det er enighet om det.

Rettigheter etter tariffavtale

Etter et innehaverskifte skal den nye innehaveren opprettholde de indivi-
duelle arbeidsvilkarene som felger av tariffavtalen som den tidligere innehav-
eren var bundet av, inntil tariffavtalen utleper eller avlgses av en annen tarif-
favtale, jf. aml. § 73 B, nr. 2.

Det er bare de individuelle rettighetene i tariffavtalen som blir viderefort.
Selve tariffavtalen som sadan overfores ikke. Det innebzaerer at arbeidstakere
som blir overfort ved virksomhetsoverdragelsen, ikke er bundet av fredsplik-
ten, hvis de ikke inngar tariffavtale med den nye innehaveren.

Arbeidstakernes rett til ytelser i forbindelse med alderdom og invaliditet
eller ytelser til etterlatte i henhold til pensjonsordninger overfores ikke til den
nye arbeidsgiveren, jf. aml. § 73 B, nr. 3. Offentlig ansatte, som alle har en
tjenestepensjonsordning (forutsatt at de arbeider et visst antall timer per uke),
kan derfor komme til & miste denne ordningen eller bli tilbudt en darligere
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ordning ved slikt arbeidsgiverskifte. I privat sektor er tjenestepensjonsord-
ninger atskillig mindre utbredt enn i offentlig sektor.

I og med at tariffavtaler strekker seg over to ar, vil altsa arbeidstakerne
maksimalt beholde sine rettigheter etter tariffavtalen (f.eks. lenn) i to ar, ofte
kortere dersom virksomhetsoverdragelsen finner sted midt i tariffperioden.
Ny arbeidsgiver har imidlertid anledning, men ingen plikt, til 4 opprettholde
rettighetene ut over tariffperioden. Han har ogsa anledning til & tilby bedre
arbeidsbetingelser enn tidligere avtale. Den som overdrar oppgaven - kommu-
nen - har dessuten anledning til & legge inn i anbudsvilkarene et krav om at de
ansatte skal beholde sine arbeidsvilkar i kele anbudsperioden, ikke bare i tar-
iffperioden. Men ny arbeidsgiver har i prinsippet ogsa anledning til 4 tilby dar-
ligere (tariff)forhold enn tidligere nar tariffavtalen utleper. Hvordan situas-
jonen faktisk vil forholde seg for arbeidstakere som opplever en virksomhets-
overdragelse, er derfor ikke entydig og méa studeres konkret i hvert enkelt til-
felle. Erfaringene viser at ansatte kan oppleve bade forbedrede og forverrede
arbeidsforhold. Forelopig har man relativt fa tilfeller av virksomhetsoverdra-
gelse i Norge. Det er derfor vanskelig & trekke generelle konklusjoner.

Arbeidstakeren antas ikke a ha plikt til & folge med over til en ny arbeids-
giver ved en virksomhetsoverdragelse. Pa den annen side er det ogsa uklart
om arbeidstakeren har rett til 4 bli veerende i kommunen nar arbeidsoppgaven
overfores til en ny leverander (reservasjonsrett). Flere norske domsavsigelser
er i det siste avsagt om tilfeller av virksomhetsoverdragelse, men de gar til
dels i ulik retning: Noen tilkjenner de ansatte retten til & bli veerende i kommu-
nen, andre konkluderer med at de ikke har en slik rett og i praksis ma folge
med over til ny arbeidsgiver, med mindre de ikke velger a si opp sitt arbeids-
forhold og dermed star uten arbeidsgiver. Etter hvert vil trolig en mer ensartet
rettspraksis nedfelles.

Opprinnelig arbeidsgiver (i dette tilfellet kommunen) har anledning til &
tilby de overforte arbeidstakerne muligheten til & komme tilbake dersom de
ikke trives i sitt nye arbeidsforhold, for eksempel i form av en fortrinnsrett til
ledige stillinger innen en viss tidsfrist.

Selv om altsé aml.s kapittel XII A gir arbeidstakerne visse rettigheter ved
virksomhetsoverdragelse, er de uklare pa grunn av motstridende rettspraksis.

3.4.2 Endring av tilknytningsform

En beslutning om & endre statlig tilknytningsform til for eksempel et statsfore-
tak eller et hel- eller deleid statlig aksjeselskap vil skje gjennom stortingsbe-
handling. Etter Hovedavtalen § 2, nr. 5 skal de tillitsvalgte ikke delta i politiske
beslutninger, beslutninger knyttet til politiske prioriteringer, beslutninger
som fattes pa grunnlag av lover, forskrifter, stortingsvedtak og kongelige res-
olusjoner, dessuten beslutninger om spersmal som i hovedsak gjelder virk-
somhetens samfunnsmessige rolle (forholdet til publikum). Oppstar det
uenighet mellom arbeidsgiverinstansen og organisasjonene i den enkelte virk-
somhet om en beslutning gér inn under dette punktet, avgjores dette
spersmalet av vedkommende fagdepartement.

Spersmal om hvordan en beslutning skal gjennomfores, skal gjores til
gjenstand for medbestemmelse i henhold til tilpasningsavtalen, med mindre
ogsa gjennomferingsmaten ma betraktes som politisk, eller pavirker eller har
betydning for den politiske delen av vedtaket.



NOU 2000: 19
Kapittel 3 Bor offentlig sektor eksponeres for konkurranse? 28

Dersom en politisk beslutning vil kunne berore de tilsattes arbeidssituas-
jon i vesentlig grad - og virksomheten forbereder en uttalelse i saken - skal
arbeidsgiveren serge for at de tillitsvalgte far anledning til & uttale seg. De til-
litsvalgte kan ikke kreve at uttalelsen skal folge saken lenger enn til fagdepar-
tementet, jf. § 2, nr. 4.

Dette innebarer at de tillitsvalgte i utgangspunktet ikke vil ha
medbestemmelse i slike saker, bortsett fra nar det gjelder hvordan en slik
beslutning skal gjennomferes. Imidlertid vil de tillitsvalgte ha mulighet til &
uttale seg selv om beslutningen er politisk.
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Kapittel 4
Virkemidler og problemstillinger

I dette kapittelet vil vi beskrive de ulike konkurranseformene som utrednin-
gen vurderer. Deretter vil vi operasjonalisere de mandatpunktene konkur-
ranseformene skal analyseres og dreftes i forhold til.

4.1 Konkurranseeksponeringsvirkemidler

I henhold til mandatet behandler vi her fire former for konkurranseeksponer-
ing. Dette er:

— Etablere konkurransemarkeder

— Anbudskonkurranser

— «Pengene folger brukeren»

— Benchmarking

Gjennomgangen 1i4.1 har til hensikt & presisere og avgrense de fire virke-
midlene.

4.1.1 Etablering av konkurransemarkeder

Konkurransemarkeder forstds som markeder med tilnaermet fri etablering-
srett. I slike markeder kan tilbyderne fritt konkurrere om ettersporrerne bade
pa pris, kvalitet og tilgjengelighet. Ettersperrerne har pa sin side valgfrihet
mellom tilbyderne. I konkurransemarkeder bestemmes pris, kvalitet og
tilgjengelighet i et samspill mellom tilbuds- og ettersporselssiden.

Konkurranseeksponering ved hjelp av etablering av et konkurranse-
marked innebzaerer vanligvis at et tidligere offentlig monopol fratas eneretten
og ma konkurrere i et marked. En sier gjerne at et marked blir deregulert.

Deregulering innebzerer grovt sagt at eksisterende regelverk endres eller
oppheves. Begrepet brukes helst om endringer i regelverk som omfatter
storre omrader eller sektorer. Nar et omrade dereguleres, kan det skyldes at
det offentlige ensker & endre reguleringsregimet, for eksempel ved & etablere
konkurransemarkeder pa omradet.

Begrepet deregulering er imidlertid ikke spesielt knyttet til konkurran-
seeksponering av offentlig virksomhet. Da regelverket for luftfart i Norge ble
endret slik at omradet ble apnet for konkurranse, ble dette betegnet som
deregulering av luftfarten. Imidlertid var det privat virksomhet og ikke
offentlig virksomhet som ble utsatt for ekt konkurranse i den forbindelse.

Etablering av konkurransemarkeder har hittil blitt benyttet i markeder
hvor konsumentene for dereguleringen var direkte representert som etter-
sporrere. For eksempel er offentlige monopoler i markedene for telekommu-
nikasjon og elektrisk kraft blitt erstattet med konkurranse.

Ulike problemstillinger knyttet til deregulering

Deregulering av offentlig virksomhet endrer vilkarene for styring gjennom
eierskapet fordi det offentlige som eier ma ta hensyn til konkurransen. Det er



NOU 2000: 19
Kapittel 4 Bor offentlig sektor eksponeres for konkurranse? 30

tre alternativer som er aktuelle for en tidligere offentlig monopolist i en

konkurransesituasjon:

— Den tidligere monopolvirksomheten omdannes til et statsaksjeselskap.
Hovedpoenget med dette er a etablere en tilknytningsform med tilstrekke-
lig frihet til at virksomheten er i stand til & konkurrere med andre, gjerne
private akterer, etter at monopolsituasjonen er opphevet (deregulerin-
gen). For statsaksjeselskapene gjelder seerbestemmelser i aksjeloven som
angar det offentliges styring av selskapene.

— Enannen variant er at det offentlige trekker seg ut som produsent og over-
later hele markedet til private. Dette innebarer en full privatisering. Dette
var strategien i Storbritannia - i 1980-arene.

— Ulike delprivatiseringsmodeller representerer en tredje losning. Her vil
det offentliges styringsbehov kombinert med et behov for privat eierskap
avgjore hvordan aksjefordelingen blir. En delprivatisering vil medfere at
selskapsrettens serregler for statsaksjeselskaper faller bort.

Alle de tre méatene 4 organisere de tidligere monopolvirksomhetene pa brukes
for virksomheter i konkurranse, men graden av det offentliges sty-
ringsmuligheter reduseres med graden av offentlig eierandel. Muligheter for
eierstyring er selvsagt fravaerende ved 100 % privatisering, den vil ogsa vaere
beskjeden ved en delprivatisering. Selv for de statlige selskapene er den fak-
tiske eierstyringen relativt beskjeden. 3

I den grad markedet ikke i seg selv ivaretar de hensyn som er politisk
onskelig i de deregulerte sektorene, vil det veere behov for bruk av ulike alter-
native styringsvirkemidler. De alternative styringsvirkemidlene inkluderer
okonomiske og regulatoriske virkemidler. Disse behandles saerskilt i (Link til
Styring og demokratisk kontroll) kapittel 5.1.3.

Seerreglene i aksjeloven for statsaksjeselskapene gjelder ikke for kommu-
nale selskaper. Videre vil kommunene ha begrensede muligheter til & gjore
bruk av de alternative styringsvirkemidlene, sarlig de regulatoriske. Dette
gjor at de styringsmessige betingelsene for bruk av dette virkemiddelet er dar-
ligere pA kommunenivaet enn pa statsnivéet.

4.1.2 Anbudskonkurranse

Anbudskonkurranser i det offentlige innebaerer at det offentlige avholder en
konkurranse om retten til 4 produsere varer eller tjenester pa vegne av seg.
Dette er en vanlig form for konkurranseeksponering bade i Norge og i vare
naboland. I den offentlige debatt brukes begrepet konkurranseutsetting syn-
onymt med anbud.

Deltakerne i anbudskonkurranser om offentlige oppdrag kan vaere bade
offentlige og private leveranderer. Dersom private vinner anbudskonkur-
ransen, inneberer det at en privat leverander overtar produksjonen av tjenes-
ten.

Det offentlige vil ved anbud ha en bestillerrolle. I dette ligger at det
offentlige fortsatt vil drive myndighetsutovelse, gjore behovsvurderinger,
sette tjenestestandard, forhandle forut for kontrakter med leveranderer, veere
kontraktsmotpart og ikke minst drive kontraktsadministrasjon. Det offentlige

3. Statskonsult (1998) I godt selskap? Rapport nr. 21
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vil fortsatt veere ansvarlig for at brukeren far det loven tilsier, veere ansvarlig
for informasjon til brukere og vere klageinstans. Til slutt paligger det et ans-
var for oppfelging og kontroll av tjenesten i form av for eksempel kvalitets-,
kompetanse- og bemanningskrav.

Anbudskonkurranser skiller seg fra andre konkurranseformer ved at
konkurransen skjer om et marked i stedet for ¢ et marked. Med dette menes
atvinneren av en anbudskonkurranse far enerett pa definerte leveranser i kon-
traktsperioden.

I en dpen anbudsrunde spesifiserer det offentlige hvilket produkt det
onsker, og inviterer alle interesserte til & levere inn anbud. I stedet for & holde
en apen anbudsrunde kan en sende invitasjon til et begrenset antall poten-
sielle leveranderer som fir anledning til & levere inn et anbud i en begrenset
anbudsrunde. P4 denne méaten kan en spare transaksjonskostnader og eventu-
elt gjore en prekvalifisering som eliminerer userigse leveranderer.Anbud-
skonkurranser kan gjennomferes pa ulike mater. Den vanligste formen néar
det gjelder offentlige oppdrag, er en anbudskonkurranse der det ikke gis infor-
masjon underveis i prosessen. Dette kalles en  skjult anbudsrunde. * Tildelin-
gen skjer deretter til den leveranderen som har levert inn det beste tilbudet.
Alternativt kan en under en anbudskonkurranse gi tilbakemeldinger under-
veis slik at en stopper konkurransen nar ingen er villig til 4 legge inn et bedre
anbud. I en slik konkurranse holder en ikke informasjon om de andres bud
skjult underveis.

Et annet spersmal knyttet til bruken av anbud er storrelsen pa anbudsrun-
dene. En oppdragsgiver som ensker & sette en tjeneste ut pd anbud, méa
avgjore om oppdraget skal lyses ut som en helhet eller deles opp i delkontrak-
ter. En kan enske a gjore et oppdrag sterst mulig for & gjere det mest mulig
attraktivt og for a utnytte mulige stordriftsfordeler. P4 den annen side kan
dette ekskludere mindre leveranderer og ogsa sette oppdragsgiveren i et
sterkt avhengighetsforhold til leveranderen.

Ulike problemstillinger knyttet til anbudskonkurranse

Etter en anbudskonkurranse velger det offentlige en leverander av en vare
eller tjeneste. Selve konkurransen har bestitt i & framstd som den
leveranderen som kan frambringe en vare eller tjeneste billigst mulig og med
en bestemt kvalitet. Anbudskonkurranser er en konkurranseform som dreier
seg om a konkurrere om 4 levere en tjeneste pa vegne av det offentlige. Etter
at leveranderen er valgt, er det kontrakten som skal sikre at hun eller han
utforer de oppgavene det offentlige ensker & fa utfort.

A definere hvilke tjenester brukerne skal ha tilgang til, er ikke alltid
enkelt. Spesielt vanskelig er det & definere og kontraktsfeste tjenester med
store individuelle forskjeller i behovene. En star derfor overfor utfordringer
dersom en skal ta i bruk anbudskonkurranser innenfor helse- og omsorg-
stjenester.

Det vil kunne oppsta situasjoner hvor leveranderen misligholder kontrak-
ten. Muligheten for mislighold reiser et spersmal om det offentliges mulighet

4. Dette kalles ofte ogsa for en lukket anbudsrunde. Begrepet kan imidlertid virke forvir-
rende da dpen anbudsrunde henspiller pd deltakerne i anbudsrunden.
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til & kontrollere og sanksjonere overfor leveranderen i kontraktsperioden.
Sanksjoner ved mislighold mé vare kontraktsfestet.

Bruk av anbud skiller den rollen det offentlige har som bestiller og utforer.
Dette medferer blant annet at det offentlige ikke kan overlate til produksjon-
senhetene a definere kvalitet slik den tradisjonelle styringen ofte virker i prak-
sis. En anbudsutlysning tvinger politikerne til & ta stilling til hvilken kvalitet
som skal bestilles av tjenesteleveranderen. Hvis den bestilte tjenesten ikke
leveres som forutsatt, vil det veere et kontraktsbrudd som bestilleren kan for-
folge. Skillet mellom bestiller og utferer er ogsa nedvendig dersom en ensker
a fa til en tilneermet lik konkurransesituasjon mellom interne og eksterne
produksjonsenheter. Internbud stiller hoye krav til at bestilleren opptrer upar-
tisk og likebehandler leveranderene.

Prosessen med 4 lyse ut et anbud kan vaere kostbar og vanskelig. Det kan
ha en kostnad i form av opplaering av ansatte, utforming av anbudsvilkar og
vurderinger av budene. P4 den annen side kan utforming av anbud ha en
leeringsfunksjon ved at bestilleren matenke gjennom hvilke mal og kriterier
som skal knyttes til tjenesten. Bruk av anbud blir derfor forst lennsomt néar
gevinsten en kan oppna gjennom anbudskonkurransen, Klart overstiger de
kostnadene anbudsprosessen forer med seg.

4.1.3 «Pengene folger brukeren»

En «pengene folger brukeren»-ordning har to sentrale forutsetninger:

— Stykkprisfinansiering, som innebarer at tjenesteleveranderen blir
«betalt» for de tjenester som faktisk produseres for den enkelte bruker, og
ikke blir finansiert gjennom for eksempel rammebevilgninger.

—  Fritt brukervalg, som innebarer at brukeren selv kan velge hvem som
skal levere ham tjenesten.

Dette kan eksemplifiseres med forholdet mellom pasient og sykehus. Dersom
sykehuset mottar tilskudd fra det offentlige etter hvor mange pasienter som
behandles, og hvilke lidelser de har, og pasienten ikke selv kan velge hvilket
sykehus han skal behandles p4, snakker vi om stykkprisfinansiering. Dersom
pasienten kan velge hvilket sykehus han skal behandles pa, og sykehusets
inntekter ikke avhenger av antall behandlede pasienter, snakker vi om fritt
brukervalg. Nar pasienten selv kan velge sykehus og noen andre dekker
utgiftene knyttet til den konkrete behandling (det offentlige eller et privat for-
sikringsselskap), har vi en «pengene folger brukeren»-ordning.

Det er i utgangspunktet likegyldig om tjenesteleveranderene er offentlige
eller private. Det offentlige kan imidlertid sette vilkar for hvem som kan yte
tjenester innenfor ordningen. Likeledes kan det offentlige regulere hvilke
brukere som har krav pa tjenestene.

Utformingen av «pengene folger brukeren» har betydning for hvordan
ordningen fungerer konkurransemessig. Dersom det er fullfinansiering fra
det offentlige, vil mottakeren av tjenestetilbudet ha fa insentiver til 4 finne fram
til billigste tjenesteleverander, samtidig som det offentlige ikke kan bruke
prismekanismen for & begrense ettersporselen etter tjenesten. En kan imid-
lertid innfere en egenandel for brukerne. Det kan fremme konkurranse pa pris
mellom tjenesteleveranderene, dersom egenandelen er utformet slik at bruk-
eren tjener pa a velge en billig framfor en dyr tjenesteyter. Egenandel kan ogsa
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brukes for & motvirke overforbruk av tjenesten, men kan ha uenskede fordel-
ingsmessige folger.

En kan anta at brukeren vil ha best mulig kvalitet pa tjenesten. Det vil séle-
des i utgangspunktet ligge til rette for konkurranse pa kvalitet mellom tjenes-
televeranderene dersom tilbudet overstiger ettersperselen.

Problemstillinger knyttet til «pengene folger brukeren»

Nar pengene skal folge brukeren, ma det offentlige pa en eller annen mate
sikre seg at brukeren har fitt den tjenesten som det offentlige betaler for.
Dette kan gjores pa ulike mater. En mate er 4 gi brukeren en verdikupong som
han tar med seg til leveranderen, og som leveranderen senere kan bruke for
a fa penger av utstederen. Denne praktiske losningen forklarer hvorfor «pen-
gene folger brukeren» ofte omtales som bruk av «voucher» (kupong) i
engelsk litteratur. Vanligere i norsk sammenheng er at brukeren kvitterer for
mottatt tjeneste, og at oppgjoret finner sted direkte mellom tjenesteleverander
og det offentlige. En kan imidlertid ogsa finne eksempler hvor brukeren selv
betaler for tjenestene og far utgiftene tilbakebetalt ved dokumentasjon av
utgiftene. Innenfor trygdesystemet er dette en vanlig form, for eksempel i
forbindelse med refusjon av dokumenterte utgifter til ulike typer behandling.

Grunntanken i «pengene folger brukeren»-modellen er at brukeren fritt
skal kunne velge sin leverander av tjenesten. Det offentlige kan imidlertid
stille krav til tjenesteyteren som begrenser brukerens frie valg. P4 samme
mate kan det offentlige stille generelle krav til innholdet i den tjenesten som
tilbys (for eksempel krav til minimumsstandard). Avhengig av hvordan pen-
gene betales til bruker eller tjenesteyter, kan det offentlige ha et kontrollans-
var for at pengene er brukt i overensstemmelse med forutsetningene, avhen-
gig av hvordan feltet er regulert.

Dersom det dreier seg om fritt valg av tjenester som produseres av det
offentlige (for eksempel sykehustjenester), kan det offentlige ha bade
leverander- og eieransvar. Hvis derimot tjenesten leveres av private, vil ikke
det offentlige ha et slikt ansvar.

Dette viser at ansvarsfordelingen vil variere betydelig alt etter hvordan
ordningene er utformet.

4.1.4 Benchmarking

Benchmarking er ett av mange verktoy som kan brukes for & méle effektiv-
iteten og resultatoppnaelsen i offentlig sektor. Benchmarkingsbegrepet
brukes ofte synonymt med sammenlikning: Benchmarking kan legges opp
slik at en virksomhet sammenliknes med beste praksis, med standarder ° eller
med andre virksomheter. Badde oppnadde resultater og prosesser kan gjores
til gjenstand for benchmarking. Benchmarkingen kan enten skje mellom

likeartede offentlige eller private virksomheter, mellom offentlige og private
virksomheter og/eller mellom virksomheter internasjonalt. ® Benchmarking
mellom offentlige og private virksomheter kan vaere hensiktsmessig nar det

5. Sevedleggets (Link til Sverige) kapittel 4.3, eksemplet om den danske kvalitetsprisen, og
(Link til Storbritannia) kapittel 4.4, EFQM-modellen

6. For nermere dokumentasjon av ulike former for benchmarking, se Statskonsults rapport
1999:5
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gjelder sammenlikning av stettefunksjoner eller prosesser. Ved sammenlikn-
ing av resultat er det mest hensiktsmessig 4 sammenlikne likeartede virksom-
heter. Internasjonal benchmarking er ofte det eneste alternativet nar det bare

finnes en aktuell nasjonal virksomhet.
I en annen forstaelse av begrepet kreves det en arsaks- og prosessanalyse

knyttet til den aktuelle sammenlikningen. Ut fra denne forstaelsen vil bench-
marking og sammenliknende analyse framsta som synonyme begreper. I en
tredje og mer snever forstaelse av begrepet ses benchmarking som én spesiell
form for sammenliknende analyse - Kkjennetegnet av identifisering av
malestokker, systematisk sammenlikning, forbedringsperspektiv osv. Det er
denne forstielsen av benchmarkingsbegrepet som har sin opprinnelse i

neringslivet, og som er framstilt i en rekke laerebeker.
Den europeiske kvalitetsmodellen, utviklet av European Foundation for

Quality Management (EFQM), representerer en form for kvalitetsbench-

marking der virksomheten males opp mot standarder knyttet til i alt ni kriter-
ier. Kriteriene, som knytter seg bade til virksomhetens innsatsfaktorer
(inndata) og resultater (utdata), vektes med tanke pa den relative betydningen
de ulike kriteriene har i en virksomhet med hey kvalitet. Det deles ikke ut
noen kvalitetspris for offentlige virksomheter i Norge i dag. Enkelte

europeiske land (bl.a. Danmark og Storbritannia) gjer det.

Problemstillinger knyttet til benchmarking

Vellykket benchmarking forutsetter at det er tillit til data, og at presentasjonen
av data knyttes til en analyse, dersom det er nedvendig for at data skal kunne
oppfattes riktig. Tilsvarende ber det ikke veere mulig 4 manipulere datamate-
rialet. Den som regisserer konkurransen, ber trekke konkurrentene med i
forarbeidet.

Benchmarking vil kunne stimulere til mer effektiv virksomhet ved at den
oppfattes som en form for konkurranse mellom sammenliknbare virksom-
heter bade nar det gjelder resultater og prosesser. Dette er en form for
konkurranse uten markeder og uten at det eksisterer noen form for valgfrihet
mellom brukere.

Generelt vil det vaere slik at dersom det er knyttet klare konsekvenser
(positive eller negative) til 4 komme godt eller darlig ut av sammenlikningen
med andre, vil benchmarkingen i betydelig grad kunne oppfattes som en
konkurranse.

Et problem i offentlig sektor er at det er forbundet med vanskeligheter a
male effektiviteten i institusjonene. Der det er flere likeartete institusjoner, vil
det ved & sammenlikne effektiviteten mellom dem vare mulig 4 avdekke en
lav eller god effektivitet. Dersom slik sammenlikning er iscenesatt av en over-
ordnet myndighet, vil myndigheten kunne bruke denne informasjonen i sty-
ringen av virksomhetene. Det vil for eksempel veere naturlig at det inngés koxn-
trakter med de minst effektive institusjonene om & bringe effektiviteten opp pa
samme niva som de beste. Dette innebaerer en form for kontraktstyring.
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4.2 Vurderingskriterier for valg av virkemidler

Konkurranseeksponering og de ulike konkurranseformene som er gjen-
nomgatt ovenfor, innebarer bade muligheter og problemer i forhold til 4 na
offentlige mal. Her presenterer vi de fem hovedproblemstillingene vi vil droefte
de fire ulike konkurranseformene i forhold til.

4.2.1 Effektivitet

I mange sammenhenger kan det veere nyttig & vurdere effektivitet i to ulike
perspektiver. For det forste er det et spersmal om en har organisert produk-
sjonen eller tjenesteytingen pa billigst mulig méate, det vil si om en har en effek-
tiv produksjon (kostnadseffektivitet). I dette perspektivet er det ikke et
spersmal om hvorfor en gjor noe, men pa hvilken mate en gjor det. For det
andre er det et spersmél om en gjor de riktige tingene for 4 nd de mal en har
satt seg (formalseffektivitet). Det hjelper lite & produsere noe til lave kost-
nader dersom ingen er interessert i produktet. Det er m.a.o. et spersmal om
en har en maélrettet produksjon.Effektivitet ma alltid ses i sammenheng med
kvaliteten pa tjenestene (jf. 4.2.2.) og omvendt.

Effektiv produksjon

I den offentlige debatten knyttet til konkurranseeksponering er effektiv
produksjon trolig det viktigste enkeltspersmalet. For a vurdere effektiviteten
sammenlikner en gjerne det offentliges utgifter til tjenesten for og etter
konkurranseeksponeringen eller mellom kommuner som har og ikke har
konkurranseutsatt en tjeneste. Det er imidlertid aldri kostnadsfritt for det
offentlige a fa produsert tjenester i et marked. Det kan veere utgifter knyttet til
utarbeidelse av anbudsmateriell, oppfelging av tjenesteleveranderer, overvak-
ing av markeder osv. Disse transaksjonskostnadene ma inngé i en vurdering
av om konkurranseeksponering gir effektiv produksjon. Det er heller ikke gitt
at eventuelle kortsiktige besparelser vil gi besparelser pa lang sikt. Omvendt
kan det ogsa veere at de langsiktige besparelsene overstiger de kortsiktige
som folge av skjerpet konkurranse over et lengre tidsrom.

Overgangen fra offentlig monopol til konkurranseeksponering er heller
ikke kostnadsfri. Dersom det offentlige har heye kostnader knyttet til omstill-
ingen av en virksomhet, mens innsparingen er liten, kan det veere lite effektiv
ressursbruk a konkurranseeksponere virksomheten. Kostnadene ved over-
gang fra monopol til konkurranse kan blant annet vaere knyttet til etablering
av konkurransemarkeder og overtallighet i offentlig virksomhet. Legger en et
samfunnsekonomisk perspektiv til grunn, vil det alltid veere et spersmal om
hvor bredt en skal g& ut nar en vurderer omstillingskostnader. Pa den ene
siden kan det hevdes at gkte utbetalinger til arbeidsledighetstrygd og ufere-
trygd som felge av nedbemanning i offentlig sektor ber inngé. Pa den annen
side kan en slik frigjoring av arbeidskraft pa sikt bidra til en mer effektiv
skonomi, noe som vil veere en gevinst. Jo bredere perspektiv en anlegger, jo
vanskeligere vil det vaere a fa palitelige data. I denne sammenheng vil vi i beg-
renset grad se pa de samlede samfunnsmessige kostnadene som er knyttet til
innfering av konkurranseeksponering, og primeert fokusere pa kostnader og
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innsparinger knyttet til den enkelte virksomhet i forbindelse med konkurran-
seeksponeringsprosessen.

Konkurranseeksponering har ogsa samfunnsekonomiske aspekter. Det
ber skilles mellom kostnadsreduksjoner som felger av at private virksomheter
far mer ut av ressursene, og kostnadsreduksjoner som folger av lavere
lennsutgifter. Det siste er, i et samfunnsekonomisk perspektiv, omfordeling
av penger, ikke besparelser. / Det samme gjelder i forhold til eventuelle for-
ringelser i et arbeidsmiljo, som sparer bedriften for kostnader ni, men som
kan pafere sa vel arbeidstaker som det offentlige kostnader.

Malrettet produksjon

Det offentlige fastsetter selv hva som skal veere formalene ved offentlig
produksjon. Brukerne kan pévirke tjenesteleveransen gjennom demokratiske
prosedyrer (valg, offentlig debatt, klager). Dette star i motsetning til i private
markeder, hvor kundene ved sin etterspersel pavirker hvilke produkter som
skal bli produsert. Den senere tids vektlegging av brukerfokus i offentlig
tjenesteyting, med brukerundersekelser og liknende, peker pa en utvikling i
retning av at brukeren skal ha mer direkte innflytelse pa innholdet i de tjenes-
tene som det offentlige yter. Det kan derfor hevdes at dersom maélet med
produksjonen er & dekke et behov hos brukeren, kan markedsarrangementer
bidra til mer maélrettet produksjon. Dette er imidlertid ikke like opplagt der-
som det er kollektive goder som skal sikres. I en del tilfeller vil begge disse
hensynene gjore seg gjeldende, for eksempel i forhold til grunnskolen, hvor
den enkelte bruker skal tilegne seg kunnskap, samtidig som det er vesentlig
for hele samfunnet at alle far en grunnutdanning. En ma derfor vurdere naerm-
ere hvilke formal tjenester som konkurranseutsettes, skal ivareta, og hvordan
en sikrer dette.

Offentlig virksomhet skal ofte ivareta flere hensyn samtidig. I forbindelse
med konkurranseeksponering kan dette endres péa ved at en konsentrerer
virksomheten mot ett formal. Eksempelvis kan en landsomfattende etat som
Vegvesenet, i tillegg til & skulle lose sine primaere oppgaver, bli brukt til & sikre
sysselsetting i distriktene. Det kan tenkes at det sekundaere formalet vil matte
avvikles ved konkurranseeksponering. Det er siledes et spersmél om en ma
endre malene for produksjonen i forbindelse med konkurranseeksponering.
Alternativt kan slike mal og hensyn ivaretas gjennom at staten betaler for a
opprettholde alternative malsettinger ved virksomheten.

4.2.2 Kvalitet

@nsker om bedre kvalitet pa tjenestene kan ogsé vaere en arsak til konkurran-
seeksponering. Her vil vi fokusere pa to innfallsvinkler til begrepet.

For det forste kan det dreie seg om brukerdefinert kvalitet, det vil si hvor-
dan brukeren vurderer tjenesten, om vedkommende opplever at tjenesten
dekker hans eller hennes behov og svarer til forventningene. For det andre
kan det dreie seg om ekspertdefinert kvalitet, det vil si den standard eksperter
innenfor feltet mener en tjeneste ber ha. Ekspertdefinert kvalitet vil kunne

7. Dersom reduksjon av lennsutgifter skyldes redusert bruk av eller billigere arbeidskraft,
kan besparelsen ogsé vaere samfunnsmessig lennsom.
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nedfelles i regelverk, eller veere taus kunnskap. Blant annet innenfor omsorg-
syrker, hvor det er liten grad av regelfesting av hvordan omsorg skal uteves,
vil kvalitetskravene kunne ligge innbakt i profesjonskunnskapen og kulturen.
Siden bruker og ekspert kan vektlegge ulike aspekter ved tjenesten, er det

ikke nedvendigvis samsvar mellom bruker- og ekspertdefinert kvalitet.

Det kan ogsa veere aktuelt & vurdere kvalitetssikring av tjenestene, ved a
stille kvalitetskrav. Kvalitetskrav kan vaere nedfelt i offentlige regler, og vil da
veere relatert til ekspertdefinert kvalitet. Kontroll av at slike krav blir oppfylt
kan bli lagt til et eget sektortilsyn. Kravene kan innga som del av en
(anbuds)kontrakt hvor en ogsa kan ta hensyn til brukertilfredshet. Kvaliteten
pa tjenesten kan ogsa sikres gjennom ulike grep internt i virksomheten, enten
det er virksomhetsinterne regler og rutiner (ISO-sertifisering), arbeids- og
organisasjonsformer eller andre virksomhetsinterne ordninger.

En annen innfallsvinkel til kvalitetsbegrepet er a se kvaliteten i sammen-
heng med den politikerbestemte innholdssiden iden offentlige tjenest-
eproduksjonen. Dette kan vaere krav avledet av bade ekspert- og brukerdefin-
erte krav. Problemstillingen blir om de politikerbestemte malene endres som
folge av konkurranseeksponering.

Serlig i diskusjonene om konkurranseeksponering av omsorgstjenester
reises spersmalet om kvaliteten pa tjenestene. Det kan hevdes at det er en
innebygd konflikt mellom private selskapers enske om a holde kostnadene
lavest mulig, og brukernes behov for pleie og omsorg. Stilt pa spissen kan det
veere et spersmal om eldre far verdig omsorg pa et aldershjem nar driftsoper-
atoren er mest opptatt av a redusere antall ansatte for & maksimere sitt eget
overskudd. Det underliggende resonnementet er at det er en konflikt mellom
tilfredsstillende kvalitet og tilfredsstillende avkastning. Spersmaélet blir hvor-
dan kvaliteten har utviklet seg etter konkurranseeksponeringen.

Kvalitet har ogsa en informasjonsside. I de tilfeller hvor kvaliteten er van-
skelig 4 observere, kan offentlig styring eller tiltak som gjor det mulig for
brukeren 4 gjore informerte valg, vaere nedvendig.

4.2.3 Styring og demokratisk kontroll

De ulike konkurranseformene apner opp for bruk av ulike styringsvirke-
midler, og det er langt fra sikkert at de har de samme implikasjoner i forhold
til spersmalet om demokratisk styring. Det er siledes et mal & belyse hvilke
styringsvirkemidler det offentlige benytter for & sikre ivaretakelsen av
offentlige mal, og hvordan disse styringsvirkemidlene brukes. Der hvor det
har blitt gjort endringer i senere tid, er det interessant & se naermere pa om
konkurranseeksponeringen har fort til at det offentlige styrer mindre eller
annerledes innenfor disse sektorene.

Videre kan det hevdes at ved & gé over fra egenproduksjon til kjep av
tjenester tydeliggjores de viktige politiske beslutningene, samtidig som poli-
tikerne fritas fra diskusjoner om mer kortsiktige, driftsmessige forhold.

Det er behov for & vurdere hvilket styringspotensial myndighetene har
ved konkurranseeksponering. Vi vil derfor drefte hvilken betydning det har
for den demokratiske kontrollen at styringsmulighetene dreies bort fra etats-
og eierstyring mot generell regulering, konsesjoner, finansieringssystemer,
inngaelse av kontrakter osv.
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4,24 Tilgjengelighet for brukeren

Det er et sentralt mal i norsk politikk at alle skal ha lik tilgjengelighet til

offentlige tjenester uavhengig av bosted og personlig ekonomi. Dersom
konkurranseeksponering forer til at offentlige tjenester prises i et marked, kan
konkurranseeksponeringen komme i konflikt med malet om likhet. Det er et
spersmal om alle konkurranseformer ivaretar likhetshensynet like godt, even-
tuelt hvordan en kan sikre at de gjor det. Norge er et langstrakt, og stedvis
spredt bebygd land. Mange hevder at konkurranse forer til det beste tilbudet
av varer og tjenester ide storste markedene. Konkurranse kan derimot

hevdes & svekke tjenestetilbudet i distriktene. Spersmalet er om de ulike
formene for konkurranseeksponering kan utformes slik at distriktsinteress-
ene blir ivaretatt.

4.2,5 Utvikling og opprettholdelse av markedskonkurranse

Det at en overlater tjenesteproduksjonen til andre, er ikke i seg selv nok til &
sikre effektivitet. Dersom det offentlige overlater produksjon til private uten a
legge forholdene til rette for konkurranse, risikerer en & skifte ut et offentlig
monopol med et privat. Et privat monopol kan ikke forventes 4 tilpasse seg pa
en mate som er effektivt for samfunnet. Nar en serger for konkurranse om
offentlige oppdrag, reduseres mulighetene for a drive ineffektivt. En forutset-
ning for konkurranse er imidlertid at det eksisterer et marked for varen eller
tjenesten, eller at det er mulig a fa til en konkurransesituasjon mellom poten-
sielle leveranderer. Det er derfor interessant & vurdere hvilke betingelser som
ma vere oppfylt for at en skal fa virksom konkurranse om offentlige oppdrag.

Nar stat eller kommune vurderer konkurranseeksponering av en sektor,
vil det variere i hvilken grad det finnes et marked. For enkelte kommunale
tjenester vil det eksistere et marked eller veere lett & etablere et. Det gjelder
for eksempel for avfallshandtering. For andre sektorer, som drift av alder-
shjem, er det i liten grad et etablert marked.

Det offentlige vil kunne vaere en stor akter i mange markeder. Det gjelder
lokalt i mange kommuner og for staten i forhold til det norske markedet. Sam-
tidig har staten regulatoriske virkemidler i forhold til markedet. Dette reiser
flere problemstillinger. For det forste: Hvilke muligheter har det offentlige for
a utvikle markeder med sikte pa konkurranseeksponering dersom markedet
ikke er til stede? For det andre: Bor det offentlig ta seerlige hensyn nar det er
en stor akter i markedet, for a sikre at konkurransesituasjonen opprettholdes?
For det tredje: Hvordan leser staten eventuelle konflikter som felge av at den
selv er bade akter og regulator i markedet?

Spesielt er det viktig nar en etablerer et konkurransemarked at konkur-
ransemyndighetene prioriterer disse markedene, med en sarlig overvakning
etter konkurranseloven.
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Kapittel 5
Erfaringer med de ulike konkurranseformene

I dette kapittelet analyserer vi de fire konkurranseformene i forhold til de fem
vurderingskriteriene som ble operasjonalisert i (Link til Vurderingskriterier
for valg av virkemidler) kapittel 4.2. Virkemidlene er vurdert i forhold til
hverandre i (Link til Forholdet mellom de ulike virkemidlene) kapittel 5.5.

De nasjonale og internasjonale erfaringene som analysen er basert pa, er
gjengitt i vedlegget. I noen grad refererer vi i dette kapittelet direkte til vedleg-
get. For 4 fa innsikt i det helhetlige analysegrunnlaget som ligger til grunn for
dette kapittelet, anbefaler vi at du géar gjennom vedlegget.

Utvalget har gatt gjennom relevant litteratur om Norge, det antatt viktigste
om Sverige og Danmark og hovedlinjene i de viktigste internasjonale erfarin-
gene.

Utvalget har lagt vekt pa & finne fram til forskningsbasert litteratur og off-
isielle dokumenter fra de respektive land. Vi har ogsa hatt god nytte av
OECDs arbeid om konkurranseeksponering av offentlig virksomhet.

Oppsummeringen av analysen er gjort i neste kapittel.

5.1 Etablering av konkurransemarkeder

5.1.1 Effektivitet

Konkurranseeksponeringen skjer ved at et tidligere offentlig monopol fratas
eneretten og ma konkurrere i et marked.

Etablering av konkurransemarkeder er et virkemiddel som er blitt tatt i
bruk innenfor flere sektorer i neer alle OECD-land de siste 10-15 drene. Hoved-
erfaringen synes a veere at dette virkemiddelet leder til en mer effektiv produk-
sjon ved at tjenestene produseres billigere enn tidligere. Storbritannia og New
Zealand er de to land som har sterst erfaring med dette virkemiddelet over len-
gre tid, og som har evaluert effektene. Sverige 8 har i betydelig grad satset pa
a etablere konkurransemarkeder, men det foreligger i beskjeden grad evalu-
eringer av effektene.

En OECD-studie ? har sett pa effektene av etablering av konkurranse i sek-
torer hvor det offentlige tidligere hadde monopol. Studien tar for seg seks sek-
toreri atte OECD-land. Bildet pa hvor stort effektiviseringspotensialet er, vari-
erer, men det understrekes at konkurransen leder til en mer effektiv produk-
sjon. OECD har blant annet med utgangspunkti denne studien gitt en generell
politikkanbefaling, om etablering av konkurransemarkeder som et velegnet
virkemiddel, nettopp i forhold til & sikre en mer effektiv produksjon.

Effektivitetsaspektet understrekes seerskilti de land som har erfaring med
dette over lengre tid, som Storbritannia 1°. For reformeringen av det statlige
eierskapet gikk ca. 20 % av statsbudsjettets utgiftsside pa New Zealand til stats-

8. Erfaringene fra Danmark er omtalt i vedleggets (Link til Danmark) kapittel 1.2.
9. Studien fra OECD er mer utferlig omtalt i vedleggets (Link til OECD) kapittel 1.7.
10. Erfaringene fra New Zealand er omtalt i vedleggets (Link til New Zealand) kapittel 1.6.
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bedriftene. I dag gar alle med overskudd og er netto bidragsytere til buds-

jettets inntektsside. I Storbritannia synes ogsa erfaringen a veere at tidligere
monopolvirksomheter som eksponeres for konkurranse, gis et insitament til &
produsere mer effektivt. Dette understrekes av bade den forrige konservative
Major-regjeringen og dagens Labour-regjering, som videreferer denne poli-

tikken. En forutsetning for & realisere effektivitetsgevinsten er at reell konkur-
ranse etableres gjennom markedsutvikling. Det har ikke alltid lyktes i Storbri-
tannia. Dette er neermere beskrevet i (Link til Utvikling og opprettholdelse av
markedskonkurranse) kapittel 5.1.5.

I vedlegget er tre deregulerte sektorer vurdert for Norges del. 11 T kraft-
sektoren har effektivitetsgevinsten hittil ligget i kapasitetstilpasning og lavere
resultatmarginer. Det er knapt gjort investeringer i ekt kraftproduksjon siden
1991, mens etterspeorselen etter elektrisitet har steget med 3-5 % per aridenne
perioden. Naturlige variasjoner som skyldes «vaer og vind», gjeor at en ikke
uten videre kan betrakte endringer i pris som et utrykk for endringer i effek-
tiviteten. Derimot synes reduserte resultatmarginer og bedre kapasitetsutny-
ttelse & veere et resultat av gkt konkurranse. Den samfunnsekonomiske gev-
insten ligger i sparte investeringer og en bedre balanse mellom produksjon-
skapasitet og ettersporsel enn tidligere.

Nar det gjelder effektene av dereguleringen som har funnet sted innenfor
telesektoren, har prisene falt, og det er et storre oppmerksomhet pa kost-
nadssiden i Telenors virksomhet. Det er ikke gjort noen systematiske studier
som vurderer konkurransens effekt mot det forholdet at effektivitetsgev-
instene ogsa er teknologidrevet. En ber likevel kunne anta at begge deler har
hatt betydning.

For legemiddelomradet er det for tidlig & si noe om konkurransen leder til
effektivitetgevinster.

Eksemplene fra New Zealand og Storbritannia kan tyde pa at deter
konkurransen og ikke nedvendigvis privatiseringen som genererer effektiv-
itetsforbedringene. Det innebarer at beslutning om et statlig selskap, delpri-
vatisering eller privatisering ikke er avgjerende for & realisere effektivitetsgev-
inster av en konkurransesituasjon. Det som imidlertid understrekes i de inter-
nasjonale erfaringene, er at selskapsledelsen mé gis betingelser til & opptre
forretningsmessig. Implikasjoner av dette behandles under delkapittelet om
styring og demokratisk kontroll i 5.1.3.

P4 New Zealand er New Zealand Post og jernbanen «flaggskipene» nar det
gjelder betydningen av konkurranse, og et forretningsmessig sentrum i virk-
somheten. Posten har redusert bemanningen med 30 %. Jernbanen reduserte
arbeidsstokken fra 30000 til 5 000. Det hevdes at begge selskapene har
opprettholdt og sagar hevet kvaliteten pa tjenestene, portotakstene er redu-
sert og er blant de laveste i verden.

Mye av effektivitetsgevinsten pa New Zealand og ogsa i Storbritannia har
veert knyttet til reduksjon av manuelle oppgaver som folge av ny teknologi osv.
Oppsigelser av serlig ufaglaerte arbeidstakere har vaert konsekvensen. Pa
New Zealand har oppsigelsene i stor grad skjedd i distriktene, der det er et
svakere markedsgrunnlag. P4 New Zealand synes en i mange tilfeller 4 ha gitt

11. Omtalen av kraft-, tele- og legemiddelsektoren er gjengitt i vedleggets (Link til Norge)
kapittel 1.1.
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opp de distriktspolitiske méalene knyttet til bosetting og tjenestetilbud i de tyn-
nest befolkede omradene. Dette synes helt overlatt til markedskreftene. Det
gjor at overferingsverdien mé vurderes kritisk. Vi behandler dette saerskilt i
(Link til Tilgjengelighet for brukerne) kapittel 5.1.4.

Det er vanskelig & si hvor stort effektiviseringspotensialet er som falge av
deregulering og etablering av konkurransemarkeder. Hvor veldrevet virk-
somheten var for dereguleringen, pavirker selvsagt forbedringspotensialet.
Konsesjonsvilkar, krav i generelle lover og forskrifter og for eksempel prisreg-
ulering vil veere med pa & avgjere hvor store effektiviseringene vil kunne bli.
Politiske mal knyttet til for eksempel sysselsettingen i selskapene vil pavirke
hvor stort effektiviseringspotensialet er. Det vil derfor veere vanskelig & angi
pa et generelt grunnlag hvilket effektiviseringspotensial som foreligger ved
bruk av dette virkemiddelet.

I (Link til ) kapittel 2 dreftet vi visse momenter knyttet til stordrifts-
fordeler som argument for 4 unnta en virksomhet fra konkurranse og beholde
et statlig monopol. Eksempler pa betydelige stordriftsfordeler kan en finne for
eksempel i skinnegangen for jernbanen, telenettet og i overferingsnettet for
elektrisk kraft. Forutsetningen for 4 etablere konkurransemarkeder for denne
type tjenester er at tjenesteleveranderer gis tilgang til nettverkene.

5.1.2 Kvalitet

OECD oppsummerer i sin flernasjonale studie at i tillegg til effektivitetsforbed-
ringene i selve produksjonen leder konkurransen med flere leveranderer til at
mangfoldet i tjenestene blir bedre, kvaliteten blir heyere, det generelle servi-
cenivaet mot brukerne bedres, og insitamentet til & framskaffe nye produkter
blir sterkere.

Béade i Storbritannia og pd New Zealand har bedret kvalitet og serviceniva
blitt brukt av de offentlige myndighetene som begrunnelser for etablering av
konkurranse. De evalueringene som har vert gjort etter at dereguleringen har
veert gjennomfort, bekrefter det samme.

Hovedbildet synes a veere at konkurransen leder til at tilbyderne ma holde
hey kvalitet pa sine tjenester for & konkurrere om, og ikke minst beholde,
brukerne. Det forutsetter imidlertid at markedet fungerer. Dette utdyper vi
nermere i (Link til Utvikling og opprettholdelse av markedskonkurranse
kapittel 5.1.5, som behandler betydningen av & utvikle og opprettholde
markedskonkurranse som en viktig forutsetning for bruk av dette virkemidde-
let.

I Norge synes dereguleringen av kraftmarkedet & ha ledet til en bedre
forstaelse for ettersperrernes behov fra krafttilbydernes side. Levering-
skvaliteten er blitt bedre som en folge av at tilbyderne har fatt en bedre
markedsforstaelse, bedre konsumentinformasjon om priser og markedsfor-
hold. Tilbyderne tilbyr ogsa nye kontraktsformer og har generelt en mer aktiv
holdning overfor enkeltkunder.

I telesektoren er bildet det samme. Leveringskvalitet, kundetjenester,
ulike tjeneste- og abonnementstyper synes i forst rekke drevet fram som en
folge av konkurranse om kundene. Dette kan pa den annen side bidra til &
skape et uoversiktlig marked nér oppsplittingen av tjenestene blir for store.
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P4 noen omrader kan muligens bredden i tjenestetilbudet snevres inn
over lengre tid. 12 Dette kan imidlertid motvirkes ved & stimulere nye
leveranderer til & etablere seg i markedet.

For a kapre og beholde kundene vil konkurransen normalt lede til at virk-
somhetene gis et insentiv til 4 holde en hey kvalitet pa sine tjenester i trad med
kundenes snsker og behov. Imidlertid ferer ikke konkurransen nedvendigvis
til at alle politisk enskelige kvalitetskrav ivaretas. Det er bare de kvalitetskrav
det er betalingsvilje for, som vil bli framskaffet i et marked.

I de tilfeller hvor markedet selv ikke ivaretar de kvalitetskrav myndighet-
ene onsker for den aktuelle tjenesten, vil en kunne sikre et ensket
kvalitetsniva bl.a. ved hjelp av folgende alternative styringsvirkemidler:

— Lover og forskrifter
— Konsesjoner
— Kjop av tjenester

Virkemidlene er naermere beskrevet i (Link til Styring og demokratisk kon-
troll) kapittel 5.1.3.

Bruk av de alternative styringsvirkemidlene for & sikre kvalitet ser en blant
annet innenfor tele- og legemiddelomradet i Norge. Storbritannia har ogsa
sveert bevisst brukt reguleringsteknikker blant annet for a sikre et tilstrekke-
lig kvalitetsniva pa tjenestene. Sektortilsynene har hatt et saerlig ansvar for a
overvake kvalitetsnivaet.

5.1.3 Styring og demokratisk kontroll

Ved etablering av konkurransemarkeder er ideen at konkurransen leder til
bedret kvalitet, lavere priser og dermed mer tilfredse brukere. Til sammen vil
dette fore til mer effektiv ressursbruk. Men selv om alle disse effektene realis-
eres, behover ikke alle politiske styringshensyn ivaretas. Det gjelder for
eksempel naeringspolitiske, distriktspolitiske, fordelingspolitiske, brukerpoli-
tiske og miljepolitiske mal. Disse malene vil ikke uten videre bli ivaretatt gjen-
nom marked og konkurranse.

Den tradisjonelle méten & ivareta de ovennevte styringshensynene pa har
veert & kommunisere styringshensynene gjennom kanalene for eierstyringen.
OECD advarer mot a blande kommersielle og ikke-kommersielle hensyn i den
offentlige eierstyringen av en virksomhet som er i en konkurransesituasjon.
Politiske styringshensyn ma sikres gjennom andre kanaler enn eierstyringen.
Erfaringen fra Storbritannia og New Zealand synes a veere at skal en statlig eid
virksomhet operere i et konkurransemarked, ber virksomheten ha de samme
vilkdrene som konkurrentene. Politiske foringer gjennom eierstyringen som
pavirker de forretningsmessige beslutningene, vil kunne veere en konkurran-
seulempe.

Retorisk kan dette formuleres som at bade butikken og politikken ble
skadelidende av en slik sammenblanding. 13 Det innebaerer at eierstyringen
av den statseide akteren i sterst mulig grad ber fokuseres omkring finansielle
mal for selskapet. Skal den statlige akteren vaere i konkurranse, vil politiske

12. Erfaringene med kringkastingsliberalisering pd New Zealand viser dette.
13. NAVO: Offentlig eierskap - et virkemiddel for fremtiden, 1997.
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palegg gjennom eierstyringen kunne vaere vanskelig a forene med en konkur-
ransesituasjon.

De landene som har etablert konkurransemarkeder rundt en statlig virk-
somhet som tidligere har veert monopolleverander, har lagt betydelig vekt pa
4 etablere en forretningsmessig kultur i virksomheten. 14 Valg av styre og kon-
sernleder har reflektert et slikt endringsperspektiv. Eierstyringen har snarere
veert rettet mot forretningsstrategier og finansielle spersmal enn spersmal av
politisk styringsinteresse. Dette vil gi mest mulig like vilkar som konkurrenter
med et privat eierskap.

For en virksomhet i en konkurransesituasjon bor politiske styringshensyn
i storst mulig grad ivaretas gjennom de alternative styringsvirkemidlene. En
har i de senere ar vunnet erfaring med et samlet spekter av alternative sty-
ringsvirkemidler. De ulike virkemidlene som kan nevnes, er:

Lover og forskrifter

Lover og forskrifter regulerer overordnede kvalitetsstandarder, regulerer til-
gang og hjemler en generell bruk av de virkemidlene som er nevnt nedenfor.

Subsidier og avgifter

Subsidier og avgifter kan benyttes for & stotte det en ensker mer av, og
redusere det en vil ha mindre av. Dette kan ikke minst veere aktuelt for 4 fa
markedet til & ta hensyn til eksterne virkninger eller andre effekter som
pavirker samfunnet. Subsidier og avgifter er ofte motivert ut fra ulike politiske
hensyn.

Konsesjoner som virkemiddel

Konsesjonsvilkar har blitt et viktig virkemiddel for a sikre at de samfunnsmes-
sige maélene pad sektorene blir ivaretatt. Konsesjoner brukes ogsa til a
kvalitetssikre tjenesteleveranderene.

I utgangspunktet kan bade samfunns- og sektorpolitiske mal sekes ivare-
tatt gjennom konsesjonene:
— krav om et landsdekkende tilbud av varen eller tjenesten
— krav om en fast leveringstid
— andre spesielle krav pa sektoren

Ved siden av at de sikrer at de mer overordnede malene blir ivaretatt, kan
konsesjonene ogsa brukes for a sikre at spesielle samfunnspalagte oppgaveriv-
aretas.

Konsesjonene kan vaere generelle og rettet mot alle akterene i sektoren,
men de kan ogsa vere spesielle og knyttet til den enkelte tjenesteleverandeor.

Kjop av tjenester

Et selskap som skal drive rent forretningsmessig, ber ikke ivareta myn-
dighetspalagte oppgaver uten noen form for kompensasjon. Staten kan saer-

14. Se sarlig erfaringene fra New Zealand i vedleggets (Link til OECD) kapittel 1.7.
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skilt kjepe disse tjenestene. Dette kan vaere spesielle samfunnspalagte opp-
gaver eller myndighetsoppgaver som fortsatt enskes ivaretatt av selskapet.
Anbudskonkurranse kan vurderes for kjop av disse tjenestene.

I forbindelse med deregulering ber oppgaveportefoljen til de selskapene
som deltar i markedet, gjennomgés med sikte pa & identifisere de samfunnsop-
pgavene som selskapene har utfert, og som ikke vil bli ivaretatt i et konkurran-
semarked. Dette kan veere oppgaver knyttet til totalforsvaret, spesielle ytelser
for funksjonshemmede, beredskapslager for medisin osv.

Som nevnt blir slike oppgaver i noen tilfeller palagt det selskapet eller de
selskaper som far konsesjon uten noen form for kompensasjon. Et alternativ
til & palegge selskapene disse oppgavene i konsesjon er at slike oppgaver fin-
ansieres gjennom statlig kjep av tjenester. En ber seke & unnga en situasjon
der konsesjoner eksplisitt eller implisitt forutsettes a finansiere sam-
funnspalagte tjenester ved kryssubsidiering.

Prisregulering som virkemiddel

Et politisk méal som gjelder for flere sektorer, er at tjenester og varer skal tilbys
pa like vilkar i alle deler av landet. I et konkurransemarked vil nettopp pris
veere en viktig konkurransefaktor, sa ved statlig inngripen i prisfastsettelsen
gripes det inn i en av de viktigste forholdene ved konkurranse.

Det vil imidlertid alltid veere en viss usikkerhet knyttet til hvor godt marke-
det vil fungere. I sentrale omrader vil ofte flere aktorer etablere seg, slik at
man vil veere sikret god konkurranse. I tynt befolkede omrader i distriktene vil
det ikke alltid veere grunnlag for flere aktorer, samtidig som lange avstander
osv. vil gi hayere kostnader. Det er derfor mulig & benytte en eller annen form
for prisregulering. Graden av prisregulering kan variere, for eksempel like
priser eller maksimalpriser.

Eneretter som virkemiddel

Selv om sektorene er dpnet for konkurranse, kan en fortsatt ha rettslig enerett
pa tjenesteproduksjonen innenfor enkelte omrader av en sektors virksomhet.
Det kan etableres eneretter innenfor enkelte deler av sektoren som sekes seer-
skilt skjermet for konkurranse. Dette gjelder for eksempel pa postomradet,
der Posten Norge har enerett pd formidling av adressert, lukket, innenriks
brevpost opp til 350 gram.

De alternative styringsvirkemidlene synes a sikre de politiske malene pa
de norske politikkomradene som er analysert, nemlig legemiddelpolitikken
og kraft- og telesektoren. 1° De alternative styringsvirkemidlene synes & veere
velegnet til & ivareta styringsformalene knyttet til landsdekking og ulike
kvalitetsdimensjoner knyttet til tjenestens innholdsside.

Etablering av konkurransemarkeder er et virkemiddel som i mindre grad
egner seg i kommunesektoren. Kommunene vil i begrenset grad kunne ta i
bruk de alternative styringsvirkemidlene som er vurdert, som alternativ til
eierstyring. Et virkemiddel som kjop av markedsmessig ulennsomme tjenes-
ter kan imidlertid benyttes av kommunene.

15. Se vedleggets (Link til Norge) kapittel 1.1.
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Den type malsettinger som vil kunne vaere i konflikt med etablering av
konkurransemarkeder, og som ikke lett lar seg ivareta gjennom de alternative
styringsvirkemidlene, er spersmal knyttet til selskapenes lokaliseringsstrate-
gier. Lokaliseringsstrategiene vil blant annet kunne ha konsekvenser for
nedleggelse av arbeidsplasser i distriktene. Er virksomheten i konkurranse,
ber dette vaere spersmél som er overlatt til selskapsledelse og styre. Ten-
densen i de senere ar har veert at myndighetene har vaert mer og mer tilbake-
holdende med inngripen i slike saker, og at dette mer og mer er blitt overlatt
til selskapene, underlagt forretningsmessige vurderinger. 10

Ved vurdering av etablering av konkurransemarkeder ber konsekvensene
for den samfunnsmessige styringen vurderes kritisk. En ber sarlig vurdere
om de samfunnsmessige malene lar seg ivareta gjennom de alternative sty-
ringsvirkemidlene, og om eierstyring naer kan bortfalle som styringsvirkemid-
del.

5.1.4 Tilgjengelighet for brukerne

For mange samfunnsomrader der det offentlige er involvert, er det et sentralt
mal at befolkningen skal ha lik tilgjengelighet til de offentlige tjenester
uavhengig av bosted og personlig ekonomi. Vil etablering av konkurranse-
markeder fore til at prisingen i markedet kommer i konflikt med malet om lik
tilgjengelighet?

Det er ikke gitt at markedsbaserte priser er «politisk akseptable». Det kan
veere at tjenesten blir for kostbar for brukerne, bade ut fra en sosial og en dis-
triktspolitisk dimensjon.Flere av de alternative styringsvirkemidlene vil veere
velegnet for & sikre lik tilgjengelighet til tjenestene:

— Konsesjoner som virkemiddel
Kjop av tjenester

— Prisregulering som virkemiddel
— Eneretter som virkemiddel

Vi viser til gjennomgangen av disse virkemidlene i (Link til Styring og
demokratisk kontroll) kapittel 5.1.3.

Norge har i forhold til mange andre land saregne utfordringer knyttet til
den distriktspolitiske dimensjonen. Gjennomgangen av de tre deregulerte
sektorene 17 i Norge viser at konsesjoner er et egnet virkemiddel, og at de dis-
triktspolitiske fordelingsmaélene ble ivaretatt gjennom de alternative styrings-
virkemidlene.

Et sentralt mal pa de fleste sektorene, som ofte er med pa & begrunne
offentlig monopolvirksomhet, er & sikre leveranser av tjenester eller varer til
hele landet, pa tilnaermet like vilkar. Det er ikke gitt at et selskap som skal
drive rent forretningsmessig, vil ivareta dette malet uten noen form for
kompensasjon. Staten kan i sé fall kjepe disse tjenestene.

I Norge betaler staten over statsbudsjettet for opprettholdelse av
ulennsomme posttjenster. Dersom markedet selv ikke gir en lik fordeling av
et gode, kan staten saerskilt kjope den respektive tjenesten. Det kan for eksem-

16. Statskonsult (1998) I godt selskap? Rapport nr. 21
17.Se vedleggets (Link til Norge) kapittel 1.1.
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pel veere ulennsomme infrastrukturtjenester. I telesektoren i Norge er det
eksempler pa kjop av slike tjenester.

Prisregulering vil ogsa kunne veere et virkemiddel. Graden av prisreguler-
ing kan for eksempel variere fra faste takster pa postomradet til legemiddel-
politikken, hvor en opererer med maksimalpriser. Maksimalpriser gir rom for
at konkurransen kan gi lavere priser, samtidig som det er etablert et tak for
prisene.

5.1.5 Utvikling og opprettholdelse av markedskonkurranse

Utvikling og opprettholdelse av markedskonkurranse i markeder som tidlig-
ere var kontrollert av en offentlig monopolist, er vesentlig for a realisere effek-
tivitets- og kvalitetsgevinster.

I de tidligste fasene av privatiseringsbglgen i Storbritannia “° var man ikke

i tilstrekkelig grad bevisst betydningen av 4 utvikle konkurransemarkeder da

man privatiserte de offentlige monopolene. Dette forte i noen tilfeller til at

offentlige monopoler ble avlgst av private monopoler. Disse gav store bonuser
til ledelsen og heyt utbytte til eierne, noe som satte privatiseringsprogrammet

i et sveert darlig lys i opinionen. Dette skjedde i stedet for at brukerne fikk

lavere priser. I ettertid har imidlertid Storbritannia gode erfaringer med fol-

gende to tiltak:

— Dele store selskaper og skille ut egne forretningsomrader i selvstendige sel-
skaper. En har skilt eventuelle myndighetsoppgaver fra de konkurran-
seeksponerte aktivitetene. Konkurransemarkeder har dermed blitt etab-
lert innenfor mindre deler av selskapets aktiviteter.

— Etablere alternative tilbydere. Der det har veert vanskelig & fa alternative til-
bydere, er det eksempler pa at man har valgt & dele tidligere monopoler i
to eller flere konkurrerende selskaper.

18

Konkurransen i markedene er avhengig av at myndighetene sikrer nye tjenes-
televeranderer like konkurransevilkar som den tidligere offentlige monopolis-
ten.

Hvilke reguleringer som er nedvendige for & sikre virksom konkurranse,

vil variere noe innenfor de ulike markedene. Enkelte fellesnevnere for hvilke

reguleringer som er hensiktsmessige,finnes likevel:

— For at nye konkurrenter skal fa samme muligheter til & konkurrere som
de tidligere monopolistene, er det nedvendig med regulatoriske grep som
hindrer kryssubsidiering mellom konkurranseutsatt og «mindre konkur-
ranseutsatt» virksomhet. Virkemidler for a forhindre kryssubsidiering er
offentlige regelverk som sikrer selskapsmessig eller regnskapsmessig
skille mellom selskapene.

— Det er nedvendig med reguleringer og kontrollorganer som sikrer
konkurrenter tilgang til hverandres nettverk innenfor infrastrukturvirk-
somhetene. Dette er reguleringer som regulerer tilgangspriser og vilkar
med tanke pa virksom konkurranse i tjenestemarkedene.

Det er ogsa andre regulatoriske virkemidler en kan benytte for & etablere og
sikre virksom konkurranse. Stikkord her kan vaere 4 benytte konsesjoner

18. For neermere omtale, se vedleggets (Link til England) kapittel 1.4.
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framfor generelle regelverk. Et annet moment er at en i noen grad kan
beskytte nyetablerere i markedene. Det siste er seerlig aktuelt dersom det er
knyttet betydelige investeringer til etableringen.

Det er viktig & etablere hovedelementene i det regulatoriske regimet for
nye tilbydere etablerer seg, slik at de som skal operere pad markedet, er
informert om rammebetingelsene for investeringsbeslutningene tas.

5.2 Anbud

5.2.1 Effektivitet

De erfaringer som er gjort med anbudskonkurranseri Norge, er i hovedsak
gjort i teknisk sektor. 1? Undersekelsene viser at kostnadsbesparelser er opp-
nadd i varierende grad. Erfaringene tyder ikke pa at kostnadene gker som
folge av anbudsutlysninger. Innenfor renovasjon, som er den av de kommu-
nale tjenestene hvor anbud er tatt i bruk i sterst grad, er det en svak sammen-
heng mellom bruk av anbud og kostnadsbesparelser. Klarere er bildet innen-
for tekniske tjenester som busstransport, ferjesektoren og veisektoren. Her
viser undersekelser at bruk av anbud ferer til reduksjoner i kostnadene.

Innenfor helse- og sosialtjenestene er det begrensede erfaringer med
anbudskonkurranser i Norge. I eldreomsorgen er det bare enkeltstdende til-
feller av anbud i Asker og Moss. 20 Det er ikke klart dokumentert i hvilken
grad anbud i disse kommunene har fort til kostnadsbesparelser. Flere kom-
muner har imidlertid planer om & anbudsutsette helse- og sosialtjenester. For
eksempel har flere av Oslos bydeler, samt Baerum, Kristiansand og Trond-
heim kommune, fattet vedtak om anbudsutsetting.

Erfaringsgrunnlaget i Norge er derfor ikke omfattende nok til at en kan
trekke entydige konklusjoner. Materialet i vedlegget tyder pa at anbud-
skonkurranser reduserer kostnadene eller holder kostnadene pd samme niva
som tidligere. Det er imidlertid variasjon i hvor store besparelser som oppnas.

De internasjonale erfaringene som er omtaltivedleggeti (Link til Norge)
kapittel 2.2-2.7, er hentet fra land som benytter anbudskonkurranser i storre
grad enn Norge. Erfaringer fra disse landene tyder pa at anbudskonkurranser
som en hovedregel gir kostnadsbesparelser, selv om det ogséa her er betyde-
lige variasjoner. Av vare naboland skiller Sverige seg ut som et land som beny-
tter anbudskonkurranser i sterre grad enn Norge.

En hovedtendens i internasjonale undersekelser og erfaringer er at det
kan vaere til dels betydelige besparingspotensial i & benytte anbudskonkur-
ranser. Dette gjelder bade innenfor tekniske og «myke» tjenester. Flere
undersokelser viser at anbudskonkurranser kan gi kostnadsbesparelser i stor-
relsesorden 10-30 %, men samtidig at det er betydelig variasjon i sterrelsen pa
de besparelsene som er oppnadd.Variasjonene finnes bade innenfor sektorer,
pa tvers av land og i de enkelte land som er analysert.

De internasjonale erfaringene kan ikke uten videre overfores til norske
forhold. Det kan vaere spesifikke forhold i hvert enkelt land som kan forklare
mye av resultatene. For eksempel blir ofte Sverige brukt som et eksempel pa

19. For neermere omtale, se vedleggets (Link til Norge) kapittel 2.2.
20. For naermere omtale, se vedleggets (Link til Norge) kapittel 2.2.
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et land som har benyttet anbud med gode resultater nar det gjelder kostnad-
sreduskjoner. Fordi norsk kommunal forvaltning har hatt en strammere per-
sonellsituasjon enn den svenske, er det et spersmal om en kan forvente
liknende resultater i Norge. Ethvert land har sine sertrekk, men det bor
likevel vaereen viss overforingsverdi ved bruk av tilnaermet like virkemidler i
land som det ellers er naturlig & sammenlikne seg med, i var sammenheng
serlig Norden.

En interessant problemstilling er om det gar et skille mellom tekniske
tjenester og mer «myke» tjenester som helse- og sosialtjenester. Det er apen-
bart mer krevende 4 anbudsutsette helse- og sosialtjenester enn tekniske
tjenester, fordi malene for produksjonen vanskeligere lar seg spesifisereikon-
trakter. En kan imidlertid ikke trekke den slutning at besparingspotensialet er
mindre i de «myke» sektorene. Foreliggende rapporter fra blant annet Sverige
21 kan tyde pa at det innenfor de «myke» sektorene er mulig & hente ut til dels
betydelige besparelser ved & bruke anbudskonkurranser.

Det er forskjell pd hvilken mate en maler effektiviteten i de under-
sekelsene som er behandlet i vedlegget. De fleste undersekelser sammen-
ligner produksjonskostnader for og etter at anbudskonkurranser ble tatt i
bruk, eller sa sammenliknes produksjonskostnadene for dem som har benyt-
tet anbud, og dem som ikke har benyttet anbud. Det varierer i hvilken grad
undersokelsene tar hensyn til bestillerens kostnader i form av administras-
jons- eller transaksjonskostnader. Administrasjons- og transaksjonskostnader
er kostnader til oppleering av ansatte, utarbeidelse av anbudsdokumenter, vur-
dering av innkomne bud og oppfelging av kontrakten. Siden det ogsa paleper
administrasjonskostnader ved egenproduksjon, er det bare eventuelle
tilleggskostnader som paleper som folge av anbudskonkurranser, som er rel-
evante i vurderingen av anbud. Transaksjonskostnadene er normalt sterst ved
forstegangs anbudsutlysning. Ved gjentatte utlysninger kan utbyder trekke
veksler pa tidligere erfaringer.

Gjennomgangen i vedleggets (Link til Erfaringer med anbud) kapittel 2
konsentrerer seg mest om erfaringer som er gjort i tilfeller hvor anbud
allerede er benyttet, og lite om mulig «overferingseffekt» til virksomhet som
ikke er konkurranseutsatt. Eksisterer det en overferingseffekt, vil en under-
vurdere besparelsene niar en sammenlikner kostnader for dem som har
konkurranseutsatt, og dem som ikke har gjort det.

Det at anbudskonkurranser synes & fore til kostnadsbesparelser, stemmer
godt overens med gkonomisk teori. I godt fungerende anbudskonkurranser
vil de tilbydere som har lavest kostnader, ha best forutsetninger for a vinne
anbudsrunden.

Arbeidsforholdene vil i varierende grad kunne bli pavirket som folge av
anbudskonkurranser. I de tilfeller hvor det er snakk om anbudskonkurranser
om nyetablert virksomhet eller om virksomhet som alltid har veert utfert av
private, vil ikke de kommunalt ansatte bli direkte berort. Det er forst nar
anbudskonkurranser forer til at driften av eksisterende virksomhet overlates
til en ny arbeidsgiver, at arbeidstakernes arbeidsforhold vil bli berert. Studier

21. Svenske erfaringer med anbud er omtalt i vedleggets (Link til Sverige) kapittel 2.4.
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fra blant annet Danmark 22 viser at graden av medinnflytelse og samarbeid
med de ansatte pavirker sterrelsen pa kostnadsbesparelsene.

Usikkerheten rundt en omstilling synes & vere et problem for arbeidstak-
erne. Erfaringsmaterialet viser at arbeidstakerne ber trekkes inn i prosessen
pa et tidligst mulig tidspunkt, og gis mest mulig informasjon underveis i en
anbudsprosess.

Med hensyn til arbeidsvilkar (lenn, arbeidstider, arbeidsoppgaver osv.)
synes erfaringene fra Danmark og Sverige a vaere at private virksomheter som
utferer kommunale oppgaver, ikke tilbyr darligere arbeidsvilkar enn det
offentlige. Ogsé de private arbeidsgivere er avhengig av a tiltrekke seg kvali-
fisert arbeidskraft. Mulighetene til a tilby darligere vilkdr enn resten av
nearingslivet er derfor begrenset. Dette er dessuten et felt som lov- og for-
skriftsverk kan regulere, dersom det oppstar utilsiktete effekter. Den som set-
ter ut tjenester pa anbud, kan videre legge inn krav i anbudsmateriale som
sikrer ansattes arbeidsvilkar. Det framgér ikke av erfaringsmaterialet i hvilken
grad dette faktisk blir gjort.

De observerte innsparingene ser ut til & skyldes bruk av feerre fagleerte og
mer ufagleert arbeidskraft der det er mulig. I erfaringsmaterialet er det ingen
entydig tendens til at den nye leveranderen benytter mer deltid enn kommu-
nen. Nar deltid velges, er det ofte, som i kommunal sektor, for 4 fa turnuska-
balen til 4 g& opp. Man er ofte mer fokusert pa & styrke bemanningen pa de
tider av degnet da arbeidsmengden er storst (f.eks. rundt morgenrutiner og
maltider ved et sykehjem), og redusere den nar det er mer stille perioder. Nar
ufagleerte eller personell med et lavere formalkompetanseniva brukes mer hos
entreprengrene enn i kommunen, er begrunnelsen like gjerne at man ensker
a plassere kompetansen pa riktig sted og dermed etablere en flatere organ-
isasjonsstruktur (f.eks. bruke sykepleiere der det er mest bruk for dem, og
heller utnytte hjelpepleiernes kompetansepotensial bedre eller fierne en del
mellomledere og heller gke beslutningsmyndigheten pa lavere nivéer i organ-
isasjonen). Dette kan bidra til lavere totale personalkostnader. Samtidig er
erfaringen at lennsnivaet som oftest ikke er darligere, men ofte like bra og
bedre enn i kommunal sektor.

En annen mate & oppné besparelser pa er a utnytte personalet hardere,
med andre ord gke arbeidsbelastningen, for eksempel ved at faerre arbeidstak-
ere skal utfere et gitt arbeidsvolum. Erfaringer fra Sverige tyder pa at dette
skjer i en viss grad, samtidig som det pekes pa at bemanning ikke er den
eneste faktoren som ber tillegges vekt ved vurdering av arbeidsbelastning.
Ogsa forhold som arbeidstilrettelegging, arbeidsmetoder, bruk av
hjelpemidler, oppleering osv. ber trekkes inn i vurderingen. Det finnes ikke
klare tendenser til at private leveranderer er darligere til a tilrettelegge
arbeidssituasjonen enn offentlige, men noen synes & oppleve en hardere
arbeidsbelastning.

5.2.2 Kvalitet

Verdien pa en vare eller tjeneste som blir produsert, er avhengig av varens
kvalitet. En kostnadsbesparelse som gér pa bekostning av kvaliteten, er sale-
des ikke en ren effektiviseringsgevinst. For & vurdere om besparelser av

22. Erfaringer fra Danmark er omtalt i vedleggets (Link til Danmark) kapittel 2.3.
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anbudskonkurranser er effektive, ma en derfor samtidig vurdere om det har
funnet sted kvalitetsendringer. @nsket om endret kvalitet pa tjenestene kan
ogsa veaere et motiv for 4 benytte anbudskonkurranser. Jkt effektivitet som
folge av anbudskonkurranser kan benyttes til 4 oke kvaliteten pa tjenestene
uten at dette gir okte kostnader for det offentlige.

Verken i de norske eller i de internasjonale erfaringene beskrevet i vedleg-
gets i (Link til Erfaringer med anbud) kapittel 2 finner en noen systematisk
sammenheng mellom bruk av anbud og kvaliteten pa tjenestene. De studiene
som har behandlet emnet, har som hovedkonklusjon at kvaliteten forblir
omtrent uendret som folge av anbudsutlysningene. En forklaring pa hvorfor
en ikke finner noen systematisk sammenheng mellom bruk av anbud og
kvalitet, er at flertallet avdem som benytter anbud, ikke har til hensikt 4 endre
kvaliteten samtidig. Erfaringer fra Storbritannia 23 viser at flertallet av dem
som tar i bruk anbud, beskriver samme kvalitet i anbudsutlysningen som det
en finner i «forsituasjonen». Underseokelsen viste at den kvalitetsstandarden
som ble spesifisert kontraktsmessig, ble oppnadd i 90 % av tilfellene. Dette kan
tyde pa at kontrakter er et velegnet virkemiddel for & styre og for a oppna
kvalitetsmalsettingene.

Der kvaliteten blir darligere som felge av anbudsutsetting, synes dette i
forste rekke & veere avhengig av det forarbeidet som blir gjort forut for en
anbudsutlysning. 24 Det er viktig at anbudsutlyseren kartlegger arbeidsopp-
gavene noye for han eller hun utarbeider anbudsdokumentene. Forarbeidene
blir bade i norske og utenlandske studier fra blant annet Danmark framhevet
som viktigste forklaringsfaktor for oppnéelse av kvalitetsmal. Dersom disse
studiene gir et riktig bilde, er hovedproblemet ikke at tjenesteleveranderen
ikke folger kontrakten, men snarere at det offentlige ikke spesifiserer kontrak-
tene pa en god nok méte. Det kan veere krevende & utarbeide gode kravspesi-
fikasjoner.

Et spersmal knyttet til kvalitet og kontraktsstyring er om det er forskjell
mellom tjenestetypene med hensyn til egnethet. Noen tjenestetyper er apen-
bart vanskeligere & spesifisere enn andre. Spesielt aktuelt er dette innenfor
pleie- og omsorgstjenester, hvor det er mer krevende a spesifisere kontrakter
enn for eksempel innenfor tekniske tjenester. Erfaringer fra engelsk fengsels-
vesen tyder pa at det er krevende & gjennomfere anbudskonkurranser nar
tjenestene er vanskelige & definere. Det britiske fengselsdirektoratet er na i
rettssak med to av de fire private leveranderene av de anbudsutsatte
fengslene. Mye taler for & arbeide serlig med selve anbudsprosessen for de
tjenestene det offentlige finner vanskeligst & spesifisere og kontrollere.

At det er krevende & spesifisere kontrakter i enkelte naeringer, behover
ikke & bety at besparingspotensialet er mindre der enn ellers. Det kan skyldes
at disse sektorene normalt er vanskeligst 4 holde kontroll over ogsd nar en
driver med egenproduksjon. En kan si at noen tjenester er enklere & utsette
for anbudskonkurranser enn andre, men at det er mulig at det ligger et stort
besparingspotensial i & anbudsutlyse mer kompliserte tjenester. Erfaringsma-
terialet i vedlegget gir ikke grunnlag for & hevde at erfaringene med anbud er

23. Erfaringer med anbud i Storbritannia er beskrevet i vedleggets (Link til New Zealand)
kapittel 2.6.
24. For naermere omtale, se vedleggets (Link til Innledning) kapittel 2.1.
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bedre innenfor tekniske tjenester enn innenfor myke tjenester. Det en finner,
er at utbredelsen i bruken av anbud er storre i teknisk sektor enn innenfor
helse- og omsorgstjenester. Dette skillet er klarere i Norge enn i de land som
danner grunnlag for de internasjonale erfaringene i vedlegget.

Den variasjonen en finner i oppnadd kvalitet, kan for en stor del tilskrives
i hvilken grad oppdragsgiveren mestrer utformings- og kontrolloppgaven
overfor de virksomhetene som star for produksjonen. Blir disse oppgavene
lost tilfredsstillende, er ogsa forutsetningene gode for 4 oppna den kvaliteten
som bestilles.

Innenfor enkelte sektorer, som helse- og omsorgssektoren, kan stabilitet
i seg selv vaere en kvalitetsindikator. For anbudsutlyseren kan dette vaere et
argument for & utvikle langsiktige, stabile samarbeidsforhold med en
leverander eller foreta virksomhetsoverdragelser med krav om at endringer i
utforelsesansvar skal ha minimal virkning for brukerne. Som regel vil en
anbudsutsetting innenfor helse- og omsorgssektoren medfere en virksom-
hetsoverdragelse av personalet og at tjenesten fortsatt skal utferes i eksister-
ende lokaliteter. Endringer i rutiner vil da kunne finne sted. Anbudsutlyseren
kan ogsd ha de to ovennevnte forhold som kontraktskrav, nettopp for &
redusere «overgangskostnaden» for klientene. Uansett vil en startfase med ny
leverander av tjenesten vaere & betrakte som kritisk, spesielt med tanke pa
kvaliteten.

Anbudskonkurranser kan vare et virkemiddel til & oke kvaliteten pa
tjenestene, dersom det konkurreres om & tilby heyest mulig kvalitet innenfor
en gitt budsjettramme. Men denne maten & anbudsutsette pa er lite brukt.

Velutviklet bestillerkompetanse synes a vare et viktig kriterium for a
oppna fastsatte kvalitetsmal. Fastsettelse av en hensiktsmessig anbudsspesi-
fikasjon krever, saerlig for kompliserte tjenester, et grundig forarbeid. Forar-
beidet bestar dels i 4 skaffe en detaljert oversikt over hvilke behov en tjeneste
skal tilfredsstille, dels i & operasjonalisere behovene til en slik form at de kan
benyttes i en spesifikasjon. Sistnevnte er mer krevende innenfor myke tjenes-
ter fordi behovene for eksempel for god omsorg og pleie ikke er like lett 4 defi-
nere i en kontrakt som utferelsen av en teknisk tjeneste. Etter at det er inngatt
en kontrakt med en leverander, kan det ogsé vise seg nedvendig med tett
oppfelging av hvordan leveranderen oppfyller kontrakten. Dette stiller ytter-
ligere krav til bestillerfunksjonen i kommuner og statlige etater. Utvikling av
bestillerkompetanse i de etater som driver pad med eller planlegger anbud-
skonkurranser, er derfor viktig.

5.2.3 Styring og demokratisk kontroll

Ved anbudsutsetting endres utevelsen av offentlig tjenesteproduksjon fra hier-
arkisk styring og organisering av tjenesteproduksjon til en modell hvor myn-
dighet uteves gjennom rollen som bestiller og enekjoper. Det politiske syste-
mets rolle endres fra a tilby tjenestene i egen regi til a4 organisere etter-
sperselen etter dem. Nye typer av beslutninger ma fattes med et krevende pre-
sisjonsniva, og rutiner for kontroll med méaloppnaelse ma utvikles. Spersmalet
blir hvordan slike endringer vil kunne pavirke demokratiet og politikernes sty-
ring.

Det politiske nivaet m4, i rollen som bestiller, definere innhold og omfang
pa hva det vil ha kjept ved anbudskonkurranse om & levere tjenester. Uten en
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slik presisering er det umulig for en privat leverander 4 kalkulere et realistisk

utgiftsanslag som han vager 4 binde seg til. Det vil heller ikke vaere mulig for

det offentlige 4 hevde i etterhand at man ikke har fatt levert det man ensket.

Dette avleder tre implikasjoner for den politiske prosessen:

— Den forste er at politisk nivd ma danne seg en oppfatning av hvilke (faglig
begrunnede) behov og hvilke brukere som skal omfattes i oppdraget. For
a fa kartlagt dette er det nedvendig med en fagekspertise for a identifisere
brukernes behov. For 4 kunne gjore denne jobben ma fagekspertisen gis
relativt klare kriterier, formulert som maélsettinger for hva det offentlige
skal serge for blir tilbudt den enkelte..

— For det andre innebarer anbudsutsetting at forholdet mellom beslutnin-
gen om ytelsesniva og beslutningen om kostnadene endres radikalt. I for-
valtningsmodellen ligger begge beslutningene i det politiske systemet.
Ved anbudsutsetting ma man velge hvilken av disse beslutningene man
onsker a kontrollere: enten ved at politikerne fastsetter et bestemt tjenes-
teniva og deretter lar konkurransen mellom leveranderene bestemme hva
dette vil koste, eller ved at politikerne fastsetter en ekonomisk ramme og
lar leveranderene konkurrere om a levere best mulig tjenester for dette
belopet.

— For det tredje bidrar anbudsutsetting til & konkretisere malene og det
kvalitetsmessige innholdet gjennom utformingen av kontrakten mellom
kommune og leverander.

Et viktig aspekt ved konkurranseeksponering er derfor hvordan rollen som
politiker endres og knyttes tettere til utformingen av politikken. Rollen som
politisk beslutningstaker kommer sterkere fram, mens administrasjons- og
eierfunksjoner blir redusert. Politikerrollen endres gjennom fire typer av

virkninger 2°:

1. Politikerrollens ansvar omstruktureres fra a ha et totalansvar for tjenest-
eproduksjonen til & ha ansvaret for a) 4 presisere malsettingene og
kvalitetsnivaet for den offentlige tjenesteytingen og b) evaluere malopp-
naelsen. Behovsprioriteringene ma presiseres fordi de skal nedfelles i
juridiske kontrakter med private rettssubjekter. Maloppnaelsen ma evalu-
eres for 4 vite om leveranderen oppfyller kontrakten.

2. Nye mekanismer for styring, giennom to forhold: a) konkurransen mellom
private leveranderer frambringer korrekt informasjon om det faktiske
kostnadsforholdet for et gitt valg av tjenesteniva, og b) faktiske, negative
utfall lar seg korrigere ved at en ny leverander kan velges.

3. Forholdet mellom politiker og fagekspert blir endret, fordi anbudsutsetting
innebarer en organisatorisk atskillelse av fagkunnskapen som nedvendig
input til det politiske beslutningssystemet (behovskartlegging, evaluer-
ing) og fagkunnskapen som input i selve tjenesteproduksjonen.

4. Avlastning gjennom avgrensing. Anbudsutsetting inneberer at det poli-
tiske systemet tar ansvar for mélsettinger og resultater, og ikke for virke-
midlene. Politikeren frigjores fra et arbeidsgiveransvar. Det ber bli mer tid
til radighet for overordnede oppgaver.

25. Dette er basert pa Kire Hagen: Konkurranseutsetting: @konomi eller politikk i Bl-rap-
port nr. 7/1999.
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Men det mé understrekes at politikerrollen ogsé vil kunne svekkes. Styring
gjennom Kkontrakter innebaerer at mulighetene for direkte inngrepsadgang
reduseres eller til og med fjernes. Dette vil vaere med pa a svekke ombudsrol-
len til politikerne, ved at politikernes mulighet til & folge opp direkte henven-
delser fra publikum og brukere svekkes. Konsekvensen av dette ma veies opp
mot anbudsutsettingens mulige fordeler.

Konkurranseeksponering innebarer at det politiske beslutningssystemet
fokuserer pa malene for bruken av fellesskapets ressurser. Ved anbudsutset-
ting ma malsettingene formes slik at de kan bli til kontraktsbestemmelser i en
avtale mellom kommunen og en privat part. Klarere prioriteringer kan bety
Kklarere skillelinjer i politikken, noe som kan stimulere interessen for politikk.

Samtidig ma det understrekes at kontrakter basert pa en bestiller-utforer-
tenkning er rigide og lite fleksible. Det vil veere krevende a spesifisere kon-
trakter pa et slikt niva at endringer i brukerbehov raskt fanges opp, og at tilbu-
det endres deretter. Dette kan tale for at endringstakten innenfor sektoren
vurderes Kritisk ved vurdering av anbudsmetoden.

I (Link til Offentlig tjenesteproduksjon) kapittel 2.3 argumenterte vi for at

det offentlige ber pata seg en rolle for & korrigere for eventuelle usonskede til-
pasninger som kan finne sted i et marked. Dette gjaldt for goder av spesiell
karakter som forsvar og utdanning, eller at en ensker a benytte offentlig kon-
troll av produksjonen av for eksempel helsetjenester til 4 drive omfordeling.

Bruk av anbudskonkurranser endrer i hovedsak ikke det offentliges mulighet
til & korrigere for uheldige effekter. Det offentlige har gjennom bruk av anbud
fortsatt et finansierings-, bestiller-, fordelings- og oppfelgingsansvar for tjenes-
ten.

5.2.4 Tilgjengelighet for brukerne

Det er et sentralt mal i norsk politikk at alle skal ha lik tilgjengelighet til
offentlige tjenester uavhengig av bosted og personlig skonomi. Det er likevel
slik at viktig beslutningsmyndighet pa disse omradene er delegert til kommu-
nene. Bruk av anbudskonkurranse pavirker ikke disse forholdene direkte.
Anbud benyttes av det offentlige til & spare kostnader og eventuelt for & forbe-
dre kvaliteten, men det er fortsatt det offentlige som bestemmer hvilke varer
og tjenester som skal bestilles.

En annen, men beslektet problemstilling er om virkemiddelet anbud er
mer anvendelig i sentrale strok. Kommuner som benytter anbudskonkur-
ranser er ofte storre, sentrale og preget av variert naeringsliv. P4 den annen
side er kommunene som ikke benytter anbudskonkurranser ofte mindre, mer
perifere og preget av et ensartet naeringsliv med svakere tilbud innenfor
tjenesteyting. Det synes som om forholdene for anbudskonkurranser ligger
bedre til rette i sentrale enn i perifere strok.

Et spersmal som kan bli en folge av at private firmaer tar over driften av en
rekke tjenester, er i hvilken grad de skal ha mulighet til 4 tilby tilleggstjenes-
ter. Skal for eksempel private leveranderer av hjemmehjelpstjenester kunne gi
et bedre tilbud til dem som ensker a betale for tilleggstjenester? Spersmalet er
i sin natur politisk, men kan komme opp som felge av at en anbudsutsetter
offentlige tjenester.
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5.2.5 Utvikling og opprettholdelse av markedskonkurranse

Problemstillingen med utvikling og opprettholdelse av markedskonkurranse
kan i forbindelse med anbud deles i to. Det ene forholdet er hvordan en skal
fa til en konkurranse om et spesifikt anbud som kan karakteriseres som virk-
som. Det andre og mer langsiktige problemet er hvordan en kan sikre at det
ogsa vil veere virksom konkurranse i framtidige anbudsrunder.

Det er to forhold som taler for at et anbud ber gjeres sd omfattende som
mulig. Det ene er selve transaksjonskostnadene til kommunene og de virk-
somhetene som legger inn anbud. Det andre er at storre anbud kan framsta
som mer attraktive for potensielle leveranderer. Argumentene er serlig rele-
vante for mindre bestillere, for eksempel mindre kommuner. I slike tilfeller
kan samarbeid mellom kommuner redusere transaksjonskostnadene og sam-
tidig oke konkurransen om et oppdrag.

Anbudsutlysere kan gjore kontrakter mer eller mindre omfattende ved &
oke eller redusere oppgavene som gnskes utfort. Er kommunens storrelse en
hindring for & oppna ensket storrelse pa anbudene, kan en vurdere 4 innga
samarbeid med andre kommuner. En kan ogsé sette sammen pakker av ulike
tjenester som til sammen kan veere attraktive for potensielle leveranderer. En
annen mate a endre omfanget av en kontrakt pa er a endre lengden pa kon-
traktsperioden. Lange kontraktsperioder sker omfanget av en kontrakt, men
forer ogsa til en sterre avhengighet til leveranderen i kontraktsperioden.

Empiriske erfaringer fra Storbritannia viser at det der er gjennomsnittlig
3,2 bud per anbudskonkurranse pa landsbasis. Antallet er sterre itett
befolkede omrader enn i mindre tett befolkede omrader. Tilsvarende tall for
Norge vil trolig veere lavere.

For & opprettholde en konkurransesituasjon kan det veere nedvendig a
dele opp anbud i delkontrakter, eventuelt 4 korte ned kontraktsperioden. Det
forste kan for eksempel gjores ved & dele et oppdrag etter geografi (dersom
det er mulig) og lyse ut anbudene i delomrader sekvensielt. En slik oppdeling
kan komme i konflikt med hvilken (minste) geografiske storrelse som er opti-
mal ut fra et kostnadsmessig synspunkt. I s tilfelle méa bestilleren vurdere
fordelene opp mot ulempene. En annen metode som kan benyttes for &
opprettholde konkurranse i framtidige anbudsrunder, er a beholde noe aktiv-
itet i egenregi. Ved manglende framtidig konkurranse kan denne enheten
delta i konkurransen eller ved behov overta driften. Det offentlige beholder da
ogsa kompetanse innenfor det anbudsutsatte fagomréadet, noe som er en
kritisk faktor.

Dersom en anbudsutlyser selger produksjonsmidler og overferer all
ekspertise til leveranderen etter en kontraktsinngaelse, kan denne
leveranderen std i en svaert sterk situasjon i neste anbudsperiode. For &
opprettholde en konkurransesituasjon i senere anbudsperioder kan det derfor
vere nedvendig at det offentlige fortsatt eier produksjonsmidler som
bygninger og maskiner. Dette for at flere enn en leverander skal ha mulighet
til & delta i senere anbudsrunder. Dersom leveranderen ma gjore betydelige
investeringer, er det ogsad nedvendig 4 ha en anbudsperiode som sikrer
avskrivning av investeringer. Fleksibiliteten oker med andre ord betydelig i
senere anbudsrunder om anbudsutlyseren beholder kontroll over vesentlige
innsatsfaktorer.
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En nedvendig forutsetning for virksom konkurranse er at det ikke foregar
anbudssamarbeid. Samarbeid kan for eksempel gjores mindre attraktivt ved &
ha store kontrakter. At anbudssamarbeid kan vare et reelt problem, viser
flere storre saker konkurransemyndighetene har hatt til behandling de senere
ar.

For at anbudskonkurranser skal fore til mer effektiv tjenesteproduksjon,
er det nedvendig eller i det minste enskelig at det eksisterer konkurranse mel-
lom flere leveranderer. Virksom konkurranse er det beste middelet til 4 velge
ut den mest effektive av leveranderene og pa den maten sikre at ressursene
brukes effektivt.

5.3 «Pengene falger brukeren»

«Pengene folger brukeren» ser ut til & vaere en konkurranseform som har
betydelig mindre utbredelse enn anbud og fritt konkurransemarked. Den ser
i hovedsak ut til & veere brukt innenfor skolesektoren og helse- og
omsorgssektoren. Det er imidlertid eksempler pa at «pengene folger bruk-
eren» benyttes ogsa innenfor andre sektorer, for eksempel fri rettshjelp, i
Norge. Det er gjort fa systematiske studier av erfaringene med «pengene
folger brukeren». Vurderingen av dette systemet baserer seg derfor i liten
grad pa aggregerte data og evalueringsresultater, men mer pa beskrivelser av
utforming av og erfaringer med konkrete ordninger. Dette gjor det vanskelig
a trekke generelle slutninger om hvordan «pengene folger brukeren»-ord-
ninger fungerer som et konkurransevirkemiddel.

«Pengene folger brukeren»-ordninger ser ut til oftest a bli etablert for & gi
muligheter for fritt brukervalg. Mulighetene for forbedret tjenesteproduksjon
som folge av konkurranseeksponering ser ut til 4 spille en mindre rolle, men
kan veere en del av mélsettingene.

5.3.1 Effektivitet

I et flertall avde «pengene folger brukeren»-ordningene vi har sett pa, er

prisen for tjenesten fastsatt av det offentlige. I mange tilfeller produserer
offentlige og private virksomheter samme tjeneste, og det skonomiske til-
skuddet som folger brukeren, fastsettes da som regel likt med eller lavere enn
de offentlige kostnadene ved a produsere tjenesten. Der hvor tilskuddet er
lavere enn de offentlige kostnadene, ma tjenestetilbyderen enten produsere

tjenesten billigere, kreve egenandeler fra brukeren eller fa kompensasjon pa
annen mate. Her finnes séaledes insentiver for private tjenesteytere til bade
mer effektiv produksjon og konkurranse pé pris.

For mange omrader er det en offentlige fastsatt egenandel. Slike egenan-
deler kan ha betydning for hvem som har rad til & benytte seg av tjenesten,
men har liten betydning i forhold til spersmaélet om effektiv produksjon. En
annen reguleringsmate er a bestemme hvilke tjenester tjenesteyteren kan ta
betalt for. Dette er for eksempel gjort for privatskoler i Sverige og Nederland.
I enkelte ordninger star disse tjenesteleveranderene fritt til 4 fastsette egenan-
delen.

Det er fa omrader hvor det ser ut til & vaere en reell konkurranse pé pris,
det vil si pa egenandelenes storrelse. En éarsak til det kan vere at det er fa
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tjenesteytere. I si vel Norge som Sverige og Danmark er det «pengene folger
brukeren»-ordninger i forhold til pass av barn med fri fastsettelse av egenan-
del, og i alle tre land er tilbudet mindre enn de politiske malsettingene for
barnehagedekning.

Et klart eksempel pa «pengene falger brukeren» i Norge, er fri rettshjelp.
26 Ordningen inneholder visse reguleringer for hvem som kan motta statten,
men ingen tilleggsreguleringer av advokattjenesten ut over det som gjelder
for alle tjenesteyting fra advokater. Sterrelsen pa egenandelen per time er fast-
satt av staten. Samlet egenbetaling fra brukeren vil imidlertid avhenge av hvor
mange timer advokaten bruker pa saken. Det er vanskelig for brukeren & fa
informasjon om og sammenlikne advokaters tidsbruk i forkant av saken og
dermed kunne velge den billigste. Det er med andre ord vanskelig for bruk-
eren a framskaffe informasjon om hvilken tjenestetilbyder som er mest effek-
tiv. Samtidig er det begrenset interesse blant advokater for & ta fri rettshjelp,
fordi tilskuddet er lavere enn prisen de setter for andre tjenester til private
kunder.

I tillegg kommer at mange av de tjenestene som finansieres gjennom
«pengene folger brukeren»-ordninger, er av en slik karakter at brukeren trolig
legger mindre vekt pa prisforskjeller (innenfor visse grenser) enn pé andre
trekk ved tjenesten. Erfaringer fra Nederland viser for eksempel at privatsko-
lens konfesjonstilherighet er viktigere enn sterrelsen pd eventuelle
skolepenger nar foreldre velger skole. 27

I vart erfaringsmateriale er det bare én systematisk gjennomgang av
betydningen av «pengene folger brukeren» for skonomisk effektivitet. Den er
gjortav OECD, som vurderer kostnadene til grunnskole i Nederland til 4 ligge
om lag 10 % over andre sammenliknbare land. Dette er primaert et resultat av
at det er enkelt & etablere skoler, slik at mange skoler er smé. Det frie skol-
evalget i bade Sverige og Danmark er begrenset av at det ikke skal gi negative
skonomiske konsekvenser for kommunen. Her har man med andre ord beg-
renset det frie brukervalget for at det ikke skal fore til okte kostnader. Nacka
kommune i Sverige har holdt sine timeutgifter til hjemmehjelpstjenester nom-
inelt uendret i sju ar ved & bruke metoden. 28

Det er uklart i hvilken grad «pengene folger brukeren» bidrar til 4 fremme
effektiv produksjon. Dette kan komme av at med unntak av fri rettshjelp er det
ingen av de omradene vi har sett pd, som har fungerende markeder. «Pengene
folger brukeren» kombinert med egenandeler kan ses som subsidiering av
brukerne, og saledes pavirke ettersperselen, uten at det endrer hvor effektivt
tjenesten produseres. I Norge brukes «pengene folger brukeren» i all hoved-
sak som en finansieringsmate, uten at en har utformet tjenesten slik at det
apner for priskonkurranse av betydning. 27

5.3.2 Kvalitet

For mange av de tjenester som finansieres gjennom «pengene falger bruk-
eren»-ordninger, har kvaliteten stor betydning for valg av tjenesteleverander.

26. Se vedleggets (Link til Fri rettshjelp) kapittel 3.1.7.
27.For naermere omtale, se vedleggets (Link til Skole) kapittel 3.6.1.

28.Se vedleggets (Link til Eldreomsorg) kapittel 3.3.4.
29. Se beskrivelse av de norske ordningene i vedleggets (Link til Norge) kapittel 3.1.
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Dersom ordningen er utformet slik at det ikke oppstéar konkurranse pa pris,
samtidig som det er storre tilbud enn etterspersel, vil eventuell konkurranse i
hovedsak finne sted i forhold til kvalitet. Jo mindre egenandelen pavirkes av
valg av tjenesteleverander, jo mer vil kvaliteten ha & si. Samtidig er mange av
disse tjenestene, blant annet undervisning, helse og til en viss grad barnetil-
syn, erfarings- og tillitsbasert. Forst over lengre tid, og kanskje forst nar det er
for sent, vil en kunne vurdere kvaliteten av den tjenesten en mottar. Dette
forklarer trolig hvorfor en innenfor mange av disse tjenestene tradisjonelt har
basert seg pa ekspertdefinert kvalitet, nedfelt som retningslinjer for hvordan
tjenesten skal produseres, og hva den skal inneholde. Denne kvalitetsikringen
begrenser mulighetene til konkurranse péa tjenestens innhold og utforming.
Det synes Klart at der en benytter metoden ikke bare som en finansierings-
form, men for aktivt & fremme fritt brukervalg og konkurranse, legger en vekt
pé brukerdefinert kvalitet og vurdering av tjenestens resultater. ° Der hvor
«pengene folger brukeren» i hovedsak er en finansieringsform, som i Norge,
baserer en seg ofte pa ekspertdefinert kvalitet.

Skal en basere seg pa brukerdefinert kvalitet, ma en framskaffe informas-
jon som gjor det mulig for brukerne & vurdere kvaliteten. I tilknytning til fritt
sykehusvalg etableres det en egen informasjonsbase som skal gi brukerne en
oversikt over sentrale variabler ved de enkelte sykehus, fra ventetid til dede-
lighet. Innenfor skolesektoren legges det i andre land okt vekt p4 normerte
prever og offentliggjering av karakterer. Det er mye debatt om disse indika-
torene gir palitelig og korrekt informasjon om kvaliteten pa tjenesten, seerlig
gjelder dette for skolekarakterer. Det kreves betydelig arbeid for a produsere
relevant og palitelig informasjon om kvalitet for erfarings- og tillitsbaserte
tjenester.

For andre tjenester vil det vaere enklere a basere seg pa brukerdefinert
kvalitet. Dette gjelder for eksempel for hjemmebasert eldreomsorg hvor bruk-
eren fortlopende kan vurdere kvaliteten av tjenesten. Det er imidlertid en
forutsetning at brukerne reagerer dersom de ikke er fornoyde med tjenesten.
Dersom de foler seg i et avhengighetsforhold til tjenesteyteren, kan det
oppleves vanskelig.

En vesentlig del av konkurransen innenfor «pengene folger brukeren»-
konseptet synliggjores pa kvalitet. Virksomhetene ma da fa anledning til &
utvikle saertrekk i produksjonsmate, noe som forutsetter at en ma legge
hovedvekten pa brukerdefinert kvalitet. For tjenester som er tillitsbaserte, er
det avgjerende at en tilrettelegger informasjon for brukerne sa de kan gjore
kvalifiserte valg. Jo vanskeligere det er a fa tilgang til palitelig informasjon, jo
storre sjanse er det for at de brukerne som er flinkest til 4 skaffe seg informas-
jon, far det beste tilbudet.

5.3.3 Styring og demokratisk kontroll

Styringsutfordringene knyttet til «pengene folger brukeren» vil seerlig
avhenge av tre forhold: finansiering av tjenesten, hvem som leverer tjenesten,
og hvor omfattende krav det offentlige setter til tjenesteleveranderen og
innholdet i tjenesten.

30. For naermere omtale, se vedleggets kapitler 3.3.2, 3.6.1 og 3.8.1.
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Ordningen kan finansieres av det offentlige alene eller av det offentlige og
brukeren. Unormerte egenandeler vil gi en prisfastsettelse som likner den i
andre markeder. Normerte egenandeler kan veare vanskelige a fastsette slik
at tilbudet av tjenesten blir tilstrekkelig heyt, men samtidig unngé at tjenest-
eproduksjonene koster unedig mye. I mange ordninger hvor det er bade
offentlige og private tjenesteytere, sokes dette lost ved at tilskuddet settes lik
det offentliges kostnader. I flere ordninger, sarlig innenfor skolesektoren, er
det begrensninger pa eiernes muligheter til & ta ut fortjeneste fra produksjons-
virksomheten. 31 Fordi det offentlige betaler for tjenesten, vil ettersporselen
kunne bli stor. Det er derfor nedvendig med adgangskriterier til «pengene
folger brukeren»-ordninger. En annen mate & tilpasse ettersperselen i forhold
til tilbudet pa er derfor & innsnevre adgangskriteriene.

Det offentlige mé i tilknytning til hver enkelt ordning avgjere om det selv
skal stille krav til leveranderen og tjenesteinnholdet, eller om det skal basere
seg pa brukerdefinert kvalitet og eventuelt 4 stole pa at darlige tjenest-
eleveranderer ikke far brukere. Jo mer en baserer seg pa brukerdefinert
kvalitet, jo mindre blir den offentlige styringen. Det kan imidlertid veere nedv-
endig med offentlig tilrettelegging av informasjon for & sikre at markedet fun-
gerer. En annen maéte a soke a ivareta den offentlige styringen pa, med minst
mulig regulering av det konkrete innholdet i tjenesten, er 4 legge mer vekt pa
resultatene. Slik er for eksempel svenske privatskoler unntatt fra ramme-
planen, mens en i New Zealand arbeider med & redusere rammeplanen mest
mulig. Begge steder legger imidlertid myndighetene stor vekt pa normerte
prover. Baserer en seg derimot pa at det offentlige skal sette standarder for
innhold og utforming av tjenesten, ma det innferes ordninger for & kontrollere
at tjenestene holder et tilfredsstillende niva, for eksempel gjennom sertifiser-
ing, tilsyn eller egenrapportering.

Innenfor flere av de ordningene vi har sett pa, er det bade offentlige og pri-
vate tilbydere. Dette kan gi rollekonflikter for det offentlige, ved at det bade er
regulator og tjenesteleverander. Dette vises for eksempel innenfor barnehag-
esektoren i Norge, hvor det i mange kommuner folger flere penger med barn
i offentlige barnehager enn i private barnehager. Det er ogsd sarlige
utfordringer i styringen av virksomheter som deltar i konkurranse. Disse
utfordringene er imidlertid uavhengig av hvilken konkurranseform en benyt-
ter.

Nar det gjelder hvilke brukere som faller inn under ordningen, kan vi ikke
se at dette avviker vesentlig fra tradisjonell, offentlig tjenesteyting. Det
offentlige setter opp visse Kriterier som brukeren méa oppfylle for 4 kunne
gjore krav pa tjenesten. Sa langt vi kan se, har det ikke veert gjort endringer i
adgangskriteriene for 4 motta tjenester som en folge av at en har «pengene
folger brukeren»-ordninger.

Mye tilsier at en har sterre mulighet for 4 styre tjenesteproduksjonen
innenfor denne ordningen enn i et deregulert marked. Det skyldes at kommu-
nen kan stille krav til tjenesteleveranderen og legge begrensninger pa hvilke
tjenesteleveranderer brukeren kan velge. Styringsmulighetene ser imidlertid
ut til & veere mindre enn ved anbud.

31. For naermere omtale, se vedleggets kapitler 3.1.5 og 3.6.1.
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Det er vanskelig 4 papeke spesifikke problemer knyttet til demokratisk
kontroll ut over dem som folger av fritt brukervalg generelt.

5.3.4 Tilgjengelighet for brukerne

De fordelingsmessige konsekvensene av a innfere «pengene folger bruk-
eren»-ordninger avhenger av om tjenesten tidligere har veert gratis for bruk-
erne, eller om den er Kjopt i et marked. I det siste tilfellet kan «pengene folger
brukeren»-ordninger bidra til en jevnere fordeling av forbruket, ved at de
okonomiske kostnadene ved & bruke tjenesten reduseres. Det vil imidlertid
som hovedregel vaere de med heyest inntekt som har hatt heyest forbruk av
tjenesten, og som vil spare mest. Ordningen kan imidlertid ogsa brukes som
en malrettet subsidie reservert personer med svak gkonomi, slik som fri rett-
shjelp-ordningen.

Dersom en gar fra en gratis offentlig tjeneste til en «pengene folger bruk-
eren»-ordning med egenandeler, kan det ha betydning for hvem som ser seg
i stand til & bruke tjenesten. Sterrelsen pa egenandelene ser i hovedsak ut til
a veere regulert av offentlige myndigheter. Selv om det er egenandeler pa alle
de ordningene vi har sett pai Norge, er det lite bruk av egenandeler i de andre
landene vi har sett pa. Det ser sdledes ikke ut til at egenandeler er et nedven-
dig trekk ved denne ordningen. Egenandelene ma trolig mer ses som et virke-
middel for & bidra til & minske risikoen for overforbruk av tjenesten, eller som
en mate & dreye offentlige midler slik at flest mulig kan omfattes av ordningen.
Vi har imidlertid ikke sett en systematisk evaluering av hvordan egenandeler
pavirker forbruket av tjenester finansiert ved at pengene folger brukeren.

Det vil normalt veere flere tjenesteleveranderer a velge mellom i tettbygde
enn i grisgrendte strok. I distriktene kan brukerne fa betydelig ekning i daglig
reisetid dersom de ensker & bruke en annen barnehage eller skole enn den
naermeste. Dette peker i retning av at det er lettest 4 etablere konkurranse i
«pengene folger brukeren»-ordninger i mer tett befolkede omrader.

En rekke av de tjenestene vi har sett pa, forutsetter at de produseres i
naerheten av brukerens bosted. Mest opplagt er dette for hjemmebaserte
omsorgstjenester. Gjennom «pengene folger brukeren»-ordninger kan en
sikre geografisk tilgjengelighet for brukerne ved & stille krav til leveranderen
av tjenesten, for eksempel ved at tjenesten ma leveres i kommunen eller i alle
deler av kommunen. Slike krav vil normalt ha en kostnadsside. Med mindre
det er en offentlig leverander, kan en imidlertid ikke kreve at noen produserer
den aktuelle tjenesten pa et bestemt sted.

Vi har ikke funnet systematisk kartlegging av konsekvensene for
geografisk fordeling som folge av «pengene folger brukeren»-ordninger.

5.3.5 Utvikling og opprettholdelse av markedskonkurranse

Utfordringene knyttet til & utvikle og opprettholde et marked vil variere med
hvem som tilbyr de aktuelle tjenestene. I en del tilfeller vil det her bare vaere
offentlige tjenesteleveranderer. Pa andre sektorer vil det vaere en kombinas-
jon av offentlige og private tjenesteleveranderer. En tredje mulighet er at det
bare er private leveranderer.

Konkurranse mellom private leveranderer forutsetter at det framstar som
attraktivt for private a levere tjenesten. Det innebaerer blant annet et det ma
vere en viss fortjeneste knyttet til tjenesteproduksjonen. Utvikling og
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opprettholdelse av et marked forutsetter siledes at tilstrekkelig mange
penger folger brukeren, eventuelt kombinert med egenandeler.

Kravene det offentlige stiller til virksomheter som vil tilby tjenester hvor
pengene folger brukeren, varierer mye. Pa den ene siden har vi fri rettshjelp,
hvor alle advokater kan yte tjenesten, pa den annen side har vi opptreningsin-
stitusjonene, hvor det er et begrenset antall tjenesteytere i dag og i praksis
umulig for flere & komme inn pa markedet. Det er store variasjoner innenfor
samme sektor pa tvers av land. I Nederland er det saledes tilstrekkelig 4 doku-
mentere at en har et visst elevgrunnlag, for & f opprettet en skole, og en ves-
entlig del av det praktiske arbeidet med etableringen (bl.a. framskaffelse av
egnede lokaler) méa baeres av det offentlige. I Norge er det krav om alternativ
pedagogisk eller livssynsmessig profil for a fa offentlig stette, og sekeren ma
selv sté for alt arbeid med etableringen.

Mange av de tjenestene vi har sett bli finansiert gjennom «pengene folger
brukeren»-ordninger, er ikke en type tjeneste hvor brukerne til stadighet byt-
ter tjenesteleverander. Den alt overveiende delen av skolebytte i Sverige skjer
for forste og fierde klasse og ved overgang til ungdomskolen. 32 De personlige
omkostningene ved & bytte leverander av omsorgstjenester kan vare betyde-
lige. For slike tjenester kan «lite aktive brukere» vaere en bremse pa utviklin-
gen av markeder.

5.4 Benchmarking

5.4.1 Effektivitet

Det er lite tilgjengelig informasjon, bade i Norge og internasjonalt, som doku-
menterer i hvilken grad benchmarking faktisk ferer til effektivisering av
tjenesteproduksjonen. Mange eksempler pa benchmarking viser imidlertid at
det er betydelige forskjeller mellom offentlige virksomheter (sa vel som pri-
vate) nar det gjelder effektivitet. Ogsa analyser som er innrettet mot 4 sam-
menlikne resultater og nekKkeltall og prosesser mellom sammenliknbare virk-
sombheter, viser det. Et eksempel pa er SAMDATA 33, som blant annet analy-
serer ulikheter mellom sykehus og mellom fylkeskommuner. Undersekelser
viser at det er betydelige forskjeller mellom sykehus med hensyn til produk-
tivitet og effektivitet.

Et eksempel som Klart viser at det er betydelige effektivitetsforskjeller
mellom likeartede offentlige virksomheter, er «NM for kraftnett», som utferes
for E-verkene. 3* Denne benchmarkingen dokumenterer et betydelig forbed-
ringspotensial for nettvirksomheten. Analysene viser at det teoretiske poten-
sialet blant deltakerne i distribusjonsklassen varierer fra 0 til 45 %. Distribus-
jonsverkene i Norge kan i gjennomsnitt redusere sine kostnader med omlag
28 % i forhold til den mest effektive nettvirksomheten. Dette representerer en
verdi p4 omtrent 3 mrd. kr per ar, altsd en vesentlig effektivisering som i dag
er uutnyttet.

32.Se vedleggets (Link til Skoler) kapittel 3.3.2.
33.Se vedleggets (Link til Norge) kapittel 4.1.
34.Se vedleggets (Link til Norge) kapittel 4.1.
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I hvilken grad det faktisk vil skje en effektivitetsutvikling i bransjen som
en folge av sammenlikningen, vil kunne avhenge av om det enten knyttes insi-
tamenter til ssmmenlikningen, eller om forbedringspotensialet utloses som et
ledd i styringen i linjen. Apenhet omkring hvilke selskaper som er effektive,
og hvilke som ikke er det, vil indirekte kunne bidra til &4 skape den konkur-
ransen som skal til for & utlese effektiviseringspotensialet.

Et annet eksempel som dokumenterer effektivitetsforskjeller mellom
likeartede virksomheter, er Det Danske Finansministeriets budget-
redgjorelse for 97 3°, som i stor grad er bygd opp som en benchmarking mel-
lom danske kommuner. Ogsa dette eksemplet er kjennetegnet ved at ranger-
ingen av kommunene offentliggjores. Selve offentliggjeringen bidrar til &
skape konkurranse mellom kommunene. Effektive kommuner kan bruke
resultater fra sammenlikningen til & markedsfere egne (politiske) resultater.
De svakeste kommunene vil méatte sette i verk tiltak for & fa oppslutning fra vel-
gere ved neste valg. At kommunens innbyggere/brukere/velgere far
kjennskap til forhold omkring utgiftsniva og effektivitet knyttet til tjenester i
egen kommune, gir motivasjon til & forbedre seg hos ansvarlige politikere og
kommunalt ansatte.

Budgetredgjorelsen viser at det til dels er betydelige forskjeller mellom
kommunene bade nar det gjelder utgiftsniva og resultat. I Norge kan den
informasjonen som blir samlet inn i KOSTRA-systemet, utnyttes pd samme
mate som i eksemplet fra Danmark, som en form for benchmarking. Hensik-
ten med KOSTRA-prosjektet er a forbedre eksisterende datagrunnlag om res-
sursbruk og produksjon av tjenester i kommunal sektor. Fra en begynnelse i
1996 med utproving i fire kommuner skal KOSTRA-rapporteringen bli obliga-
torisk for alle kommuner og fylkeskommuner fra og med regnskapsaret 2001.
KOSTRA-data skal i prinsippet gi bedre og mer relevant statistikk enn i dag
som grunnlag for planlegging og budsjettering. Videre blir det utarbeidet et
sett av relevante nekkeltall som gir muligheter til & vurdere méloppnéelsen i
forhold til politiske prioriteringer, og & sammenlikne med andre kommuner.

Innenfor helsesektoren er det ogsa eksempler pa sammenliknende analy-
ser som viser at det er et effektiviseringspotensial i sektoren. To hovedopp-
gaver i sosialokonomi ved Universitetet i Oslo ¢ dokumenterer at det er et
betydelig innsparingspotensial nar det gjelder drift av eldreomsorgsinstitus-
joner i Oslo. Videre viser en beregning av teknisk effektivitet i norske soma-
tiske sykehus for arene 1989 og 199037 at det i gjennomsnitt er et innsparing-
spotensial pa ca. 10 %.

5.4.2 Kvalitet

I likhet med effektivitet er det ogsa nar det gjelder kvalitet, i liten grad tilgjen-
gelig informasjon som dokumenterer virkningene av benchmarking pa
kvaliteten i de tjenestene som produseres.

@nsket om heyest mulig produksjon kan skje pa bekostning av kvalitet.
Tilsvarende kan det vaere grunn til & anta at det kan oppstd en produktiv-
itetsreduksjon dersom det er tjenestekvaliteten som benchmarkes. Resonne-

35.Se vedleggets (Link til Sverige) kapittel 4.3.
36. Se vedleggets (Link til Norge) kapittel 4.1.
37.Se vedleggets (Link til Norge) kapittel 4.1.



NOU 2000: 19
Kapittel 5 Bor offentlig sektor eksponeres for konkurranse? 62

mentene ovenfor forutsetter at det er en sammenheng mellom produktivitet i
frambringelsen av en tjeneste og tjenestekvaliteten, noe det ikke nedvendigvis
er. Forskning har vist at det ikke er korrelasjon mellom utgiftsniva knyttet til
en tjeneste og subjektiv (opplevd) kvalitet p4 samme tjeneste. Kommuner
med et lavt utgiftsniva per bruker har gjennomgéende like forneyde brukere
som kommuner med et hoyere utgiftsniva.

Dersom kvalitet er den parameteren som er gjenstand for sammenliknin-
gen mellom de benchmarkede virksomhetene, kan benchmarkingen ha posi-
tive virkninger péa kvalitetsutviklingen i de sammenliknede virksomhetene.
Eksemplet om benchmarking av ekonomistyringsfunksjonen blant svenske
statsetater gir visse holdepunkter for at benchmarking har bidratt til kvalitets-
forbedringer. 3 Selve offentliggjorelsen av rangeringen mellom statsetatene
kan ha bidratt til denne forbedringen. Slik offentliggjoring av hvilke virksom-
heter som gjor kvalitativt godt arbeid, og hvilke som har lav kvalitet, kan i
mange tilfeller representere tilstrekkelige insitamenter for & oppna forbed-
ringer. Ingen virksomheter ensker & ligge nederst pa resultatlisten.

Et eksempel pa benchmarking av opplevd kvalitet er den nasjonale
brukerundersokelsen som Norsk Gallup gjennomferer arlig. 32 Dette er en
undersokelse der brukerne av kommunale tjenester vurderer hvor tilfreds de
er med tjenestene. Til sammen gjores det 15 000-25 000 intervju pa landsbasis.
Gallup tilbyr samme undersekelse til enkeltkommuner der det trekkes ut et
betydelig storre antall brukere fra den aktuelle kommunen enn i den nasjonale
undersokelsen. Den nasjonale databasen over brukeres tilfredshet med
tjenester setter Gallup i stand til 4 tilby enkeltkommuner sammenlikning mel-
lom brukertilfredshet i egen kommune og landsgjennomsnitt, fylkesgjennom-
snitt, gjennomsnitt av kommuner av samme storrelse osv.

Kommuner som sammenlikner seg selv med resten av landet nér det
gjelder brukernes tilfredshet med tjenestene, skaffer seg selv et verktey for &
kunne kvalitetsutvikle tjenestene. Kvalitetsutvikling nar det gjelder subjektiv
brukertilfredshet, kan enten knyttes til & forbedre egenskapene ved selve
tjenesteproduksjonen eller til & pavirke brukernes forventningsdannelse nar
det gjelder tjenesten, med informasjon og serviceerklaeringer som virkemid-
del.

Erfaringene fra bade Storbritannia og Danmark er at bruk av den
europeiske kvalitetsmodellen 4° kan virke kvalitetsforbedrende.

5.4.3 Styring og demokratisk kontroll

Benchmarking kan bidra bade til & gi et forbedret styringsgrunnlag for den
virksomhetsinterne styringen og etatsstyringen fra overordnet niva og til a
bringe nye elementer inn i styringen. Seerlig vil dette kunne gjelde bruk av
insitamenter eller konsekvenser knyttet til 4 vinne eller tape i konkurransen.
Insitamentsstrukturen ber utvikles slik at virksomheter pa alle prestasjonsniv-
aer har muligheter til 4 fa belenning for oppnadde forbedringer.

38.Se vedleggets (Link til Danmark) kapittel 4.2.
39. Se vedleggets (Link til Norge) kapittel 4.1.
40. For naermere dokumentasjon av den europeiske kvalitetsmodellen, se vedleggets (Link

til Norge) kapittel 4.1.
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Konkurranseorientert benchmarking vil kunne vaere relevant for eksem-
pel for departementer med likeartede underliggende etater. Et overordnet sty-
ringsniva ber i slike tilfeller legge opp til en omfattende prosess med etatsap-
paratet for a skape legitimitet omkring hvilke parametrer som skal maéles eller
sammenliknes, dessuten insitamentstrukturen.

Benchmarkingen kan ogsa knyttes mer direkte til den ordinaere virksom-
hets-/etatsstyringen uten at det legges vekt pa insitamentsutforming. I slike
tilfeller vil kunnskapen omkring forbedringspotensial innga som viktig infor-
masjon i forbindelse med den ordinzere resultatstyringen. Malene for virk-
somheten knyttes til & utlikne effektivitetsforskjellene i forhold til de ledende
virksomhetene. Laering av andre «best practice» blir et sentralt virkemiddel
for 4 kunne utlikne gapet. Kontrakter mellom virksomhetsledelsen og over-
ordnet niva vil veere relevant i slike sammenhenger.

Konkurranseorientert benchmarking med bruk av insitamenter som sty-
ringsvirkemiddel vil veere mest relevant i de tilfellene der det er stor tillit til
data, det vil si at de resultater, produkter og prosesser som males, er relativt
entydige bade nar det gjelder innhold og mélemetoder, og at data vanskelig
kan manipuleres. Benchmarking av for eksempel stottefunksjoner og saksbe-
handlingstider vil kunne egne seg godt for konkurranseorientert benchmark-
ing, men ogsa kjernevirksomhet kan veere relevant. Benchmarking av
nettvirksomheten knyttet til elproduksjon er et eksempel pa benchmarking av
kjernevirksomhet som ogsé i stor grad tilfredsstiller kravene til datasikkerhet.

Dersom det legges opp til utstrakt bruk av insitamenter i styringen, ber
det gjores et grundig arbeid i tilknytning til utformingen av insitamentsstruk-
turen. Den ber utformes slik at den ikke rammer selve virksomheten eller
virksomhetens brukere, snarere tvert i mot.

Sanksjoner ber i mange tilfeller knyttes opp mot mer personlige forhold
blant ledere og ansatte, det vil si at belenningen i sterst mulig grad ber treffe
den enkelte (leder/ansatt) og i mindre grad selve virksomheten (budsjett-
kutt). Offentliggjering/bruk av mediene kan i enkelte tilfeller skape tilstrekke-
lige insitamenter. Utdeling av priser osv. kan ogsa virke insitamentsskapende.

5.4.4 Tilgjengelighet for brukerne

I enkelte tilfeller kan det tenkes at bruk av benchmarking innenfor offentlig
tjenesteproduksjon vil kunne fa konsekvenser nér det gjelder forholdet mel-
lom Distrikts-Norge og sentrale deler av landet. Et eksempel pa benchmark-
ing som kan ha slike virkninger, er den nasjonale brukerundersgkelsen som
Norsk Gallup gjennomferer arlig, jf. ovenfor. Den nasjonale databasen for
brukertilfredshet med offentlige tjenester gir informasjon om forskjeller mel-
lom fylker og landsdeler nar det gjelder opplevd tilfredshet med tjenestetilbu-
det. Dersom befolkningen gjores kjent med at det er betydelige forskjeller
mellom fylker eller landsdeler, vil det kunne ha betydning for preferanser kny-
ttet til hvor en ensker a bosette seg.

KOSTRA vil ogsa kunne generere informasjon om ulikheter mellom fylker
og landsdeler nar det gjelder andre mer objektive nekkeltall for ressursbruk
og kvalitet som kan ha betydning for bostedspreferanser.
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5.4.5 Utvikling og opprettholdelse av markedskonkurranse

Benchmarking som metode representerer en form for konkurranse uten at
det eksisterer markeder, og uten at det eksisterer noen form for valgfrihet for
brukerne. Det er altsa ikke brukerne som avgjer konkurransen ved sine valg,
men en eller annen «konkurransearranger» som karer vinnere og/eller tapere
etter forhandsbestemte Kriterier.

Benchmarking kan benyttes som et effektiviseringsvirkemiddel i forkant
av en eventuell overgang til en mer markedsbasert lesning, for eksempel
anbudsutsetting. I slike tilfeller kan benchmarkingen introduseres som en
«trussel» om videre konkurranseeksponering (f.eks. anbud) dersom akterene
ikke strekker seg for & na opp i konkurransen.

Benchmarking vurderes derfor til ikke & ha noen direkte virkning pa
markedsutvikling.

Nar det gjelder a skaffe til veie et «marked» for sammenlikningspartnere,
har offentlig sektor i Norge en struktur som er godt egnet. Mange statlige
etater er lokalisert til regionniva. Denne regionaliseringen innebaerer at det er
mange likeartede virksomheter som kan sammenliknes. At offentlig sektor i
Norge har tradisjon og kultur for dpenhet og informasjonsdeling, vil ogsa
kunne bidra til at det er gode betingelser for benchmarking i Norge. Store
deler av offentlig sektor er ogsa unntatt konkurranse og har felgelig ikke
behov for & unndra informasjon ut fra konkurransemessige hensyn.

5.5 Forholdet mellom de ulike virkemidlene

Hittil har viistor grad betraktet de enkelte konkurranseeksponeringsformene
hver for seg og vurdert hvilken virkning bruken av hver av disse teknikkene
har hatt i forhold til sentrale forvaltningspolitiske mal. For vi oppsummerer, vil
vi kort vurdere de ulike konkurranseeksponeringsformene i forhold til
hverandre.

For enkelte typer tjenester er det trekk ved tjenesten som har en vesentlig
betydning for hvilken form for konkurranseeksponering som er aktuell &
bruke. Det framstar for eksempel som lite hensiktsmessig at det offentlige
gjennomferer anbudskonkurranser for teletjenester pa vegne av brukerne.

Det er ikke gitt i enhver sammenheng hvilket konkurransevirkemiddel
som vil veere best egnet. Nar det gjelder omsorgstjenester for eksempel knyt-
tet til eldreomsorg, ser en i Sverige at disse anbudsutsettes. Pa den annen side
kan en dersom en har flere omsorgssentre i en kommune, la brukerne selv
velge hvilket senter de vil benytte. Da vil en «pengene folger brukeren»-ordn-
ing veere aktuell. Samtidig vil det vaere mulig 8 benchmarke ulike aspekter ved
driften mellom flere typer omsorgssentre. I USA har en laget et konkurranse-
marked ut av denne type tjeneste, med fri etablering.

Dette viser at bruksomradet for virkemidlene kan ga over i hverandre, og
at det for enkelte tjenesteomrader er vanskelig & gi klare anbefalinger om
hvilken form som vil veere mest hensiktsmessig for de ulike tjenestetypene.
Dette mé i stor grad vurderes sarskilt fra saksfelt til saksfelt. Vurderinger av
hvordan en ber utvikle og opprettholde markeder, ma derfor ta utgangspunkt
i bade sartrekk ved tjenesten og det markedet en har besluttet a etablere.
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Det er bare ved innfering av konkurransemarkeder og bruk av anbud at
empirien peker i retning av billigere tjenesteproduksjon. Det kan ha sammen-
heng med at de to andre konkurranseformene ikke primeert er brukt for a
redusere kostnader. Innfering av konkurranse innenfor deler av en sektor ser
ut til 4 veere en viktig effektivitetsfremmende faktor, ogsa for virksomheter
innenfor sektoren som ikke konkurranseutsettes. Det kan siledes vere til-
strekkelig & konkurranseeksponere deler av tjenesteproduksjonen innenfor et
tjenesteomrade for & fa okt effektivitet innenfor hele tjenesteomradet. Det kan
by pa problemer a innfere «litt» konkurransemarked, men det er mulig &
bruke anbud og «pengene folger brukeren» innenfor deler av tjenesteomra-
det, mens andre deler ikke konkurranseutsettes. Innenfor mange av de sek-
torene utvalget har sett pa, er det offentlige med i konkurransen. Vi har ikke
avdekket noe systematikk i om det offentlige taper eller vinner i konkurranse
med private leveranderer.

Valg av konkurranseform har betydning for hvem som definerer hva som
er riktig kvalitet. Ved fritt brukervalg er det i hovedsak den enkelte brukeren
som, gjennom sine valg i markedet, vurderer hva som er ensket kvalitet. Der-
som brukerne har ulike krav til kvalitet, vil det kunne gi seg utslag i produkter
med ulik kvalitet og pris. Nar myndighetene onsker et annet kvalitetsniva enn
det er betalingsvilje for i markedet, eller er usikre pad om brukerne selv kan
vurdere kvaliteten, kan de innfere generelle kvalitetskrav i lover og forskrifter.
Dette gjores i dag pa sektorer som alltid har veert konkurranseutsatt, for
eksempel produksjon av forbruksgoder. Der hvor det gis konsesjon enten det
er til 4 vaere i markedet eller til & kunne levere tjenester som faller inn under
en «pengene folger brukeren»-ordning, kan spesielt tilpassede kvalitetskrav
spesifiseres i konsesjonsbetingelsene. Ved anbud stiller det offentlige
kvalitetskrav pa vegne av brukeren. Det kan ikke med bakgrunn i empirien
slas fast at bruk av de ulike konkurranseformene forer til lavere kvalitet.
Kvalitet ser langt pa vei ut til & veere et resultat av de krav myndighetene even-
tuelt setter til tjenesteleveranderen, selv om dette gjelder i mindre grad for
konkurransemarkeder enn for de andre konkurranseformene.

Konkurransemarkedene kan styres gjennom bruk av ulike typer regelv-
erk, fra lover og forskrifter til konsesjoner. Det kan vaere vanskelig & sammen-
likne reguleringen av sa ulike sektorer som for eksempel teleomradet og
undervisning. Det er sidledes ogsé vanskelig & se om for eksempel «pengene
folger brukeren»-ordningene har flere reguleringer av tjenesteleveranderen
enn det en har pa frie konkurransemarkeder. Hovedinntrykket er likevel at
det offentlige ser ut til 4 ha sterre muligheter til & styre innholdet i tjenester
innenfor «pengene folger brukeren»-ordninger enn ved fritt konkurranse-
marked, men mindre enn ved anbud. Det kan se ut til at det at det offentlige
betaler en vesentlig del av utgiftene pa vegne av brukeren, gir storre legitim-
itet til detaljert styring.

Stat og kommune har flere muligheter til & bruke de ulike virkemidlene.
Staten kan lettere regulere konkurransemarkeder enn kommunene kan, fordi
den kan bruke lov, forskrift og andre regulatoriske virkemidler som kommu-
nene ikke rar over. Kommunene kan imidlertid styre tjenesteleveranderer ved
bruk av anbudskontrakter og gjennom 4 stille krav til dem som ensker a levere
tjenester hvor pengene folger brukeren. I disse ssmmenhengene kan kommu-
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nene stille krav til tjenesteleveranderen som gar ut over de krav staten har
satt.

De ulike konkurranseformene har ulike konsekvenser for brukerbetaling.
I et konkurransemarked betaler brukeren selv for de tjenester han benytter
seg av. Det er imidlertid mulig for det offentlige a subsidiere prisene. Det kan
gjores pa en rekke mater, blant annet gjennom «pengene folger brukeren»-
ordninger. Ved bruk av anbud betaler det offentlige tjenesteleveranderen.
«Pengene folger brukeren» kan ha egenandeler, men det er ikke et vesentlig
trekk ved ordningen. Egenbetaling er séledes ikke en nedvendig folge av
konkurranseutsetting.
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Kapittel 6
Utvalgets konklusjoner og tilradinger

Her folger utvalget konklusjoner etter gjennomgangen av de ulike konkurran-
seeksponeringsformene:

— Etablering av konkurransemarkeder

— Anbud

— «Pengene folger brukeren»

Benchmarking

Dernest folger utvalgets tilradinger.

6.1 Konklusjoner

6.1.1 Etablering av konkurransemarkeder

Etablering av konkurransemarkeder er et virkemiddel som har blitt tatt i bruk
i flere sektorer i neer alle OECD-land de siste 10-15 arene. Hovederfaringen
internasjonalt synes & vaere at etablering av konkurransemarkeder leder til en
mer effektiv produksjon ved at tjenestene produseres billigere enn tidligere.
Erfaringer viser at denne type konkurranse ofte leder til okt tjenestemangfold,
bedre kvalitet og heyere serviceniva. Insitamentet til & skaffe til veie nye
produkter virker ogsa a bli sterkere.

England og New Zealand er de to land som har sterst erfaring med dette
virkemiddelet over lengre tid, og som har evaluert effektene. Sverige og Dan-
mark har i betydelig grad satset pa a etablere konkurransemarkeder, men det
foreligger i beskjeden grad evalueringer av effektene. OECD har med utgang-
spunkt i en storre undersekelse gitt medlemslandene en generell politikkan-
befaling om etablering av konkurransemarkeder som et velegnet virkemiddel,
med hensyn til & sikre en mer effektiv produksjon og bedre kvaliteten pa
tjenestene. Effektiviseringen av produksjonen har i mange tilfeller fort til ned-
bemanning og oppsigelser, serlig av lavt utdannet arbeidskraft.

Tre deregulerte sektorer er vurdert for Norges del. I krafisektoren har
effektivitetsgevinsten bestatt i bedret kapasitetstilpasning og lavere fortjenes-
temarginer. Innenfor telesektoren synes konkurranse & ha ledet til en mer
effektiv produksjon samtidig som kvaliteten pa tjenestene har blitt bedre. For
legemiddelomradet er det for tidlig & si noe om konkurransen far effektivitets-
og kvalitetseffekter.

Erfaringene utvalget har basert seg pa, kan tyde pa at det er konkurransen
i seg selvsom generer forbedringene. Dette innebarer at privatisering ikke
nedvendigvis er avgjerende for a realisere effektiviseringsgevinster. P4 den
annen side vil utvalget papeke at deregulering kan redusere behovet for statlig
eierskap, da deregulering i prinsippet innebarer overgang fra eierstyring til
styring gjennom regelverk.

Utvalget vil understreke at effektiviseringspotensialet som oppnéas gjen-
nom deregulering og etablering av konkurransemarkeder, vil avhenge av flere
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forhold. Hvor veldrevet virksomheten var for dereguleringen, krav i konses-
jonsvilkér, prisregulering og graden av politiske mal. Et eksempel pa politiske
mal kan vaere foringer knyttet til sysselsettings- og distriktshensyn. Alle disse
forholdene er med pé a péavirke hvor stort potensial det er for effektivisering.

Effektiviseringsgevinster som folge av dereguleringer forutsetter at det
etableres virksom konkurranse. Erfaringene fra blant annet England viser at
private monopoler som erstatter offentlige monopoler, ikke forer til effektiv-
itets- og kvalitetsforbedringer.

Selv om konkurransemarkeder leder til effektivitets- og/eller kvalitets-
forbedringer, kan det veere naeringspolitiske, distriktspolitiske, fordelingspoli-
tiske, brukerpolitiske og miljepolitiske mél som ikke ivaretas gjennom marke-
det. Tidligere kunne dette sgkes ivaretatt gjennom eierstyringen.

Det som understrekes i de internasjonale erfaringene, er at selskapsle-
delsen ma gis betingelser til & opptre forretningsmessig. Det advares mot a
blande kommersielle og ikke-kommersielle hensyn i den offentlige eierstyrin-
gen av en virksomhet som er i en konkurransesituasjon. Utvalget vil papeke at
politiske foringer gjennom eierstyringen som pavirker de forretningsmessige
beslutningene, vil kunne veere en konkurranseulempe for selskapet.

Dette innebeerer at eierstyringen av den statseide akteren i sterst mulig
grad ber fokuseres omkring finansielle malsettinger for selskapet.

I de tilfeller hvor markedet selv ikke ivaretar de méalene myndighetene har
for den aktuelle tjenesten, ber en vurdere om disse malene kan nas gjennom
alternative styringsvirkemidler. De alternative styringsvirkemidlene omfatter
blant annet:

Regulatoriske:

— Lover og forskrifter

— Konsesjoner som virkemiddel
— Prisregulering som virkemiddel
— Eneretter som virkemiddel

Okonomiske:
— Subsidier og avgifter
— Kjop av tjenester

De alternative styringsvirkemidlene synes & sikre de politiske méalene i de sek-
torene som er deregulerti Norge. Blant annet synes konsesjoner a vere veleg-
net for & oppna et landsdekkende tilbud, og prisregulering sikrer like priser
eller tak pa prisene i mindre sentrale strok i landet.

Utvalget vil understreke at ved vurdering av etablering av konkurranse-
markeder ber konsekvensene for den samfunnsmessige styringen vurderes
kritisk. En ber sarlig vurdere om de samfunnsmessige malene lar seg ivareta
gjennom de alternative styringsvirkemidlene, og om eierstyring neer kan bort-
falle som styringsvirkemiddel.

Utvalget ser at kommunene bare i begrenset grad vil kunne ta i bruk de
alternative styringsvirkemidlene som er vurdert, som alternativ til eierstyring.
Etablering av konkurransemarkeder er derfor et virkemiddel som i mindre
grad er egnet for kommunesektoren, sa lenge kommunesektoren ikke har
mulighet til bruke disse virkemidlene.
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6.1.2 Anbud

De erfaringer som er gjort med anbudskonkurranser i Norge, er i hovedsak
gjort i teknisk sektor. Undersekelsene viser at kostnadsbesparelser er opp-
nadd i varierende grad. Erfaringsgrunnlaget i Norge er derfor ikke omfat-
tende nok til & trekke entydige konklusjoner.

De internasjonale erfaringene utvalget har basert seg pa, indikerer at
anbudskonkurranser normalt leder til kostnadsbesparelser i storrelsesorden
10-30 %. Videre viser de internasjonale erfaringene at det er en betydelig vari-
asjon i sterrelsen pa de besparelser som er oppnéadd.Variasjonene finner en
béade innenfor og mellom sektorer og innen for og mellom land.

Siden vi ikke kan trekke konklusjoner utelukkende basert pa norske erfar-
inger, er det et sentralt spersmal om de internasjonale erfaringene er overfor-
bare pé norske forhold. Etter utvalgets oppfatning kan en del av de erfaringer
som er gjort, tilskrives landsspesifikke forhold. Utvalget er likevel av den opp-
fatning at siden erfaringene er forholdsvis entydige selv om de er hentet fra
land med andre utgangspunkter enn Norge, s har erfaringene ogsa interesse
for norske forhold. Utvalget ser fa grunner til at like virkemidler ber fungere
vesentlig ulikt mellom Norge og de ovrige landene det ellers er naturlig 4 sam-
menlikne seg med, sarlig i Norden.

Anbudskonkurranser kan fa betydning for arbeidstakerne i de tilfellene
driften av en eksisterende offentlig virksomhet overfores til en ny arbeids-
giver. Enkelte studier tyder ogsé pa at et godt samarbeid med de ansatte er et
viktig kriterium for 4 oppna kostnadsbesparelser. Erfaringene fra Sverige og
Danmark tyder pa at private virksomheter som utferer kommunale oppgaver,
ikke tilbyr dérligere arbeidsvilkar enn det offentlige. Usikkerheten rundt en
omstilling synes & veere en belastning for arbeidstakerne. Lonnsnivaet virker
a veere like bra eller bedre i private virksomheter. Det er ikke registrert noen
klare tendenser til at private utforere er darligere til a tilrettelegge arbeidssitu-
asjonen enn offentlige, men en del arbeidstakere opplever en hardere arbeids-
belastning.

Verken i de norske erfaringene eller i de internasjonale finner en noen sys-
tematisk sammenheng mellom bruk av anbud og kvaliteten pa tjenestene.
Den kvaliteten som oppnas, er i forste rekke et resultat av den kvalitet som
bestilles gjennom anbudskontrakten. Utformingen av denne kontrakten er
derfor sveert viktig. Det viser seg ogsd at anbudsspesifikasjonene ofte
beskriver samme kvalitet som forsituasjonen.

Dersom malene ikke nés, er etter utvalgets oppfatning hovedproblemet
ikke at tjenesteleveranderen ikke felger kontrakten, men snarere at det
offentlige ikke spesifiserer kontraktene pa en god nok mate. Det kan vare
krevende a utarbeide gode kravspesifikasjoner. Blir derimot disse spesifisert
tilfredsstillende, synes kontrakter a vaere et velegnet virkemiddel for a styre
og for & oppna de kvalitetsmal som bestilles. Utvalget vil understreke betyd-
ningen av anbudsprosess-kompetanse som den viktigste forutsetningen bade
for & oppna kostnadsbesparelser og kvalitetsmal.

Utvalget mener at anbudsutsetting er vanskeligst 8 hdndtere der innholdet
i tjenesten er mest problematisk a spesifisere. Erfaringen fra anbud i engelsk
fengselsvesen taler for 4 arbeide saerlig med prosessene knyttet til de tjenest-
ene som det offentlige finner vanskeligst a spesifisere og a kontrollere.
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For at anbudskonkurranser skal fore til kostnadsbesparelser og/eller
kvalitetsforbedringer, er det en nedvendig forutsetning at betingelsene for
virksom konkurranse er til stede. Det offentlige kan i tilfelle anbudskonkur-
ranse ha en oppgave i a utvikle markeder. P4 den ene side ber det offentlige
tilby kontrakter som trekker til seg potensielle tilbydere. P4 den annen side
ma ikke det offentlige sette seg i en situasjon hvor et offentlig monopol blir
erstattet med et avhengighetsforhold til en eller noen fa private leveranderer.
For aforhindre det sistnevnte ber det offentlige tilpasse storrelse og lengde pa
kontraktene til gjeldende markedsforhold. Utvalget mener en ber vurdere a
beholde noe produksjon i egenregi for a sikre framtidig konkurranse.

Kommuner som benytter anbudskonkurranser, er ofte storre og preget av
et variert naeringsliv. Forholdene for bruk av anbudskonkurranser synes a
ligge bedre til rette i tett befolkede strok.

Ved anbudsutsetting endres utevelsen av offentlig tjenesteproduksjon fra
hierarkisk styring og organisering av tjenesteproduksjon til en modell hvor
myndighet uteves gjennom rollen som bestiller og enekjoper. Det politiske
systemets rolle endres fra a tilby tjenestene i egen regi til 4 organisere tilbudet
etter dem.

Ved bruk av anbud ma politikerne i sterre grad enn i dag ga inn og defi-
nere et bestemt tjenesteniva. Utvalget mener at anbudsutsetting dermed
bidrar til 4 konkretisere malsettingene og det kvalitetsmessige innholdet i
tjenesteproduksjonen. Det skjer gjennom utformingen av anbudsinnbydelsen
og kontrakten mellom det offentlige og produsenten. Det innebaerer at rollen
som politiker endres og knyttes tettere til den overordnede utformingen av
politikken. Rollen som politisk beslutningstaker kommer sterkere fram, mens
administrasjons- og eierfunksjoner blir kraftig redusert.

Utvalget vil imidlertid understreke at anbud ogséa kan ha som konsekvens
at politikerrollen blir svekket. Styring gjennom kontrakter innebeerer at
mulighetene for a gripe direkte inn reduseres eller til og med fjernes. Dette vil
veere med pa & svekke ombudsrollen til politikerne, ved at politikernes
mulighet til 4 folge opp direkte henvendelser fra publikum og brukere
svekkes. Konsekvensen av dette ma droeftes og veies opp mot de mulige
fordeler anbudsutsetting medforer.

6.1.3 «Pengene folger brukeren»

En rekke statlige tilskuddsordninger til enkeltpersoner som benytter seg av
seerskilte tjenester, er «pengene folger brukeren»-ordninger. Kommunal sek-
tor i Norge benytter «pengene folger brukeren» i sveert begrenset grad.

«Pengene folger brukeren»-ordningen er primeert tatt i bruk for a gi bruk-
erne mulighet til 4 velge mellom ulike tilbydere. Den brukes bade for & sette
grupper av brukere i stand til 4 fa dekket sitt tjenestebehov gjennom a kjepe
tjenesten i et marked, og som en finansieringsform for produsenter av
offentlige tjenester. Myndighetene har i mindre grad utformet ordningene
med sikte pa konkurranse pa pris.

Utvalget vil understreke at en forutsetning for at «pengene folger bruk-
eren»-ordninger skaper konkurranse, er at prisen er hey nok til at det er inter-
essant for tilbyderne 4 konkurrere om brukere. Egenandeler som ikke er
normert av det offentlige, dpner for prisfastsettelse i markedet samtidig som
de kan bidra il & skape en konkurranse pa pris mellom tjenesteleveranderene.
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De ordningene utvalget kjenner til, har som hovedregel et fast offentlig til-
skudd og eventuelt en offentlig fastsatt egenandel. Det er ingen klar sammen-
heng mellom de «pengene falger brukeren»-ordninger utvalget har sett pa, og
kostnadseffektivitet.

Kvalitet har stor betydning for valg av tjenesteleverander. For alle de ord-
ninger utvalget har sett pa, har det offentlige fastsatt kvalitetskrav. Der hvor
en har lagt vekt pa & utvikle konkurranse mellom tjenesteleveranderene, har
en redusert offentlig fastsatte krav. Pa en rekke omrader hvor det er vanskelig
for brukeren & vurdere kvaliteten pa tjenesten, har en etablert informasjons-
systemer som skal gjere det lettere for brukerne a gjore velbegrunnede valg.

For a sikre flere tjenesteleveranderer, ma offentlige myndigheter tilpasse
sine krav til tjenesteleveranderen og tjenestens innhold til den pris som
betales. Enkelte av de tjenestene som faller inn under «pengene folger bruk-
eren»-ordninger, er sa detaljert regulert at det begrenser konkurransen. Det
offentlige betaler en vesentlig del av utgiftene pa vegne av brukeren gir storre
legitimitet til detaljert styring.

Tilgang til de tjenestene som finansieres ved at pengene folger brukeren
reguleres gjennom adgangskriterier, eventuelt i kombinasjon med egenan-
deler. Adgangsreguleringen ser ikke ut til 4 avvike fra hvordan det offentlige
regulerer tilgangen til andre typer tjenester. De fordelingsmessige kon-
sekvensene avhenger av i hvilken grad en innferer egenandeler. Egenandel er
ikke noe fast trekk ved «pengene folger brukeren»-ordninger.

De som har sterst mulighet til 4 vurdere tjenesteleveranderene i forhold
til hverandre, vil kunne velge bedre tjenesteytere enn personer med mindre
mulighet til slike vurderinger.

Behovet for flere leveranderer som konkurrerer, kan gjere det vanskelig
a benytte konkurranseformen i distrikts-Norge.

De «pengene folger brukeren»-ordninger utvalget har sett pa, er alle reg-
ulert pd mange ulike mater. Det er lite konkurranse knyttet til dem. Ordninger
med faerre reguleringer kan ha betydelige konkurransevirkninger.

6.1.4 Benchmarking

Utvalget er av den oppfatning at benchmarking er et effektivt virkemiddel for
a avdekke effektivitets- og kvalitetsforskjeller mellom offentlige virksomheter.
Benchmarking representerer pad denne maten en verdifull metode i
bestrebelsene pa 4 male effektivitet i en sektor der det er forbundet med van-
skeligheter & male effektivitet i virksomhetene. Det at en virksomhet males i
forhold til andre (eller en standard), danner et referansegrunnlag for vurder-
ing av effektiviteten i virksomheten. P4 den maten kan det oppsta en konkur-
ranse i det offentlige om a oppna de beste resultatene. Benchmarking, brukt
pa riktig mate, vil kunne skape bedre effektivitet og kvalitet i offentlig tjenest-
eproduksjon.

Det er utvalgets vurdering at benchmarking vil ha betydning for politisk
styring og demokratisk kontroll i den forstand at benchmarking med stor
sannsynlighet vil oppna betydelig politisk oppmerksomhet. Det vil for eksem-
pel vaere grunn til & tro at det vil bli betydelig oppmerksomhet blant kommu-
nepolitikere om prestasjonene i egen kommune sammenliknet med tils-

varende resultater i andre kommuner. Dette vil nd bli mulig gjennom KOS-
TRA.
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6.2 Tilradinger

6.2.1 Generelt om konkurranseeksponering

Selv om hovedtyngden av det empiriske materialet er fra utlandet og det bare

foreligger begrensede erfaringer fra Norge, mener utvalget at det innenfor

mange sektoreriNorge er grunnlag for a anta at bruk av konkurranseekspon-

ering kan redusere de offentlige kostnadene til tjenesteproduksjon uten a

redusere tjenestenes omfang eller kvalitet.

— Utvalget har ikke grunnlag for & peke pa seerskilte omrader hvor en bor ta
konkurranseeksponering i bruk verken for stat eller kommune. Utvalget
tilrar imidlertid at en vurderer bruk av konkurranseeksponering pa flere
omrader enn i dag. Slike vurderinger bor gjores av sektormyndigheter og
de enkelte kommuner.

— Utvalget vil papeke den uavklarte rettspraksisen som er knyttet til person-
alets rettigheter ved virksomhetsoverdragelse. Erfaringsmaterialet viser
at usikkerheten rundt en omstilling kan vare et problem for arbeidstak-
erne. Derfor er det viktig & fa avklart rettspraksis, eventuelt ta initiativ for
a presisere lov og forskriftsverk med tanke pa a etablere en forutsigbhar
praksis.

6.2.2 Former for konkurranseeksponering

Vi har vurdert fire former for konkurranseeksponering. Det er ikke opplagt
hvilken konkurranseform som skal velges i enhver ssmmenheng. Utvalget vil
peke pa noen trekk ved de ulike formene som vil vaere sentrale ved valg av
konkurranseform. Etablering av konkurransemarkeder (deregulering) er en
konkurranseeksponeringsform som i hovedsak benyttes for forretningsmes-
sig tjenesteproduksjon hvor tilbyderne konkurrerer om ettersporrerne i
markedet.

— Utvalget mener denne konkurranseformen ber benyttes nar det offentlige
onsker at brukerne skal vaere direkte representert som ettersporrere i et
marked. Forutsetningen for bruk av denne formen er at forholdene ligger
til rette for konkurranse mellom alternative tilbydere. Det offentlige er
bade ut fra historisk tradisjon og stordriftsfordeler involvert i markeder
med store faste investeringer. Dette er tjenester som kan vurderes
konkurranseutsatt gjennom konkurransemarkeder.

Ut i fra erfaringsmaterialet ser en at konkurransemarkeder er etablert pa en
rekke omrader som tidligere har vaert regulert som monopol: post, tele, jern-
bane, bankvirksomhet, transport/frakt, elektrisitetsproduksjon, skogsdrift/
temmerproduksjon, jordbruk, offentlige pensjonskasser, eiendomsforvalt-
ning, vann og kloakk, oljeselskaper og forsvarsindustri.

Anbud synes i hovedsak & veere benyttet for tjenester som lar seg avgrense
og spesifiseres i kontraktsform. Nar det offentlige setter en tjeneste ut pa
anbud, beholder det offentlige fortsatt et betydelig ansvar for tjenesten. Ansv-
aret bestar i & definere tjenestetilbudet, bestille, finansiere og felge opp en
kontrakt med en privat eller offentlig virksomhet.

— Utvalget mener anbudskonkurranse er et virkemiddel som kan benyttes
dersom det offentlige ensker & beholde kontroll over tjenestetilbudet og
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samtidig utnytte en antatt gevinst ved 4 la private tjenesteytere konkurrere
om & utfere tjensten. Slike anbudskonkurranser kan benyttes pd omrader
hvor det ikke eksisterer et velfungerende konkurransemarked for a utfore
selve tjenesten. Anbudskonkurranser er en krevende konkurranseform
som stiller store krav til det offentlige som bestiller. For & kunne spesifis-
ere en tjeneste i kontraktsform og for & ha kontroll med kostnadssiden ma
en spesifisere innholdet i tjenesten og hvor mange som skal benytte seg
av den.

Anbudskonkurranser brukes i forste rekke i tekniske sektorer som renovas-

jon og for avgrensede driftsoppgaver. En ser ogsa at anbud brukes innenfor

avgrensede transporttjenester. I flere land og seerlig i Sverige benyttes anbud

i helse- og omsorgssektoren.

«Pengene folger brukeren»-ordninger gir i prinsippet brukeren mulighet til

a velge tjenesteleverander. Gjennom «pengene folger brukeren»-ordninger

kan det offentlige stille krav til innholdet i tjenesten. Dette er saerlig aktuelt for

kommuner, som ikke har de samme muligheter som staten til & stille krav til
innholdet i tjenester pa et fritt forbrukermarked gjennom lover og forskrifter.

Det ser imidlertid ut til at denne formen kan vere et egnet virkemiddel for

staten dersom en ensker en relativt detaljert styring av tjenesteinnholdet. ,

Ordningen kan brukes til & né fordelingspolitiske mal ved at pengene bare

folger utvalgte grupper av brukere.

— Pa denne bakgrunn ser utvalget det som sarlig aktuelt a benytte «pen-
gene folger brukeren»-ordninger nar det offentlige ensker 4 kunne
pavirke hvor mye av en tjeneste som brukes, og hvilke grupper som beny-
tter seg av tjenesten og/eller ha vesentlig innflytelse pa innholdet i tjenes-
ten. Utvalget antar at dette seerlig vil gjelde tjenester som har betydelige
velferdsmessige konsekvenser for brukeren.

Ut fra de foreliggende eksemplene ser en ulike varianter av «pengene folger
brukeren»-ordninger brukt innenfor utdanning, helse- og omsorgstjenester
og fri rettshjelp.

Benchmarking er den formen som i utgangspunktet har det bredeste bruk-
somradet. I prinsippet er det ingen begrensninger (bransje/sektor/tjeneste)
nar det gjelder bruk av benchmarking som form.

Metoden forutsetter at det finnes adekvate enheter & sammenlikne seg
med. Nar det gjelder sammenlikning av kjernefunksjoner, kreves det at det
finnes likeartede virksomheter innenlands eller internasjonalt. Innenfor bran-
sjer eller virksomheter der det er minst maleproblemer knyttet til produkter
og resultater, vil benchmarking med vekt pa konkurranse kunne ha sterst
slagkraft.

— Utvalget vil framheve at benchmarking ber brukes for a teste ut effektivis-
erings- og kvalitetsforbedringspotensialet innenfor virksomheter hvor for-
holdene ligger til rette for sammenlikning. Virkemiddelet kan ogsa beny-
ttes innenfor en sektor med sikte pa & iverksette ytterligere konkur-
ransetiltak,f.eks. anbud.

Ut fra det innsamlede erfaringsmaterialet ser en benchmarking brukt innenfor
hele spekteret av offentlig tjenesteproduksjon.
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6.2.3 Beslutning om konkurranseeksponering

Utvalget vil peke pa at det kan veere problematisk a gjenetablere en offentlig
tjenesteproduksjon dersom en ikke er tilfreds med resultatene av konkurran-
seeksponering. Dette gjelder seerlig p4 omrader hvor driften er avhengig av
betydelige investeringer og det offentlige selger ut eller avvikler egen virk-
somhet. Eksempelvis vil det vaere en stor skonomisk belastning for en kom-
mune a gjenoppbygge en kommunal renovasjonstjeneste. Likeledes viser
erfaringer fra andre land at selskapenes bersverdi gjor det vanskelig for staten

a Kjope tilbake infrastrukturvirksomheter. I slike sammenhenger bor vedtak

om konkurranseeksponering betraktes som en heyrisikobeslutning, og

beslutningsgrunnlaget ber ha hey kvalitet.

— Utvalget mener det ber utarbeides prosessveiledere basert pa erfaringene
i Norge og andre land. Veilederne ber beskrive bade foranalyse og gjen-
nomferingsprosess for bruk av de ulike konkurranseformene.

— Det er viktig at sektorspesifikke hensyn og mal tillegges avgjorende
betydning néar konkurranseeksponering skal vurderes. Det er etter utval-
gets oppfatning viktig at de erfaringer de ulike organene gjor, systematis-
eres for videre kunnskapsoppbygging, slik at erfaringene kan nyttiggjeres
pa tvers.

— Etter utvalgets oppfatning viser erfaringene at det sarlig bor vektlegges
om det finnes et fungerende marked & konkurranseutsette virksomheten
i. Det bor med utgangspunkt i norske forhold arbeides videre med hvor-
dan de markedsmessige betingelsene eventuelt kan etableres og bedres.

6.2.4 Styring av konkurranseutsatt tjenesteproduksjon

Konkurranseeksponering av offentlig tjenesteproduksjon innebaerer i mange
tilfeller en endret mate & styre pa. Det er behov for mer kunnskap om styring
av konkurranseeksponert virksomhet.

— Det bor arbeides med & videreutvikle den offentlige kompetansen til &
styre gjennom kontrakter. Den hierarkiske styringen ber suppleres med
en storre oppmerksomhet pa kontraktsstyring basert pa et «bestiller-
utferer»-forhold.

— Det er behov for & bedre kunnskapene om bruk av de alternative styrings-
virkemidlene pa de deregulerte sektorene, spesielt med hensyn til konses-
joner og hvordan det offentlige kan bli en mest mulig effektiv kjoper av
tjenester.

— Analysen har vist at andre styringsvirkemidler enn eierstyring er sentrale
i sektorstyringen ved etablering av konkurransemarkeder. For de analy-
serte sektorene vurderes de alternative styringsvirkemidlene som egnet
til & ivareta de samfunnsmessige malene. Dette understettes ved at myn-
dighetene har gatt inn for 4 delprivatisere flere av de statlige selskapene.
Begrunnelsen for statlig eierskap eller salg av statens eierandeler synes a
veere forankret i hvert enkelt sektordepartement.Det ber utvikles en over-
ordnet og prinsipiell politikk pa tvers av sektorene i forhold til begrun-
nelsen for statlig eierskap.

— Det er fraflere hold blitt reist spersmal om rollene som eier og regulator
boer ligge i samme departement. Dette spersmalet aktualiseres ytterligere
nar statlige eller halvstatlige selskaper er i en konkurransesituasjon hvor



NOU 2000: 19
Kapittel 6 Bor offentlig sektor eksponeres for konkurranse? 75

det er viktig & understreke betydningen av habilitet og troverdighet over-
for konkurrerende selskaper. I Norge er spersmalet na under utredning i
en interdepartemental arbeidsgruppe.
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Vedlegg 1

Nasjonale og internasjonale erfaringer med konkurran-
seeksponering

Vedlagt er en fremstilling av nasjonale og internasjonale erfaringer med de fire
virkemidlene for konkurranse som analyseres: Etablering av konkurranse-
markeder, bruk av anbud, pengene folger brukeren og benchmarking.

Spesielt det internasjonale materialet er omfattende, og utvalget har
selvsagt ikke hatt mulighet til 4 analysert alt tilgjengelig materiale. Det ville ha
veert naer en uoverkommelig oppgave.

Ambisjonen har veert & identifisere all relevant litteratur om Norge, det vik-
tigste vedr. Sverige og Danmark og hovedlinjene i de viktigste internasjonale
erfaringene.

Vi har lagt vekt pa a identifisere forskningsbasert litteratur og offisielle
dokumenter fra de respektive land. Vi har ogsa hatt god nytte av OECDs
arbeid om konkurranseeksponering av offentlig virksomhet. Noe av erfar-
ingsinnhentingen har ogsa basert seg pa intervjuer. Materialet omfatter bade
statlig og kommunal virksomhet.

Det har veert vanskelig & standardisere framstillingen i dette vedlegget.
Det underliggende analysematerialet har veert sprikende mht. omfang, fokus
og struktur. Vedlegget er derfor preget av dette.

Fokus i gjennomgangen av materialet har vert rettet mot mandatpunk-
tene som er operasjonalisert i kapittel. 4.2 i rapporten, nemlig:

- effektivitet

- kvalitet

— demokratisk styring og kontroll
— tilgjengelighet for bruker

— utvikling av markeder

Selvsagt er ikke alle mandatpunkt omtalt i hvert eksempel som er gjen-
nomgatt. Hovedvekten i materialet er pa effektivitet, kvalitet og til dels
demokratisk styring og kontroll.

1 Erfaringer med etablering av konkurransemarkeder

1.1 Norge 4

1.1.1.1 Innledning

Dette kapittelet omfatter bare statlig virksomhet, men sarlig deregulering av
elforsyningen har stor betydning for mange kommuner som eier kraftverk og
distribusjonsnett.

De senere arene har det skjedd store endringer i organisering av statlig
virksomhet. Noen statlige selskap har mistet sitt monopol gjennom dereguler-
ing av hele politikkomrader. Endringene har vesentlig betydning for hvordan

41. Det meste av faktabeskrivelsen er basert pa Statskonsult 1999: 16 Statlig eierskap og sek-
torstyring.



NOU 2000: 19
Vedlegg 1 Bor offentlig sektor eksponeres for konkurranse? 77

den statlige styringen kan uteves og stiller staten overfor nye styringsut-

fordringer.

Omdanning av statlig virksomhet til selskap og deregulering av politikko-
mréder har betydning for hvordan den statlige styringen kan uteves, og stiller
staten overfor nye styringsutfordringer.

Formalet med denne gjennomgangen er a gjengi og i noen grad analysere
hvordan statlige styringsvirkemidler brukes for & ivareta samfunns- og sektor-
politiske hensyn pa deregulerte omrader hvor staten eier virksomheter som
er organisert som selskaper. Videre er det et mal & si noe om hvilke effekter
dette har for effektivitet, brukerinnflytelse, kvaliteten péa tjenestene og i
hvilken grad politiske styringshensyn ivaretas.

Norge har deregulert kun to samfunnssektorer, nemlig telesektoren og
kraftsektoren. Dessuten har legemiddelomradet blitt &pnet for konkurranse.
Ellers har det veert deler av sektorer hvor en har apnet for konkurranse, som
innen deler av post- og alkoholomradet. Vi har valgt & ikke behandle disse to
sistnevnte omradene, fordi de bare er ett bruddstykke av en sektor og siledes
ikke gir et tilstrekkelig helhetsbilde nér det gjelder & analysere effektene av
deregulering.

Folgende tre politikkomrader belyses:

— Legemiddelpolitikken: Det statlige selskapet Norsk Medisinaldepot
(NMD) hadde monopol pa engrosomsetting avlegemidler i Norge. Mono-
polet ble opphevet i forbindelse med ikrafttredelsen av E@S-avtalen, og
NMD ble omdannet til statsaksjeselskap.

— Telepolitikken: Deling, utskilling og omdanning av Televerket fra forvalt-
ningsbedrift til statsaksjeselskap. Telesektoren har gradvis blitt deregu-
lert.

— Energipolitikken: Elforsyningen ble deregulert fra 1992. Forvaltningsbed-
riften Statkraft ble omdannet til to statsforetak, Statnett og Statkraft. Stat-
nett har monopol pa driften av sentralnettet, mens Statkraft produserer og
omsetter kraft i konkurranse med andre energiverk.

1.1.1.2 Deregulering av engrosomsettingen av legemidler - Norsk Medisi-
naldepot

Bakgrunn

Norsk Medisinaldepot (NMD) ble opprettet som statsselskap i 1953 (lov av
27.2.53). Bakgrunnen til danninga var ensket om & monopolisere import,
engrossalg og eksport av legemidler. For NMD ble dannet ble disse opp-
gavene ivaretatt av flere private aktorer.

I forbindelse med E@S-avtalen méatte statsmonopolet oppheves (Ot.prp.
nr. 70 (1991-92)). Som felge av opphevelsen av monopolstillingen til NMD
foreslo regjeringen at NMD ble omdannet til statlige AS (St.prp. nr. 112 (1991-
92)). Dette ble begrunnet med at selskapet skulle drive ordinaer forretnings-
virksomhet i konkurranse med andre selskap som fikk lisens for slik virksom-
het. I St.prp. nr. 63 (1996-97)) foreslo regjeringen a selge statens eierandeler i
NMD helt eller delvis. Dette ble bl.a. begrunnet med at NMD ikke lenger
hadde noen helsepolitisk rolle, og at det var uheldig at Sosial- og helsedepar-
tementet hadde en dobbeltrolle som regulator av legemiddelmarkedet, samti-
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dig som det eide den storste legemiddelgrossisten. Stortinget sluttet seg til
forslaget. 4. juni 1999 ble det i statsrad truffet vedtak om at forvaltning av det
statlige eierskapet av NMD skulle overfores Naeringsdepartementet.

I forbindelse med opphevelsen av monopolet ble ogsa NMDs tilknytnings-
form endret. Hovedbegrunnelsen for omdanning av NMD til statsaksje-
selskap, var de endrede rammebetingelsene i legemiddelsektoren som folge
av EQS-avtalen. Dereguleringen innebar at NMD skulle operere i et marked
pa samme vilkar som andre akterer. Med utgangspunkt i at NMD skulle drive
ren forretningsvirksomhet i konkurranse med andre selskap ble statsaksje-
selskapsformen vurdert som best egnet.

I St.prp. nr. 63 (1996-97), Omprioriteringer og tilleggsbevilgninger pa
statsbudsjettet 1997, bad Sosial- og helsedepartementet Stortinget om full-
makt til & fere forhandlinger med sikte pa salg (helt eller delvis) av statens
eierinteresser i Norsk Medisinaldepot. Forslaget ble bl.a. begrunnet med at
det var uheldig & inneha dobbelrollen som regulator av legemiddelmarkedet
og samtidig vaere eier av den sterste grossisten.

I proposisjonen ble det fort pro- og kontra argumentasjon for tre alterna-
tiver: fullt utsalg av statens eierdeler, delvis utsalg, men hvor staten fortsatt er
majoritetseier (staten beholder 66 %), delvis utsalg, men hvor staten er
minoritetseier (selger 66 %). Stortinget sluttet seg til:

«Flertallet vil understreke betydningen av at staten har innflytelse i

den overordnede legemiddelpolitikken. For & sikre en slik innflytelse

og disse overordnede malsettinger med legemiddelpolitikken ber stat-

ens eierandeler veere pa minimum 33 % i Norsk Medisinaldepot»
(Innst. S. nr. 295 (1996-97).

Stortinget forutsatte at salget skulle fremlegges Stortinget for endelig god-
kjenning (Innst. S. nr. 295 (1996-97)). I St.prp. nr. 65 (1997-98) bad departe-
mentet Stortinget om fullmakt til &4 gjennomfere forhandlinger og utfere salget
uten aﬁgdet ble forelagt Stortinget til godkjenning. ** Stortinget sluttet seg til
dette.

Overordnede mal og hensyn i legemiddelpolitikken

I Stortingsmelding nr. 41 (1987-88), Helsepolitikken mot ar 2000, gjentatt i
Stortingsproposisjon nr. 1, Sosial- og helsedepartementet (1995-96), kommer
folgende overordnede mal for legemiddelpolitikken til uttrykk:

— Befolkningen i alle deler av landet skal fa rimelig lett og sikker adgang til
effektive og sikre legemidler til lavest mulig pris og med ens utsalgspris
over hele landet

— Ressursene skal vare hensiktsmessig fordelt innenfor legemiddelsek-

42. Departementet begrunnet dette med at en slik fremgangsmate ville sikre den nedven-
dige handlefriheten i salgsprosessen og kunne innfri Stortingets premisser. Det ble ogsa
viste til at denne fremgangsmaten ble valgt ved delprivatiseringen av Raufoss og Kongs-
berg Gruppen.

43. Stortinget knyttet folgende forutsettinger til grunn for sitt vedtak: staten beholder en
eierandel pd minimum 34 %, bredest mulig spredning av eierskapet pa norske hender,
oppna best mulig pris, sikre kjopere/alliansepartnere som bidrar til ekt konkurranse og
effektiv ressursbruk i legemiddelmarkedet, styrke bedriftens markedsposisjon og trygge
arbeidsplassene og sikre forsvarlig beredskap av legemidler (Innst. S. Nr. 252 (1997-98)).
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toren
— Det skal sikres en forsvarlig og medisinsk riktig (rasjonell) legemiddel-
bruk, sa vel i - som utenfor institusjon.

En rekke samfunnspolitiske og sektorpolitiske mal var blitt ivaretatt gjennom

NMD og statsmonopolet. I forbindelse med endringene i rammebetingelsene

i legemiddelsektoren ble det understreket at malene som NMD hadde ivare-

tatt, fremdeles skulle ligge fast:

— sikre forsyninger av legemidler pa landsbasis

— levere et fullstendig varesortiment

— sikre beredskapsevnen

— sikre like priser pa legemidler over hele landet

— sikre riktig legemiddelbruk

— Dbidra til at samfunnets utgifter til legemidler blir lavest mulig gjennom
effektiv distribusjon

I de offentlige dokument er det eksplisitt uttrykt at alle malene skal ligge fast,
men at det er nedvendig med omlegging av virkemidler for & fa det til (jf.
bla.Ot.prp. nr. 70 (1991-92)). Virkemiddelspekteret ble utvidet ved overgan-
gen fra monopol til konkurranse.

NMD skulle bidra til at samfunnsutgifter til legemidler ble lavest mulig
gjennom effektiv distribusjon. Etter opphevelsen av statsmonopolet ble det
fremhevet at konkurranse skulle sikre legemiddel til lavest mulig pris og effek-
tiv distribusjon. 44Det er de siste drene foretatt ulike reguleringstiltak som har
som mal a redusere prisene pa legemidler:

— parallell import av legemidler *°
— referanseprissystemet 46

44. Konkurransen legemiddelselskapene imellom har i sterre grad vaert basert om a utvikle
nye legemidler med patentbeskyttelse (monopol) til sveert heye priser. For legemiddelin-
dustrien har dette veert en gunstig markedssituasjon som har fert til heye fortjenestemar-
giner (St.meld. nr. 1 (1997-98)).

45. Gjennom E@S-avtalen ble det ogsé gjort endringer i rammevilkarene for legemiddelin-
dustrien. Det ble da dpnet adgang for parallellimport av legemidler. Parallellimport av
legemidler innebaerer at et preparat som allerede har norsk markedsferingstillatelse
(som regel et patentert produkt) importeres fra et land med lavere prisniva. Den som
importerer preparatet, parallellimporteren, selger da preparatet pa det norske markedet i
konkurranse med det direkteimporterte og dennes salgsrepresentant i landet. Med par-
allellimport begrenses legemiddelindustriens muligheter for & fastsette ulike priser pa
legemidler i Europa (St.meld. nr. 1 (1997-98)).

46. De offentlige utgiftene til legemidler er sarlig knyttet til folketrygdens blareseptordning.
Gjennom blareseptordningen betaler folketrygden hovedparten av utgiftene for en
nermere spesifisert liste av legemidler og sykdommer. Neermere regler for refusjon av
utgifter til legemidler fremgér av «Forskrifter om godtgjerelse av utgifter til viktigere
legemidler». Fra 1 september 1993 ble det innfert et referanseprissystem. Referansepris-
systemet innebarer at trygdens refusjon baseres pé en referansepris fastsatt med
utgangspunkt i billigst synonympreparat. Hvis legen velger et dyrere preparat ma
pasienten selv dekke det overskytende beleop. Referanseprissystemet ble utvidet fra 1998
til ogséa & omfatte legemidler som parallellimporteres i konkurranse med det direkteim-
porterte. For direkteimporterte og parallellimporterte legemidler fastsettes det en egen
refusjonspris som tar utgangspunkt i prisen pa det billigste legemiddelet, vanligvis et par-
allellimportert (f. St.prp. nr. 1 (1997-98) Folketrygden ).
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Omlegging av den statlige virkemiddelbruken

Konsesjoner

En rekke av mélene som tidligere ble ivaretatt gjennom NMD og statsmono-
polet, blir i dag ivaretatt gjennom konsesjonsvilkarene som stilles til alle gros-
sister som har tillatelse til & operere pa det norske markedet (tilvirkertilla-
telsen). Neermere bestemmelser for krav til grossistene er gitt i Forskrift om
grossistvirksomhet med legemidler (F. 16.12.1994 nr. 1117). 47

Sentrale samfunnsmessige mal som NMD og monopolet skulle sikre, var
bl.a. knyttet til lik tilgjengelighet pa like vilkar.

NMD skulle sikre forsyninger av legemidler pa landsbasis. Det innebar at
forbrukere i alle deler av landet skulle ha samme tilgang til legemidler, levert
innen rimelig tid (visse frister), og ha samme sikkerhet for at varene kommer
frem. Etter opphevelse av monopolet ivaretas dette ved at det i vilkarene for
godkjenning (tilvirkertillatelse) stilles krav om at

«Grossister ma som hovedregel innen 24 timer kunne levere hvor som
helst i landet. I omrader med vanskelig kommunikasjonsforhold skal
leveransen som hovedregel skje innen 48 timer». (§ 4 i forskrift om
grossistvirksomhet med legemidler)

NMD skulle levere et fullstendig varesortiment. Det innebar at NMD til enh-
ver tid skulle ha tilgjengelig alle de legemidler som var etterspurt pa det nor-

ske markedet. Dette er i dag ivaretatt ved at alle grossistene som opererer pa
det norske marked er pélagt 4 fore et fullstendig varesortiment (8§ 4 i forskrift
om grossistvirksomhet med legemidler).

Statlig kjop av tjenester

Beredskapsevnen ble sikret ved at NMD var pélagt & organisere og vedlike-
holde lagre av legemidler over hele landet. Oppgaven innebar at NMD hadde
et storre legemiddellager enn det som var nedvendig ut fra bedriftsekono-
miske og logistikkmessige hensyn. 8 NMD har fremdeles denne funksjonen.
Oppgaven er regulert i egen avtale og staten betaler for tjenesten, men den er
na besluttet lagt ut pd anbud.

Norsk Medisinaldepot AS har en egen avdeling for samfunnstjenester.
Oppgavene til avdelingen ble for opphevelsen av monopolet finansert av
NMD. I dag utferes oppgavene av NMD pa oppdrag av helsemyndighetene og
finansieres over statsbudsjettet. Disse oppgavene er bl.a. knyttet til legemid-
delstatistikkproduksjon.

Prisreguleringer

Malet om like priser pa legemidler over hele landet innebar at forbrukerne
skulle betale samme pris for legemiddelet uavhengig av bosted. For opphev-
elsen av statsmonopolet ble dette bl.a. sikret gjennom at NMD dekket fraktut-

47. Konsesjonsmyndigheten er delegert til Helsetilsynet.

48.1 konsesjonsforskriften for grossistvirksomhet er det inntatt en bestemmelse om at Stat-
ens Helsetilsyn kan péalegge den enkelte grossist 4 holde et beredskapslager av ngdven-
dige legemidler (f. § 5).
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giftene frem til apotekene, samt ved at NMD dekket fraktutgiftene fra apotek
til forbrukere som ikke selv kunne hente legemidlene.

Noe av gevinstpotensialet med & deregulere og innfere konkurranse, er jo
nettopp at prisene skal ga ned. Selv om det ikke uttrykkes eksplisitt i doku-
mentene er ikke prislikhet lenger noe sentral mal i legemiddelpolitikken. Pris-
danningen pa reseptbelagte medisiner er imidlertid regulert ved at det fast-
settes maksimal priser. +

Eierstyring som virkemiddel

Ifolge informantene i Sosial- og helsedepartementet er hovedforskjellen i
departementets eierstyring etter omdanning av NMD til statsaksjeselskap en
okt bevisstheten om at selskapet skal drive sin virksomhet pa forretningsmes-
sige vilkar og utbyttepolitikk. Ut over det har departementet i liten grad nyttet
eierstyringsmulighetene og veert en relativ passiv eier. Eierskapet er overfort
NHD.

Oppsummering

Opphevelsen av statsmonopolet resulterte i omlegging av virkemiddelbruken.
Mens en rekke mal tidligere ble ivaretatt gjennom eierskapet av NMD og
monopolet, er virkemidlene etter opphevelsen av statsmonopolet og omdan-
ning av NMD generelle reguleringstiltak rettet mot flere akterer pa legemid-
delmarkedet.

Det er for tidlig & si noe om konkurransen har hatt effektivitetseffekter i
form av priser og kostnader med a frembringe produktene.

I de offentlige dokumentene understrekes det at malene i legemiddelpoli-
tikken ligger fast. Pa enkelte omrader, bl.a. knyttet til prisfastsettelse pa
legemidler, fremstar de «nye» virkemidlene som mer effektive enn de gamle.
Dette er oppfatningen hos informantene i departementet. Maksimalprisord-
ningen sikrer ogsé at distriktene ikke gis dyrere produkter enn det som er
politisk fastsatt, selv om konkurransen kan fore til lavere priser i mer sentrale
strok.

Dereguleringen apnet ogsa for a skille de forretningsmessige sidene av
virksomheten og de styringsmessige, gjennom at de styringsmessige ble
forankret i de alternative styringsvirkemidlene. Dette dpnet igjen for a skille
rollene som eier og regulator, som igjen leder til en ryddigere rolle og opp-
gavefordeling fra statens side innenfor legemiddelsektoren.

49. Det fastsettes maksimal innkjepspris for apotekene og maksimal utsalgspris for apotek-
ene. (jf. Forskrift om prisfastsettelse av legemidler). Forskriften regulerer alle reseptplik-
tige legemidler som omsettes i Norge. For et reseptbelagt legemiddel bringes i handelen
eller omsettes, skal dets maksimale utsalgspris fra apotek (AUP) fastsettes av Sosial- og
helsedepartementet eller den det bemyndiger. Fastsettelse av maksimal AIP-pris for
reseptbelagte farmaseytiske spesialpreparater med registrert markedsferingstillatelse
(MT nr.) er delegert til Statens legemiddelkontroll (SLK). Statens helsetilsyn fastsetter
maksimal avanse for apotek ved omsetning av reseptbelagte legemidler. P4 grunnlag av
maksimal AIP og maksimal apotekavanse fastsetter SLK maksimal apotekutsalgspris
(AUP SLK skal informere apotekene om gjeldende maksimalpriser (jf. NOU 1997: 6
Rammevilkar for omsetning av legemidler).)
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1.1.1.3 Telepolitikken

Begrunmnelse for devegulering og endret tilknytningsform

I perioden 1889-1998 hadde staten, med bakgrunn i telegrafloven, enerett til 4
drive telefonivirksomhet i Norge. Bakgrunnen for bruk av enerett var telefon-
ens samfunnsmessige betydning. Gjennom hele historien til Televerket har

spersmalet om en friere skonomisk og administrativ stilling fra regjeringen og
Stortinget stadig blitt reist, men avvist av Stortinget ut fra samfunnspolitiske

hensyn. Problemstillingen har veert hvordan Televerket skulle kunne drive

forretningsmessig, og samtidig ivareta sine samfunnsmessige oppgaver.

I 1988 ble deler av telemarkedet liberalisert, og det opprinnelige Telever-
ket ble delt i tre. Brukerutstyr og interne nett ble skilt ut i datterselskapet
TBK, forvaltningsoppgavene ble lagt til Statens teleforvaltning, og monopolop-
pgavene ble beholdt i Televerket. I 1993 skjedde en videre deregulering, bl.a.
innenfor mobiltelefonmarkedet. Strukturen i telemarkedene var, og er fort-
satt, i endring. Tendensen internasjonalt gar i retning av oppbygging av store
forretningskonstellasjoner gjennom oppkjep, fusjoner og alliansebygging.
Om lag 20 utenlandske teleselskap var etablert i Norge i 1994. Disse konkur-
rerte pa omradene som var apnet for konkurranse.

I 1994 ble Televerket omdannet fra forvaltningsbedrift til statsaksje-
selskap. Regjeringen la vekt pa at Televerket skulle fa en tilknytningsform
med et forretningsmessig handlingsrom tilnzermet lik konkurrentenes.
Tilknytningsformen forvaltningsbedrift med utvidete og spesialtilpassede full-
makter var, etter myndighetenes oppfatning, ikke tilstrekkelig til 4 ivareta de
behov for handlefrihet som Televerket ville ha framover. Aksjeselskapsfor-
men ble valgt og begrunnet med at denne organisasjonsformen er den mest
vanlige for bedrifter som opererer i markeder med konkurranse, og fordi den
er kjent internasjonalt.

Dereguleringen av telesektoren var forst og fremst en konsekvens av
teknologisk utvikling som ferte til at en monopolregulert telesektor smeltet
sammen med en markedsregulert databransje. Videre var tradles tilknytning
i ferd med & bli et alternativ til det faste nettet. Regjeringen ga i St.prp. nr. 70
(1995-96) uttrykk for at en opprettholdelse av eneretten innenfor telekommu-
nikasjon ville forsinke utviklingen i Norge pa et omrade som var preget av
sterk vekst. Okt konkurranse og opphevelse av skillene skulle bl.a. stimulere
til tjenesteutvikling p4 omrader som kombinerer tale, data og bilde.

Internasjonalt regelverk, bl.a. med vedtak i EU om full liberalisering av
telesektoren fra 1. januar 1998, virket ogsa inn pa utviklingen i Norge. Teleko-
mmunikasjon omfattes av regelverket for det indre marked, og et nytt EU-
regelverk pa omradet ville derfor vaere EQS-relevant. Det var en mélsetting at
regelverket pa omradet skulle tre i kraft samtidig for hele EQOS-omradet. Ogsa
innenfor WTO ble det pa denne tiden forhandlet om dpning av telekommuni-
kasjonsmarkedene. Norske myndigheter har lagt til grunn at Norge skal ha et
tilsvarende regulatorisk regime pa telekommunikasjonsomréadet som resten
av EdS-omradet.

Liberalisering av telesektoren forte til behov for en reregulering av sek-
toren. De viktigste grunnene til at det var behov for en sektorspesifikk reguler-
ing, var knyttet til folgende:

—  Markedssvikt: Fordi Telenor var en dominerende akter pad markedet, ville
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lett monopolet vedvare. Det var viktig a sikre en apen, dvs, ikke-diskrimi-
nerende konkurranse.

- Samfunnsmal: Gjennom et nytt reguleringsregime ville man sikre at sam-
funnsmal bl.a. knyttet til landsdekkende nett og fordelingspolitikk ble
ivaretatt.Det sentrale dokumentet i denne sammenheng var den nye
teleloven (Ot. prp. nr. 36 (194-195), Lov om telekommunikasjon). Tidlig-
ere lover pa dette omradet hadde i stor grad veert fullmaktslover til forval-
tningen, uten spesifiserte reguleringshjemler. Regjeringen ensket a
stramme dette inn, og i den nye loven er hjemler for & regulere gjort tyde-
ligere.

Gjennom det nye regelverket ensket man bl.a. oppna:

— at alle operaterer og leveranderer skulle bidra til & oppfylle mélet om
landsdekkende tjenester.

— at nettoperatorer tillot sammenknytting og dermed samvirke mellom nett

— at brukerne, herunder andre tjenestetilbydere, fikk dpen adgang til
offentlige nett

— at det utvikles regelverk for datasikkerhet, personvern, m.v.

— likeverdig konkurranse

Samfunnspolitiske mal i telepolitikken

Hovedmalene i telepolitikken har ifelge offentlige dokumenter og infor-
manter, i hovedsak ligget fast i 90-arene. Telepolitikken har i offentlige doku-
menter blitt knyttet til distriktspolitiske, sikkerhetspolitiske, fordelingspoli-
tiske og naeringspolitiske malsettinger. Hovedmaélene i telepolitikken har hele
tiden veert knyttet til lik tilgang til teletjenester over hele landet og kvalitet pa
tienestene. 1 tillegg har pris pa tjenestene pa ulike mater veert sentralt.

I forste halvdel av 1990-arene inngikk likhetsaspektet i tilgang til tjenester

i malformuleringene. I St.prp. nr. 43 (1993-94) sies det at malet bl.a. er at alle
skal ha «gode og sikre telekommunikasjonstjenester til samme vilkar over hele
landet». Mens i St.prp. nr. 70 (1995-96) legger regjeringen vekt pa «a sikre alle
husstander og bedrifter over hele landet grunnleggende teletjenester av hoy
kvalitet til lavest mulig pris». Senere (i St.meld. nr. 24 (1998-99)) er dette
endret til «vimelig pris». Hovedmalet om tilgang til tjenestene ligger fast og er
blitt naermere definert gjennom hva som skal inngé i de grunnleggende tjenes-
tene. Malet om like priser eller like vilkar er forlatt og erstattet med en malset-
ting om lavest mulig eller rimelig pris. Denne endringen blir forklart ut fra fel-
gende forhold:

— Prisene pa teletjenester i Norge ble i perioden 1989-98 redusert med over
50 %, og er lave sammenlignet med andre land. Dette gjor prisspersmalet
mindre politisk viktig.

— Endringen i malformuleringen kom samtidig med at konkurransen pa
telemarkedet var i ferd med & bli gjennomfert fullt ut. I et telemarked i
konkurranse vil pris pa tjenester vaere en sentral konkurransefaktor og lite
forenlig med en detaljert prisregulering.

Det andre sentrale mal for telepolitikken, er en storst mulig verdiskaping og
effektiv utnyttelse av ressursene pa sektorven (se St.prp. nr. 43 (1993-94), Ot.prp.
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nr. 36 (1994-95) og St.prp. nr. 70 (1995-96)). Spesielt malet om okt verdiskap-
ing er blitt mer sentralt etter hvert som telesektoren blir konkurranseutsatt i
flere og flere land. Dette er et marked i sterk utvikling og vekst, og det er en
malsetting at Telenor og norsk naeringsliv for evrig skal kunne ta del i denne
utviklingen.

I tillegg til de mer generelle samfunnspolitiske mélene blir telepolitikken
ogsa brukt for a ivareta mer spesielle oppgaver eller mal innenfor sikkerhet-
spolitikk, forsvarspolitikk og sosialpolitikk. I flere stortingsmeldinger og -
proposisjoner i 1990-arene viste regjeringen til gitte oppgaver innenfor teleom-
radet en ensker a ivareta ut fra spesielle samfunnshensyn, dette omfattet:

— tjenester til totalforsvaret

- ned og sikkerhetstjenesten langs kysten og i naere havomrader
— ytelser pa Svalbard

— Dbetalingstelefoner (telefonautomater)

— ytelser til funksjonshemmede

Omlegging av statlig virkemiddelbruk i telepolitikken

Rettslige virkemidler

Lov om telekommunikasjon skal gi grunnlag for & na telepolitiske mal ved sty-
ring gjennom konsesjoner, tilsyn og kontroll. Loven gir hjemmel for & bruke
en rekke styringsvirkemidler. Konsesjoner er det viktigste virkemiddel for &
ivareta samfunnsmessige hensyn i telepolitikken. Konsesjonene pa teleomra-
det brukes bl.a. for & sikre:

— at palagte landsdekkende tjenester blir ivaretatt

— fordeling av begrensede ressurser

— lik tilgang til nettet

Tilbydere av telenett med sterk markedsstilling, det vil si mer enn 25 %
markedsandel, samt brukere av begrensede ressurser (frekvenser) har kons-
esjonsplikt, andre akterer er underlagt registreringsplikt. Det er sa langt gitt
én konsesjon for fasttelefoni (Telenor) og tre konsesjoner for mobiltelefoni
(Telenor, Netcom og Telia).

Konsesjonen for fasttelefoni gjelder i 15 ar. Konsesjonen kan endres eller
opphere av ulike grunner, bl.a. dersom Telenor ikke lenger er i en posisjon
med sterk markedsstilling. I tillegg til de palagte landsdekkende tjenestene
som er nedfelt i Telenors konsesjon for fastnettet, er en rekke av de sam-
funnspalagte oppgavene ogsa nedfelt i konsesjonen, dette gjelder ogsa i de til-
fellene der staten Kjoper tjenesten av Telenor.

Gjennom konsesjonen er Telenor ogsa forpliktet til 4 til & stille eget nett og
tjenester til radighet for andre pa apne og ikke-diskriminerende vilkar. Enhver
rimelig anmodning fra andre tilbydere om samtrafikk skal etterkommes.

I et telemarked med flere nettoperatorer og tjenesteleveranderer vil det
veere nedvendig a sikre at ulike nett og tjenester fungerer sammen. Iht.
samtrafikkreglene har alle aktorer i markedet rett til & forhandle seg fram til
en avtale om samtrafikk. En viktig forutsetning for reell konkurranse er a sikre
retten til tilgang til eksisterende nett for nye akterer pad markedet.
Samtrafikkreglene slar fast at det skal veere lik tilgang til det offentlige nettet,
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og at dette skal skje til kostnadsorienterte priser. Dette er palagt Telenor i
konsesjon.

Med hjemmel i «<nummerforskriften» har Post- og teletilsynet gjort vedtak
om innfering av nummerportabilitet fra 1. juni 1999. Dette betyr at tilbyder
beholder sitt nummer ved skifte av leverander. Dette vil ifelge SD bidra til
virksom konkurranse i markedet.

Prisregulering

Prispolitikken pa monopoltjenester til forvaltningsbedriften Televerket
(grunnleggende tjenester) var underlagt godkjenning av fra departementer og
Stortinget. Ved omdanning til Telenor AS var prispolitikken pa grunnleggende
teletjenester inntil 1998 underlagt ulike former for eierstyring.

I St.prp. nr. 70 (1995-96) vises det til at det fra 1. januar 1997 vil innferes en
ordning med maksimalpriser for palagte landsdekkende tjenester. Denne ord-
ningen vil i forste omgang gjelde for Telenor, og vaere inntatt som vilkér i Tele-
nors konsesjon. De andre selskapene vil indirekte vaere styrt av maksimal-
prisen ved at brukere vanligvis ikke er interessert i 4 kjope tjenester til hoyere
pris. Maksimalprisen fastsettes av Samferdselsdepartement ved arlig
enkeltvedtak.

Finansiering av et landsdekkende nett

Gjennom konsesjonen er Telenor pélagt & ivareta landsdekkende tjenester. De
fleste steder vil slike tjenester kunne tilbys péa et kommersielt grunnlag. Prob-
lemstillingen knyttet til kompensasjon for & ivareta disse tjenestene er knyttet
til leveranser til kunder som ikke kan betjenes pa et slikt grunnlag. Samferd-
selsdepartementet dreftet disse spersmaélene i St.meld. nr. 24 (1998-99).
Teleloven gir hjemmel for ulike former for akterfinansiering av de landsdekk-
ende tjenestene. Dette er naermere redegjort for i kapittel 7. Regjeringen ville
ikke anbefale innfering av en slik ordning i dag fordi Telenors sterke
markedsstilling fremdeles kunne begrunne at Telenor finansierte hoveddelen
av utgiftene, samtidig som man paregner kostnader knyttet til administrasjon
av en slik ordning.

Finansiering av spesielle samfunnspadlagte tjenester

Oppgaver for 4 na spesielle samfunnsmal (» spesielle samfunnspdlagte opp-
gaver») finansieres ved at staten Kjoper tjenesten av Telenor. Det vil si at staten
gjor avtaler med Telenor AS (eller andre) om & levere spesifiserte tjenester,
mot dekning av merkostnader (Tillegg til St.prp. nr. 1 (1997-98)).

Telenors landsdekkende leveringsplikt og utferelse av spesielle sam-
funnsoppgaver er i dag palagt selskapet i kraft av dets ledende posisjon pa det
norske telemarkedet. Prinsipielt er det imidlertid na intet til hinder for at
andre akterer kan konkurrere om a levere de tjenestene som omfattes av
leveringsforpliktelsen, eller utfore spesielle samfunnsoppgaver. I et etablert
og velfungerende marked kan det vaere hensiktsmessig og effektivitetsfrem-
mende 4 la flere akterer konkurrere om samfunnsoppgavene, f.eks. ved hjelp
av anbudmetoden slik at en pa en mer effektiv mate far synliggjort og beregnet
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kostnadene. En forutsetning for & innfere konkurranse om disse oppgavene vil
imidlertid veere at flere aktorer har opparbeidet betryggende evne til & ivareta
oppgavene pa en tilfredsstillende og kontinuerlig mate.

Tilsyn
11988 ble store deler av forvaltningsoppgavene til det tidligere Televerket skilt
ut og lagt til et eget organ, Statens teleforvaltning, senere Post- og teletilsynet.
Begrunnelsen for utskilling var bl.a. at habilitetsproblemer kunne oppsta nar
Televerket bade skulle vaere forvaltningsorgan og deltaker pa konkurranse-
markedet.

Post- og teletilsynet er administrativt underlagt SD, og SD er klageinstans
for vedtak fattet av Post- og teletilsynet i telepolitiske og prinsippille saker . I
konkurransesaker er AAD Kklageinstans. Klagesakene ga via Statens telefor-
valtningsrad.

Eierstyring

Samferdselsdepartementet har hatt de samme virkemidlene i eierstyringen av
Telenor som flere andre helstatlige selskaper: vedtektenes § 10, styreopp-
nevning, generalforsamling, fastsetting av avkastningskrav og utbyttepolitikk.

De forste arene etter selskapsdannelsen ivaretok Telenor en del av de opp-
gavene som tidligere var palagt Televerket, de sakalte samfunnspélagte opp-
gavene, uten kompensasjon. Dette var nedfelt i selskapets stiftelsesdokument,
og oppgavene skulle finansieres gjennom inntekter fra enerettsomradene.
Dette kan sies & veere en form for eierstyring.

Etter at telesektoren ble fullt liberalisert i 1998, gikk man over til 4 finan-
siere disse oppgavene gjennom statlige kjop av tjenester, samtidig som Tele-
nors ansvar er nedfelt i konsesjonen. I praksis har eierstyringen av Telenor
veert avgrenset til & gjelde avkastningskrav og utbyttepolitikken.

Selv om eierstyringen ikke har vaert brukt aktivt, skal man ikke se bort fra
at statlig eierskap i seg selv kan gjere selskapene mer folsomme overfor poli-
tiske «feringer» og for hva som er politisk gangbart.

En delprivatisering av Telenor vil medfere at selskapsrettens sarregler
for statsaksjeselskap vil falle bort. Styret i vanlige aksjeselskap velges av bed-
riftsforsamlingen, og generalforsamlingen kan ikke vedta et heyere utbytte
enn styret foreslar eller godtar. Innenfor rammen av styrets forslag har des-
suten bedriftsforsamlingen rett til 4 fastsette det hoyeste belep som kan utde-
les som utbytte.

Endringen i eierforholdet skaper sterre avstand mellom stat og selskap og
kan dermed i praksis medfere begrensninger i eierinnflytelsen. «Terskelen»
for bruk av inngrepsadgangen vil m.a.o. bli heyere. Med et profesjonelt mal-
og resultatrettet statlig eierskap ma det imidlertid antas at det sjelden vil vaere
behov for 4 gripe inn i selskapets lopende disposisjoner.

Telenors konkurranseevne og verdien av selskapskapitalen vil reduseres
i den grad staten utformer og utever eierskapet pa en mate som avviker bety-
delig fra det som er vanlig i andre selskaper.

I en situasjon med delt eierskap blir valget av personer til styret og bedrift-
sforsamlingen enda viktigere enn i dag hvor forholdet til selskapet er tettere,
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og hvor staten i kraft av sin posisjon som eneaksjonaer ogsa selv lettere kan
ivareta statens eierinteresser, herunder de samfunnsmessige hensyn. Styring
av selskap hvor staten er deleier, ma saledes i storre grad uteves gjennom valg
av kompetente styremedlemmer som en har tillit til.

Oppsummering

Fra 1.1.1998 er det innfert alminnelig konkurranse innenfor alle deler av
telemarkedet i Norge. Det nye regelverket og tilsynsordningene pa teleomra-
det er derfor utformet med tanke pa en situasjon med alminnelig marked-
skonkurranse pa likeverdige vilkar. Den sektorpolitiske styringen er saledes
forutsatt ivaretatt gjennom reguleringsinstrumenter som omfatter alle
akterene pa markedet.

Som eneeiervil det i prinsippet veere mulig for staten fortsatt a
brukeogséaeierskapet som instrument til 4 forfelge telepolitiske mél, men dette
vil fort komme i konflikt med det overordnede malet om sterst mulig verdis-
kaping og skape betydelige problemer av styringsmessig karakter. Dessuten
ville slike spesielle samfunnspélegg fra eierens side kunne svekke Telenors
konkurranseevne.

Et argument mot delprivatisering generelt er at den sektorpolitiske styrin-
gen kan bli svekket, og dermed fore til et darligere tilbud i distriktene enn i
sentrale strok. Vurderingen er imidlertid at den sektorpolitiske styringen, i en
situasjon med alminnelig markedskonkurranse, er forutsatt ivaretatt gjennom
reguleringsinstrumenter som omfatter alle akterene pa markedet. I tillegg til
bruk av reguleringsinstrumenter vil markedsmessige forhold veere svaert vik-
tige for utviklingen av hele selskapet, som igjen pavirker de tjenester selska-
pet kan levere ogsa til distriktene.

Vurderingene fra SD er at de telepolitiske mélene er vel sa godt ivaretatt
gjennom de regulatoriske virkemidlene kombinert med kjop av tjenester som
om staten skulle hatt enerett pa & drive telefoni i Norge eller basert seg pa eier-
styring av et statsaksjeselskap.

Nar det gjelder effektene av den dereguleringen som har funnet sted, er
det pa detrene at prisene har falt, det har blitt et sterre fokus pa kostnadssiden
i virksomheten, og tjenestene har blitt bedre med tanke pé kvalitet og bruk-
ertilfredshet. Det er ikke gjort noen systematiske studier som vurderer
konkurransens effekt versus det forhold at endringene er teknologidrevet.
Men en ber kunne anta at begge deler nok kan ha virket inn nar en vurderer
effektiviteten, priser, kvalitet og brukertilfredshet.

1.1.1.4 Deregulering av elforsyningen

Oversikt over sektoren

Produksjon, overfering og omsetning er de tre grunnleggende skonomiske
funksjonene i elforsyningen. Overferingsnettet deles gjerne inn i tre nivéer,
sentralnettet, regionalnettet og distribusjons-/lokalnettet.

I 1996 var det til sammen 372 energiverk i Norge, kraftmeglere ikke
medregnet. Det er vanlig & skille mellom distribusjonsverk, vertikalt integr-
erte verk, engrosverk, produksjonsverk og industriverk, avhengig av i hvilken
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%‘ad virksomheten er konsentrert om nettdrift eller produksjon og omsetning.

Omkring 85 % av kapasiteten i norsk elforsyning eies av det offentlige;
staten, kommuner og fylkeskommuner. Staten ved Statnett SF eier 80 % av
sentralnettet, regnet i antall kilometer ledning. Private selskaper, fylker og
kommuner eier resten av sentralnettet, men leier det i dag ut til Statnett SF.
Kommunene og fylkeskommunene eier mesteparten av regionalnettene og
distribusjonsnettene. I tillegg eier ogsa Statnett SF en del av regionalnettet.
Eierskapet til landets samlede produksjonskapasitet er fordelt med om lag 55
% pa kommuner og fylkeskommuner, om lag 30 % pa staten ved Statkraft SF
og om lag 15 % pa private industriforetak (NOU 1998: 11).

Eierskapet i elforsyningen er historisk betinget, og innferingen av det nye
reguleringsregimet i 1990-arene kan ses delvis som et resultat av en historisk
prosess. °! Fra siste halvdel av 1960-arene har elforsyningssystemet i skende
grad blitt utfordret fra fagekonomisk hold og fatt en voksende oppmerksom-
het om miljgspersmaél. Fagekonomer Kritiserte den samfunnsekonomiske
lennsomheten av kraftutbygginger og prisene pa statens leveranser til kraft-
krevende industri og treforedlingsindustri. Ifelge skonomene burde prisen
ikke settes til selvkost for det enkelte energiverk, men ut fra langtids grense-
kostnad, dvs. at prisen skulle reflektere de samfunnsmessige kostnader for-
bundet med & skaffe mer elkraft. Ut over i 1970-arene fikk dette synet etter
hvert okt politisk oppslutning. Samtidig ble det gamle malet om & «elektrifis-
ere» hele landet nadd i 1970-drene. °2 Disse utviklingstrekkene bidrog til at
organiseringen av elforsyningen og leveransene til kraftkrevende industri ble
satt under press.

Dereguleringen av elforsyningen har skjedd stegvis i lepet av perioden
1990-96. Forste steg var innfering av energiloven av 1990 (Ot.prp. nr. 43 (1989-
90). Samme ar ble NVE omdannet til ett direktorat, samtidig som Elektrisitet-
stilsynet ble overfort til det daveerende Kommunaldepartementet. I 1991 ble
sentralnettordningen opphevet (jf. St.prp. nr. 58 (1990-91)), samtidig som for-
valtningsbedriften Statkraft ble omdannet til Statnett SF og Statkraft SF (jf.
St.prp. nr. 100 (1990-91). I 1992 ble det gjort gjeldende nye overferingsregler
(tariffsystem), og det ble foretatt en omorganisering og deregulering av uten-
landshandelen med kraft. 1 1993 ble kraftbersen etablert ved sammenslutning
av Samkjoringen og Statnett SF i Statnett Marked AS. 11996 ble det apnet for
et felles nordisk marked for elkraft. Samme ar ble det vedtatt nye regler for
skattlegging av kraftforetak, jf. Ot.prp. nr. 23 (1995-96) og Innst. nr. 62 (1995-
96).

50. Energiverkenes organisasjonsform varierer, men de viktigste er aksjeselskap, kommunal
bedrift, fylkes/interkommunale og andre ansvarlige selskaper, andelslag og andre med
begrenset ansvar.

51. Lars Thue (1996): Strem og styring - norsk kraftliberalisme i historisk perspektiv, Ad
Notam Gyldendal.

52. Samme sted
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Begrunnelser for deregulering og omorganisering

Begrunnelser for deregulering

De offisielle dokumentene, i forste rekke Ot.prp. nr. 43 (1989-90), gir uttrykk
for at den fremste begrunnelsen for endringene var a fa til en mer effektiv
utnyttelse av ressursene i kraftforsyningen, og at dette ville gi skonomiske
resultater og miljomessige gevinster for samfunnet. Det ble pekt pa flere sva-
kheter ved organiseringen av kraftforsyningen, bl.a. stor geografisk prisfor-
skjell, lite fleksibelt forbruk, at dyre kraftutbygginger ble valgt framfor rime-
ligere, og at heye utbyggingskostnader ble veltet over pa forbrukeren pga.
monopol, samt for svak motivasjon til energiskonomisering.

Begrunnelser for @ omorganisere det statlige eierskapet

I forbindelse med St.prp. nr. 100 (1991-92) ble det vedtatt & etablere et organ-
isatorisk skille mellom statens egen kraftproduksjon og statens anlegg for
overforing av kraft. Statens andel av sentralnettet, transformatorer, kobling-
sanlegg og utenlandsforbindelsene ble skilt ut som eget statsforetak, Statnett
SF, etter lov om statsforetak. Produksjon og omsetning av statens kraft skulle
tilligge Statkraft, som etter forslaget ble foreslatt omdannet fra forvaltnings-
bedrift til statsforetak, Statkraft SF.

Ifolge St.prp. nr. 100 (1990-91) var delingen og omdanningen av forvalt-
ningsbedriften Statkraft «et avgjorende element i omleggingen av norsk krafi-
forsyning», og begrunnelsen var behovet for & skille mellom statens forvalt-
ningsoppgaver pa den ene side, forretningsmessige oppgaver (produksjon og
omsetning) pa den andre side og overferingsoppgaver (monopol) pa den
tredje side.

Utskilling av nettvirksomheten i Statnett SF ble ogsa begrunnet ut fra et
behov for en omsetningssentral og markedsplass for kraft. En slik instans ble
sett pa som en nedvendig forutsetning for at et marked for kraft skulle kunne
fungere.

Nar valget av statsforetak som selskapsform for Statkraft og Statnett ble
begrunneti St.prp. nr. 100 (1990-91), ble det tatt ett felles utgangspunkt i at det
ikke var

«noen tilfredsstillende losning a gi forvaltningsbedriften sterre fle-
ksibilitet i styringen», og at statens fysiske anlegg og fallrettigheter var
«verdier av nasjonal betydning som staten mé ha et serlig ansvar for»
(s 29).

Det ble ikke ansett som enskelig at staten ga fra seg en direkte og naer kontroll
med betydelige deler av disse ressursene, og en burde bevare

«et fullstendig ansvar for staten péa eiersiden»

(samme sted). Samtidig ble det gitt uttrykk for at det sentrale overforing-
snettet ville

«ha en funksjon som instrument i den statlige sektorpolitikken pa en-
ergiomradet»,

og at ivaretakelse av slike funksjoner ikke ville
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«veere betinget av muligheten til en sa sterk styring som forvaltning-
sorganmodellen gir mulighet for».

Ifelge proposisjonen var «riktig vei a4 ga . . . 4 ta utgangspunkt i konkur-
ransebedriftenes selskapsform for sa a foreta tilpasninger av denne slik at eie-
rens styringsbehov blir ivaretatt pd en betryggende mate» (samme sted).

Oppsummeringsvis ble m.a.o. valg av statsforetak som organisasjonsform
begrunnet ut fra en avveining mellom styringsbehov og behov for forretnings-
messig frihet. I forhold til Statnett var begrunnelsen at selskapet ville ha en
viktig sektorpolitisk rolle hvor noen av oppgavene ville ligge i grenselandet
mellom forvaltning og forretning. For Statkraft synes begrunnelsen mer & ha
veert at en ikke ensket 4 etablere et selskap som i utgangspunktet ikke er
skjermet fra konkurs.

Viktige mal og hensyn etter dereguleringen

Dereguleringen av elforsyningen med ekt innslag av marked og konkurranse
ble ikke begrunnet med at malene for elforsyningen var endret. Tverti mot ble
deti Ot.prp. nr. 43 (1989-90) gitt uttrykk for felgende

«Arbeidet for deregulering og konkurranse innen kraftforsyningen in-
nebarer ikke noen endring i de grunnleggende malene for kraft-
forsyningen. Malene er fortsatt & sikre en samfunnsekonomisk
rasjonell utnyttelse av kraftressursene, legge til rette for en sikker
kraftforsyning og utjevne prisene til forbrukerne.»

Imidlertid synes formuleringer av mél i ulike offisielle dokumenter & tale for at
mal og hensyn i elforsyningen er mange og sammensatte. Dette bekreftes i
OED.

Nar det skal belyses hvilke méal som tillegges vekt etter dereguleringen,
ma det tasibetraktning at dereguleringen og rereguleringen har vaert en pros-
ess fra omkring 1990 og fram til i dag. Det er derfor vanskelig a etablere et
skille mellom for og etter. I Ot.prp. nr. 43 (1989-90) ble det imidlertid formulert
folgende samfunnsekonomiske mal for arbeidet med deregulering og mer
konkurranse i kraftsektoren:

— «a jevne ut kraftkostnadene mellom ulike omrader og & redusere
diskriminering mellom ulike abonnenter

— abedre utnyttelsen av elektrisk kraft hos forbrukerne

— 4 utnytte variasjonene i vannkraftproduksjon fra ar til ar

— adrive fordelingsverkene mer effektivt

— avelge billigere utbygginger for dyre

— afatil en mer effektiv kraftproduksjon

— avelge utbyggingslesninger som gjenspeiler brukernes vilje til &
betale for effekt og terrarssikring

— abygge ut mer effektivt, og i riktig omfang» (s. 16)

Alle deler av elforsyningen er ikke like sterkt berert av omleggingene. Det

regulerende rammeverket for elforsyningen kan grovt sett deles i fire grup-

per:

—  Regulering av inngrep i vassdrag til krafiformal: Verneplanene I-IV og Sam-
let plan for vassdrag, industrikonsesjonsloven, vassdragsreguler-
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ingsloven, vassdragsloven og deler av energiloven.

—  Regulering av omsetning og distribusjon av kraft: Energiloven, konkur-
ranselovgivning, konsesjoner, monopolkontroll m.v.

—  Regulering av elforsyningens organisering: Energiloven, statlig eierskap,
selskapslovgivningen og regnskapslovgivningen, Kommuneloven med
forskrifter m.v. samt statens adgang til & knytte vilkar overfor energi-
verkene knyttet til ulike konsesjoner.

—  Verdiskaping/fortjeneste og utjevning: Skatte- og avgiftslovgivningen,
statsstotte til elforsyningen og monopolkontroll.De endringene i reguler-
ingsregimet som har funnet sted i perioden 1990-1996 er i hovedsak knyt-
tet til punktene 2, 3 og 4 ovenfor, og i det felgende rettes oppmerksom-
heten mot disse, med unntak av skatte- og avgiftslovgivningen. De viktig-
ste hensyn kan deles i to hovedgrupper: For det forste a fa markedet til &
fungere effektivt og slik at konkurransen skjer pa like vilkar der alle rele-
vante akterer har lik tilgang til markedet, og for det andre & ivareta mal og
hensyn som en mener at markedet ikke kan ivareta slik en ensker. Det
siste hensynet gjelder seerlig & bidra til effektiv monopoldrift, energiokon-
omisering, geografisk prisutjevning og leveringskvalitet samt til en viss
grad leveranser til kraftkrevende industri.

Virkemiddelbruk

Endringene i elforsyningssystemet f.o.m. 1990 har i grove trekk gatt ut pa a
erstatte det tidligere forvaltnings- og samarbeidssystemet med et marked for
elkraft, der akterene skal konkurrere med hverandre og der kundene fritt kan
velge leverander. Endringene i 1990-arene kan alle betraktes som tiltak for &
etablere rammevilkar for et slikt marked.

Virkemidler for d ivareta konkurranse og monopolkontroll-omsetningskonsesjon

Energiloven av 1990 legger til rette for konkurranse innen kraftproduksjon og
omsetning, mens overforingsnettet (kraftledningsnettet) betraktes som
naturlige monopoler. °® Imidlertid har mange energiverk i Norge tradisjonelt
drevet bade nettvirksomhet og omsetning av kraft, og de eier store deler av
nettene. Driften og eierskapet til overferingsnettet er m.a.o. fordelt p4 mange
selskaper, og som regel de samme som skal konkurrere om omsetning og i

noen grad produksjon. Statnett SF eier imidlertid det meste av sentralnettet,

og mange energiverk leier ut sine linjer til Statnett.

For & gi alle akterene lik tilgang til overferingsnettet er energiloven med
forskrifter, deriblant omsetningskonsesjon, det viktigste virkemiddelet. For-
skriftene til energiloven slar fast at konsesjoneren plikter a stille ledig kapa-
sitet i nettet til disposisjon for andre som ensker & overfore kraft i konsesjonae-
rens nett, og at overforingsprisen ikke skal vaere diskriminerende mellom

53. Begrunnelsen for 4 regulere overforingsnettet som et naturlig monopol er todelt. For det
forste bestar kostnadene ved kraftoverforing av en stor andel faste kostnader. Parallelle
nett innenfor samme forsyningsomréde ville ha fert til en samfunnsekonomisk slesing
med kapital. Samtidig har kraftledninger en estetisk/miljemessig uheldig side. For det
andre er det nedvendig & gi akterene lik tilgang til kraftledningsnettet for 4 oppnéd konkur-
ranse om produksjon og omsetning (Ot.prp.nr. 43 (1989-90)).
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netteiers og andres transport. Netteierens kostnader knyttet til drift, vedlike-
hold osv. av sitt nett skal dekkes ved at den som overforer kraft i nettet, betaler
en godtgjerelse - kalt overforingstariff eller nettariff - til netteier. NVE forer
kontroll med nivaet pa tariffene for & hindre at monopolet misbrukes til en seer-
lig hoy avkastning, og for 4 sikre effektiv utbygging og drift. °*

Alle som forestar omsetning av elektrisk energi, unntatt de rene produk-
sjonsverkene, mé ha omsetningskonsesjon. °° Energiloven § 4-3 bestemmer at
det kan knyttes folgende typer vilkar til omsetningskonsesjonene:

— om den interne organisering og regnskapsforsel i energiverket °6

— om tariffer for overforing og at konsesjonzren skal stille ledningsnettets
ledige kapasitet og/eller overferingsevne til disposisjon for andre som
forestar elforsyning, og for produsenter og brukere av elkraft

— om plikt for konsesjonaeren til & gi opplysninger av teknisk og skonomisk

art som er nedvendige for utevelse av myndighet etter energiloven kap 4.
— ytterligere vilkar nar dette i det enkelte tilfelle er pdkrevd av allmenne hen-

syn.

Etter energiloven §2-3 er det Kongen i statsrad som fatter vedtak om konses-
jon, men denne myndigheten er delegert til OED ved kgl. res. av 18.01.91.
Etter energiloven §2-2 er det imidlertid NVE som behandler konsesjons-
seknadene.

Med hjemmel i energiloven og omsetningskonsesjonen fastsetter NVE
inntektsrammer og effektiviseringskrav for energiverkene pa bakgrunn av
den informasjon de rapporterer til etaten. Et hovedpoeng i reguleringsmod-
ellen er at netteiers inntektsgrunnlag til en viss grad frikobles fra netteiers fak-
tiske kostnader. Netteier mad dermed handtere sine samlede nettkostnader
innenfor den inntektsramme som NVE fastsetter individuelt for hver netteier.
Rammene er fastsatt pa grunnlag av hvert enkelt energiverks kostnadsniva ut
fra topografi, befolkningstetthet og geografisk utstrekning av nettomradet.
For 1997 fikk alle en ramme basert pa regnskapstallene for 1994-95, fratrukket
2 %, som et effektiviseringskrav.

Dersom nettkostnadene reduseres, vil netteiers avkastning eke. Ved kost-
nadsekninger reduseres netteiers avkastning. En avveining mellom det & gi
eierne tilstrekkelige skonomiske insentiver og den skonomiske risikoen for
netteier innebarer at NVE samtidig har satt en evre og nedre grense for
avkastning. °7

54. Etter bestemmelsene i Forskrift om kontroll av nettvirksomhet av 11.03.99 nr. 302 med
hjemmel i Energiloven, er energiverk med nettvirksomhet pélagt rapportering. Denne
informasjonen danner det viktigste grunnlaget for NVEs monopolkontroll.

55. De fleste omsetningskonsesjonene er standardiserte innenfor grupper av sammenlign-
bare energiverk, men innholdet i konsesjonene varierer mellom gruppene (intervju i
OED 08.04.99). Ogsé Statnett og Norpool md ha omsetningskonsesjon, men for disse sel-
skapene er vilkarene mer skreddersydde. Bl.a. er Statnett i sin konsesjon pélagt syste-
mansvar for sentralnettet (jf. avsnitt 6.5.5).

56.d De mer detaljerte bestemmelser om regnskapets oppbygging er gitt i Forskrift om kon-
troll av nettvirksomhet 11.03.99 nr. 302. Det regnskapsmessige skillet er innfert for 4 hin-
dre kryssubsidiering mellom overfoering (monopolet) pa den ene siden og produksjon og
omsetning (konkurranse) pd den andre siden.

57. Framstillingen i dette avsnittet er basert pa http://www.nve.no/foredrag/diesen5.html
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Virkemidler for d sikre energiokonomisering og geografisk prisutievning

En av begrunnelsene for & etablere et friere marked for kraftomsetning har
veert at dette vil bidra til at prisene i det lange lop vil gjenspeile utbyggingsko-
stnadene for ny kraft. Dette gir ogsa mulighet for & vurdere muligheter for
energiokonomisering opp mot kostnader forbundet med nye kraftutbyggin-
ger. Regjeringen mente at et slikt balansesynspunkt pa planleggingen av bil-
ligste energioppdekning burde sta sentralti energiverkenes virksomhet, og at
verkene burde ha et ansvar for a vurdere energiskonomisering hos abonnen-
tene (Ot.prp. nr. 43 (1989-90: 20)).

Med varierende grad av egendekning vil energiverkene imidlertid ha ulik
motivasjon til innsats for energiskonomisering. I energiloven ble det derfor
innfort bestemmelser som gir staten hjemmel for 4 stille krav om energisgkon-
omiseringsvirksomhet. ®® NVE er tillagt myndighet til & pase at konses-
jonzerenes forpliktelser pa dette omradet overholdes. Denne myndigheten
uteves bl.a. ved at energiverkene sender inn sine planer til NVE, og rapport-
erer om gjennomferingen av planene.

I Ot.prp. nr. 43 (1989-90) ble det lagt til grunn at markedet ville bidra til &
utjevne kraftkostnadene mellom ulike forsyningsomrader, og at forbrukerne
ut fra et rent effektivitetssynspunkt burde betale for de reelle fordelingskost-
nadene. Men dette prinsippet ville ifelge proposisjonen gi uakseptable elpriser
i enkelte omrader, fordi kostnadene ved overforing av elkraft varierer betyde-
lig geografisk pga. ulik avstand, ulik topografi og forskjellig abonnementstet-
thet. Virkemidler for & utjevne fordelingskostnadene er anleggskonsesjon og
statlig tilskudd til utbygging og vedlikehold av fordelingsnett i omrader med
seerlig vanskelige forsyningsforhold. Energiloven §3-4 gir hjemmel for &
kunne stille vilkar knyttet til anleggskonsesjon om at konsesjonaren skal ga
inn i sterre sammenslutninger eller ta opp i seg andre energiverk for a utjevne
fordelingskostnadene. °?

Virkemidler for a sikre leveringskvalitet

Energiloven §3-3 fastsetter at den som gis omradekonsesjon, har plikt til &
levere elkraft innenfor det geografiske omradet konsesjonen gjelder for. %9 I
omradekonsesjonen kan det stilles vilkar om leveringskvalitet og om at abon-
nentene gis informasjon om den leveringskvalitet som kan paregnes i omra-
det.

58. Slike vilkar settes i konsesjonene for elektriske anlegg i medhold av lovens §3-4. Kravene
er ikke spesifisert i loven fordi konsesjonarenes ulike storrelse mht. leveransevolum og
administrativ kapasitet kan legge begrensninger pa hvor mye det med rimelighet kan
kreves. Imidlertid omtales noen minstekrav om informasjon og radgivning i Ot.prp.nr. 43
(1989-90), s 89.

59. Ordningen med statsstotte har eksistert siden 1938, og er derfor ikke et nytt virkemiddel.
I Ot.prp. nr. 43 (1989-90) ble det gitt uttrykk for at i de tilfeller hvor det er hensiktsmessig
med sammenslutninger, beor det settes slikt vilkar om at dette skjer for at det skal kunne
gis statsstette. Dette innebeerer at statsstotte forst vil vaere aktuell etter at den effektivis-
ering som kan oppnés gjennom sammenslutninger er utnyttet. Ifelge informantene i OED
(intervju 08.04.99) benyttes sammenslutningsvilkéret i sveert liten grad i anleggskonses-
jonene - av politiske arsaker.

60. Tidligere hadde konsesjonaren bade plikt og enerett til & levere strem innenfor forsyn-
ingsomrédet. Et sentralt element for 4 etablere et marked var 4 fjerne eneretten, men
ikke plikten.
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Den samme bestemmelsen i loven gir ogsd OED myndighet til & sette i
verk rasjonering nar saerlige grunner taler for det. Slike saerlige grunner vil i
forste rekke veere nar det inntreffer vannmangel, og etter at en har utnyttet de
muligheter som ligger i terrarssikringsfondene, til & dekke ekstrakostnader
forbundet med a dekke kraftbehovet i slike situasjoner.

Omsetningssentralen

Omsetningssentralen ble dannet ved at Samkjeringen i 1993 ble slatt sammen
med Statnett SF, og organisert i et heleid datterselskap av foretaket, Statnett
Marked AS, som skulle veere en omsetningssentral hvor alle akterer fikk lik
tilgang. F.o.m. 1996 ble det etablert et felles nordisk kraftmarked ved at Sven-
ska Kraftnit ervervet en eierandel i Statnett Marked AS pa 50 %. I denne forb-
indelse endret kraftbersen navn til Nord Pool ASA - Den nordiske elbersen.
Dette innebar forst og fremst felles spilleregler med hensyn til bilateral han-
del.

Dereguleringen av elforsyningen innebarer at forbrukerne fritt kan velge
leverandor av selve kraften. Apen informasjon er imidlertid grunnleggende for
at et marked skal kunne fungere og for myndighetenes tilsyn, kontroll og over-
vaking av leveringssikkerheten. Det er omsetningssentralen som skal serge
for at markedsinformasjonen blir tilgjengelig for energiverkene, sluttbrukere
og myndighetsorganer gjennom selve markedsklareringen. Analyser av infor-
masjonen foretas derimot av myndighetsorganene, ikke av omsetningssen-
tralen.

Fra og med 1997 er det ikke lenger kostnader knyttet til & bytte
leverander. I sluttbrukermarkedet har kundene néd anledning til & skifte
leverander, med tre ukers varsel til tidligere leverander, uten kostnader. 61

Fram til 1992 hadde den tidligere forvaltningsbedriften Statkraft enerett
pa handel med utlandet. I dag har Statnett SF monopol pa nettforbindelser
med utlandet, men alle energiverk i engrosmarkedet kan handle med utlan-
det. Det kreves imidlertid egen konsesjon etter energiloven for krafthandel
med utlandet, og det gis konsesjon for hver avtale som inngas mellom norske
kraftprodusenter og utenlandske foretak. %2 Konkurranselovgivningen vil i
tillegg komme til anvendelse innenfor den konkurranseutsatte delen av kraft-
markedet (NOU 1998: 11). Statnett SF har konsesjon for a ivareta teknisk og
administrativ tilrettelegging av den kortsiktige kraftutvekslingen med utlan-
det.

Statsforetakenes samfunnsoppgaver

Statnett SF

Statnett SF har for det forste et juridisk og skonomisk ansvar for a bygge og
drive sentralnettet. Dette omfatter systemutvikling og utbygging, vedlikehold
og teknisk drift av overforingsanlegg 53, og innebzerer bl.a. at Statnett har ans-

61.1 Forskrift om kraftomsetning og nettjenester av 11.03.99 nr. 301 (med hjemmel i
Energiloven) er det fastsatt neermere regler om dette.

62. Rammebetingelsene for utenlandshandelen med kraft ble gitt i St.prp. nr. 81 (1991-92),
Innst. S. nr. 178 (1991-92), Stortingsmelding nr. 46 (1992-93) og St.meld. nr. 11 (1995-96).
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var for at sentral overfering av kraft fungerer tilfredsstillende i alle deler av lan-
det. Dette gjelder ogsa de deler av landet hvor tariffene ikke dekker kost-
nadene ved investering, drift og vedlikehold av overferingsnettet. Ansvaret for
planleggingen av det overordnede, landsomfattende overferingsnettet fra pro-
dusent til bruker, omfattes imidlertid ikke av Statnetts systemutviklingsans-
var, men er tillagt NVE gjennom praktiseringen av energilovens krav om kons-
esjon for elektriske anlegg.

For det andre har Statnett SF ansvaret for 4 serge for at det hele tiden pro-
duseres akkurat s mye kraft som det til enhver tid forbrukes i det norske sys-
temet, den sakalte driftskoordineringen. Den nordiske kraftbersen er i dag et
sentralt virkemiddel i denne sammenheng. Utenlandske akterer handler né pa
kraftbersen til samme regler som norske akterer.

Statnett har juridisk og ekonomisk ansvar for 4 stille nettjenester til dispo-
sisjon for kjepere og selgere av kraft, og er dermed ansvarlig for de ytre
rammene for kraftmarkedet. Foretakets forhold til markedsakterene er ned-
felt i omsetningskonsesjonen for foretaket. % Samtidig er Statnett og akterene
i markedet forpliktet til & utveksle informasjon om forhold som er av betydn-
ing for driftssikkerhet og avregning i sentralnettet.

Statnett har monopol pa kraftforbindelser (nettet) med utlandet. Foretaket
administrerer ogsa oppgjersordningen for utenlandshandelen med kraft pa
vegne av staten.

Statkraft SF

Ved etableringen av Statkraft SF ved arsskiftet 1991-92 tradte foretaket inn i
den tidligere forvaltningsbedriften Statkraft sine kontrakter med kraftintensiv
industri og treforedlingsindustri samt avtalene om foregrepne hjemfall.

Statkraft SF fikk det forretningsmessige ansvaret for a oppfylle statens for-
pliktelser i forhold til industrikontraktene. ®Det ble imidlertid tatt forbehold
om at OED gis anledning til & gripe inn dersom reforhandlingene eller Stat-
krafts utevelse av sitt forretningsmessige ansvar medferer endringer som
innebaerer vesentlige negative konsekvenser for sysselsettingen i det lokal-
samfunn kraften forutsettes benyttet. Endringer i kontraktene ma forelegges
departementet skriftlig for beslutning fattes med endelig virkning. Samtidig
ma industrikunder som ensker a foreta disponeringer som kan veere i strid
med myndighetenes forutsetninger og vilkar for bruken av kraften, ta dette
opp med departementet. Statkraft er forpliktet til 4 gi skriftlig informasjon til
departementet om industriens kraftforbruk, kraftkontrakter osv.

Statkrafts forpliktelser vedrerende industrikontraktene og foregrepne
hjemfall er ikke fastsatt i vedtektene for selskapet, fordi regjeringen ifolge
St.prp. nr. 100 (1990-91) ikke sa behov for det, og fordi dette ville kunne

63. Vilkar om dette er nedfelt i foretakets anleggskonsesjoner. Teknisk drift og vedlikehold
er ogsa regulert etter forskrifter med hjemmel i Lov om tilsyn med elektriske anlegg.

64. Omsetningskonsesjonen inneholder prinsipper for tariffering av overferingstjenester og
vilkér for hvordan begrensninger i overferingskapasitet og flaskehalser skal handteres.

65.1 St.prp. nr. 100 (1990-91) ble det forutsatt at Statkraft kontrollerer at industrikontraktene
og alle vilkar og forutsetninger knyttet til dem overholdes av industrien, og at Statkraft
tar de nedvendige skritt for 4 heve eller reforhandle kontraktene dersom vilkarene ikke
overholdes.
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«skape et uklart ansvarforhold mellom Statkraft, regjering og Storting. Eieren
vil imidlertid fortsatt kunne ivareta de sektorpolitiske hensyn gjennom fore-
taksmetet» (s. 44). Departementets styring skjer m.a.o. her gjennom eiersty-
ring i foretaksmetet.

Finansiering av statsforetakenes samfunnsoppgaver

Statnetts virksomhet og investeringer finansieres ved den godtgjerelse foreta-
ket mottar fra energiverkene for deres bruk av sentralnettet. Ifelge Ot.prp. nr.
43 (1989-90) vil det skonomiske maélet for nettvirksomhet vaere en normal
avkastning pa investert kapital. %6

Flere av industrikontraktene inneholder rabatter i forhold til marked-
sprisen for elkraft. Begrunnelsen for rabattene er at industrien patar seg visse
forpliktelser ut over hva som er pakrevd i lovverket. Staten yter ikke ekono-
misk kompensasjon for det inntektsbortfall dette matte medfere for Statkraft.

Tilsyn med konkurransen i markedet

NVEs hovedoppgaver i forhold til de deregulerte delene av kraftmarkedet er
primeert knyttet til monopolkontrollen som er omtalt ovenfor. Energiloven,
lovens forskrift og konsesjonene gir NVE myndighet til 4 utarbeide naermere
retningslinjer knyttet til en rekke forhold, samtidig som etaten er gitt myn-
dighet til a treffe ulike typer enkeltvedtak, f.eks. i tvister mellom konses-
jonzerer. NVE gir ogsa informasjon til sluttbruker om muligheter til & skifte
leverander.

NVE har myndighet til 4 ilegge tvangsmulkt hvis energiverk overtrer
vilkar som er satt iht. energiloven. Hvis konsesjon gis pa bakgrunn av uriktig
informasjon om forhold av vesentlig betydning, eller konsesjonzaren overtrer
fastsatte vilkar av vesentlig betydning, kan konsesjonen trekkes tilbake. I
tillegg inneholder energiloven §7-5 bestemmelser om straff for overtredelse
av loven eller bestemmelser og péalegg gitt i medhold av loven.

Konkurransetilsynet har etter prisloven og konkurranseloven generell
fullmakt til & fere tilsyn med monopolbedrifter. Den kontroll av nettmonopoler
og markedet som er hjemlet i energiloven, er imidlertid tillagt OED og NVE.

Konkurransetilsynet har ansvar for & overvake pris- og konkurransefor-
hold der energiloven ikke gir klare foringer, og & pase at energiloven bade fra
myndigheter og fra bransjen forvaltes og praktiseres i tradd med prisloven og
konkurranseloven. Konkurransetilsynet publiserer ogsa tilbudene fra energi-
verkene.

66. For 1996 ble det i St.prp. nr. 1 (1995-96) foreslitt bevilget tilskudd til Statnett SF til dekn-
ing av sluttoppgjer vedrerende det akkumulerte underskuddet i oppgjersordningen for
utenlandshandelen med kraft, jf. ogsa St.prp. nr. 37 (1994-95) og Innst. S. nr. 162 (1994-
95) F.o.m. 1997 har imidlertid oppgjersordningen gitt inntekter til statskassen.
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Resultater og effekter av dereguleringen 67

Formaélet med kraftmarkedsreformen var a sikre at produksjon, omsetning og
overforing av kraft foregar pa en samfunnsekonomisk effektiv mate, bade pa
kort og lang sikt, i det samlede norske kraftomsetningsomradet.

Virkemidlene for 4 na dette effektivitetsmalet har veert a legge til rette for
en markedsbasert kraftomsetning og konkurranse i de delene av systemet der
vilkarene for dette kunne veere til stede, og regulere pa en effektiv mate de
delene eller aktivitetene som har karakter av naturlig monopol. Sentralt i
denne prosessen var a foreta en grenseoppgang mellom monopolfunksjoner
og aktiviteter som kunne konkurranseutsettes.

Den kanskje storste effektivitetsgevinsten som er oppnadd sé langt, synes
a ligge i kapasitetstilpasningen i kraftsektoren. Det er knapt foretatt invester-
inger i okt kraftproduksjon siden 1991, mens ettersporselen etter elektrisitet
har steget med 3-5 % per ar i denne perioden. Overkapasiteten er blitt absorb-
ert av ettersporselen. Den samfunnsekonomiske gevinst ligger i sparte inves-
teringer og en bedre ballanse mellom produksjonskapasitet og etterspersel
enn tidligere.

For den vanlige forbruker har ikke prisene gétt ned siden reformen, men
for storbrukerne som den kraftkrevende industri har prisen gatt noe ned. Noe
av forklaringen for hvorfor prisen ikke har gatt ned for den vanlige forbruker,
kan skyldes de saregne regn- og temperaturforholdene som har veert i deler
av 1990-arene. Men en har sett at konkurranse pd pris mellom
kraftleveranderene har veert utslagsgivende for at flere i de senere ar har
skiftet selskap. Reformen har ogsa ledet til bedre forstaelse for etterspor-
rernes behov fra krafttilbydernes side enn i det tidligere systemet. Levering-
skvaliteten er blitt bedre som en folge av at tilbyderne har fatt en bedre
markedsforstaelse, bedre konsumentinformasjon om priser og markedsfor-
hold, nye kontraktsformer. Det er ogsa blitt en mer aktiv holdning fra tilby-
dernes side overfor enkeltkunder, mer aktive og prisbevisste kraftforbrukere
o.l. som en folge av dereguleringen.

1.1.1.5 Oppsummering av de norske erfaringene
Et hovedinntrykk fra de norske omdanningene er at endringene av over-
ordnede mal og hensyn pa politikkomréde i liten grad brukes som begrun-
nelse for deregulering. Tvert om gir de offisielle dokumenter uttrykk for at de
overordnede samfunnsmalene og hensynene ligger fast ogsa etter dereguler-
ing og selskapsdannelse. Samtidig synes det relativt gjennomgéende at mél-
formuleringene er overordnede, generelle og sammensatte. Det gis imidlertid
eksplisitt uttrykk for at omdanning av virksomhetene til statlige selskap
innebaerer endringer av virksomhetenes rolle i sektorpolitikken og hvilke mal
og hensyn det statlige selskapet forventes & ivareta.
Begrunnelser for deregulering og selskapsdannelse kan grupperesi to
hovedkategorier:
—  Endringene begrunmes som nodvendige tilpasninger til grumnleggende
endringer i omgivelsene. Slike forhold kan veere internasjonalisering, jurid-

67. Hope, Einar (1997) «Deregulering av elektrisitetssektoren i Norge: Erfaringer og opp-
gaver», Deregulering og konkurranse Kare P. Hagen (red), Fagbokforlaget
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iske forpliktelser som folger av internasjonale avtaler, utvikling av ny
teknologi og strukturelle endringer i sektoren eller markeder m.v.

—  Endringene begrunnes i effektivitetshensyn. Dette vil si at endringene
begrunnes med at selskapsdannelse og deregulering pa en bedre méate
enn det eksisterende virkemiddelapparatet ivaretar kostnads- og/eller
formalseffektivitet innenfor sektoren.

Gjennomgdaende er det en oppfatning at virkemidlene pa sektorene fungerer
sa godt at styring gjennom eierrollen ikke er nedvendig for 4 kunne na de sek-
torpolitiske malsettingene pa sektoren.

Dereguleringen av sektorene og selskapsdannelsene har fort til et tydelig-
ere skille mellom pa den ene siden forretningsmessige mal og pa den andre
siden samfunnsmessige mal. I stortingsmeldinger og proposisjoner presis-
eres det at selskapene skal styres etter forretningsmessige prinsipper, og at
malsettingene vil vaere knyttet til skonomiske mal for selskapene.

Skillet mellom de forretningsmessige mélene og samfunnspolitiske hen-
syn kommer ogsa til uttrykk i méaten staten organisere oppgavelesningen pa,
og hvordan tjenesteproduksjonen finansieres. Det nedfeller seg bl.a. i hvordan
samfunnsoppgaver som staten anser som viktige, men som ikke er forret-
ningsmessig lennsomme, finansieres. Selskapene ivaretar ikke i samme grad
som tidligere forvaltningsbedrifters motstridende mal.

Et gjennomgéaende trekk for de politikkomradene som er behandlet, er at
deti de offisielle dokumenter eksplisitt gis uttrykk for at de overordnede sam-
funns- og sektorpolitiske méalene i stor grad ligger fast. Dette innebaerer at de
samme mal kan ivaretas ved mer markedsbaserte lgsninger.

Samtidig med dereguleringen har det blitt foretatt relativt omfattende
rereguleringer. Rereguleringen kan ses som et uttrykk for at markedet ikke
fullt ut anses 4 kunne ivareta samfunns- og sektorpolitiske hensyn.

Sentrale samfunns- og sektorpolitiske mal som sekes ivaretatt pa annen
mate enn gjennom markedet, er i forste rekke knyttet til overordnede mal om
lik tilgjengelighet til like/rimelig like vilkdr. Dette innebaerer bl.a. at tjenestene
eller varen skal veere landsdekkende slik at den skal vaere tilgjengelig uansett
hvor i landet en bor.

Mal om lik tilgjengelighet henger bade sammen med at tjenestene er
landsdekkende, og at prisene pa tjenestene ikke varierer etter geografiske
omrader. Lik tilgjengelighet nedfeller seg derfor ogsa ved at det pa flere av
politikkomradene ikke er anledning til 4 prise tjenestene ulikt i forhold til fak-
tiske kostnader i ulike deler av landet. For flere av politikkomradene har like
priser uavhengig av f.eks. bosted vart et sentralt mal for dereguleringen.
Marked og konkurranse er vanskelig a forene med like priser. Slike mélfor-
muleringer har pad noen omrader endret seg fra like priser til maksimalpriser.
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1.2 Danmark %8

1.1.2.1 Formdl med offentlig eierskap og privatisering

I Danmark er det generelt lite fokus pé offentlig eierskap som virkemiddel.
Offentlig eierskap begrunnes i behovet for en overordnet infrastruktur. Stat-
ens eierskap i «privatbanene» tjener regionalpolitiske formal i tillegg til de
infrastrukturelle.

Det er ingen selvstendig malsetting & selge offentlige eierandeler i
naeringsvirksomhet. Det er imidlertid en oppfatning at involvering av private
interesser ofte er til gunst for virksomheten. Privat aksjesalg bidrar til & mark-
ere at virksomhetene i sterkere grad skal drives ut fra rene forretningsmes-
sige prinsipper. I forbindelse med de fleste omdanningene av offentlig virk-
sombhet til selskap har det vert forutsatt at en del av aksjene skulle selges til
private. Andelen har som oftest veert begrenset til 25 %. I noen tilfeller er salg
av offentlige eierandeler sakalt «lukket salg» til strategiske samarbeidspart-
nere. Dette innebarer at myndighetene i noen sammenhenger bruker delpri-
vatisering som aktivt naeringspolitisk virkemiddel.

I Danmark brukes delprivatisering eller involvering av private eierinter-
esser bevisst for a forbedre effektiviteten i selskapene. Problemstillingen gjor
seg ogsa etter hvert gjeldende pa omrader som tradisjonelt ikke har vaert
berort av diskusjonen om grensedragningen mellom offentlig og privat. Dette
gjelder f.eks. undervisning og helsetjenester. Det legges imidlertid stor vekt
pa at innfering av markedsmekanismer i offentlig sektor skal vaere fordelings-
politisk akseptable.

Til forskjell fra de evrige nordiske landene fikk landets skonomiske prob-
lemer stor betydning for forvaltningsreformer allerede i begynnelsen av 1980-
arene. I de andre nordiske landene skjedde dette forst mot slutten av attitallet
eller i begynnelsen av 1990-arene.

Moderniseringsprogrammet fra 1983 ses pa bakgrunn av stor vekst i
offentlige utgifter og i antall ansatte i offentlig sektor, sammen med problemer
med offentlige finanser og ledighet. Sentrale elementer i moderniseringspro-
grammet var:

— desentralisering av myndighet

— mer vekt pd markedsmekanismer
— deregulering

— mer vekt pa service til brukere

— personalutvikling

— mer bruk av IT

Blant de forholdene som trekkes frem som sentrale elementer i dansk forval-
tningspolitikk, er «en utstrakt bruk av aksjeselskapet som organisasjonsform
i offentlig sektor». Som faktorer som forklarer kommersialiseringen av
offentlig sektor, trekkes det frem krav fra EU og en stadig mer internasjonal
okonomi. Dette har bl.a. fort til sterre frihet for statseide selskap. Frihet har
ofte blitt gitt ved at de statlige bedrifter har blitt omgjort til aksjeselskap som

68. Denne gjennomgangen baserer seg i hovedsak pa:
- ECON Notat 2/98 Offentlig eierskap - perspektiver fra utvalgte land
- Statskonsult (2000): Utkast til rapport om utviklingstrekk vedr. statlig eierskap i ulike land.
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konkurrerer pa det &pne markedet. Flere statseide selskap har senere blitt pri-
vatisert i varierende omfang.

I 1988 lanserte myndighetene et avbyrakratiseringsinitiativ. I 1989 ble det
bl.a. lansert en malsetting om a redusere antall ansatte i offentlig sektor fra 700
000 til 600 000. I Danmark har man i likhet med Sverige hatt et press for slank-
ing av den offentlige sektoren som folge av pressede statsfinanser.

De danske forvaltningsreformene har likevel i liten grad veert preget av
noen samlet og sentral styring eller noe fast ideologisk grunnlag. Beskrivende
for utvikling er heller at den har veert preget av pragmatikk og av at initiativ og
gjennomfering av reformene har veert forankret i den enkelte sektor. Det har
ogsa veert en viss kontinuitet i reformene med hensyn til privatisering ved at
disse har veert fulgt opp av skiftende regjeringskoalisjoner.

De selskapsdannelsene som har skjedd i Danmark siden 1980-arene, ma
selvfolgelig ses i sammenheng med liberalisering og avmonopolisering pa
bestemte sektorer. Utviklingen henger imidlertid ogsa sammen med at forval-
tningspolitikken har lagt mer vekt pa generelle virkemidler som lov- og regel-
styring, og mindre vekt pa politisk detaljstyring.

1.1.2.2 Liberalisering

Liberaliseringen i Danmark henger neert sammen med liberaliseringsinitia-
tivene fra EU. Pa transportomradet har dette fort til en normalisering av reg-
uleringen iforhold til de generelle konkurransereglene. Danmark har pa noen
omrader tatt raskere skritt i retning en liberalisering enn det som har veert
krevd ut fra EU-bestemmelsene. Det gjelder bl.a. teleomradet, som i stor
utstrekning var liberalisert allerede i 1995. Det er imidlertid forst og fremst pa
telesektoren at liberaliseringen fullt ut er gjennomfert. P4 omrader som post
og jernbane er det prinsipielt apnet for en liberalisering, men konkurransen
har i liten grad gjort seg gjeldende.

1.1.2.3 Utvikling av statlig eierskap og privatisering
Danmark har siden begynnelsen av 1980-drene gjennomfert en rekke sel-
skapsdannelser og senere privatiseringer av statlige selskaper. Mens «bolag-
iseringen» i hovedsak skjedde pa éattitallet har de fleste privatiseringene
skjedd i 1990-arene. Blant de viktigste privatiseringene har veert Kebenhavns
lufthavn A/S, Tele Danmark A/S og Girobank A/S.

I 1997 var det 11 aksjeselskap som var heleid av den danske staten, og 5
selskap der staten hadde en majoritetsandel. Disse selskapene hadde en
ggnsetning pa omkring 57 milliarder danske kroner, og hadde 53 000 ansatte.

Pa jernbanesektoren ble det vedtatt en ny lovi 1993 som innferte et skille
mellom driftsfunksjoner og myndighetsfunksjoner. Danske Statsbaner (DSB)
ble etter dette en forvaltningsbedrift med eget styre, men underlagt Trafik-
ministeriet. DSB er fra 1. januar 1999 omdannet til en «selvstaendig offentlig
virksomhed» eid av staten ved trafikministeren. DSB ledes av et styre pa 9
medlemmer. Trafikministeren utpeker 6 av medlemmene mens de ansatte vel-

69. Opplysninger fra Ervervsministeriet / Konkurrencestyrelsen.
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ger 3. Fra 1999 er det i prinsippet apnet for konkurranse pa godstrafikken i
Danmark. I 1999 gjelder det kontrakt mellom Trafikministeriet og DSB for
den delen av passasjertrafikken som betales av det offentlige. Fra 2000 skal
inntil 15 % av trafikken innenfor regionaltog og intercity kunne settes ut pa

anbud. To ar tidligere ble imidlertid Banestyrelsen skilt ut fra DSB og denne
omdanningen tilsvarer den norske ordningen ved at man delte jernbanevirk-
somheten i to separate deler der et offentlig selskap driver trafikk mens en
statsvirksomhet star for infrastrukturen. Trafikministeriet eier aksjeposter i
flere aksjeselskap som springer ut av DSB. Dessuten er staten deleier i mange
av de sakalte privatbaner som driver lokal jernbanetrafikk. Staten har en

majoritetsandel i de fleste av disse selskapene, som eies sammen med kom-
muner og fylker. I tillegg til eierskapet yter staten subsidier til disse jernbane-
selskapene.

Pa postomradet er Post Danmark en sakalt selvstendig offentlig virksomhet
som er en tilknytningsform som pa mange mater minner om heleid statlig
aksjeselskap. Post Danmark er med dette wufenfor staten og er ikke underlagt
de samme rettslige betingelser som DSB. Post Danmark er en selvstendig
offentlig virksomhet, omdannet fra Postvaesenet i 1995.

Innenfor telesektoren ble Tele Danmark A/S etablert i 1991 som et hold-
ingselskap der staten var majoritetsaksjonaer. Staten la ved etableringen sine
aksjer i fem ulike teleselskap inn i konsernet Tele Danmark. Med dette fikk
man ett teleselskap i Danmark med statlig kontroll. Den statlige eierandelen
steg frem til 1992 som folge av kjop og tvangsinnlesning av aksjer fra private
aksjonaerer, men ble senere redusert til i overkant av 50 % gjennom tilbakekjop
av statens aksjer fra selskapet. Selskapet solgte deretter nye aksjer i markedet.
11997 ble det gjennomfert en ytterligere privatisering av Tele Danmark ved at
staten solgte en del av sine aksjer til det amerikanske teleselskapet Ameritech
for 21 milliarder DKK. ”! Den resterende andelen av statens aksjer ble innlost
av selskapet slik at selskapet er fullt ut privatisert. Fra 1991 og framover har
den danske telesektoren blitt liberalisert. Samtidig med etableringen av Tele
Danmark ble Telestyrelsen etablert som et tilsyn under Kommunikasjonsmin-
isteriet. 72

De fleste selskapene i den danske elektrisitetssektoren er forbrukereide
andelsselskap eller kommunale « kommunale forsyningsvirksomheder>. Den
danske elektrisitetssektoren ble liberalisert i februar 1999, i trdd med EUs
direktiv. Den danske liberaliseringen innebaerer at alle kunder skal kunne
skifte leverander innen utgangen av 2002.

1.3 Sverige 73

1.1.3.1 Innledning

Den svenske statsforvaltningen har i de siste tyve drene gjennomgatt store
endringer. Det gjelder bade organisatoriske endringer av virksomhetene og

70. Trafikredegjorelse (Trafikministeriet 1997).

71. Beretning om telesektorens udvikling og salget av statens aktier i Tele Danmark A/S,
Statsrevisoratet, Kebenhavn 1998.

72. Forskningsministeriet (1994).

73.Denne gjennomgangen baserer seg i hovedsak pé: - ECON Notat 2/98 Offentlig eierskap-
perspektiver fra utvalgte land. - Statskonsult (2000): Utkast til rapport om utviklingstrekk
vedr. statlig eierskap i ulike land.
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av regjerings-/departementsnivaet, endringer nar det gjelder prinsipper for
styring av virksomhetene, og endring i bruk av regulatoriske og skonomiske
styringsvirkemidler. De mest omfattende endringene har likevel skjedd i lapet
av nittitallet og som et resultat av det endringstrykk den svenske stat ble utsatt
for ved at statsfinansene ble sterkt forverret.

I Sverige har offentlige myndigheter et betydelig eierengasjement i
neaeringsvirksomhet. Staten er i dag en av Sveriges storste bedriftseiere og
kontrollerer flere av de storste selskapene. Staten eier 59 selskap (1997).
Dette er en reduksjon fra 74 fra aret for. Reduksjonen skyldes bade salg av
aksjer og avvikling av selskaper. De statlig eide selskapene omsatte i 1997
samlet for vel 225 mrd. svenske kroner og hadde 182 000 ansatte.

Den svenske politikken har i stor grad gatt ut pa & harmonisere markeds-
og sektorreguleringer til de krav som EU setter gjennom sitt regelverk. EUs
nye konkurranseregler fikk ogsa betydning for den offentlige sektoren.

Det er generell konsensus om en politikk for deregulering, okt konkur-
ranse og privatisering. Malsetting om privatisering av industrien er ikke noe
stridstema. En rekke forvaltningsbedrifter er omdannet til aksjeselskap
(bolagisering). Flere statlige aksjeselskap er helt eller delvis solgt til private
(privatisering). Privatiseringen har brakt Sverige opp til toppen i Europa i for-
hold til spredt privat eierskap. 1/3 av innbyggerne eier aksjer.

1.1.3.2 Formadlet med offentlig eierskap, bolagisering og privatisering

Svenskene kategoriserer de offentlig eide selskapene i forhold til drsakene til

/ begrunnelsene for eierinteressene (dette vil naturligvis overlappe noe):

— leveranderer av infrastrukturelle tjenester (f.eks. Posten og SJ)

— selskap som skal oppna sektorpolitiske mal som sosial-, regional-,
neerings- eller arbeidsmarkedspolitiske mal (f.eks. Almi Foretagspartner
og Systembolaget)

— kontrollvirksomheter (f.eks. Svensk Bilprovning og Svenska Miljostyrn-
ingsradet)

— eiendomsforvaltning (f.eks. Svenska Lagerhus)

— leveranderer av finansielle tjenester (f.eks. Svensk Exportkredit, Nord-
banken)

— midlertidige selskaper, som pa sikt skal avvikles (f.eks. Zenit Shipping og
Griangesbergs Gruvor)

— kommersielle selskap (f.eks. SAS Sverige, Telia, Vattenfall, LKAB)

De politiske mélene med offentlig eierskap var tidligere mye sterkere. His-
torisk har offentlig eierskap vert sektorpolitisk motivert ut fra bl.a. sosiale,
infrastrukturelle, sikkerhets- og beredskapshensyn, og dels ut fra spesielle
hensyn som & hjelpe bedrifter ut fra krisesituasjoner, utvinning av naturres-
surser, sysselsetting o.1. I de fleste tilfellene har de opprinnelige arsakene som
1a til grunn for eierskapet, mistet sin aktualitet. Selskap som det offentlige

tidligere eide for a tilgodese sektorpolitiske mal, har i mange tilfeller blitt
omorganisert til akterer i et konkurranseutsatt marked.

De viktigste motivene for selskapsomdanninger har i de fleste tilfellene

veert & forbedre og tilpasse styringen av virksomhetene som ble utsatt for et
stadig sterre markedstrykk. I budsjettproposisjonen for 1991 uttalte den sos-
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ialdemokratiske regjeringen for forste gang at konkurranse og marked skulle
utnyttes som virkemiddel for a effektivisere den offentlige sektoren. Det var i
forste rekke trykket av en ytterligere forverring av statsfinansene som 14 bak

disse vurderingene. Samtidig mente myndighetene at den konkurranseutsatte
virksomheten ikke skulle drives i myndighetsform, og at en omdanning til sel-
skap burde overveies. En vurdering skulle ogsa gjeres om virksomheten var
egnet til & drives i statlig regi. I normaltilfellet ble det vurdert at det ikke var
onskelig med statlige selskap lagt under en myndighet. 74

Begrunnelsen for offentlig eierskap er i dag i stor grad basert pa tradis-
joner, og eierskapet har bl.a. relasjoner til distrikts- og fordelingspolitiske mal-
settinger. I tilfeller der det finnes styringsmotiv eller markedene ikke fun-
gerer, mener svenskene det kan forsvares a beholde offentlig eierskap. Videre
er det en bred bekymring for svekket privat industrielt eierskap. Offentlig eier-
skap demmer opp for noe av reduksjonen i det private.

Den statsfinansielle situasjonen har gjort og gjer privatisering pakrevd. En
del privatisering er ogsa ukontroversiell. Der det imidlertid ikke koster det
offentlige noe a drive, er argumentene for salg svake. Det synes a veere en
bred aksept for at det offentlige eier foretak, bare eierskapet uteves profes-
jonelt.

I Sverige har bolagisering og privatisering vaert kombinert med et snske
om & skape reell konkurranse, og ikke bare bytte et offentlig monopol med et
privat monopol. Bruk av styring gjennom markeder for 4 oppné bedre ressur-
sutnyttelse har okt pa omrader der det tradisjonelt har vaert offentlige mono-
poler. Gamle monopoletater er omdannet til selskap som pé linje med private
selskap skal delta i konkurranse i markedet.

Nye eier- og organisasjonsformer innferes for & gi okt press pa selskapene
til & drive effektivt, og ma ses i neer sammenheng med politikken for & dpne
nye markeder for konkurranse.

Svenske konkurransemyndigheter legger stor vekt pa at bolagisering/pri-
vatisering skal skape reell konkurranse, og ikke bare innebare en overgang
fra statlig til privat monopol.

Hvert ar leverer regjeringen en oversikt over utviklingen i de statlige sel-
skapene til Riksdagen. I denne oversikten listes hvilke det opp retningslinjer
som gjelder for det enkelte selskap.

Generelt er politisk styring av offentlig eide industriforetak utenkelig, og
ikke mulig 4 kombinere med profesjonelt eierskap. Selskapene styres som
andre selskap gjennom regelverk og rammebetingelser.

I prinsippet skal offentlig eid virksomhet enten rendyrke sin myndighet-
soppgave eller rendyrke sin forretningsvirksomhet. Eierskap i kommersielle
og fullt ut konkurranseutsatte selskap skal uteves profesjonelt etter de samme
prinsippene som en privat eier ville ha hatt med hensyn til krav om effektivitet
og avkastning.

En viktig hovedlinje i 1990-arene har veert a rendyrke forretningsoppgaver
og forvaltningsoppgaver i ulike virksomheter. ”° I budsjettproposisjonen for
1990 uttalte regjeringen at en kombinasjon av myndighetsutevelse og marked-

74. St.prp. 1990/91 Omorganisering av Statkraft: 100, bilag 2, s.32.
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sorientering innenfor samme virksomhet kunne bety en risiko for uklarheter
og malkonflikter.

Varen 1990 besluttet Riksdagen at et forvaltningsselskap (Fortia) skulle
etableres for 4 forvalte visse statlige selskaper. /6 Forvaltningsselskapet skulle
uteve en mer aktiv og profesjonell eierrolle og innenfor visse rammer fatte
beslutninger i eierspersmal pa lignende vilkar som naeringslivet. Varen 1991
besluttet Riksdagen at de statlige forvaltningsbedriftene som arbeidet i
konkurranse, skulle innrettes pi omdanning til aksjeselskaper. ’” Bedre forut-
setninger for & uteve eierrollen i et foranderlig miljo ble gitt som et motiv i
proposisjonen.

Omdanning fra forvaltning til forretning har tatt ulike veier. Gjennom
arbeidet med den forvaltningspolitiske kommisjonen 78 beskrives disse pros-
essene i Sverige pa 1980 og 1990-arene slik:

«Den forste endringen fra budsjettfinansiert forvaltningsorgan er a
skape markedslignende ordninger innenfor virksomheten. Dette kan
skje gjennom bestiller/utferer-modeller (med bare interne akterer),
internprising og -salg, innfering av resultatenheter og lignende. Neste
steg er at budsjettfinansiert virksomhet settes ut pa anbud til eksterne
tienesteleveranderer. Dette kan skje sa vel med som uten at egen virk-
somhet tillates & legge inn anbud. Det tredje steget er nar virksomhet
fores bort fra forvaltningsvirksomheten, f.eks. i form av en omdanning
til et statlig selskap. Selskapsetablering kan skje direkte fra forste
steget med interne resultatenheter og bestiller-utfererrelasjoner, eller
etter at den egne forvaltningsvirksomheten er utsatt for konkurranse
utenfra. Selskapet kan eies av staten eller som et ytterligere steg priva-
tiseres. 72 De fleste omdanninger til selskap skjedde i 1990-arene, med
noen fa unntak i 1980-arene».

Sa sent som i 1987 ansd myndighetene at virksomhetene av regionalpolitiske
og andre samfunnskrav ikke kunne omdannes til selskaper. Samtidig hadde
forvaltningsbedriftene i 1980-arene fatt en rekke fullmakter som folge av
endrede forutsetninger, med behov for sterre selvstendighet og tilpasning til
markedslignende vilkar. Fire ar senere, i 1991, hadde fem av de atte statlige
forvaltningsbedriftene blitt omdannet til selskaper.

1.1.3.3 Seerlig om deregulering av posten
Postlovgivningen

Sverige har, som ett av fa land, opphevet postverkets monopol pa formidling
av brevpost fra 1. januar 1993. Det kan derfor veere nyttig & se naeermere pa
hvilke erfaringer man har gjort seg i Sverige. Den svenske postlovgivningen
er i dag basert pa at universelle tjenester kan produseres pa kommersielt

75. 1 budsjettproposisjonen for 1990 som presenterte retningslinjer for utviklingen av den
offentlige sektoren ble begrepet «renodling» av de statlige myndighetenes oppgaver og
roller for forste gang presentert, St.prp. nr 95 (1989-90) Gjennomfering av det finanspoli-
tiske opplegget for 1990, side 100, bilag 2.

76. St.prp nr 95. 1989/90: 88, bet. 1989/90: NU35, rskr. 1989/90: 249.

77. St.prp. nr 87 (1990/91), bet. 1990/91: NU38, rskr. 1990/91: 318.

78.S0U 1997: 38 s. 88 - 89. (jf. Statskontoret 1994).

79. Organisations- och strukturforindringar i statsforvaltningen, Statskontoret 1994: 5.
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grunnlag. Det er fri etablering i markedet, men det kreves lisens fra Post- och
telestyrelsen, PTS, for & fa retten til 4 levere posttjenester.
Den svenske postloven stiller grunnleggende krav til den post- og «kassas-
ervice» som skal finnes i Sverige. I korthet er kravene folgende:
— Det skal finnes en landsdekkende posttjeneste som innebaerer at alle skal
kunne ta imot brev og andre adresserte forsendelser pa inntil 20 kg.
— Alle skal ha mulighet til & fd befordret slike forsendelser til en rimelig pris.
— Enkelte av forsendelsene skal kunne sendes til enhetlige priser.
— Gjennom en «kassaservice» skal det finnes muligheter for alle til & foreta
innbetalinger eller heve kontanter.

Postloven sier ikke hvem som skal serge for den landsdekkende tjenesten.
Det kan veere den tidligere monopolisten, Sveriges Post, eller annet foretak.
For a serge for at det finnes en landsdekkende posttjeneste i Sverige, har myn-
dighetene imidlertid inngétt en avtale med Sveriges Post. Avtalen palegger
selskapet ansvaret for bl.a. de landsdekkende tjenestene. For utforelse av
landsdekkende posttjenester gis det ingen kompensasjon. For utferelse av
landsdekkende «kassaservice» mottar Sveriges Post en kompensasjon pa om
lag 200-300 mill. svenske kroner per ar. Dette belopet er imidlertid bevisst satt
lavere enn den antatte kostnaden for 4 unnga kryssubsidiering av andre aktiv-
iteter.

Selv om det ikke ytes kompensasjon for de universelle posttjenestene som
Sveriges Post utfarer, er selskapets brevdivisjon sveert lennsom. Det har veert
en debatt i Sverige om de péstatte ekstrakostnadene ved 4 levere de landsde-
kkende tjenestene. PTS har hevdet at det ikke er behov for slik kompensasjon,
da gevinstene ved a framsta som totaltilbyder av ulike typer posttjenester til
kundene er av stor verdi. Sveriges Post har, som eneste totaltilbyder, mulighet
til & tilby hele spekteret av posttjenester og har derfor, ifelge PTS, et stort
konkurransefortrinn i s mate.

Sveriges Post skal utfere de universelle posttjenestene til kostnadsbaserte
priser. Dette, ssmmen med kravet om at portoen for et enkelt brev skal vaere
lik over hele landet, har mye a si for konkurrentenes mulighet til & etablere
seg i markedet. Arsaken er at kravene forhindrer Sveriges Post i & kutte
prisene i kun de omrader der det finnes lokale konkurrenter.

Effekten av postreformen

I dag er det om lag 80 autoriserte postoperatorer i Sverige. De viktigste er:

—  Sweriges Post: Den tidligere monopolisten er i dag et heleid statlig aksje-
selskap. Sveriges Post leverer alle typer posttjenester, samt banktjenester
gjennom Postgiro Bank.

—  CityMail: En postoperater som har spesialisert seg pa a levere forretnings-
forsendelser til mottakere i de tre storste byene i Sverige, samt noen fa
andre steder. CityMail dekker om lag en tredel av alle husholdninger og
selskap i Sverige.

—  SDR-Gruppen: Et selskap som driver med «direct-mail», samt i noen grad
distribuerer adresserte postsendinger til mottakere ihele Sverige. Til
dette benytter selskapet ogsa i noen grad Sveriges Post.
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Majoriteten av de andre operaterene er sma selskap som tilbyr 4 hente og dis-
tribuere post i et avgrenset omrade.

I markedet for personpost har dereguleringen hovedsakelig medfert okt
konkurranse i lokalmarkeder. I noen tilfeller har flere sma postoperatorer
startet et samarbeid, og kan sdledes utfordre Sveriges Post i et storre
geografisk omrade. I markedet for «<bulkmail» meter Sveriges Post egentlig
kun konkurranse fra CityMail, selv om SDR ogsa opererer i en begrenset del
av markedet.

PTS har foretatt en undersekelse etter dereguleringen blant postkundene,
og resultatene viser at kundene mener at konkurransen har fort lavere priser,
samtidig som kvalitet og service har okt.

En av de viktigste erfaringene man kan trekke med seg fra dereguleringen
av det svenske postmarkedet, er betydningen av at alle postoperaterene far til-
gang til postinfrastrukturen pa like vilkar. I dag inngar partene selv avtaler
vedrerende tilgang til infrastruktur. Myndighetene har imidlertid kommet til
at dagens system ikke har fungert tilfredsstillende, noe som skyldes den store
forskjellen i maktbalansen mellom Sveriges Post og de andre postakterene.
For a legge bedre til rette for konkurranse i postmarkedet vurderes det derfor
a foreta enkelte endringer i postloven. Under dette arbeidet vil man bl.a. se pa
avtaler om bruk av infrastruktur og private postoperaterers rett til & fa utdelt
egne postnummer for eget postkassesystem, noe som vil gjore det mulig &
tilby egne kunder postbokser med en unik postadresse.

Bruk og handhevelse av konkurranseloven

Den svenske konkurranseloven har vist seg a vere et viktig instrument nar
det gjelder a fa bukt med konkurranseproblemer i postmarkedet. Siden den

svenske konkurranseloven av 1. juli 1993 tradte i kraft, har svenske konkur-
ransemyndigheter, Konkurrensverket, hatt mer enn hundre saker som har

dreid seg om Sveriges Post. Dette har veert saker av ulik karakter, bade klager

fra private og selskaper, samt sesknader om negativattest der Sveriges Post har
onsket a fa avklart om en gitt praksis er i samsvar med konkurranseloven.

En fellesnevner for klagene har veert pastander om at Sveriges Post har
mott konkurranse fra andre selskap med a redusere prisene i de markedene
hvor de har mett konkurranse, samt inngatt ulike typer av lojalitetsklausuler i
avtaler med kunder.

Konkurrensverkets avgjerelser pa postmarkedet har i hovedsak skapt
klarhet vedrerende eksklusive avtaler, lojalitetsrabatter og arlige bonuser. De
eksklusive avtalene som Sveriges Post tidligere inngikk med sine kunder, og
som gjorde det sa og si umulig for andre 4 gjore avtaler med Sveriges Post sine
kunder, har blitt trukket tilbake. Det samme gjelder klausuler i avtaler som gir
Sveriges Post rett til & endre prisene de har gatt inn pa under en kontraktspe-
riode. Rabatter og arlige bonuser skal ikke bli formet slik at de er egnet til 4
tvinge kundene til 4 kjope alle sine posttjenester fra en tilbyder. Det er heller
ikke lenger mulig for Sveriges Post & ty til geografisk differensierte priser for
a utkonkurrere lokale konkurrenter.

De svenske konkurransemyndighetenes erfaring med dereguleringen
kan oppsummeres ved at de fleste problemene man har erfart i markedet, kan
spores tilbake til den tidligere monopolistens kontroll over infrastruktur, som
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konkurrentene er avhengige av a fa tilgang til for 4 drive posttjenester. Om
eieren av infrastrukturen ikke lykkes med a ekskludere konkurrenter ved a
nekte tilgang, har eieren et sterkt insentiv til 4 redusere effektene av konkur-
ransen ved & kreve hey pris for & gi tilgang. De svenske konkurransemyn-
dighetene er derfor av den oppfatning at det ikke ber vaere opp til eieren av
infrastrukturen & bestemme prisen konkurrenter méa betale for 4 fa tilgang. I
stedet méa bade tekniske og ekonomiske betingelser for tilgang enten regul-
eres eller bli fastsatt av sektormyndigheten.

Avslutning

Erfaringene etter dereguleringen av postmarkedet fra Sverige har stort sett
vist seg & veere positive. Undersekelser viser bl.a. at kundene mener at dereg-
uleringen har fort til lavere priser, samt bedre kvalitet og service. Imidlertid
understreker ogsa erfaringene fra Sverige betydningen av at en rekke forut-
setninger ma veere til stede for & fi en effektivt fungerende konkurranse i
markedet. Bl.a. understrekes viktigheten av at alle postoperaterene far tilgang
til postinfrastrukturen pa like vilkar. Det er ogsa framholdt at tekniske og
skonomiske betingelser vedrerende tilgang til infrastruktur enten ber regul-
eres eller bli fastsatt av sektormyndigheten for & unnga at den tidligere
monopolisten utnytter markedsmakt for a presse ut nye, mindre konkur-
renter.

Et stort antall henvendelser til svenske konkurransemyndigheter
vedrerende Sveriges Post opptreden tyder ogsa pa at innfering av konkur-
ranse i postmarkedet krever ulike tiltak for a forhindre at den dominerende
akter opptrer pa en mate som skader konkurransen.

1.4 England 8°

1.1.4.1 Innledning

Fra slutten av 1970-arene har over 70 store (og en rekke mindre) statlig eide
selskap blitt privatisert helt eller delvis, tilsvarende 9 % av Storbritannias BNP.
Omfanget av salget utgjer totalt 70 mrd. pund.

Da Thatcher-regjeringen kom til makten i Storbritannia i 1979 var det en
massiv misneye med den ekonomiske utviklingen ilandet, som Thatcher kny-
ttet til overdreven nasjonalisering, for sterke fagforeninger og generelt for lite
rom for markedsekonomi og konkurranse. Etterkrigstidens Labour-
regjeringer hadde gatt lenger i nasjonalisering av industrien enn i de fleste
andre vestlige land, og tidligere konservative regjeringer hadde gjort lite for a
reversere denne utviklingen.

Den forste Thatcher-regjeringens (1979-83) privatiseringer dreide seg
derfor hovedsakelig om 4 selge unna tradisjonell naeringsvirksomhet som
staten hadde overtatt i etterkrigstiden. Dette innebar snarere en normaliser-
ing i forhold til europeisk politikk enn en radikal ny kurs. Blant de viktigste pri-
vatiseringene var British Aerospace, Britoil og Enterprise Oil, Jaguar, Assosi-
cated British Ports, teleselskapet Cable & Wireless og fergeselskapet Sealink.

80. Denne gjennomgangen baserer seg i hovedsak pa:
- ECON Notat 2/98 Offentlig eierskap - perspektiver fra utvalgte land
- Statskonsult (2000): Utkast til rapport om utviklingstrekk vedr. statlig eierskap i ulike land.
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Politisk viktig var ogsa starten pa en lang prosess med & selge kommunale
leiligheter.

Den virkelig radikale privatiseringsbholgen, som ga gjenlyd verden over,
begynte 1 1984 med salget av British Telecom. Thatcher-regjeringen begynte
a overfore til privat eierskap offentlige monopoler som i det meste av dette
arhundret hadde blitt ansett som en naturlig del av offentlig sektor. British
Gas ble privatisert i 1986, British Airways og British Airports Authority (som
eier og driver de viktigste britiske flyplassene) i 1987, British Steel (riktignok
en tradisjonell industribedrift) i 1989, vannverkene i 1990 og elektrisitetsin-
dustrien i 1991.

Da Thatcher matte gi av som statsminister i 1992, var det ikke sa mye
igjen for John Major a privatisere, men noen viktige salg har likevel funnet
sted, bl.a. av British Rail i 1997 og resterende deler av kollektivtransporten og
kjernekraftindustrien.

For & sikre at kontrollen faktisk overfores til privat sektor, og at laneopptak
fra selskapet ikke Klassifiseres til offentlig sektor, har privatiseringen nesten
uten unntak involvert overfering av minst 51 % av aksjene til private akterer.
Bare i fa tilfeller er mindre enn 100 % av aksjene solgt.

Pa tross av en del radikal retorikk har undervisnings- og helsevesenet
veert relativt skjermet for privatiseringer under de konservatives styre. Snar-
ere enn endringer av eierskapet, har politikken tatt sikte pa a bedre insen-
tivene og valgfriheten innenfor det eksisterende, hovedsakelig offentlig eide
systemet. Dette er gjort gjennom & skape sakalte interne markeder, det vil si
intern konkurranse mellom offentlige enheter gjennom benchmarking og a la
pengene folge pasienten i helsevesenet, og gjennom 4 tillate skolene & velge
seg bort fra kommunal kontroll og i stedet bli selvstyrte med statstilskudd.

1.1.4.2 Begrunnelser som gis for privatisering

De forklaringer myndighetene gir for privatiseringen, er i forste rekke:

— sterk tro pa at konkurranse og private driftsformer vil fremme kostnadsef-
fektivitet i produksjon av tjenestene

— kontinuerlig krav for heyere standarder i tjenesteytingen, uansett om det
er helsetjenester, elektrisitet, telekommunikasjon eller transport

Samtidig stilles det offentlige overfor knappe offentlige budsjetter og dermed
behov for privat kapitaltilfersel for a lose langsiktige investerings- og vedlike-
holdsbehov.

Gapet mellom kravene til offentlige tjenester og ressursene som er tilgjen-
gelige for 4 lose dem, leder myndighetene til 4 se pd hvordan infrastrukturles-
ninger og tjenester kan utvikles, og hvordan selskapene kan moderniseresi et
partnerskap med privat sektor.

1.1.4.3 Typiske steg i privatisering

De britiske myndighetene har i den senere tid grundig dokumentert og
beskrevet hvordan privatiseringsprosessen knyttet til de enkelte virksomhet-
ene har blitt gjennomfert i Storbritannia. 81 En typisk privatiseringsprosess
bestér av fire faser.
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I lopet av fase 1 gjennomferes analyser av mulighetene for privatisering,
dernest gjores en prinsipiell avklaring om ev. a fortsette privatisering-
sprosessen, og det tas en avklaring av valgmulighetene for videre faser.
Fase 2 omhandler ulike forberedelser for omdanning av forvaltningsorgan
til statsaksjeselskap, bl.a. a styrke ledermiljoet og styringssystemet for a
kunne operere i privat sektor. I tillegg bestar fase 2 i & endre rammebetin-
gelsene for virksomheten. Dette inkluderer bade & fatte rettslige vedtak i
forbindelse med omdanning av virksomheten til statsaksjeselskap, og ev.
vedtak for & deregulere (liberalisere) monopolet.

Fase 3 bestar bl.a. av prosessen i forbindelse med omdanning av forvalt-
ningsorgan til statsselskap og etablering av et veldrevet statlig selskap.

I fase 4 vurderes tidstabellen for bersnotering, markedsferingstiltak, salg-
sprosessen, andel aksjer som skal selges, og det tas en endelig beslutning
om privatisering.

1.1.4.4 Inndeling i faser etter type selskaper

I tillegg til fasene nevnt over, beskriver myndighetene i Storbritannia privatis-
eringsprogrammet som inndelt i tre typiske faser, etter hvilken type selskap
som har blitt privatisert.

Forste fase involverer salg av selskap som allerede har stor grad av frihet
og som opererte i et marked, enten hjemme eller i utlandet. 82 Disse sel-
skapene kan som regel selges i sin eksisterende form, uten at det blir fore-
tatt store restruktureringer av virksomheten eller av sektoren.

Andre fase involverer virksomheter som spilte en viktig rolle i levering av
allmenne nekkeltjenester til befolkningen, f.eks. telekommunikasjon,
krafttilfersel, vann- og renovasjonstjenester, og hvor det ofte vil vaere ele-
menter av monopolvirksomhet involvert. 8 For & kunne privatisere disse
virksomhetene ma myndighetene foreta restrukturering av monopolvirk-
somheten for 4 skape nye markeder og konkurrerende selskaper. Samti-
dig vil det kunne kreve at det etableres nye reguleringsregimer og tilsyn-
sorganer.

Den tredje fasen involverer salg av selskap som opererer pad omrader som
ikke vil veere skonomisk lennsomme i et marked 8¢, men hvor det er sos-
ialt og politisk enskelig at det finnes et tilbud til befolkningen. Pa disse
omradene er det nedvendig for myndighetene & skape nye organisa-
toriske losninger til de private selskapene, f.eks. etablere konsesjonsord-
ninger og gi seerrettigheter til selskaper, samt tildele tilskudd til selskap-
ene for levering av tjenestene.

81. Implementing Privatisation: The UK Experience, Information on Privatisation in the UK,

Her Majesty's Treasury, february 1998.

82. Britoil, British Airways, Amersham International.
83. BT, Britsh Gas, the Regional Electricity supply, Vann- og kloakkselskap i England og

Wales.

84. British Energy og transportsiden av jernbaneselskapet British Rail.
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1.1.4.5 Bruk av styringsvirkemidler pa de privatiserte sektorene

Partnerskapet med det private kan ta en rekke former og myndighetene

beskriver at dette har veert mulig fordi en rekke nye styringsvirkemidler har

blitt tatt i bruk. Disse har gatt ut pa a:

— etablere skonomisk sterke og kommersielt fokuserte selskaper, f.eks. ved
a dele store selskap og utskille egne forretningsomrader i selvstendige
selskaper 8°

— forbedre og etablere konkurranse mellom markedsakterer, f.eks. ved &
dele tidlige monopoler i konkurrerende selskaper 5

— etablere nye reguleringsregimer og tilsynsorganer °‘, med sikte pa a
beskytte konsuminteressene nar lokale eller nasjonale tjenestemonopoler
fortsatt eksisterer.

— utvikle legale strukturer for salg, som muliggjer investorer til & betale for
aksjer over en lengre periode

— introdusere bokferingsteknikker ved salg til private, slik at selger kan fa
bedre prisinformasjon fra markedet og bedre pris ved salget

— utvikle konsesjonsordninger som tillater subsidiering av sosiale tjenester,
samtidig som styringsteknikker og arbeidsprosedyrer fra privat sektor
introduseres for selskapene

87

1.1.4.6 Naermere om regulatoriske virkemidler

Gjennom reguleringer har myndighetene saerlig tatt sikte pa 4 tilrettelegge for
konkurranse pa tidligere monopolomrader. Det har samtidig veert viktig &
sikre borgerne tilgjengelighet til sakalte allmenne tjenester og sikre konsum-
interessene ved & regulere priser, kvalitet og service ved tjenestene. Reguler-
ing av tjenestene har veert gjort bade pa omrader hvor privatisering har fort til
private monopoler, og pa deregulerte (liberaliserte) sektorer som ledd i en
overgangsfase for konkurranse og markeder fullt ut er etablerte. Nye konses-
jonsordninger med krav til virksomheten i forbindelse med privatiseringen
har vert innfert som virkemiddel i dette. Myndighetene har samtidig
opprettet nye tilsynsorganer som skal fore tilsyn med selskapene, om de bl.a.
oppfyller vilkarene gitt i konsesjoner og lignende.

Det har ogsa veert ansett som nedvendig med reguleringer for & begrense
markedsmakten til det privatiserte selskapet, og for a sikre tilstrekkelige
insentiver for & effektivisere selskapene, sarlig monopolene. Til dette har
myndighetene tatt i bruk sakalte madlestokkreguleringer, hvor siktemalet er &
vurdere lokale monopolers effektivitet opp mot hverandre, for deretter & stille
krav til effektivisering for de enkelte selskapene. 88

85. Eksempel utskilling av Enterprise Oil fra British Gas.

86. F.eks. etablere National Power og PowerGen (fossil forbrenning selskaper), fra mono-
polet central Electricity Generating Board.

87. (OFTEL, OFGAS, OFFER, OFWAT OG ORR).

88. «Yardstick regulation» er utviklet i Storbritannia for regionale elektrisitetsverk og vann-
og kloakkselskaper.
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1.1.4.7 Naermere om organisatoriske virkemidler
Storbritannia synes & ha har veert ledende i Europa nér det gjelder bruk av

organisatoriske virkemidler. Restrukturering av selskapene har veert helt ned-
vendig i forbindelse med privatiseringen for & skape konkurrerende virksom-
heter og sterke forretningsorienterte enheter. I dokumentene fra Treasury
blir det ogsa lagt stor vekt pa & fremheve disse aspektene ved privatisering-
sprogrammet.

Samtidig har de britiske myndighetene etablert egne tilsynsorganer som
béade skal ha tilsyn med sikkerhetsaspekter, tjenestene og ekonomiske for-
hold ved tjenestene. Hvordan tilsynsorganene skal organiseres og styres er i
hey grad oppe til diskusjon. I forbindelse med et diskusjonsdokument (okto-
ber 1998) 87 som gjelder en mulig reorganisering og privatisering av luftfart-
stjenestene (drift av rutenettet over Storbritannia, trafikkontroll, terminal-
tjenester m.m.), ber Departementet for miljo, transport og regioner om vur-
deringer av hvordan en best kan organisere tilsynsorganene. Et sentralt
sporsmal er hvorvidt det skal satses pa a viderefere ett integrert tilsynsorgan
(CAA) P for tilsyn med sikkerhet, reguleringer av priser, kvalitets- og service-
aspekter ved trafikktjenestene, tilsyn med drift av flyplassene, tilsyn med
okonomiske forhold knyttet til lannsomhet, behov for investeringer og effek-
tivitet ved det ev. privatiserte selskapet. Eller om disse tilsynsoppgavene bor
deles i flere ulike tilsyn. Departementet ber ogsa om vurderinger av om tilsy-
net eller tilsynene skal fortsette som et underordnet selskap og som del av
staten, eller om tilsynet ber organiseres fritt som et eget rettssubjekt (a desig-
nated individual). Departementet ber ogsd om vurderinger av den optimale
balansen mellom styring og regulering gjennom bruk av lisenser (konsesjon)
og bruk av tilsyn.

I Storbritannia er det mulig & sikre nasjonale strategiske interesser over

de privatiserte selskapene gjennom spesielle aksjer, sakalte golden shares
(norsk: gyldne aksjer). Dette gir myndighetene mulighet til 4 nedlegge veto i

forbindelse med endringer i selskapets vedtekter, blokkere eierskap av mer

enn 15 %av et selskap fra en enkelt eller gruppe. Dette er med sikte pa 4 hindre
uesnskede oppkjep, som regel for en kort periode, & sikre at nylig privatiserte

virksomheter far tid til & tilpasse seg kravene i privat sektor for selskapet blir

eksponert for press fra mulige oppkjepere. Myndighetenes muligheter til
maktutevelse har veert brukt i begrenset grad. Verken golden shares eller
minoritetseie har noen gang veert brukt til 4 kontrollere et selskaps kommer-

sielle virksomhet. Myndighetene har veert en passiv aksjeeier, og behandlet

de resterende aksjeandelene som en finansiell post. Denne politikken har blitt
satt ut i livet gjennom et aksjebrev, som garanterer en politikk av ikke-innblan-
ding fra myndighetene.

89. A Public Private Partnership for National Air Traffic Services LTD (NATS), A Consulta-
tion Paper by the Secretary of State for the Environment, Transport and the Regions,
DETR october 1998.

90. The UK Civil Aviation Authority (CAA).
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1.1.4.8 Resultater

I en OECD rapport ?! oppsummeres det med at privatiseringen har vert

fordelaktig pa felgende punkter:

- Effektivitets- og kostnadssiden ved virksomheten har blitt merkbart bedre
sammenlignet med tiden da virksomheten var under statlig monopol.

— Det er blitt lavere priser for forbrukerne.

— Deter blitt oket kvalitet som folge av at det nd ma konkurreres om kunder,
kombinert med de regulatoriske virkemidlene som setter kvalitetsstan-
dardene.

Videre understrekes betydningen i forhold til tidligere, at insentivene til en
mer effektiv ressursutnyttelse er sterkere enn da virksomheten hadde
monopol. Den sterste forskjellen mht. produktivitet har imidlertid veert der
hvor monopolet har veert deregulert, og ikke nedvendigvis der hvor en priva-
tisering har funnet sted. Noen analytikere har konkludert med at det snarere
er et «konkurransemirakel» enn et «privatiseringsmirakel».

Ulempene ved privatiseringen i England, foruten de sosiale problemene
okt arbeidsledighet har ledet til, er at det ikke har veert stimulert nok til
konkurranse. Ofte har et offentlig monopol blitt avlest av et privat monopol.
Dette har gitt grunnlag for store bonuser til ledelsen og heyt utbytte til eierne,
noe som har blitt slatt stort opp i mediene og satt privatiseringsprogrammet i
et meget darlig lys i opinionen. Dette har skjedd i stedet for at brukerne har
fatt lavere priser. Det ble gjort for lite i begynnelsen med 4 etablere flere tilby-
dere og aregulere prisene. Myndighetene har imidlertid leert av dette og disse
forhold synes na & vaere historie.

En artikkel i International Review of Administrative Sciences ?2 oppsum-
meres erfaringene med deregulering av telesektoren, elektrisitetsforsynin-
gen, gassforsyningen, vannforsyningen og Kkloakk. Bade kvalitative vur-
deringer av virksomhetene og faktisk utbytte for og etter dereguleringen viser
at virksomhetene har kuttet kostnader, okt effektiviteten og gitt ekt utbytte til
eierne. Dette har skjedd parallelt med at prisene for forbrukerne har gatt ned,
med unntak for vann og kloakk, hvor prisene har ekt. Arsaken til denne gknin-
gen oppgis a vaere at betydelige investeringer matte foretas i nye rorsystemer.
Brukerundersekelser viste at brukertilfredsheten og kvaliteten for alle sek-
torene var blitt bedre som folge av dereguleringen og konkurransen.

For jernbanen valgte den britiske regjeringen en kompleks reform med
stor oppsplitting av jernbanevirksomheten. Dette har fort til behov for mange
formelle kontrakter og gjort koordinering vanskeligere. Rutetilbud og trans-
portkvalitet ble f.eks. fastlagt i detalj for kontrakter ble inngétt, og dette har
svekket markedstilpassing og innovasjon. Mye tyder pa at den brukerop-
plevde kvaliteten er blitt darligere. Vurderingen av reformen sé langt vil vaere
preget av at restruktureringsprosessen enda ikke er fullfert, sa det er for tidlig
4 gi en helhetlig vurdering av jernbanedereguleringen *

91. Survey of Budgeting development - questionnaire PUMA/SBO (98)6/AN - Shelley Thorn-
ton, CIPFA.

92. David Parker Professor ved Strategic Management Group, Aston Business School, Bir-
mingham

93. Transportekonomisk institutt (1999) Konkurranse pa det norske jernbanenettet , TOI rap-
port 429/1999.
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Like fullt blir hovederfaringen pa generell basis oppsummert til & veere at
dereguleringen ledet til at tidligere «sgvnige» statsmonopoler hadde forbedret
sin virksomhet, bade til fordel for eier og forbrukerne.

Dagens Labour-regjering beskriver i Implementing privatisation: The UK
experience ?* at privatiseringspolitikken har fort til:

— sterre kommersiell frihet for selskapene og fraveer av politiske beslut-
ninger som kan forsinke eller hindre bl.a. nedvendige investeringsbehov

— at selskapene er gitt mulighet til & ta opp 1an pa kapitalmarkedet, og har
frihet til & ta beslutninger om bemanningsniva, investeringsbehov og om
forretningsutvikling pa ren kommersiell basis

— at okt konkurranse, restrukturering og priskontroll har fort til reduserte
avgifter og priser, og til sterkt reduserte priser pa omrader hvor konkur-
ranse er utviklet sterkest

— atuheldige sider ved innfering av konkurranse, s som sosiale og politiske
problemer som kan oppsta nar en fijerner skjulte kryssubsidier til enkelt
grupperinger, har kunnet blitt handtert gjennom det regulatoriske
regimet. Dette har vaert taklet uten a hindre utviklingen av konkurranse,
og selv om kostnadene ved a opprettholde politiske malsettinger na har
blitt gjort synlige og mé dekkes av enten myndighetene eller konsument-
ene

Sir George Young, statssekreteer i Treasury under den konservative regjerin-
gen oppsummerte i 1995 regjeringens privatiseringserfaringer pa felgende
vis:

Privatisering av infrastrukturtjenestene har veert en av de storste suksess-
ene til denne regjeringen ved at privat sektortenkning er overfort til de statlige
monopolene pa en maéte som videreutvikler virksomheten til gavn for alle
parter og akterer som er berort av disses virksomhet, bade eiere og brukere.
Brukerne har fatt bedre kvalitet pa tjenestene, samtidig som prisene har gatt
ned.

Nar det gjelder «spinn-offs» av privatiseringen, papeker Young at privatis-
eringen har skapt nye industrier og nye eksportmuligheter, som har styrket
Londons ry som Europas finansielle sentrum.

1.1.4.9 Veienvidere

Mye tyder pa at privatiseringsprogrammet i Storbritannia vil viderefores og
ev. videreutvikles av Labour-regjeringen, med bakrunn i de metoder og tekni-
kker som har blitt brukt fra 1980 og fram til i dag. Regjeringen har bl.a.
foreslatt delsalg av The Commonwealth Development Corporation annonsert
av statsministeren i oktober 1997. Det foreslas i den forbindelse at en betyde-
lig minoritetsdel skal bli vaerende i offentlig eie, samtidig med at det opprettes
en gyllen aksje. For tiden vurderes ogsa privatisering av det statlig heleide sel-
skapet for luftfartstjenester. ?° I den forbindelse vurderes bl.a. hvordan regu-
latoriske virkemidler kan sikre kvalitet ved tjenestene og riktige priser sett fra

94. Treasury 1998
95. National Air Traffic Services Ltd (NATS). NATS er et heleid statlig selskap eid av UK
Civil Aviation Authority (CAA).
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mottakerne av selskapets tjenester, muligheter for statlig intervenering ved
kriser og krigstid, oppfelging med nedvendige investerings- og produktiv-
itetskrav. Samtidig vurderes organiseringen av de ulike tilsynsfunksjonene
knyttet til luftfartstjenestene og drift av flyplasser.

1.5 Nederland ?°

Nederland begynte sin omlegging av offentlig sektor i begynnelsen av attital-

let. Tre hovedmalsettinger ble formulert:

— budsjettbesparelser ved 4 oke produktivitetskravene til den offentlige
tjenesteproduksjonen

— en effektivisering av hele den offentlig sektor ved restrukturering og
reduksjon av det offentliges omfang og gjeremal

— styrking av privat sektor ved a4 gi virksomhetene flere muligheter for
videreutvikling

Det har opp til 1996 veert 23 ulike prosjekter knyttet til & deregulere sektoren

hvor offentlige virksomheter har vert involvert. Dette har berert over 115 000

ansatte. Det har veert 50 offentlige virksomheter som er blitt hel- eller depriva-

tisert. Dette har berert om lag 120 000 ansatte. De viktigste her synes a vaere:

- televerk

— postbank

— kringkasting

— flere typer vedlikeholdsfunksjoner

— pensjonskassen for offentlig ansatte

— havnevesen

— mange typer industri, uten noen styringsinteresse knyttet til produk-
sjonen

Sammenlignet med de ovrige OECD, landene er den nederlandske privatiser-

ingsstrategien ulik pa flere mater:

— Tilnsermingen har vaert pragmatisk. Enhver offentlig aktivitet og offentlig
forretningsdrift har veert vurdert seerskilt med tanke pé a analysere om et
fortsatt offentlig engasjement er enskelig og fornuftig.

— Ofte har en valgt 4 beholde et offentlig selskap i stedet for a selge aksjene
til private. Men sektoren har blitt deregulert for & apne for konkurranse.
Salg av aksjer har ofte veert det endelige malet, men en har ikke villet
forhaste seg mht. til aksjesalg, for en var sikker pa at virksomheten ville
tale konkurranse og et privat eierskap.

— Privatiseringen har veert karakterisert ved sitt fraveer avideologiske
motvier. Prosessen har vart drevet fram av flere ulike politiske koalis-
joner.

En viktig erfaring fra Nederland er & etablere like konkurransevilkar mellom
den offentlig eide virksomheten og de private konkurrentene. Dette er et for-
hold som gér i to retninger. For det forste er det viktig & slippe private til og
ikke gjore inngangsbetingelse slik at private akterer ikke finner det attraktivt
a «ta opp konkurransen». P4 den annen side ma den offentlige virksomheten

96. Denne gjennomgangen er basert pa: Survey of Budgeting development - questionnaire
PUMA/SBO(96)6/AN
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som skal eksponeres for konkurranse gi handlingsrom og betingelser for &
kunne veere i konkurranse. Dette innebzaerer at en ber organisatorisk skille de
oppgavene som skal veere konkurranseutsatt og de oppgavene som ikke skal
veere det.

1.6 New Zealand %7

1.1.6.1 Bakgrunn

Det offentlige pd New Zealand har tradisjonelt veert eier av mange typer
offentlig forretningsdrift. Oversikten nedenfor over de statseide virksomhet-
ene og de privatiserte virksomhetene angir hva staten faktisk har veert involv-
erti.

I begynnelsen av arhundret deltok staten tungt i oppbyggingen av de sen-
trale infrastrukturtjenestene som tele, kraft, jernbane og veier. Etter andre
verdenskrig har staten deltatt i 4 skape en bredere skonomi ved a etablere
industri og neeringsliv pa flere omrader. New Zealand har tradisjonelt vaert
primeernaeringsorientert.

I begynnelsen pa éattitallet ble imidlertid den statsdrevne industrien en
meget tung ber a beere da landet naermest opplevde et skonomisk krakk, med
en nedgang pa 10 % i landets BNP i lopet av ett ar. Situasjonen var da at ca. 20
% av det arlige budsjettet gikk til overforinger til statsbedriftene.

Hele statsadministrasjonen, offentlig sektors rolle generelt og de statlige
selskapene spesielt ble gjenstand for en grundig vurdering. Folgende hoved-
mal ble avledet:

— bedre kostnads- og formalseffektivitet

— redusere offentlige utgifter og sterrelsen pa kjernen i offentlig sektor

— styrke kvaliteten pa offentlige tjenester og service

— gjore offentlige tjenester mer tilgjengelige og responsene overfor konsu-
mentene

Et av utgangspunktene for den nye tenkningen rundt offentlig sektor var at
alle som ensket & utfordre den offentlige tjensteproduksjonen, skulle ha en
mulighet til det. Det forste prinsippet som ble innfort, var a deregulere alle de
sektorene hvor det offentlige hadde hatt et regulert monopol. For statsbedrift-
enes del innebar dette at flere er blitt privatisert, de evrige er korporatisert og
konkurranseutsatt.

97. Gjennomgangen baserer seg pa et studiebesok pd New Zealand, som utvalgets sekretar-
iat avholdt varen 1999. Gruppen hadde til grunn for denne fremstillingen meter med: Fin-
ansdepartementet, Naeringsdepartementet, State Service Comission, Crown Company
Monitoring Advisory Unit og Universitetet iWellington.

Tre litteraturreferanser har ogsa preget fremstillingen:

- Boston, Jonathan og John Martin, June Pallott, Pat Walsh (1996): Public Management. The
New Zealand Model. Auckland: Oxford University Press.

- Spicer, Barry, David Emanuel og Michael Powell (1996): Transforming Government Enter-
prises. Australia: Centre for Independent Studies.

- Zuna, Hans Robert (1999): Institusjonelle effekter pd forholdet mellom staten og dens sel-
skap i Norge og New Zealand. Notat: Institutt for statsvitenskap.
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1.1.6.2 Litt omden ideologiske tilnaermingen

I lopet av 1980- og 1990-arene har New Public Management-retningen (NPM-
retningen) innenfor offentlig styringsfilosofi resultert i betydelige endringer i
statens organisering innenfor OECD-omréadet. New Zealand blir sett pd som
et slags utstillingsvindu for denne retningen.

Den skonomiske krisen og de institusjonelle stremningene ser ut til 4 ha
hatt avgjerende innvirkning pa den politisk-administrative kulturen i New
Zealand. En stat som tidligere var karakterisert av en korporativ og sterkt reg-
ulert skonomi, samt omfattende velferdsordninger, ble i lopet av en tiarsperi-
ode omdannettil en av de statene i verden som er mest i pakt med
hovedtrekkene i New Public Management-ideologien. Det nye paradigmet ser
ut til & ha spredt seg til politikere og forvaltningsansatte og generert et skifte
i New Zealands politisk-administrative kultur, der sveert lite er igjen av det
«gamle» tenkningen.

For overgangen til et flerpartisystem bestod det politiske livi New Zealand
av to politiske partier, det sosialdemokratiske «New Zealand Labour Party» og
det konservative «National Party». Partiene har i nyere tid vaert relativt enige
om det NPM-retningen, selv om det har veert stridigheter innen det sosial-
demokratiske partiet om reformene.

Finansdepartementet i New Zealand har hele tiden veert en av de ivrigste
forkjemperne for kommersialiseringsprosessen og monetarismen, og kan
ogsa karakteriseres som organet som satte prosessene i gang, og har veert en
primus motor i deres utvikling.

1.1.6.3 Forholdet mellom korporatisering og privatisering
Folgende selskap er 100 % statseide:

— Airways Corporation of New Zealand Ltd

— Coal Corporation of New Zealand

— Contact Energy Ltd

— Electricity Corporation of New Zealand Ltd

— Government Property Services Ltd

— Land Corporation Ltd

— Meteorological Service of New Zealand

— New Zealand Post Ltd

— Television New Zealand Ltd

— Terralink New Zealand Ltd

— Timberlands West Coast Ltd

— TransPower New Zealand Ltd

— Vehicle Testing New Zealand Ltd

—  Works & Development Services Corporation New Zealand Ltd

Det er solgt om lag 50 ulike statlige virksomheter for ca. 100 mrd. norske kro-
nder siden 1988. Dette omfatter ren industriproduksjon, banker, flyselskap,
forsikringsselskaper, pensjonskassen, enheter innen petroleumssektoren,
turisme, skogdrift, jernbane, flyplasser, energi og sa videre.

Prinsippene for hva som skulle privatiseres og ikke ble nedfelt i budsjettet
for 1988. Det burde privatiseres der statlig beslutningstaking representerte en
ulempe for virksomheten. Videre hadde staten et behov for & frigjere kapital.
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Dette ledet til at der en fikk en god pris samtidig som den politiske styringsin-
teressen var liten eller fraveerende burde privatisering foretas. Dersom virk-
somheten stod overfor investeringsbehov, var dette ogsa et moment som
trakk i retning av privatisering. Hovedpoenget var at der staten pa sikt ville
oppna mer ved privatisering enn & opprettholde eierskapet, skulle privatiser-
ing vurderes.

NZ har valgt ikke 4 g& inn pa mellomlosningen med delprivatisering. Fin-
ansdepartementet understreket delprivatisering som en uryddig «midt i mel-
lom»-lesning. Det ble ogsa antatt at staten ikke ville veere noen attraktiv samar-
beidsparter i et eierskap.

1.1.6.4 Overordnet om prinsippene for tenkningen pa New Zealand

State Owned Enterprises (SOE) Act, ble vedtatt som lov i 1986. Denne loven

regulerte de overordnede prinsippene for de 100 % statseide virksomhetene.

Denne loven hadde felgende hovedelementer:

— Ansvaret for forvaltningsbedriftene skulle overferes fra sektordeparte-
ment til et styre oppnevnt av Finansdepartementet. Flertallet i styret skulle
ha bakgrunn fra privat sektor.

— Hovedmalet var a utvikle effektive virksomheter - sammenlignbare med
privat sektor

— Ikke kommersielle deler av virksomheten ble skilt ut fra de kommersielle.

— Virksomhetslederne skulle veere totalansvarlige for resultatene - og kunne
ta alle management beslutninger.

— Alle konkurransevridende fordeler og ulemper er systematisk blitt fiernet
- like konkurransevilkar har vart et krystallklart prinsipp for deregulerin-
gen.

State Owned Enterprises er den formen som anvendes néar staten er involvert
i forretningsdrift. Selskapene er ordinare aksjeselskap som suppleres av
enkelte seerregler for statlige selskaper.

Malet om at SOE-ene skal veere like profitable og effektive som sammen-
lignbare private bedrifter, synes & ha blitt det helt sentrale motivet bade for
bedriftene og eierne.

I formalsparagrafen til den new zealandske State Sector Act er det slatt
klart fast at SOE-ene skal operere som suksessfulle bedrifter, hvilket er presi-
sert i tre punkter: For det forste skal de vare like profitable og effektive som
sammenlignbare private bedrifter. For det andre skal de veere en god arbeids-
giver, og for det tredje skal de utvise sosialt ansvar overfor det samfunnet de
opererer i. Sentral i dette henseende er en presiserende paragraf om at SOE-
ene ikke skal ivareta ikke-kommersielle mal pa vegne av staten uten hel eller
delvis betaling av kostnadene. Dette ble innfert som et ledd i en statlig effek-
tiviseringsprosess der en kombinasjon av kommersielle og ikke-kommersielle
funksjoner ble sett pa som lite oversiktlig og kostbar.

Konkrete kontrakter med betalinger for ikke-kommersielle mal har bl.a.
blitt brukt for & bevare ulennsomme postfilialer. Dette ble imidlertid stoppet
etter kort tid nar det ble klart hvor mye det kostet, fordi det er nedfelt som et
prinsipp om at det skal vaere full 4penhet om kjop av slike tjenester. Et forsek
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pa & integrere mal om 4 ivareta nasjonal kultur i det statlige TV-selskapet ble
avvist med den begrunnelsen at det kunne stride mot de kommersielle mal.

Enkelte av de ikke-kommersielle malene disse selskapene hadde tidlig-
ere, har na blitt avskaffet. P andre omrader har en imidlertid valgt 8 kommer-
sialisere mélene ved at det har blitt opprettet egne organer i staten som har
ansvaret for a kjope disse varene og tjenestene av de som kan levere det beste
anbudet, herunder ogsa SOE-ene. Et eksempel pa dette er forekomsten av et
statlig organ som kjeper TV-programmer som ellers ikke ville ha veert kom-
mersielt lannsomme av TV-kanalene for a styrke nasjonal profil eller etniske
minoriteters tilbud. Dette fokuset pd kommersielle mal er i trdd med de
formelle reglene.

@vrige alternative styringsvirkemidler, som reguleringer, konsesjoner,
prisrestriksjoner, brukes ikke til & ivareta politiske styringshensyn. Reg-
uleringer var kommet i en betydelig miskreditt for omleggingen pa attitallet.
Unntaket var konkurranseregulerende tiltak som ble brukt i betydelig grad,
med det formal & sikre en virksom konkurranse.

1.1.6.5 Hvordan er sd det statlige eierskapet forvaltet

Den formelt everste besluttende myndigheten i selskapene bestar av ministre
som pa statens vegne forvalter eierskapet gjennom selskapets generalforsam-
ling. Dette organet skal i utgangspunktet motes en gang i aret i begge selskap-
styper, selv om ekstraordineere samlinger kan innkalles. Dette synes imid-
lertid & veere uvanlig pa New Zealand. Styringen av selskapene virker relativt
fokusert rundt de formelle ordningene. Det synes 4 vaere en beskjeden
uformell interaksjon.

I New Zealand er det statlige eierskapet som regel delt slik at finansminis-
teren og en egen minister for statseide selskap tilknyttet finansdepartementet
holder like mange aksjer.

I den norske strukturen fungerer dette i hovedsak slik at avdelinger i hvert
departement som har med den aktuelle sektoren & gjore, ogsa forvalter eier-
skapet av selskapene. I New Zealand har en i sterkere grad spesialisert denne
funksjonen til ett organ «Crown Company Monitoring and Advisory Unit»
(CCMAU). Denne enheten er formelt underlagt finansdepartementet, men
paberoper seg & ha en uavhengig stilling i forhold til dette. Deres hovedopp-
gaver er a hjelpe ministrene & stille krav til foretaket, bista i planleggingspros-
esser mer generelt, analysere foretakenes ytelser samt & bistd i utvelgelsen av
styrer.

Sammensetningen av eiere og organiseringen av eiernes administrative
stetteapparat kan bidra til & forklare forskjeller i innflytelsesrelasjonenes
innhold mellom Norge og New Zealand. Tilknytningen til Finansdepartemen-
tet pA New Zealand kan veare en faktor som leder til det sterke observerte
fokuset pa selskapenes kommersielle rolle og utbytte til staten. Faktisk oppgis
ogsa dette som arsak til at SOE-ene er lagt under dette departementet. Det
samme gjelder CCMAU som underordnet, men uavhengig organ. En samtale
med representanter fra CCMAU ga inntrykk av en svaert skonomisk orienter-
ing til selskapene, mens andre samfunnsmessige hensyn i liten grad ble sett
pa som relevante. Dette blir sveert ulikt den norske organiseringen under sek-
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tordepartement, som understreker selskapenes sektorpolitiske formal i for-

hold til finansielle aspekter.

Styrenes og de administrerende direktorers formelle roller er relativt like
i New Zealand og Norge. Styret er sammen med direkteren ansvarlig for for-
valtningen av selskapene i samsvar med eierinteressene slik disse er utrykt i
vedtekter og andre retningslinjer fra generalforsamlingen, som ogsa velger
styret.

CCMAU og Finansdepartementet er med pa styreutvelgelsesprosessen i
alle SOE-er i New Zealand, mens denne prosessen i Norge kun ligger under
det sektordepartement selskapet herer inn under. I motsetning til i Norge har
New Zealand heller ikke regler som sikrer de ansatte representasjon i styret
eller andre styrende organer som bedriftsforsamlingen i de norske selskap-
ene.

Det er betydelige forskjeller i styringsmekanismene mellom selskapene
og staten i Norge og New Zealand. Den vesentligste styringsmekanismen mel-
lom staten og SOE-ene i New Zealand kalles «Statement of Corporate Intent»
(SCI). Selskapet leverer i tilknytning til generalforsamlingen arlig et slikt
forslag til de ministrene som har kompetanse til & endre det. Dokumentet er
sveert fokusert pa & vurdere mal, verdier, markedssituasjon og den dividende
som ber utbetales som et resultat av disse. Dette bidrar til & underbygge den
finansielle orienteringen nar det gjelder styringens innhold i New Zealand. I
vare norske selskap folger denne styringen av den generelle selskapslov-
givningen. Det foreligger ikke noe formalisert styringsinstrument av typen
SCI, styringen foregar gjennom fastsettelse av selskapsvedtekter og utbytte i
generalforsamlingen. Etter at dette SCl-forslaget er fremmet av selskapet, har
ministrene adgang til & endre det etter konsultasjoner med styret. I tillegg til
at SCI inneholder slik informasjon, skal SOE-ene ogsé utarbeide arsrapporter
og halvarsrapporter for virksomhetens drift.

Formalsreguleringen av selskapene i New Zealand samsvarer godt med
deres formelle tilknytning til finansdepartementet og CCMAU, som primeaert
skal ivareta og ivaretar finansielle interesser knyttet til selskapet gjennom sel-
skapets gverste organ. Tilknytningen kan imidlertid ikke forklare fokuserin-
gen pa avkastning fullt ut, men ma suppleres med en kulturforklaring der de
radende skonomiske paradigmer i disse organene ma antas & vaere vesentlige.

SOE-ene synes ogsa a ha en identitet som privat selskap, men i New
Zealand synes ogsa politisk ledelse og parlamentet i storre grad & se pad dem
som private virksomheter. Forskjellene i hvordan selskapene betraktes, kan
ha sin arsak i at statseide selskap kan sies & tilhere to forskjellige organisas-
jonsfelt, et innenfor den offentlige sfaere og et innenfor den private sfeere. Pri-
vat sektor relasjonen ble bl.a. av CCMAU understreket ved at folgende ble
vektlagt spesielt internt i statsbedriftene:

— Det ble lagt vekt pa & hente inn senior managere fra privat sektor for a
markedsrette virksomhetene optimalt.

— Detblelagt vekt pa & definere core business strategies (norsk: strategier for
kjernevirksomheten) og tilpasse organisasjonsdesign og personalsys-
temene iht. til businesstrategien.

— Betydningen av en kommersiell kultur ble understreket som meget viktig
for en vellykket omforming av virksomheten.
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Styrene i New Zealand er karakterisert av en relativt enhetlig utvelgelsespros-
ess i regi av finansdepartementet og CCMAU. Styremedlemmene har i sveert
stor utstrekning blitt rekruttert fra det private naeringsliv, saerlig fra et organ
som kalles «Business Round Table» og kretsen rundt dette. Dette organet

bestéar av administrerende direkterer fra de storste foretakene i New Zealand.
I denne prosessen har det oppstatt naere forbindelser mellom dette organet og
finansdepartementet, og organet og miljoet rundt det har siledes fungert som
en naturlig rekrutteringsbase for finansdepartementet og CCMAU nér styre-
plasser skal besettes i SOE-ene.

Finansdepartementet huser i dag en veldig ytelsesorientert kultur og
synes a veere svaert ideologisk forpliktet overfor de prinsippene som ligger bak
SOE-modellen. Dette ma ogsa antas a vere tilfellet for CCMAU, som hele
tiden har vert organisatorisk underlagt Finansdepartementet og ivaretatt
funksjonene sine i samarbeid med dette. De ideologiske feringene synes a
forklare at en legger mest vekt pa de kommersielle sidene av driften i forhold
til méalene om samfunnsansvar og a veere en god arbeidsgiver.

1.1.6.6 Resultater og effekter

CCMAU og Finansdepartementet understreket at dereguleringen hadde vaert
vellykket pd NZ. Konkurransen og den forretningsmessige fokuseringen
hadde skapt okt kostnadsbevissthet og reduserte kostnader i produksjonen av
tjenestene. Reduserte kostnader og konkurransen hadde igjen beredet grun-
nen for lavere priser som kom forbrukerne til gode. Konkurransen hadde

ledet til okt innovasjon og nye produksjonsméater som hadde fort til bedre
kvalitet pa tjenestene. Det faktum at en som folge av konkurransen matte

konkurrere om kunder, ledet til at brukerbehov og brukertilfredshet var mer
i sentrum for virksomheten enn tilfellet var for dereguleringen fant sted.

Ifolge CCMAU bekreftet kvalitative evalueringer av forskere, for et utvalg
av SOE-ene, dette bildet.

Finansdepartementet understreket at pa begynnelsen pa attitallet, gikk ca.
20 % av statsbudsjettets utgiftsside til statsbedriftene. I dag gar samtlige med
overskudd og er netto bidragsytere til budsjettets inntektsside.

Flaggskipene er SOE-ene New Zealand Post og Jernbanen. Begge disse
ble vurdert som tungdrevet og lite effektive. Posten har redusert bemannin-
gen med 30 %. Jernbanen reduserte sine ansatte fra 30 000 til 5000 ansatte. Det
hevdes at begge selskapene har opprettholdt og sogar hevet kvalitet pa tjenes-
tene, portotakstene er redusert og er blant de laveste i verden.

Disse tallene méa selvsagt vurderes i forhold til at de ikke-kommersielle
aktiviteten er blitt fiernet, eller at staten betaler seerskilt for disse. Dessuten er
det mulig at statsbedriftene tidligere hadde distrikts- og sysselsettingspoli-
tiske mer eller mindre skjulte malsettinger. Mye kan tyde pa et en malfor-
skyvning har funnet sted, som en folge av at de kommersielle malsettinger
skulle fokuseres. Det méa ogsa understrekes at skepsisen til reguleringer har
fort til at alternative styringsvirkemidler som konsesjoner og maksimalpriser
ikke brukes. Slik sett vil ev. politiske styringshensyn i form av distriktshensyn,
fordelingspolitikk osv. ikke har grunnlag for & realiseres i dagens styringsre-
gime, heller ikke for de 100 % eide statsbedriftene.
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State Service Commission understreket ogséa de sosiale kostnadene ved
alle oppsigelsene som fulgte med dereguleringen. Videre skapte det proble-
mer for de ensidige industristedene som hadde en hovedarbeidsgiver, nemlig
en tidligere statlig virksomhet, hvor enten «filialen» var nedlagt eller en bety-
delig rasjonalisering hadde funnet sted.

De arbeidsoppgavene som i hovedsak hadde forsvunnet var de som
krevde lav eller ingen utdanning. Dette hadde igjen ledet til at flere sekte inn
mot utdanningsinstitusjonene, noe som hadde skapt et press i utdanningssys-
temet. Men det ble fremholdt som positivt at en konsekvens av deregulerin-
gen hadde veert at flere faktisk satset pa utdanning.

1.7 OECD

1.1.7.1 OECDs flernasjonale Regulatory Reform-studie %%

OECD gjennomforte i 1997 en flernasjonal studie som bl.a. vurderte effektene
av deregulering i prosjektet Regulatory Reform.

Her ble det sett pa effektene av deregulering innenfor elleve ulike sektorer
som tidligere ble regulert som offentlig monopol. Ni OECD land var med i
analysen. Studien kartla effektene av dereguleringen i forhold til prisniva for
forbrukerne for og etter dereguleringen. Videre ble endringer i virksom-
hetenes effektivitet analysert, bade for og etter.

For begge disse to dimensjonene ble vurderingen at det faktum at et tidlig-
ere monopol dereguleres med tanke pa konkurranse, leder til mer effektive
virksomheter og at prisene for forbrukerne gér betydelig ned. Studien opere-
rer med et stort tallmateriale som bekrefter dette. Grunnen til at dette tallma-
terialet ikke gjengis her som dokumentasjon, er at det er sveert ulike regula-
toriske grep som er valgt i styringen av de deregulerte sektorene. Der en har
strenge konsesjonskrav knyttet til virksomhetenes tjenesteproduksjon, der
prisreguleringer er brukt osv, bidrar dette til at de rene effektene av konkur-
ranseetablering er vanskelig a skille ut. Dessuten har det innen flere av sek-
torene vaert en rivende teknologisk utvikling som ogsa har bidratt til effektivis-
ering og lavere forbrukerpriser. Det foreliggende materialet gir ikke grunnlag
for 4 identifisere hva som skyldes konkurransen, og hva som skyldes teknolo-
giske endringer. Bildet pa hvor stort prisforbedrings- og effektiviseringspo-
tensialet er, varierer, men det faktum at konkurransen leder til en mer effektiv
produksjon og prisnedgang for forbrukerne, understrekes.

Analysen oppsummeres pa felgende maéte:

Okt produktivitet og lavere priser er hovedfordelene av reformer som
leder til mer konkurranse rundt den offentlige tjenesteproduksjonen. I tillegg
til effektivitetsforbedringene i selve produksjonen, leder konkurransen med
flere tilbydere til at variasjonen i tjenestene blir bedre, kvaliteten blir heyere,
det generelle service niviet mot brukerne bedres og insitamentet til 4 frem-
skaffe nye produkter blir sterkere.

Det foreliggende tallmateriale er grundig analysert av OECD, og en
kombinasjon av tallmaterialet og analyser ledet pa dette feltet til folgende poli-
tikkanbefalinger (policy recommendations) fra OECD til medlemslandene.

98.The OECD Report on Regulatory Reform, Paris OECD 1997.
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Disse anbefalingene sluttet ministerne i OECD-omradet seg til i mai 1997. De

konkrete anbefalingene er som folger:

— Myndighetene ber fijerne konkurransehindrende reguleringer. Bade det
offentlige generelt og brukerne spesielt er tjent med dette.

— Der konkurranse ikke er enskelig eller uhensiktsmessig (gjerne knyttet
til grunnleggende nettverksfunksjoner innen tele, jernbaneskinner osv.),
ber disse enheten skilles ut fra resten av virksomheten, og gis samme til-
gang (konkurransemessig) av andre akterer som ensker & konkurrere pa
omradet.

— Konsumentinteressene bor ivaretas gjennom de regulatoriske virke-
midlene. Forbrukerrettigheter kan sikres gjennom lovgivningen. Ulike
former for prisreguleringer sikrer politiske malsettinger knyttet til pris-
niva.

— Der markedet ikke realiserer de enskede politiske malsettinger, ber myn-
dighetene sarskilt subsidiere eller kjope disse tjenestene, i stedet for at
det skal vaere en kryssubsidiering innen virksomheten.

1.1.7.2 Corporate Governance, State-Owned Enterprises and Privatisation®®

OECD avholdt i 1997 en konferanse under tittelen Corporate Governance,
State-Owned Enterprises and Privatisation. En OECD publikasjon oppsum-
merte erfaringene fra konferansen. OECD-sekretariatet trekker bl.a. frem fol-
gende hovedkonklusjoner fra konferansen:

— Svakheten ved de statlig eide virksomhetene er mangelen pa eller util-
strekkelige markedsinsentiver. Uten konkurransen forer dette til at bed-
riftene er utforere uten klart definerte bestillere.

— Privatisering har apenbare fordeler sa lenge virksomheten kun skal folge
kommersielle malsettinger. Statlig forretningsdrift er ofte valgt nar ikke-
kommersielle funksjoner skal ivaretas. Nar virksomheten béade skal
ivareta kommersielle og ikke-kommersielle malsettinger, leder dette til
ineffektivitet for virksomheten i sin helhet. Politiske mélsettinger ivaretas
ofte bedre gjennom ulike regulatoriske virkemidler eller kjop av tjenester
enn gjennom eierstyringen av virksomheten.

— For asikre effektiviteten i statlig forretningsdrift, ber insentivene for hvor-
dan virksomhetene drives i privat sektor vaere sterke:

— ASHformen ber velges fordi denne gir de samme rammebetingelsene som
privat sektor

— Relasjonen mellom eier og styret ber veere apen for innsyn

— Klare kommersielle malsettinger - forankret i finansielle krav til over-
skudd

— Resultatkontrakter - spesielt der hvor det fortsatt er statlig monopol uten
markeds-insentiver

— En effektiv mate & sikre private sektorinsentiver er a utkontraktere
ledelsen av virksomheten til grupper fra privat sektor

99. OECD Proceedings: Corporate Governance, State-Owned Enterprises and Privatisation,
Paris, OECD 1998.
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2 Erfaringer med anbud

2.1 Innledning

Kapittelet omhandler bade statlig og kommunal virksomhet, med hovedvekt
pa kommune sektoren. Begrepet «konkurranseutsetting» brukes ofte syn-
onymt med anbud. Anbudsutsetting av offentlig tjenesteproduksjon er et
virkemiddel som i stadig sterre grad blir tatt i bruk av myndighetene.
Formaélet med a eksponere offentlige oppgaver for konkurranse er i hovedsak
a effektivisere produksjonen slik at en kan fd mer igjen for hver krone benyttet
til disse tjenestene. En indikator pa hvor effektiv produksjonen av en tjeneste
er, er kostnadene forbundet med & produsere den. Det er derfor interessant &
gjennomga empirisk materiale for 4 se om en kan finne en sammenheng mel-
lom bruk av anbud og kostnaden ved tjenesten.

En skal utvise en viss forsiktighet nar en vurderer kostnadsbesparelser
som felge av anbudsutsetting. En grunn til det er at besparelser kan oppsta
som folge av effektiviseringer, men ogsa som felge av at en reduserer verdien
av tjenestene som produseres. Derfor ma kvalitetsendinger pé en tjeneste tas
med i vurderingen, nar en skal vurdere om en ren besparelse er effektiv. Nar
anbud forer til besparelser og en samtidig nedgang i kvaliteten, méa en vurdere
de to effekter opp mot hverandre for & vurdere om anbudsutsettingen har vaert
effektiv. Motsatt vil kvalitetsforbedringer som falge av anbudsutsettingen for-
sterke effektiviseringsgevinsten av en kostnadsbesparelse.

Et annet viktig element nér en skal vurdere effektiviteten av anbud, er for-
holdet til arbeidstakerne. Nar en vurderer besparelser som folge av anbudsut-
setting, ma en samtidig vurdere om besparelsen har oppstétt pa bekostning av
arbeidstakerne.

Selv om myndighetene i Norge bare i liten grad til na har tatti bruk anbud-
sutsetting av offentlig tjenesteproduksjon som virkemiddel for & effektivisere
tjenesteproduksjonen, har bruk av anbud lang tradisjon i kommunal sektor.
Det er sarlig innenfor renovasjon og teknisk sektor anbudsutsetting av kom-
munale tjenester har vaert benyttet, men i de senere ar har en i sterkere grad
begynt a vurdere anbudsutsetting av pleie- og omsorgstjenster.

Kommunenes sentralforbund har gjennom sin FoU-satsing, Kvalitet og
effektivitet i kommunal tjenesteyting, satt fokus pa konkurranseutsetting av
kommunale tjenester, og vi kan ut fra dette si noe om kommunesektoren sine
erfaringer med konkurranseutsetting.

Under vil vi gjennomga et utvalg av erfaringer fra inn- og utland om effek-
tene av anbudsutsettingen. Vi har forsekt a finne frem til studier som pé en
systematisk mate gjennomgar effekter av anbud. I hovedsak betyr det at vi har
gjennomgatt oversiktsartikler som summerer opp erfaringer med anbud i inn-
og utland. En del av referansene er hentet fra disse oversiktsartiklene. Vi vil
ogsa gjore rede for en del av de erfaringene vi pa egen hand har innhentet
gjennom intervjuer.

Holdninger til anbudsutsetting 160

Ulike meningsmaélere og forskningmiljger har analysert holdningene til
anbudsutsetting over tid. Tre spersmal har statt sentralt i disse studiene:
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Det forste spersmalet fokuserer pa forholdet mellom opinionen og den
offentlige politikken; om folks holdninger er grunnfestede posisjoner eller til-
passet den gjeldende politikken. Pa basis av analyser av den norske opinionen
over tid og sammenlignet med opinionen i andre land konkluderes det med at
opinionen lar seg pavirke av gjeldende politikk og etablerte lgsninger. Opin-
ionen har blitt mer positiv til private lasninger etter hvert som disse har blitt
innfert i Norge. I land hvor det er tradisjon for privat drift av sykehus, er opin-
ionen mer positiv til privat sykehusdrift enn i land hvor sykehus tradisjonelt
blir drevet av det offentlige.

Det andre spersmalet er om lokalpolitikerne er mer eller mindre reform-
villige enn sine velgere. Konklusjonen er at opinionen er mer positiv til anbud-
skonkurranser pa velferdstjenester enn politikerne.

I spersmal tre blir det lett etter forklaringer pa folks holdninger, béade
innenfor opinionen og blant kommunepolitikere. For det forste underseokes
det om det eksisterer en velferdskoalisjon mellom dem som arbeider i
offentlig sektor og mottakerne av offentlige ytelser i synet pa konkurranseut-
setting. Analysene gir en viss stette til hypotesen om velferdskoalisjonen.
Samtidig blir det avdekket interessante forskjeller mellom opinionen og lokal-
politikerne. Lokalpolitikerne og de offentlig ansatte er betydelig mer negative
til reformer enn ansatte i privat sektor. For det andre blir betydningen av par-
titilherighet for holdning til konkurranseutsetting analysert. Analysene viser
at partitilherighet betyr lite blant velgerne, men slar sterkt ut blant lokalpoli-
tikerne. Lokalpolitikere fra sosialistiske partier og mellompartiene er mest
negative til konkurranseutsetting og fritt forbrukervalg.

Forer anbud til kostnadsbesparelser?

Et av hovedspersmaélene ved anbud er om eksponeringen forer til kostnadsbe-
sparelser. Domberger og Rimmer 101 fulgt opp av Domberger og Jensen 102
konkluderer med at anbudsutsetting forer til reduserte kostnader. Ved anbud-
sutsetting kan man normalt forvente besparelser pa ca. 20 %. Besparelsene
oppnas uavhengig av om privat eller offentlig virksomhet vinner anbud-
skonkurransen, men det er entendens til at besparelsene er mindre nar
offentlig virksomhet vinner.

The Industry Commission i Australia utga i 1996 en sterre rapport om
anbudsutsetting av offentlig virksomhet. 19 Rapporten er sveert omfattende
(630 sider) og gir bl.a. en gjennomgang av rundt 200 studier av anbud. Studi-
ene som gjennomgas, er i hovedsak fra Australia, Storbritannia og USA og er

foretatt i en rekke ulike sektorer, slik som renovasjon, rengjering, transport og

100.Denne gjennomgangen er basert pa: Konkurranseutsetting av velferdsstaten? Kon-
sekvenser av anbudskonkurranser og fritt for brukervalg. BiRapport Nr. 7 1999. Kapittel
5: Opinionen: Bremsekloss eller padriver?

101.Domberger, S. og S. Rimmer (1994): «Competitive Tendering and Contracting in the
Public Sector: A Survey», International Journal of the Economics of Business, 1,3: 439-
453.

102.Domberger, S. og P. Jensen (1997): «Contracting Out by the Public Sector: Theory, Evi-
dence, Prospects», Oxford Review of Economic Policy,Vol 13, No 4: 67-78.

103.Industry Comission «Competetive Tendering and Contracting by Public Sector Agen-
cies», Australian Government Publishing Service, Melbourne 1996.
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helsevesen. En del av resultatene er oppsummert i rapportens tabell 3 i
appendiks E (s. 533), ref. folgende tabell.

Kostnadsendring Antall studier Prosentvis andel av studier
50 Reduksjon 8 3,9%
40-50 % » 20 9,9 %
30-40 % » 16 7,9 %
20-30 % » 48 23,6 %
10-20 % » 54 26,6 %
-10 % » 35 17,2%
-10 % Okning 20 9,9 %
10 » 2 1,0 %
Totalt 203 studier 100 %

I tabellen er erfaringene fra i alt 203 studier oppsummert. Av tabellen kan
en trekke folgende konklusjoner. De 203 studiene indikerer at det generelt er
kostnadsgevinster & hente ved anbudsutsetting av offentlige tjenester.
Tabellen viser ogsa at det er betydelig variasjon i sterrelsene pa kostnadsgev-
instene. Det er derfor vanskelig ut fra dette erfaringsmaterialet & gi en «tom-
melfingerregel» pa hvor store kostnadsbesparelser en kan forvente som folge
av anbud. Undersekelsen viser imidlertid det store potensialet for kostnadsbe-
sparelser som kan ligge i det & anbudsutsette offentlige tjenester.

Undersokelsen forseker ogsa & se om en kan finne sammenhenger mel-
lom anbud og kvalitet. Ogsé her er det stor variasjon i datamaterialet. Under-
seokelsen tyder imidlertid pa at anbud generelt ikke medferer redusert
kvalitet, men den store variasjonen peker imidlertid pa viktigheten av a ta
kvalitetsargumentet pé alvor. Mye kan tyde pa at kontrakts- og prosessarbei-
det er undervurdert ved anbudsutsetting. Gode og gjennomarbeidede kon-
trakter synes a veere avgjerende for & sikre de kvalitetsmessige maélene.

I Norge er erfaringsgrunnlaget med konkurranseeksponering ikke like
omfattende. Mye av materialet er enkeltstdende tilfeller og i noen tilfeller sek-
torvise analyser. Vi vil komme tilbake til disse senere i dette kapittelet.

Kjerstad og Kristiansen 1% undersekte erfaringer med konkurranseutset-
ting av kommunal tjenesteproduksjon. De gjennomferte en sperreunder-
sekelse blant 119 norske kommuner (sperreskjema ble sendt til alle norske
kommuner og fylkeskommuner, men bare rundt 125 besvarte henvendelsen).
Av disse hadde 100 konkurranseutsatt minst en tjeneste. Av undersekelsen
gar det frem at renovasjon er den tjenesten det er vanligst & konkurranseut-
sette (78 tilfeller), fulgt av vegvedlikehold (47) og ulike IT-tjenester. I den
andre enden av skalaen finner vi helse- og omsorgstjenester. Her er det kun
enkeltstaende tilfeller av konkurranseutsetting blant kommunene som var
med i undersekelsen.

104.Kjerstad, E. og E Kristiansen (1996): Erfaringer med konkurranseutsetting av kommu-
nal tjenesteproduksjon, SNF-rapport 87/96
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Undersokelsen vurderer ogsa om det er noen sammenheng mellom bruk
av konkurranseutsetting og kjennetegn ved kommunene. Undersokelsen
konkluderer med at kommuner som benytter konkurranseutsetting, ofte er
storre, ligger sentralt og er preget av et variert naeringsliv med betydelig
innslag av tjenesteyting. Pa den annen side er kommunene uten konkurran-
seutsetting ofte mindre, mer perifere og preget av ensartet naeringsliv med
svakere tilbud innenfor tjenesteyting.

65 % av kommunene som svarte pa spersmalet om kostnadsbesparelser,
oppga a ha hatt kostnadsbesparelser. Disse varierte mellom 4 % og 33 % med
et gjennomsnitt pa 15 %. Det var imidlertid bare halvparten avde kommunene
som oppgave at de benyttet konkurranseutsetting, som besvarte spersmalet.

Av de kommunene som svarte pa spersmaélet om kvalitetsvirkninger,
svarte 65 % at de hadde oppnadd kvalitetsgevinster. Pa dette spersmalet hadde
imidlertid kun 46 av kommunene som benyttet konkurranseutsetting, besvart
sporsmalet. Erfaringsgrunnlaget er derfor forholdsvis lite.

Det kan vaere betydelige variasjoner mellom ulike sektorer i skonomien
nar det gjelder konkurranseutsetting. For det forste er erfaringsgrunnlaget i
noen sektorer langt storre enn i andre og egner seg derfor bedre for under-
sekelser. For det andre kan det veere at enkelte sektorer egner seg bedre for
konkurranseeksponering enn andre. Begge forhold gjer at det kan bli for
«grovmasket» & vurdere eksponere for konkurranse som virkemiddel uten &
dekomponere pa sektorniva. Vi vil derfor i det folgende ta for oss enkelte sek-
torer for & se hvilke erfaringer som er gjort med hensyn til konkurranseek-
sponering.

Nedenfor folger en landvis gjennomgang av erfaringene med anbudsutset-
ting.

2.2 Norge

1.2.2.1 Oslo kommune

I oktober i 1998 ble Bystyremelding nr. 1/98, Konkurranse og kvalitet i Oslo
kommune, vedtatt. Bystyremeldingen er et overordnet policydokument om
kommunens retningslinjer og prinsipper hva konkurranseutsetting angar. I
denne meldingen ligger det forende prinsipper for hvordan kommunen skal
forholde seg til konkurranseutsetting, samt felles trinn for hvordan man skal
g4 frem nar man konkurranseutsetter. I disse sakene fattes det forst politiske
vedtak i bydelene og deretter endelig vedtak i bystyret.

Det er fattet politiske vedtak om 4 iverksette et pilotprosjekt bestdende av
pleie og omsorgstjenester i 3 bydeler herunder Hovseterhjemmet i bydel Roa,
St. Hanshjemmet og tilherende hjemmetjeneste i bydel St. Hanshaugen /
Ulleval, og driften av Vinderen bo- og service senter som skal sta klart 2001.

Som et slags malepunkt for de vedtatte konkurranseutsettingsprosjektene
er det nd under utarbeiding en prosjektskisse for to evrige bydeler som skal
organisere tilsvarende tjenester i sine bydeler basert pa en bestiller/utferer-
modell, men med den forskjell at tjenesteutevelsen ikke skal ut i konkurranse.

I forbindelse med konkurranseutsettingsprosjektene i Oslo er det blitt
utviklet retningslinjer for kvalitet og kvalitetsméling av pleie- og omsorg-
stjenester. I disse retningslinjene beskrives felles kvalitetsstandarder som
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skal ligge til grunn for alle pleie og omsorgstjenester, enten de utferes av pri-
vate utforere eller kommunens egne virksomheter.

I Oslo har det blitt foretatt en rekke avklaringer av hva de ansatte kan
vente seg. Det er avklaringer som gér ut over i arbeidsmiljelovens kap. 12 om
virksomhetsoverdragelse. Avklaringene gjelder forhold knyttet til tjenestebo-
lig, barnehageplasser, 1an i OKP og pensjonsrettigheter. Nar det gjelder pen-
sjonsrettigheter, far de ansatte ta med seg det de har oppspart i kommunen
over til den nye arbeidsgiveren. Ut over det er det opp til den nye drifterens
avtaler hva slags rettigheter de ansatte vil fa. Nar det gjelder tjenestebolig og
barnehageplasser, beholder de ansatte disse rettighetene sa lenge vedkom-
mende er ansatt ved det samme tjenestested . I de virksomheter som er over-
dratt av private er det gitt en fortrinnsrett i en toarsperiode til stillinger i Oslo
kommune som de tidligere ansatte er kvalifiserte til.

Oslo kommune har satt ut deler av renovasjonstjenesten. Det foreligger
ikke formaliserte oppsummeringer eller forskningsbaserte evalueringer av
anbudsutsettingen. Basert pd medieoppslag tyder mye pa at brukerne ikke er
tilfredse med kvaliteten pd de anbudsutsatte tjenestene. Fra Oslo kommunes
side fremheves at ikke kompetansen pa anbudsutsetting var god nok pa utset-
telsestidspunktet. Kommunen har i ettertid gitt ut retningslinjer, bl.a. basert
pa erfaringene med renovasjon, for hvordan slike prosesser skal gjennom-
fores.

1.2.2.2 Renovasjon

Konkurransetilsynet har gjennomfert en studie av renovasjonstjenester i
Norge. 1%° Formalet med rapporten var 4 underseke om det eksisterer en sam-
menheng mellom norske kommuners bruk av anbud og kostnader forbundet
med renovasjon. Det blir ogsd undersekt om kommuner som har organisert
renovasjonstjenesten i eget selskap, har heyere kostnader enn kommuner
som har overlatt renovasjonstjenesten til et interkommunalt selskap.

Resultatene fra undersekelsen er at kostnadene forbundet med renovas-
jon er heayere for kommuner som utferer tjenesten selv, enn for kommuner
som har overlatt tjenesten til et interkommunalt selskap (besparelse pa 27,3
%). Det er ogsa slik at de kommuner som benytter et privat selskap, har lavere
kostnader enn kommuner som utferer tjenesten selv (8,1 %). De storste
besparelsene knytter seg saledes til om kommunene har organisert renovas-
jonstjenesten sammen med andre kommuner.

Blant kommunene som ble undersokt (ca. 83 %), ble det pavist kostnads-
besparelser pa ca. 3,5 % blant dem som benyttet anbud kontra dem som ikke
benyttet anbud. Dette resultatet er imidlertid ikke signifikant.

Renovasjonsavgiftene skal dekke alle kostnader irenovasjonssektoren.
Undersokelsen viste at de kommuner som har organisert renovasjonstjenes-
teniet interkommunalt selskap, har 21 % heyere renovasjonsavgifter enn kom-
muner som benytter et privat selskap. Videre viser undersekelsen at kommu-
ner som har lagt tjenesten ut pa anbud, har 6,3 % lavere renovasjonsavgifter
enn kommuner som ikke har lagt tjenesten ut pa anbud.

105.Lasse Ekeberg (1998): Konkurranseutsetting av renovasjonstjenesten, Konkurransetil-
synet, Oslo
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Det er vanskelig & avgjere om den svake sammenhengen mellom anbud
og kostnadsbesparelser skyldes at det faktisk ikke er noen sammenheng, eller
om de kommuner som ikke har konkurranseutsatt, ogsa har effektivisert
produksjonen. Hvis sistnevnte er tilfelle kan anbud av renovasjonstjenesten
béde ha fort til okt effektivitet blant dem som har konkurranseutsatt, og blant
dem som ikke har konkurranseutsatt.

1.2.2.3 Busstransport

I Norge ble de fylkeskommunale myndighetene i 1994 gitt muligheten til &
benytte anbudskonkurranse ved tildeling av konsesjon for busstransport.
Anbudskonkurranse er derfor et relativt nytt virkemiddel i den norske bussek-
toren og omfattet i 1998 bare 1,7 % av den totale busstransporten.

Gaasland 1% har analysert effektivitetsvirkninger av anbudskonkurranse i
den norske bussektoren. En gjennomgang av anbudsdokumenter viser en
nedgang i kostnadsnivaet i samtlige gjennomferte anbudskontrakter. Kost-
nadsredaksjonene varierer fra 0 % til 45 %, med en veid gjennomsnitt pa ca. 20
% bade for de tre storste kontraktene og for alle kontraktene sett under ett.

I rapporten dreftes det i hvilken grad de angitte reduksjonene i kostnad
per vognkilometer gjenspeiler et reelt effektiviseringspotensial eller hvorvidt
deler av besparelsene skyldes andre forhold. Et forhold som reduserer
besparelsespotensialet i forhold til angitte besparelser kan vaere at anbud-
sproduksjonen i liten grad gir dekningsbidrag til felleskostnader. Siden et sel-
skap i prinsippet kan finne det lennsomt & pata seg en gitt anbudsproduksjon
selv om produksjonen ikke gir noe seerlig dekningsbidrag til felleskostnader,
er det ikke usannsynlig at deler av den angitte nedgangen i kostnad per
vognkilometer i virkeligheten kan vaere en reduksjon i dekningsbidraget fra
produksjonen som er lagt ut pd anbud, og ikke nedvendigvis en ren effektivis-
eringsgevinst. Spesielt gjelder dette for mindre kontrakter. Det er etter
Gaaslands vurdering sannsynlig at mindre enn halvparten av den angitte kost-
nadsbesparelsen pa 20 %, kan forklares med redusert dekningsbidrag fra de
aktuelle ruteomradene. Dette tyder pa et effektiviseringspotensial pd minst 10
%. Men for fylkeskommunene innebaerer anbudskonkurransen om lag 20 %
kostnadsreduksjoner gjennom lavere tilskudd til rutebilselskapene.

1.2.2.4 Ferjesektoren

Norge er av naturlige arsaker et av de land i verden hvor ferjedrift har en viss
sterrelse. Drift av ferger foretas av private selskaper. I 1998 var den samlede
omsetning i tilskuddsberettiget riksferjedrift ca. 1,7 mrd. kroner, hvorav et

statstilskudd pa ca. 600 mill. kroner. Frem til 1990 hadde selskapene sdkalte
salderingskontrakter, noe som innebar at de arlige tilskuddene ble fastsatt

etter at inntektene og kostnadene var kjent. I 1990 gikk en over til en ordning
med rammefinansiering. En endring i samferdselsloven i 1991 muliggjor

forsek med anbudskonkurranser i riksvegferjedriften.

106.Gaasland, I. (1998): Effektivitetsvirkninger av anbudskonkurranse i den norske rutebil-
sektoren, SNF-rapport 1/98, Stiftelsen for samfunns- og neeringslivsforskning, Bergen.
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Statens vegvesen utlyste i 1995 fire samband péa anbud. Senere har to nye
samband blitt lagt ut pa anbud. Dalen, Moen og Riis 197 viser til erfaringer fra
disse anbudsrundene som viser at tilskuddsbehovet til de fire sambandene falt
med 23 % og at reduksjonene i driftskostnadene var pa 10-15 %. Dalen, Moen
og Riis beskriver at en kan forvente betydelige besparelser i ferjesektoren ved
bruk av konkurranseutsetting. Dette skyldes bl.a. at anbud ferer til mer effek-
tiv drift, insentiver til & utvikle nye og bedre ferjekonsepter og at det dannes et
velfungerende annenhandsmarked for ferjemateriell. Dalen, Moen og Riis
peker ogsa pa at alternativet til ferjedrift ofte er tunnel- eller brosamband.

1.2.2.5 Luftfart

Pa flystrekninger staten ensker opprettholdt, men som flyselskapene ikke kan
drive regningssvarende, sikres et flytilbud gjennom statlig kjep av fly-
rutetjenester. Kjopet skjer etter at de aktuelle rutene er utlyst pa anbud. Iht.
regelverket for flyrutedrift er alle flyrutene i Norge apne for alle EQS-lysel-
skaper, dvs. med fri markedstilgang, fri prissetting og ingen trafikkplikt. Myn-
dighetene kan likevel sette krav til tilbudet pa regionale flyruter f.eks. for &
sikre tilfredsstillende frekvens, takster og flysterrelse. Slike krav kalles plikt
til offentlig tjenesteyting. Anbud blir benyttet i de tilfeller der ingen flyselskap
kan imetekomme kravene pa forretningsmessig grunnlag. Det er bare etter
anbud at tilgangen til en flyrute kan avgrenses til ett selskap og at det kan ytes
tilskudd til rutedriften. Innen utgangen av en kontraktsperiode pa hoyst tre ar
skal myndighetene pa ny vurdere om og i hvor stor grad det er nedvendig med
plikt til offentlig tjenesteyting og ev. lyse flyruten ut pa anbud igjen.

I Norge brukes ordningen med forpliktelse til offentlig tjenesteytelse og
anbud per 1.1.2000 for & sikre ruteflyginger til i alt 29 lufthavner, hvorav én
helikopterplass. Godtgjerelsene for statlige flyrutekjop i 2000 er budsjettert til
kr 355,3 mill.

1.2.2.6 Eldreomsorgen
FAFO 198 konkluderer i sin rapport, Privatisering og konkurranseutsetting i
norske kommuner, at totalt 8 % av kommunene har engasjert private som yter
pleie- og omsorgstjenester. Av disse er det kun sju kommuner hvor private,
kommersielle virksomheter har driftsansvaret. I de evrige kommunene er
driften satt bort til ikke-kommersielle virksomheter, dvs. menigheter, ideelle
organisasjoner osv. Kun en kommune, av de 300 i utvalget, opplyste at den
hadde privatisert hjemmebaserte omsorgstjenester.

Nar det gjelder stottetjenester som ombringing av mat, trygghetsalarm,
vaskeritjenester o.l., er innslaget av privat virksomhet storre.

DE Facto 19 fant i en undersekelse pa oppdrag fra Norsk Sykepleiefor-
bund i 1998 at konkurranseutsetting innenfor helse- og sosialtjenester ikke
star pa dagsordenen i de fleste norske kommuner, men at bruken er gkende.

107.Dalen, D. Morten, Espen R. Moen og Christian Riis (1998), «Anbud i ferjesektoren»

108.Bogen, Hanne og Torgeir, Nyen1998, Privatisering og konkurranseutsetting i norske
kommuner. FAFO.

109.DE Facto(1998). Konkurranse i pleie og omsorg. Om konkurranseutsetting og kommer-
sielle akterer innen eldreomsorgen.
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Bare noen fa primeernarings- og blandet landbruks- og industrikommuner
vurderer & innfere konkurranseutsetting, mens 17 % av de sentrale kommu-
nene har vedtatt 4 innfere konkurranseutsetting i en eller annen form. Ytter-
ligere 13 % har fattet vedtak om a vurdere konkurranseutsetting. Nesten halv-
parten av Oslos bydeler (45 %) har enten vedtatt konkurranseutsetting eller
vurderer a gjore det.

Drift av sykehjem og hjemmehjelpstjenester er de tjenestene som er mest
aktuelle for anbudsutsetting. Anbudsutsetting er motivert ut fra snsket om
okonomiske besparelser samtidig som en opprettholder eller forbedrer
kvaliteten.

Bare to norske kommuner, Moss og Asker, har ved arsskiftet 1999/2000
satt ut driften av sykehjem til private kommersielle firmaer. Driften pa Risenga
i Asker startet opp i nye lokaler i 1997. Tilbudet fra ISS 14 ca. 20 % lavere enn
det kommunen selv hadde stipulert dersom institusjonen skulle drives i kom-
munal regi. Asker kommune har nylig foretatt sammenligninger av driftskost-
nadene mellom rehabiliterings- og omsorgsinstitusjonene i kommunen. 119
Helse- og sosialsjefens konklusjon er at kostnadene forbundet med tjenestetil-
budet ved Risenga bo- og omsorgssenter er pd samme niva som de tilsvarende
kommunale institusjonene. Sammenligningen bererer ikke forhold omkring
kvalitetsforskjeller.

I avtalen mellom Asker kommune og ISS er det presisert at kvaliteten pa
de tjenester som ytes skal vaere minst like god som dem som leveres i tils-
varende institusjon eller boliger med ordinzer kommunal drift. Det er gjen-
nomfert en omfattende brukerundersekelse bade pa Risenga og pa de kom-
munale sykehjemmene (Norsk Gallup 1998). Underseokelsen viser at brukere
og parerende i Asker er mer forneyde med tilbudet enn landsgjennomsnittet.
Undersokelsen gir data for tjenesten i kommunen som helhet, dvs. at det ikke
er mulig & vurdere ulikheter mellom det private og det kommunale tilbudet.

I Moss har Partena Care driftsansvaret for 45 institusjonsplasser. Drift-
savtalen med Moss kommune, som ble undertegnet i 1997, innebar en reduk-
sjon i kostnader pa 2,1 mill. i forhold til det opprinnelige budsjettet. Det er imi-
dlertid mye som tyder pa at Partena Care hadde lagt inn et tilbud som var for
lavt i forhold til de reelle kostnadene knyttet til drift av sykehjemmet, og at
kostnadsbesparelsene for Moss kommune er forholdsvis sma etter en avtale-
messig justering av prisene.

Avtalen mellom Moss kommune og Partena Care regulerer pa hvilken
mate avtalte kvalitetskriterier skal folges opp:

— Ved at journalfering og dokumentasjon vedrerende beboerne skjer i hen-
hold til krav som er stilt i lov og forskrift og i henhold til avtalen mellom
partene.

— Ved at tilsynsmyndigheten ikke ytrer noen alvorlige innvendinger mot
virksomheten.

— Ved at forholdet mellom kommunens krav til tjenesten og resultater fra
sperreundersegkelser og intervju males.

Moss kommune har utviklet et eget system med sperreskjema til brukere og
parerende. Moss kommune gjennomferer undersegkelsen arlig. Resultatene

110.Sak 0054/99, behandlet i Helse- og sosialstyret i mote 14.12.99
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viser at brukere og parerende gjennomgéende er sveert tilfreds med tilbudet.
Det er likevel vanskelig 4 sammenligne med andre sykehjem bl.a. fordi
Partena Care driver i helt nye lokaler av hoy standard.

Moss kommune har nylig hatt deler av de hjemmebaserte tjenestene ute
pa anbud. I dette tilfellet ble anbudskonkurransen vunnet av kommunens eget
tilbud, dvs. at kommunens eget tilbud hadde lavere pris enn de private til-
budene.

En undersokelse utfort ved Ressurssenter for omsorgstjenester 111 viser
at Risenga og Moss ikke har lavere kostnader per bruker sammenlignet med
seks andre sykehjem. Sammenligningen viser at det til dels er betydelige for-
skjeller i kostnadene mellom sykehjemmene, men at de to privat drevne ikke
plasserer seg pa ytterpunktene. Undersekelsen viser at begge de konkurran-
seutsatte sykehjemmene har svaert lave mat- og matproduksjonskostnader
sammenlignet med de kommunale sykehjemmene, uten at det er grunn til &
tro at dette gar ut over matkvaliteten. Underseokelsen viser m.a.o. at de
konkurranseutsatte sykehjemmene ikke er billigere i drift enn de kommunale,
men at de private er mest kostnadseffektive i ikke-brukerrettede aktiviteter
(mat osv.). Det betyr at de private benytter en forholdsvis sterre andel av res-
sursene til direkte brukerrettet virksomhet, noe som igjen kan indikere bedre
kvalitet totalt sett.

2.3 Danmark

1.2.3.1 Anbud i danske kommuner

PLS Consult utarbeidet i 1996, pa oppdrag av det danske Innenrigsministeriet,
en rapport med tittelen Erfaringer med udlicitering i danske kommuner og
amter. (Udlicitering = anbudsutsettelse). Undersekelsen er basert pa en reg-
istrering av samtlige utkontraheringer i danske kommuner i tidsrommet 1994
til 1996 og 20 casestudier ved siden av dette.

En av konklusjonene fra den danske rapporten er at kommuner og amter
har overveiende gode erfaringer med bruk av anbud, dvs. atdet gjen-
nomgaende oppnas skonomiske besparelser samtidig med at kvalitets- og ser-
vicenivaet opprettholdes. Nar en ser bort fra transaksjonskostnader, har de 20
casestudiene vist besparelser som folge av anbudsutsettingen. 17 kommuner
tallfestet sine besparelser, hvorav 13 har oppgitt besparelser pa mellom 10 %
og 27 % og de siste fire en besparelse pa under 10 %.

Undersokelsen viser at det er rengjoring, renovasjon, vegvedlikehold og
busstransport som i sterst grad er konkurranseutsatt avde kommunale tjenes-
tene. Det er ogsa foretatt enkelte forsek med anbudutlysing av velferdstjen-
ster som eldreomsorg. Det antas i rapporten at det er en tendens til at anbud
og utkontrahering far stadig nye anvendelsesomrader.

En kan tolke undersekelsen dithen at sett fra kommunenes synspunkt er
erfaringene med anbud overveiende positive. Underseokelsen bekrefter imid-
lertid at anbud kan medfere endrede arbeidsforhold for arbeidstakerne. De
hovedfunn som er gjort angdende arbeidstakernes arbeidsforhold, kan opp-
summeres pa folgende mate:

— Ved anbud der det private firmaet har overtatt den kommunale arbeidss-

11

111.Nygard, Lars (1998). Sammenligning av driftskostnader ved 8 sykehjem. Ressurssenter
for omsorgstjenester.
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tokken, har tre firedeler fatt samme lonn hos den private arbeidsgiver, 10
% oppgir at de har fatt heyere lonn mens ca. 15 % har fatt redusert sin lenn.
— Mange ansatte opplever stor usikkerhet for egen arbeidssituasjon ved
virksomhetsoverdragelser.
— De ansatte mener de far for lite informasjon underveis i ovedragelsespros-
essen.

Undersokelsen kan imidlertid ikke generelt bekrefte arbeidstakernes bekym-
ringer for darligere arbeidsvilkar. Det viser seg at arbeidstakerne i de fleste
tilfelle far uendrede eller forbedrede arbeidsvilkar som felge av konkurran-
seutsettingen. Dette kan tyde pa at den storste pakjenningen for arbeidstak-
erne er usikkerheten forut for omstillingen og ikke resultatet som felge av
den.

Erfaringene beskrevet i rapporten fra Danmark er at kommunene i hoved-
sak har oppnadd den kvalitet som er beskrevet i anbudspapirene og avtalt med
leveranderene. De fleste kommuner har ogsa lagt til grunn at kvaliteten skal
opprettholdes eller gkes nar en utkontraherer en oppgave. Unntaket er
rengjoring, hvor det er utilfredshet med deler av den private virksomheten.

1.2.3.2 Eldreomsorgen

Omfanget av konkurranseutsetting innenfor helse- og sosialtjenesten er bety-

delig mindre i Danmark enn i Sverige. De tjenester som er satt ut pa anbud er

oppgaver innenfor transport, praktiske og lettere omsorgsytelser i eget hjem,
matproduksjon og -ombygning, rengjering, teyvask osv.

Mye tyder padet er et svakt utviklet marked i Danmark nér det gjelder pri-
vate omsorgstjenester. Dette kan illustreres ved at de to sterste anbudene
innenfor pleiehjemsoppgaver (Grastad-Gileleie kommune og Hersholm kom-
mune) ble vunnet av utenlandske firmaer.

En undersokelse for perioden 1994-96 konkluderer med at kommunene
kan oppna skonomiske besparelser ved udliciteringer uten at kvalitets- og ser-
vicenivaet avtar. Undersekelsen omfatter 20 udliciteringsforlop med 576 inter-
vju med ansatte og fire brukerundersekelser. Rapporten fra konsulentselska-
pet konkluderer med folgende suksessfaktorer:

— Forberedelse. Kommunestyret ma ha klare mélsettinger og retningslinjer
for anvendelsen av anbud og wudliciteringer.

— Kuvalitetssikring. Oppgavene ma vaere grundig kartlagt og beskrevet, bade
med sikte pd oppgavenes omfang, arbeidsgang og krav til frem-
gangsmater ved lgsningen.

— Personalet. Det er viktig at loven om virksomhetsoverdragelse folges
(medvirkning).

— Tilsyn og driftssamarbeid. Det mé fastlegges en velfungerende modell for
samarbeidet om oppgaveleosning, som underbygger ensket om kvalitet og
effektivitet og som respekterer de kulturforskjeller som er mellom privat
og offentlig virksomhet.

I kommunen Grasted-Gileleie er kontrakten mellom kommunen og entre-
preneren omfattet av kvalitetsspesifikasjoner og klargjer hvordan kvaliteten
skal males. Kvaliteten blir mélt pa felgende mater:
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— Ved opplevd (subjektiv) kvalitet, dvs. brukertilfredshetsundersekelse
direkte mot bruker (eller foresatt). Det forutsettes at minst 80 % er
forneyde eller noytrale til tjenestene som leveres.

— Ved at den kvaliteten som er beskrevet, males ved konstatert atferd hos
leverander gjennom uvarslet inspeksjon og innkomne klager.

— Ved at malbar kvalitet registreres ved uvarslede stikkprever, innberet-
ninger fra leverander og innkomne klager.

24 Sverige

Sverige har tatti bruk utkontrahering og anbudskonkurranser i storre omfang
enn i Norge. I enkelte byer, f.eks. Stockholm, ensket en over en femarsperi-
ode 4 sette alle kommunale tjenester (bortsett fra myndighetsutevelse) ut pa
anbud, men denne prosessen ble avbrutt da sosialdemokratene igjen kom til
makten.

Det finnes ingen sammenfattende analyse av erfaringene fra Sverige. En
del enkeltstudier er imidlertid foretatt og da searlig innenfor pleie- og
omsorgssektoren. Studier fra disse sektorene er omtalt under. Flere av de
studier som er blitt foretatt har anslétt at en har spart 10-20 % av kostnadene
ved a konkurranseutsette kommunale tjenester.

Flere har papekt at det eksisterer forskjeller mellom norsk og svensk kom-
munal sektor som gjer at en ikke kan forvente tilsvarende resultater dersom
en anbudsutlyser «myke» tjenester i Norge. Hovedbegrunnelsen for dette er
at Sverige hadde en mer romslig bemanningssituasjon fer konkurranseutset-
tingen enn det Norge har innenfor tilsvarende tjenester.

De kostnadsbesparelser som er oppnadd i Sverige, har i hovedsak veert
oppnadd uten at kvaliteten pa tjenestene har blitt darligere, og uten at de
ansatte har fatt darligere lonn. Resultatene kan imidlertid vaere noe usikre
fordi Sverige i liten grad foretok kvalitetsundersekelser forut for konkurran-
seutsettingen.

1.2.4.1 Eldreomsorgen

I Sverige er det et betydelig antall private tilbydere av tjenester innenfor pleie
og omsorg for eldre og funksjonshemmede. I november 1997 fantes det et
titalls sterre foretak pa markedet for eldreomsorg. Foretakene har som
strategi 4 etablere seg ogsa i de andre nordiske landene. Det storste av fore-
takene, Partene Care AB, hadde en omsetning pa 857 mill svenske kroner og
2718 ansatte 1 1996. Etter Partene folger et titalls foretak med omsetning mel-
lom 100 og 300 mill svenske kroner. I den motsatte enden av skalaen finnes en
rekke smaforetak. I dag finnes i alt 500 forskjellige akterer innenfor pleie- og
omsorgssektoren med til sammen 15 000 ansatte. Private tjenestetilbydere har
okt sin markedsandel med 32 % i svensk eldreomsorg bare de to siste arene.

I Sverige far 4.2 % av alle som mottar hjemmetjenester, tjenestene levert av
private tilbydere (1997). Den tilsvarende andelen som mottar institusjon-
stjenester fra private er 10.2 %. I Stockholm er de andelene hhv. 14 % og 40 %.
I Stockholm forventes disse andelene a ke i arene framover. Over halvparten
av kommunene i Sverige gir uttrykk for at de har ytterligere planer om a legge
«myke» tjenester ut pa anbud.
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En rapport fra Socialstyrelsen 112 sammenfatter erfaringene med anbud-

sutsettingen.

Erfaringer hjemmetjenester

I alle de fire kommunene som har veert gjenstand for undersekelse, har det

skjedd en betydelig kostnadsreduksjon som felge av at private entreprenerer

har overtatt driften. I en av kommunene er kostnadsreduksjonen anslétt til ca.

26 % og i to av kommunene er kostnadsreduksjonen anslatt til 10 % og 7 %. I en

kommunene skjedde det en kostnadsekning i forbindelse med at privat entre-

prener overtok driften. Etter en innledende periode, med bl.a. reforhandling

av kontrakt, avtok kostnadene. I den siste kommunen skjedde det en kostnad-

sreduksjon pa 4 mill. svenske kroner etter en periode med 6 maneders drift.
Det er oppgitt bl.a. felgende arsaker til kostnadsreduksjonene:

- effektiv matdistribusjon

— feerre administrativt ansatte

— mindre bruk av penger pa utdanningstilbud til de ansatte

— heyere gjennomsnittslenn i den kommunale virksomheten

Det er ingen holdepunkter for at kvaliteten er blitt darligere etter at entre-
prengrene overtok tjienesteytingen, verken for brukere eller ansatte.

Erfaringer institusjonsbaserte tjenester

Her vises til flere eksempler.

Rapporten fra Socialstyrelsen Her vises bl.a. til to studier: en som sammen-
ligner et kommunalt drevet og et entreprenerdrevet sykehjem, og en studie av
produktivitetsutviklingen i et sykehjem i forbindelse med at et personalkoop-
erativ overtok driften etter & ha vunnet et anbud.

Undersokelsen viste at det entreprenerdrevne sykehjemmet hadde en
lavere personalfaktor enn det kommunalt drevne sykehjemmet (0,53
arstjenester per beboer i det private mot 0,63 i det kommunale). Personalfak-
toren var blitt redusert i det privat drevne sykehjemmet i hovedsak ved at det
ble innfert en strammere turnusordning samt mindre vikarbruk i helger og
om kvelden og natten. Entrepreneren hadde samtidig lavere personalkost-
nader p.g.a. lavere gjennomsnittsalder blant arbeidstakerne og derved ogsa
lavere lenn.

I det sykehjemmet som ble drevet av et personalkooperativ ble det lagt
stor vekt pa & oke bevisstheten blant de ansatte omkring kostnader. Dette
forte bla. til at ekstravakter i mindre grad ble innkalt. Vasking, klesvask og
enkel matlaging ble ivaretatt i egen regi, arbeidstempo gikk opp og til dels
okte den enkeltes arbeidstid uten lennskompensasjon.

I en rapport fra Institutt for helso- och sjukvérdsekonomi 113 beskrives en
studie av atte institusjonseksempler fra en storby i Sverige der entreprenerer
har overtatt driften. Studien viser at i sju av virksomhetene som var privat dre-
vet, betalte kommunen mindre per beboer enn i den kommunale virksom-
heten. I flere av tilfellene hvor det var dpnet for egenregitilbud, 14 disse 10-20

112.Socialstyrelsen, rapportnr. 8: 1996, Stockholm.
113.Institutt for helse- och sjukvirdsekonomi, rapport nr. 10, 1996, Stockholm.
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% hoyere enn de eksterne tilbudene. Det utelukkes imidlertid ikke at forskjel-
lene kan skyldes manglende budsjetteringskompetanse i det offentlige og/
eller at egenregitilbudet kan ha omfattet en heyere kvalitet.

Stockholm by konkurranseutsatte i 1993-94 eldreomsorgstjenester for en
verdi av ca. 400 mill. svenske kroner. Konkurranseutsetting ble gjennomfert i
15 av 17 sosialdistrikt, til sammen 25 anbud. For samtlige av disse kom det
egenregibud. Sammenligninger av budene som vant i konkurransen med hva
tjenestene ville ha kostet uten anbud, viser en samlet kostnadsreduksjon pa 48
mill. svenske kroner per ar. Dette tilsvarer en brutto kostnadsreduksjon pa
11,8 % i gjennomsnitt. Underseokelser viser videre at egenregibudet i de fleste
tilfellene var Kklart heyere enn entreprenertilbudet. I gjennomsnitt var entre-
prenertilbudene 9,4 % lavere enn egenregibudene, men med betydelig varias-
jon.

Andre undersokelser av virkningene av konkurranseutsettingen av eldre-
omsorgen i Stockholm viser at «trusselen» om anbud virker effektiviserende
pa den delen av eldreomsorgen som drives i egenregi.

Det oppgis at kostnadsreduksjonene i forbindelse med anbudsutsettingen
av eldreomsorgen i Stockholm vesentlig skyldes flatere organisasjoner og
endrede turnus- og arbeidstidsordninger.

Undersokelser viser at det neppe er grunnlag for 4 hevde at det skjedde en
kvalitetsreduksjon i eldreomsorgen i Stockholm som et resultat av konkurran-
seprogrammet. 1,5 ar etter at Stockholm startet anbudsutsettingen av eldre-
omsorgen gjennomferte IKE en undersekelse av kvalitetsutviklingen innenfor
sykehjem, servicehus og hjemmetjenesten. Det ble bl.a. gjennomfert en spor-
reundersekelse mot brukere og parerende. Hovedfunnet var at kvaliteten ikke
hadde endret seg etter anbudsutsettingen. I noen institusjoner hadde
kvaliteten avtatt noe, og i andre hadde den okt noe. Tendensen var at
kvaliteten hadde okt noe i den konkurranseutsatte virksomheten, selv om
man f.eks. innenfor sykehjem fant at personaltettheten var lavere bade nar det
gjaldt sykepleiere, leger og fysioterapeuter. Stockholm har nd mange ars
erfaring med anbud (tredje anbudsrunde pa noen omrader). Det er né signaler
som tyder pa at det ikke lenger er skonomiske gevinster & hente for kommu-
nen, men at konkurransen i sterre grad dreier seg om kvalitet.

Politikernes holdninger

En underseokelse iStockholm 1996/97 viser at politikernes holdning til
konkurranseutsetting gradvis har endret seg. Tidlig pa nittitallet var holdnin-
gene preget av konfrontasjoner og ideologi, mens holdningene i dag er mer
pragmatiske. Mye tyder pa at det er slutt pa de store konfrontasjonene nar det
gjelder bruk av konkurranseutsetting som virkemiddel.

Konsekvenser for de ansatte

Svensk kommunalarbeterforbund gjennomferte i 1998 en undersekelse om
hvilke oppfatninger ansatte ved private pleie- og omsorgsforetak hadde om sin
arbeidssituasjon. I rapporten heter det bl.a. at: «Underskoterskor, vardbi-
traden och sjukskoterskor tycker at de far mer ansvar och befogenheter och
mer varierande arbetsuppgifter hos entreprenadfertagen an hos offentliga



NOU 2000: 19
Vedlegg 1 Bor offentlig sektor eksponeres for konkurranse? 136

arbetsgivare». De synes at de private pleie- og omsorgsforetakene er bedre
enn det offentlige nar det gjelder:

— anledningen til & tenke nytt

— effektiv utnyttelse av ressurser

— ansvar og delaktighet

— mulighet til 4 pavirke og til & ta egne initiativ

— kortere beslutningsveier

— mindre administrasjon

— lederes mulighet til & belonne

Etter et og et halvt ars drift méatte en privat bedrift som leverte hjemmehjelp-
stjenester til 600 mottakere i et distrikt i Malme erkleere seg konkurs. Senere
undersokelser knytter konkursen til at kommunen hadde akseptert et use-
riost lavt tilbud. Tilbudet representerte en kostnadsbesparelse pa 14 mill.
svenske kroner eller 21 %. Egenregitilbudet ville gitt en besparelse pa om lag
halvparten. Den private leveranderen gikk konkurs fordi de oppsatte kalky-
lene var feilaktige og i praksis undervurderte kostnadene. Malme kommune
ble ikke pafert noe skonomisk tap. Det kan veere et generelt problem at sel-
skap byr for lavt pd den forste kontrakten, for pd den maten & skaffe seg
kunnskap og erfaringer som kan medvirke til at selskapet vinner andre kon-
traktsrunde (til en heyere pris).

1.2.4.2 Jernbanen'"*

11988 ble det besluttet at Statens Jarnviger (SJ) skulle deles i statsetaten Ban-
verket(BV), med ansvar for infrastrukturen, og et statlig eid SJ med ansvar for
person- og godstransport pa stamnettet ( stomjdrnvdgar). Lokale linsmyn-
digheter fikk ansvaret for togtrafikken pa de regionale linjene ( lansj@rnva-
gar). Et formél med omorganiseringen var a gi jernbanen likeverdige konkur-
ranseforhold med vegtrafikken i forhold til hvordan investeringer i og vedlike-
hold av infrastrukturen behandles. Omleggingen medferte bl.a. at infrastruk-
turinvesteringene skulle planlegges ut fra samfunnsekonomiske hensyn. Den
innebar ogsa avskrivning av gjeld.

Frem til 1989 hadde SJ monopol pa alle strekninger béade for person- og
godstrafikk. I 1989 ble det innfert anbud pa de regionale rutene (bruttokon-
trakter). Tre ar senere ble ogséa de ulennsomme interregionale rutene satt ut
pa anbud (nettokontrakter). I 1996 ble det innfert apen tilgang for godstrafikk,
begrenset av fortrinnsrett for etablerte operatorer til eksisterende ruteleier,
sakalte bestefarsrettigheter.

SJ opererer uavhengig av myndighetene bade ved rutevalg og prisfastset-
telse, men bade staten og lokale myndigheter har rett til & kjope transport-
tjenester. Staten Kjoper interregional persontrafikk pa stamnettet, trafikho-
vudmdnnen Kjoper regional persontrafikk i de respektive len. Godstrafikken
subsidieres bare i liten grad, gjennom transportstetten til Norrland. SJ har
fremdeles monopol pa de lennsomme rutene.

114.Transportekonomisk institutt. (1999) Konkurranse pa det norske jernbanenettet, TOI
rapport 429/1999.
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Innenfor jernbanedrift finnes det stordriftsfordeler bade pa nett- og sel-
skapsniva, og pa enkeltlinjer. Utredningen peker pa at SJ allerede i dag har en
sterrelse som bedemmes til & veere for liten til & kunne fullt utnytte stordrifts-
fordelene innen person- og godstrafikken. Analyser gjort pa oppdrag for Stat-
ens Institut for Kommunikations Analys (SIKA) tyder pa at en oppsplitting av
SJ kan gi tap av stordriftsfordeler og heyere kostnader totalt sett. Utvalget vil
derfor ikke ha en eksternt styrt oppdeling av SJs persontrafikk i flere enheter.

Imidlertid peker analyser pa at det er tvilsomt om det finnes store sam-
produksjonsfordeler (breddefordeler) mellom gods- og persontrafikk. Utval-
get konkluderer at gods- og persontrafikken ber separeres fullt, og argumen-
terer bl.a. med at det vil gjore kundeorientering, prioriteringer og kostnad-
sansvar tydeligere.

Det legges opp til at SJs persontrafikk far beholde eneretten pa den inter-
regionale togtrafikken som kan drives bedriftsskonomisk lennsomt. Disse lin-
jene kan f.eks. vaere Stockholm - Goteborg og Goteborg - Malmo og skal
utgjere affarsbanendtet. S] skal ha ansvaret for trafikktilbud, prissetting og
langsiktig utvikling pa dette nettet. Grunnen til at en ikke ensker fri konkur-
ranse pa disse linjene, er bl.a. stordriftsfordeler og risikoen for at det skal opp-
std uenskede monopolsituasjoner. Eneretten til de lonnsomme rutene har sin
begrunnelse i at S] bedemmes & vare for liten til & utnytte sine stordrifts-
fordeler.

I Sverige - som i Norge - er det statsbaneselskapet som definerer hva som
er lennsom og ikke - lennsom trafikk, og som fremskaffer beregnings-
grunnlag og resultater for den anbudsutsatte/offentlig kjopte trafikken. Dette,
i tillegg til at selskapet kontrollerer flere nekkelelementer i transportvirksom-
heten (rullende materiell, billett- og distribusjonssystemer osv.), anses & vare
et hinder for det offentliges muligheter til 4 vurdere grunnlaget for SJs bereg-
ninger.

SJs monopolsituasjon foreslas svekket ved at Rikstrafiken (myndighet-
ene) bor kunne ta initiativ til anbudsutsettelse ogsa i de tilfeller der S] mener
a kunne drive lennsomt - dersom det bidrar til at trafikken i et helhetsperspe-
ktiv loses bedre. Videre bor SJ ikke tillates & drive trafikk pa de strekninger
der andre akterer har fatt trafikkeringsrett, men bade SJ og internasjonale
sammenslutninger bor fa drive internasjonal trafikk pa disse strekningene.

Staten ber innga avtaler med SJ ogsa for den trafikken som drives
lennsomt, for & sikre en viss stabilitet pa den trafikken som drives med eksk-
lusive rettigheter. Den eksklusive trafikkeringsretten ber kombineres med
visse forpliktelser. En slik avtale ber dermed ses som et forste steg til en
fornyet jernbanepolitikk med &pen tilgang til sterre deler av trafikken.

I Sverige har desentraliseringen okt det lokale engasjement i jernbane-
trafikk og fort til flere avganger, flere apne stasjoner og flere passasjerer uten
at statens kostnader har gkt. Det er reell konkurranse om anbud og flere nye
akterer. De nye akterene har fort til nye losninger, f.eks. i forhold til vedlike-
hold og arbeidsforhold. For de statlige anbudsrundene var kostnadsreduk-
sjonen 21 % for de to forste arene (1992 og 1993), og stabile kostnader ved de
senere runder.

Flere arsaker angis som positive elementer bak utviklingen:

— korte beslutningsveger og enkle kontrakter med entreprenerer
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— bedre spesifisering av trafikkopplegg og standarder enn tidligere
— bedre samordning med annen lokaltrafikk, herunder busser og drosjer

Oppdelingen mellom bane og trafikk har medfert merkostnader ved koordin-
ering, men gjort det lettere & likebehandle alle operaterer. Endringene fra
1988 evalueres som positive av Naringsdepartementet.

25 England

1.2.5.1 Kommunesektoren

I forbindelse med «next step»-reformen i England i begynnelsen av 90-arene
ble kommunesektoren palagt 4 konkurranseutsette enkelte av sine tjenester,
dvs. obligatorisk anbudskonkurranse (compulsory competitive tendering).
Dette innebar ikke nedvendigvis at tjenesteytingen skulle kontraktes ut til pri-
vate. Prinsippet ble lagt opp slik at kommunen fikk beholde ansvaret for
tjenesteytingen bare dersom den ble drevet mer effektivt eller like effektivt
som i privat regi. Anbudskonkurranse er ikke lenger obligatorisk.

P4 begynnelsen av nittitallet ble det gjennomfert en undersekelse av de
forste virkningene av The Local Government Act 1 i Storbritannia. Studien
er en «for-etter»-analyse, og det er tatt utgangspunkt i 40 kommuner og deres
erfaringer ett ar etter bruk av anbudskonkurranse. Underseokelsen dokumen-
terte at konkurranseeffekten ga en samlet kostnadsgevinst over alle tjeneste-
typer pa mellom 6 og 7 %, men med betydelige variasjoner fra tjenestetype til
tjenestetype og fra kontrakt til kontrakt (fra kostnadsekninger pa 6 % til kost-
nadsreduksjoner pa 17 %).

Samme undersokelse viser at det er mulig «a fa bade i pose og sekk», dvs.
béade kostnadsreduksjon og kvalitetsekning. 23 % av kommunene i utvalget
hadde spesifisert hoyere standard (kvalitet) sammenlignet med situasjonen
for anbudsutsetting. 68 % hadde ikke endret spesifikasjonene, mens 8 % anv-
endte lavere standard. Samtidig viser undersekelsen at kontraktspesifikas-
jonene ble fulgt av leveranderene i 90 % av tilfellene. Dette innebeerer at
kvaliteten okte i ca. 25 % av tilfellene som en felge av anbudsutsetting. Viktig
her er at den kvalitetsstandard som ble spesifisert kontraktsmessig, i 90 % av
tilfellene ble oppnéadd. Dette viser at kontrakter kan veere et velegnet virke-
middel for & styre kvalitet.

En undersekelse pa slutten av attitalle gir indikasjoner pa at det kan
oppnas besparelser pa opp til 20 % ved a sette «hotelltjenester» knyttet til syke-
hus ut pd anbud. Undersegkelsen sammenlignet kostnadene ved sykehus som
har brukt anbud med kostnadene ved sykehus som ikke har benyttet seg av
anbud. Det viste seg at ogsa egenregienheter vant anbud, noe som tyder pé at
konkurransen skjerper kravene og innstillingen.

Blant britiske forskere har det vaert en del kritikk knyttet til at transaksjon-
skostnader ofte er utelatt ved beregning av kostnadsreduksjon. Nyere forskn-
ing inkluderer transaksjonskostnadene. Disse ligger mellom ca. 6 % og 11 % av
den arlige kontraktsverdien.

t 116

115.Walsh, K og Davies, H. (1993): Competition and service: The impact of the Local Govern-
ment Act 1988, Department of the Environment, London.

116.Domberger, S. (1987): The impact of competitive tendering on the cost of hospital
domestic services.
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Undersekelser i Storbritannia gir indikasjoner pa at det kan skje en viss
nedbemanning i de sektorene som settes ut pad anbud. Undersekelsene er
gjennomfort for renovasjon, gaterengjoring og rengjoring.

1.2.5.2 Engelsk fengselsvesen''”

Drift av fire fengsler er anbudsutsatt, dvs. drevet av private. Dette er femar-
skontrakter med mulighet for tre ars forlengelse.

Hovedbegrunnelsen for & anbudsutsette fengselsdriften er en meget
stram finansiell situasjon i britisk justissektor og spesielt i fengselsvesenet.
Dette kombinert med at en tidlig i 90-arene fikk en stor ekning i fangebe-
folkningen fra 45 000 til 60 000 i lepet av noen fa ar.

Coopers Lybrand har vurdert de private fengslenes drift som billigere,
dvs. at de har en lavere enhetskostnad per innsatt enn de offentlig drevne
fengslene. Dette gjelder for alle fengslene. De private bruker fengselstjenest-
emennene mer effektivt ved at uutdannede kan gjore de mer trivielle opp-
gavene som ikke krever en fengselsfaglig bakgrunn. Dette gjor at de samlede
lonnskostnadene er gétt ned.

Risikoen mellom private drivere og staten er delt. Dersom en fange f.eks.
odelegger en celle deles kostnaden pa begge. Det som imidlertid er viktig er
at den private driveren stimuleres til 4 forebygge og unnga at slik skjer fordi
den private driveren selv vil tape penger dersom et fangeopprer skulle oppsta.

Kontraktene for den innholdsmessige driften er meget detaljert. Myn-
dighetene vet hvilke innholdsmessige tiltak en vil satse pa og ikke. Dette er
noye spesifisert i kontrakten. Kontraktene blir sidledes meget omfattende. De
private tjensteleveransene males meget neye, noyere enn de offentlig drevne
fengslene.

Det er imidlertid problemer med kontraktene. Dette skyldes:

— atde ikke er bra nok spesifisert fra statens side
— problemer med leveranderen av tjenesten

Feil eller darlig oppfelging av kontrakten forer til skonomisk straff fra staten
side, ved at pengene holdes tilbake. En slik sak vil nd havne i retten.

Er noe galt, gjelder like fullt det parlamentariske ansvaret, og regjeringen
ma svare for ev. feil som er gjort av den private leveranderen.

Hovedulempen fra statens side er at en mister den direkte kontrollen med
om kontraktsbetingelsene ivaretas. For & bote pa dette er det en statlig ansatt
som pa daglig basis vurderer og maler virksomheten. Det synes ikke a vare
noen darligere kvalitet pa de privat drevne fengslene enn de offentlige.

Generelt er de sveert stor skepsis til privat drevne fengsler, sa det er lite
trolig at det bygges ut flere. Vurderingen synes ogsa a veere at kontraktene blir
for omfattende og detaljerte, slik at det oppstar et handhevningsproblem. Det
er ogsa et maleproblem knyttet til om maélene faktisk nés, og dette trekker i
retning av at man er noe avventende med & bruke anbud for en slik type
offentlig tjeneste.Til tross for de problemene som eksisterer, synes utkontra-
hering & vaere en kostnadseffektiv méate a drive fengsler pa, og vurderingene

117.Gjennomgangen baserer seg pa et studiebesgk til de engelske fengselsmyndigheter,
som utvalgets sekretariat avholdt varen 1999



NOU 2000: 19
Vedlegg 1 Bor offentlig sektor eksponeres for konkurranse? 140

fra fengselsdirektoratet er at kvaliteten er vel ivaretatt. Det kan uansett synes
som om fengselsdrift er s komplisert & drive at det muligens ikke er mulig &
lage oversiktlige kontrakter som grunnlag for anbudskonkurranser. Dette
underbygges av den forestdende rettssaken, hvor nettopp kontraktsinnholdet
synes & veere grunnlaget for tvisten.

1.2.5.3 Renovasjon

Erfaringene fra Storbritannia er at anbudsutlysning ferer til betydelige kost-
nadsbesparelser. I Storbritannia valgte en i 1988 & palegge lokalforvaltningen
a anbudsutlyse renovasjon (i tillegg til en rekke andre tjenester). En studie
gjort av Szymanski 118 slo fast at 81 % av de lokale myndighetene fikk redu-
serte kostnader knyttet til renovasjon aret etter at loven om tvungen konkur-
ranseutsetting tradte i kraft. Domberger, Meadowcroft og Thompson 119 fant
pa grunnlag av data for 1984-85 at lokale myndigheter som hadde konkurran-
seutsatt renovasjon, hadde 22 % lavere kostnader enn dem som ikke hadde
gjennomfort en slik prosess. Selv i kommuner hvor den kommunale enheten
vant anbudskonkurransen, var kostnadene lavere (17 %).

1.2.5.4 Transport

Internasjonalt er England et av de fa land som har konkurranseutsatt store

deler av den offentlige busstransporten. Her er det i prinsippet fri etablering
av bussruter, med det resultat at en har fatt til dels betydelige kostnadsbe-
sparelser per vognkilometer. Imidlertid har liberaliseringen i England fort til
lavere etterspersel, noe som igjen kan forklares i liten eller ingen koordiner-
ing av rutene mellom busselskapene, som igjen kan ha fort til at tilbudet totalt
sett har blitt darligere. Imidlertid beskrives anbudskonkurransen i London
som mer vellykket. Her har de lokale myndigheter fortsatt ansvar for rutetil-
bud og priser, men lyser ut de ulike rutene pa anbud. I London har en fatt de

samme kostnadsbesparelser uten nevneverdig nedgang i antall passasjerer.

2.6 New Zealand
I120

1.2.6.1 Wellington city counci

WCC har satt ut flere typer driftstjenester pa anbud. Svemmehaller, parker,
museer, veivedlikehold, diverse vedlikehold og seppeltemming. De har hatt
de ulike tjenestene anbudsutsatt siden 1995.

Wellington har om lag 350 000 innbyggere.

Anbud er vurdert som et relativt radikalt og kraftig virkemiddel. De har
ogsa arbeidet med BPR (Business prosess reenginering)og benchmarking.
Dette er virkemidler de brukte der hvor anbud ikke viste seg a veere hensikts-
messig, men erfaringen er at gevinstpotensialet var sterre med bruk av anbud.

118.Szymanski, S. (1996): The impactof compulsory competitive tendering on refuse collec-
tion services, Fiscal studies, vol. 17, no 3.

119.Domberger, Meadowcroft og Thompson (1986): The impact of competitive tendering on
the costs of hospital domestic services, Fiscal studies vol. 8 no. 4.

120.Gjennomgangen baserer seg pa et studiebesgk pa New Zealand og Wellington City
Council, som utvalgets sekretariat avholdt varen 1999.
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Besparelsene er til dels betydelige, med hele 33 % pa seppeltemming, uten
at kvaliteten eller brukertilfredsheten er endret.

Ellers er variasjonen i kostnadsbesparelser pa mellom 10 % og 25 %. Det er
en tendens til at resultatene mht. til effektivitet er blitt bedre etter hvert som
en vinner erfaring med slike prosesser. Variasjonene i kostnadsbesparelsene
blir i hovedsak forklart med at prosess-kompetansen er blitt bedre.

WCC fokuserer pa visse utgangsbetingelser for a vurdere & anbudsutsette
en tjeneste:

—  Potential Exit Costs (de potensielle nedleggelseskostnader) - Ved nedleg-
gelse av den kommunale enheten, hva vil kostnaden bli ved dette.

—  Market potential (markedspotensiale) - Hvor mange mulige tilbydere vil
det vaere og hvordan er kjennskapen til den type tjeneste som skal leveres

— Tender Costs - Hvilke investeringer trenger den private & gjore for a
komme i posisjon.

—  Lenght of Contract required

—  Risk assessment (risikovurdering) hva vil konsekvensen veere dersom den
private tilbyderen f.eks. gar konkurs i lepet av perioden

Dette vurderes forst av kommunebyrikratene, men en «review group»
kvalitetssikrer vurderingene. Her deltar bl.a. personer med betydelig kom-
mersiell forretningserfaring. En tommelfingerregel er at effektiviseringspo-
tensialet bor veere ca. 20 % dersom en anbudsprosess skulle forsvares.

Foruten & ha en god prosess har det vanskeligste veert & spesifisere ser-
vicekravene.

Hovedkostnaden ved anbud baerer de ansatte, dersom egen etat ikke vant
anbudet. Disse mistet jobben i den respektive etat, da det ikke er noe krav at
de navaerende ansatte skal tas over av den som vant anbudet.

Kostnadsbesparelsen er vel dokumentert. Anbud syntes ikke & virke inn
pa kvaliteten pa tjenestene. Prosessperspektivet sees pa som meget viktig.

1.2.6.2 Skatteinnkreving pa New Zealand "%’
Skattemyndighetene i New Zealand gjor forsek med konkurranseeksponering
av innkreving av barnebidrag.

Mandatet til Inland Revenue er 4 samle inn mest mulig skatt og avgifter til
minst mulig kostnad. Med dette som utgangspunkt ensker etaten & effektivis-
ere innkrevingen av barnebidrag. For utkontraheringen ble det beskrevet som
forholdsvis lett 4 slippe unna dersom man ikke betalte. Dette medferte at skat-
temyndigheten ble sittende med fordringer som de hadde vanskeligheter med
a drive inn.

Pa grunn av tjenestens art benytter etaten en form for prekvalifisering for
selve anbudsrunden. Bakgrunnen er at man ikke ensker at useriose «torped-
ofirma» skal kreve inn utestaende offentlige fordringer. Likevel har en valgt &
gi kontrakteren sveert frie toyler nar det gjelder innkrevingsmetoder. Det er
imidlertid knyttet visse begrensning til fremgangsmater.

121.Gjennomgangen baserer seg pa et studiebesgk pa New Zealand og til skattemyndighet-
ene, som utvalgets sekretariat avholdt varen 1999
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Et resultat av anbudsutlysningen er at betydelig flere fordringer blir dre-
vet inn. Kostnadene er om lag de samme som tidligere. Ordningen beskreves
som godt mottatt blant publikum.

Kvalitetssporsmalet kan vanskelig besvares fordi det er vanskelig & defi-
nere hva som er kvalitet i innkreving.

Noen ansatte gikk over til kontrakteren. Dette er ikke som en del av kon-
traktsforhandlingene, men et resultat av fri bevegelse av arbeidskraft.

2.7 OECD

Innledning

OECD har gjennom Public Management Committee (PUMA) rettet fokus mot
konkurranseutsetting under navnet «Contracting out government services». I
1996 kom OECD/PUMA frem til et sett med «Best Practice Guidelines for
contracting out government services» (norsk: Retningslinjer for den beste
maten a utkontrahere offentlige tjenester).

OECD:s erfaringer

I alt ni medlemsland i PUMA har foretatt landsstudier av konkurranseekspon-
ering av offentlige tjenester pa vegne av PUMA. Disse er samlet i PUMA
(1997). Konklusjonen til PUMA er at det er ganske klart at «contracting out»
kan fore til effektiviseringsgevinster samtidig som kvalitetsniviet pa tjenest-
ene okes eller bevares pa samme niva.

Best Practice Guidelines

Formaélet med de nevnte retningslinjene til PUMAS i forbindelse med utkon-

trahering, er a rette fokus mot hva myndighetene skal legge vekt pa nar de

skal vurdere om en skal ta konkurranseutsetting i bruk og hvordan myn-
dighetene best kan konkurranseutsette tjenesten nar beslutningen forst er

tatt. Retningslinjene lister opp atte omrader det er viktig 4 ta hensyn til; 122

— Involvering av toppledelsen - Det blir ansett som essensielt at ledelse pa
heyt niva er involvert i prosessen for & lase problemer underveis.

— Fokusere pa arbeidstakere - Da utkontrahering kan fa betydelige kon-
sekvenser for arbeidstakerne, ma de konsulteres og tas med i prosessen
pa et tidlig stadium.

— Resultatorienterte kontrakter - For at det skal oppnas nedvendig fleksibi-
litet bor kontraktene spesifisere hva som skal gjeres og ikke hvordan.

— Resultatovervakning og fremming av samarbeidsrelasjoner - Utkontraher-
ing fjerner ikke det offentlige ansvaret for en tjeneste, og det er derfor vik-
tig 4 overvake utforelsen. Det ber utvikles mekanismer for straff dersom
utforelsen ikke er god nok. Dette ber innbefatte at en ny kontrakter kan
overta kontrakten. Selv om en har en formell kontrakt med mulighet for
straff, understrekes imidlertid viktigheten av gjensidig samarbeid.

— Sikre godt sammenligningsgrunnlag - Alle alternativer og alle relevante
kostnader méa tas med nar en skal vurdere utkontrahering. Dette medferer

122.Punktene her er ikke en direkte oversettelse, men er ment & gjenspeile hovedinnholdet i
retningslinjene fra PUMA
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at en skal vurdere egenproduksjon opp mot utkontrahering, og at en vur-
derer like kvalitetsnivaer opp mot hverandre.

— Bud fra egne produksjonsenheter - Skal vurderes pa samme méte som bud
fra eksterne enheter. En uavhengig enhet ber sikre at den interne enhet
inkluderer alle relevante kostander.

— Bevare og opprettholde kunnskapsniva - Innkjepsenheten méa vaere i besit-
telse av nedvendig kunnskap for & kunne vaere i stand til 4 drive effektive
innkjep.

— Fremme konkurranseutsatte markeder - Virksomme markeder er viktig
for at myndighetene skal oppnéa fordeler med utkontrahering. Myndighet-
ene ber derfor ta hensyn til dette i praksis nar det gjelder utkontrahering.
Dette innebeerer:

— Sterrelse og lengde pa kontraktene méa vaere passe lange. De méa vare
omfattende nok til at de er attraktive, men ikke sa omfattende at bare
enkelte er i stand til & levere anbud

— Kontraktene er resultatorienterte og ikke detaljspesifiserer hvordan
utforelsen skal forega

— Det tas hensyn til budgiveres kostnader. Dette betyr at en skal forenkle
prosessen i den grad dette er mulig

Konklusjon

OECD ved PUMA sine erfaringer er at utkontraktering kan fore til effektivis-
eringsgevinster samtidig som kvalitetsnivaet pa tjenestene gkes eller bevares
pa samme niva. Det er imidlertid en forutsetning at prosessen gjennomferes
pa en mate som sikrer at gevinster kan hentes ut.

3 Erfaringer med «pengene folger brukeren»

Det ser ut til at «pengene folger brukeren» er den konkurranseform som er
minst brukt ved konkurranseutsetting av offentlig virksomhet. I internasjonal
litteratur er det f.eks. vanskelig & finne diskusjoner om denne konkurransefor-
men som sadan. I den grad ordningen diskuteres er det i forhold til konkrete
sektorer som skole, omsorg og helse, og da sarlig sykehus. Dette innebaerer
i det vesentlige kommunal virksomhet.

3.1 Norge

«Pengene folger brukeren» innebarer at brukeren selv kan velge tjenest-
eleverander, mens det offentlige dekker kostnadene. En kan derfor hevde at
dette er en ordning som er serlig velegnet for tjenester hvor brukeren selv
kan vurdere tjenestens kvalitet, og hvor samhandling mellom bruker og
tjenesteleverander er en viktig og integrert del av tjenesten. Dette kan f.eks.
sies & gjelde hjemmehjelp. Vi har imidlertid ikke funnet eksempler pa at kom-
muner lar mottakere av hjemmehjelp velge mellom ulike tjenest-
eleverandorer.

Vi skal imidlertid trekke frem at en rekke statlige tilskuddsordninger til
enkeltpersoner kan vaere «pengene folger brukeren»-ordninger, selv om de
ofte ikke presenteres eller diskuteres som sadanne. Utvalget har derfor bedt
Statskonsult gjennomfere en kartlegging av fire utvalgte statlige tilskuddsor-
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dninger. Statskonsult konkluderer med at tilskudd til barnehager, fri rett-
shjelp, private skoler og opptreningsinstitusjoner er «pengene folger bruk-
eren»-ordninger.

1.3.1.1 Helse- og trygdesektoren

«Pengene folger brukeren» er en sentral ordning i samspillet mellom helseve-
senet og trygdesystemet. Brukeren kan langt pa vei fritt velge primeerlege,
fysioterapeut osv. Formelt betaler brukeren for tjenesten, og far sa refundert
utgiftene. I praksis betaler brukeren bare egenandelen, og tjenesteleverander
og trygdevesen gjor opp seg i mellom. Med andre ord: fritt brukervalg,
egenandel og stykkprisfinansiering. Det er imidlertid avgjerende at tjenesten
faller inn under folketrygdens regelverk. Dette regelverket stiller en rekke
krav som sa vel bruker som tjenesteleverander ma oppfylle for & veere beret-
tiget til refusjon. Selv om slike krav i alle ordninger sikter mot & sikre at tjenes-
tene gis til dem som det offentlige mener har behov for dem, av tjenest-
eleveranderer som er kvalifisert for a gi slike tjenester, varierer det materielle
innholdeti regelverket. Uten a ta sikte pa en fullstendig opplisting av slike ord-
ninger vil vi her peke pé at felgende ordninger innenfor helse- og trygdesek-
toren er «pengene folger brukeren»-ordninger: utgifter til legehjelp, tannlege-
hjelp, psykologhjelp, fysikalsk behandling, kiropraktorhjelp, logopedhjelp og
brukerstyrt personlig assistanse. I en del sammenhenger gir ogséa trygden
stotte til kjop av varer, sd som bil, ortopediske hjelpemidler, sykepleieartikler,
brystproteser og parykker. En del ordninger dekker en kombinasjon av
tjeneste og varekjop.

En rekke stonader innenfor trygden s som gravferdsstenad, utdan-
ningsstenad og stenad til barnetilsyn kan ikke karakteriseres som «pengene
folger brukeren»-ordning, fordi de ikke er koblet opp mot kjep av en bestemt
tjeneste, men mer har karakter av & vaere skonomiske tilskudd til personer
som er i en bestemt situasjon.

Her har vi valgt & se neyere pa en ordning, tilskudd til opptreningsinstitus-
joner. Vi gir ogsa en kort omtale av prinsippene for finansiering av regionsyke-
husene, siden dette har elementer av «pengene folger brukeren»-ordning.

1.3.1.2 Tilskudd til opptreningsinstitusjoner %3

Opptreningsinstitusjonene er helseinstitusjoner som gir tilbud om opptrening
og rehabilitering. Institusjonenes formal er 4 bedre pasienters funksjonsevne,
hindre tilbakefall av sykdom/skade, stimulere til egenomsorg og gi kortvarig
opphold for medisinsk, fysikalsk og annen behandling og opptrening. Institus-
jonene er ikke-regionaliserte og skal dermed kunne motta pasienter fra hele
landet. De fleste opptreningsinstitusjonene er eid og blir drevet av private,
men med ulike eierstruktur- og organisasjonsformer. For 1999 er det bevilget
om lag 398 mill. kroner over Folketrygden i statlig tilskudd til opptreningsin-
stitusjoner.

123.Dette avsnittet er basert pa Statskonsult (1999): Pengene folger brukeren, rapport 1999:
22, Statskonsult
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Det finnes i dag 40 godkjente opptreningsinstitusjoner med 2079 plasser.
I 1997 hadde opptreningsinstitusjonene om lag 26 000 pasienter med til sam-
men 700 000 oppholdsdegn. Det er store ulikheter i institusjonenes kvalitet og
innhold. Videre er de sveert skjevt fordelt geografisk, med en sterk overvekt i
enkelte ostlandsfylker. Mer enn 900 av plassene finnes i Oppland og Busk-
erud, noe som har fort til store ulikheter mellom fylkeskommunene i bruken
av institusjonene.

Regulering av opptreningsinstitusjonene

Opptreningsinstitusjonene vil kunne tjene som et supplement til fylkeskom-
munale og kommunale tilbud innenfor opptrening og etterbehandling, men
ikke fylle eller erstatte det rehabiliteringstilbud som fylkeskommunen og
kommunen forutsettes & dekke.

Folketrygden yter stotte til opphold i opptreningsinstitusjon etter
bestemte satser per kurdegn for henholdsvis gruppe I- og gruppe Il-institus-
joner. Grupperingen av institusjoner avgjeres pa grunnlag av institusjonenes
bygningsmessige og faglige standard og innhold. Tilskuddene utbetales for
det antall kurdegn institusjonene faktisk har hatt pasienter innlagt, men er
begrenset til antall godkjente plasser/kurdegn. Tilskuddet skal stette opphold
i opptreningsinstitusjon og ikke finansiering av institusjonen i seg selv.Regler
for henvisning til opphold i opptreningsinstitusjon er dels gitt i forskrift fast-
satt av Sosialdepartementet, dels i retningslinjer fastsatt av Rikstrygdeverket.
Bade forstelinjetjenesten (primaerlege) og andrelinjetjenesten (lege pa syke-
hus) kan henvise pasienter til opphold i opptreningsinstitusjoner.For at
trygden skal yte bidrag til opphold, ma oppholdet vaere forhindsgodkjent av
trygdekontoret i pasientens bostedskommune. Trygdekontoret har ved-
taksmyndighet. Institusjonens inntaksgruppe skal vurdere om institusjonene
har et egnet behandlings- og opptreningstilbud.

Det er siledes ikke brukeren eller pasienten som velger opptreningsinsti-
tusjon, men legen. Innenfor denne tilskuddsordningen har brukeren ikke
formelt, og trolig heller ikke reelt, anledning til & velge hvilken opptreningsin-
stitusjon han vil ha opphold i. Det er derimot rimelig & anta at legen har mer
og bedre informasjon om de ulike tjenesteleveranderer og slik sett opptrer
som en agent for pasienten.

Samtidig er det en forutsetning for konkurranse at tjenesteleveranderene
konfronteres med aktive og informerte brukere som vurderer alternative til-
bud ut ifra kvalitet og pris. Legen som gjer valget pa vegne av pasienten, har
utvilsomt en rolle som ettersporrer av tjenester. Statskonsult konkluderer
med at i valget mellom ulike opptreningsinstitusjoner taler alt for at legen vil
legge kvalitetshensyn til grunn, noe som vil gagne pasienten.

Det er Statens helsetilsyn som godkjenner institusjoner som opptren-
ingsinstitusjoner for et bestemt antall plasser i gruppe I eller II. Godkjenning
av utvidelser, storre ominnredninger og endring av gruppeplassering er ogsa
tillagt Statens helsetilsyn. Godkjenning av opptreningsinstitusjoner er ikke
knyttet til eierskap. Det er i forskriften presisert at institusjonene som god-
kjennes, er palagt & yte aktiv behandling og opptrening. Innholdet i behan-
dlings- og opptreningstilbudet som institusjonene skal gi, er imidlertid ikke
definert naermere.
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Etter at godkjenning er gitt, har det veert stor variasjon i tilsynet og
oppfelgingen fra fylkeslegene. Det er ikke stilt seerskilte rapporteringskrav til
opptreningsinstitusjoner etter at godkjenning er gitt.

Pris

Finansieringsordningen for opptreningsinstitusjoner er aktivitetsbasert og
skjer dels gjennom egne stykkprisbaserte ordninger over folketrygden og
dels gjennom egenandeler fra brukeren.

Bidrag fra trygden er ikke ment & dekke pasientens totale utgifter ved
opphold i institusjonen. Institusjonen fastsetter selv en degnpris pa grunnlag
av driftsbudsjettet, og pasienter ma betale en egenandel som utgjor differ-
ansen mellom bidragssatsen fra staten og institusjonens degnpris.Dette
innebaerer at storrelsen pa egenandelene varierer mellom institusjonene.For
enkelte pasienter dekker imidlertid folketrygden ogsa egenandelen. Rei-
seutgifter ut over det belep som reisen ville ha kostet til og fra neermeste hen-
siktsmessige opptreningsinstitusjon dekkes som en hovedregel av pasienten
selv.

Egenandelene varierer mellom institusjoner, men ogsd innen en og
samme institusjon, bl.a. fordi det differensieres ut fra standarden pa pasien-
trommene. I tillegg opererer enkelte institusjoner med rabattordninger for
visse pasienter. For institusjonene sett under ett, okte den gjennomsnittlige
egenandel per degn med 25 % fra 1993 til 1997. Utviklingen har ogsa gatt i ret-
ning av sterre differensiering av egenandelene. Dette kan indikere at institus-
jonene ikke tillegger prisen avgjerende betydning og at de i stedet satser pa a
profilere seg pa kvaliteten péa tjenesten, f.eks.ved & spesialisere seg pa
bestemte malgrupper. Rabattordninger for visse pasientgrupper tyder ogsa pa
en slik spesialisering. Selv om det er Klart at institusjonene kan konkurrere pa
pris, synes det usikkert om de faktisk gjor det.

Kvalitet

Statskonsult peker pa at det er usikkert hvilken betydning opptreningsinsti-
tusjonenes faglige innhold har for tilgangen pa brukere. De antar legene vil ha
forutsetninger for & henvise pasienter til institusjoner som har spesialisert seg
innenfor visse felt, men geografisk beliggenhet og det faktum at fylker med
mange opptreningsinstitusjoner mangler offentlig tilbud ser ut til 4 ha vel sa
stor betydning.

Tilskuddsordningen til opptreningsinstitusjonene ble behandlet i Stort-
inget varen 1999. Stortinget besluttet da be «regjeringen legge fram forslag til
finansieringsordning som sikrer framtidig drift og god kvalitet ved opptren-
ings/rehabiliteringsinstitusjonene» (Innst. S. nr. 178 (1998-99)). Dette kan
tyde pa at Stortinget legger mer vekt pa a sikre drift ved institusjonene enn a
fremme konkurranse mellom dem.

1.3.1.3 Allmennlegetjenesten
Allmennlegetjenesten er et kommunalt ansvar. Det vil bli innfert en ordning
med «fastlege». Formalet er & sikre bedre kontinuitet i primeerlegetjenesten.



NOU 2000: 19
Vedlegg 1 Bor offentlig sektor eksponeres for konkurranse? 147

Lovreformen innebzerer at kommunalt ansatte allmennleger gar over til privat
praksis med driftsavtale med kommunene. 124 I fastlegeordningen skal legene
avlennes gjennom per-capita-tilskudd som skal utgjere ca. 50 % av inntekten,
og refusjoner og egenandeler som til sammen skal utgjere de resterende 50 %.
Per-capita-komponenten erstatter det kommunale driftstilskuddet som tidlig-
ere avtaleleger mottok og er beregnet som et fast kronebelop for hver person
som star pa den enkelte leges liste (St.meld. nr. 23 (1996-97)). Dette er med
andre ord et sertilfelle av «pengene folger brukeren», hvor legen mottar
penger dels for potensielle brukere (de som har valgt vedkommende til
fastlege), dels for reelle brukere. Hovedtrekkene i ordningen er at alle far til-
bud om & velge en fast lege, fortrinnsvis egen kommune. Man kan bytte lege
inntil to ganger i dret. Man kan velge & sta utenfor ordningen. Da blir det imi-
dlertid dyrere a gé til lege. Legenes «pasientliste» skal vaere pa mellom 500 og
2300 innbyggere, og det er spesielle avlenningsordninger for leger i utkantko-
mmuner. Kommunene og Rikstrygdeverket star ansvarlig for administrasjon
og oppfelging av ordningen. En sperreundersekelser blant innbyggerne som
deltok i en forseksordning, viste at 90 % ensket & ha en fast lege og over 80 %
onsket at forseksordningen skulle gjores varig (St.meld. nr. 23 (1996-97).

1.3.1.4 Sykehus

Sykehus er et fylkeskommunalt ansvarsomrade. Her har det blitt gjennomfort
to reformer i forhold til somatiske sykehus. Den ene er at Stortinget har ved-
tatt at somatiske pasienter, etter henvisning fra lege, fritt kan velge offentlig
sykehus eller distriktspsykiatrisk senter pd samme niva. Reiseutgifter skal
deles mellom pasienten og folketrygden 12°. Loven er ennd ikke tradd i kratt.
Den andre reformen er ekt bruk av stykkprisfinansiering ved tildeling av
midler fra staten til fylkeskommunene og mellom sykehuseier og behandling-
sapparat 126, Fra sommeren 1997 ble innsatsstyrt finansiering (ISF) innfert i
kontraktsformene mellom stat og fylkeskommune for & motivere sykehusene
til sterre kostnadseffektivitet og heyere tjenesteproduksjon. Dette betyr at
fylkeskommunene gis refusjon for utferte behandlinger ved egne (eller
andres) sykehus basert pd nasjonale satser. Staten bruker for den enkelte
pasientkategori et element av stykkpris, sakalt diagnose relaterte grupper
(DRG), og fra 1.1.1999 vil refusjonen veere 50 % av denne DRG-prisen. Det er
opp til fylkeskommunene hvordan de vil finansiere sine sykehus. De er séle-
des ikke nedt til & benytte seg av stykkprisfinansiering eller DRG. Det statlige
finansieringssystemet blir imidlertid oftest viderefert til sykehusene. Dersom
fylkeskommunene videreforer stykkprisfinansieringen, vil en imidlertid et
stykke pa vei finansiere sykehusene gjennom en «pengene folger brukeren»-

124.Allmennlegetjenesten er organisert ved forskjellige kontraktsformer: 1) Fastlonnsleger
ansatt i den kommunale primerlegetjenesten som far regulativlenn. 2) Leger med drift-
savtale - private allmennleger med kontrakt med kommunene hvis lenn utgjeres av kom-
munalt tilskudd, pasientenes egenbetaling og refusjoner fra Folketrygden
(statsfinansiert). 3) Private leger hvis lenn bestar utelukkende av pasientbetaling og
refusjon fra Folketrygden.

125.0t.prp. nr. 12 (1998-99) Lov om pasientrettigheter

126.St.meld. nr. 24 Tilgjengelighet og faglighet - Om sykehus og annen spesialis-
thelsetjeneste (1996-97)



NOU 2000: 19
Vedlegg 1 Bor offentlig sektor eksponeres for konkurranse? 148

ordning. Siden lov om pasientrettigheter enné ikke har tradt i kraft, har vi imi-
dlertid ikke erfaringer med hvordan denne finansieringsformen vil virke. Vi
har imidlertid noen erfaringer knyttet til henholdsvis fritt sykehusvalg og

stykkprisfinansiering/DRG hver for seg.

Nir det gjelder fritt sykehusvalg, har SINTEF NIS 27 gjort en evaluering.
Det har vert beskjedne ekninger i pasientstremmer over fylkesgrensene i
lopet av forseksperioden. Andelen innlagte pasienter behandlet utenfor eget
fylke har okt fra2,5 % til 3,4 %. Tilsvarende har andelen dagbehandlede
pasienter okt fra 1,5 % til 3,5 %. Andelen polikliniske pasienter som krysser
fylkesgrenser har okt fra 1,9 % til 2,5 %.

Det knytter seg imidlertid metodiske svakheter til evalueringen. Siden det
ikke foreligger opplysninger pa individniva, kan man ikke med sikkerhet
fastsla at endringene i pasientstremmer kan tilskrives ordningen med fritt
sykehusvalg. Evalueringen tyder pa at det i hovedsak er i grenseomrader mot
andre fylker at pasientene benytter seg av ordningen.

Erfaringer fra «ventelistedugnaden» i Oslo og Raros 128 viser at pasienter
gjerne reiser til et annet sykehus for a fa behandling - s fremt de fér vite at et
slikt tilbud finnes. Denne evaluering er gjort av Senter for helseadministrasjon
i Oslo. 60 % av dem som stod pa venteliste for ortopediske operasjoner ensket
a fa behandling utenfor eget fylke hvis det kortet ned ventetiden med to
maneder.

Forelopige analyser indikerer enbedring i produktiviteten
(arbeidsproduktiviteten) i sykehusene fra 1996 til 1997, dvs. det aret ordnin-
gen med stykkprisfinansieringen ble innfert, men at produktiviteten ser ut til
a falle igjen fra 1997 til 1998. Det er usikkert hvor stor effekten er. Sykehusene
som inngar aktivitetbaserte kontrakter med sin fylkeskommune synes a ha
noe hoeyere produktivitet enn sykehus som ikke har inngétt slike kontrakter.
Finansieringsordningen kan fore til at flere pasienter unedvendig blir lagt inn
pa sykehusene. For geriatri- og rehabiliteringspasienter har en ikke sett slike
endringer. For enkelte andre pasientgrupper har det vaert ekning. Pa grunn av
kort observasjonsperiode er det forelopig vanskelig & si sikkert hvorvidt dette
har sammenheng med ISF. En annen mulig vridningseffekt kan veere at
pasientene prioriteres ut fra hva som er gkonomisk lennsomt. Det er ogsa
mulig at pasientene registreres med noe mer alvorlige eller omfattende diag-
noser enn det strengt tatt er grunnlag for. Det er imidlertid vanskelig & skille
dette ut fra en generell forbedring av registrering av diagnoser 12

28

1.3.1.5 Skoler 130

Vi er ikke kjent med at noen kommuner eller fylker praktiserer «pengene
folger brukeren»- ordningen innenfor skolesektorene, selv om enkelte kom-
muner og fylker apner opp for fritt skolevalg og til en viss grad justerer pen-
gene i forhold til antall elever. Heller ikke pa universitet og heyskoleniva prak-
tiseres en slik ordning. Parallelt med det offentlige skolesystemet har vi imid-

127.SINTEF NIS Rapport 7/97

128.St.meld. nr. 24 Tilgjengelighet og faglighet - Om sykehus og annen spesialis-
thelsetjeneste (1996-97)

129.Dette avsnittet er basert pa Statskonsult 22:1999 «Pengene folger brukeren»

130.Dette avsnittet er basert pa Statskonsult 22:1999 «Pengene folger brukeren»
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lertid privatskolene. Formaélet med tilskudd til private skoler er & bidra til
etablering og drift av private skoler. Retten til & drive private skoler ma ifelge
St.prp. nr. 1 for Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet «seerlig ses i
sammenheng med den forsteretten foreldre har til 4 velge hva for skolegang
barna deres skal fa».

Regulering av private skoler

Bakgrunnen for at tilskuddsordningen ble opprettet, var hensynet til foreldre
som av overbevisningsgrunner (pedagogiske, filosofiske og/eller religiose)
onsket en annen oppleering av sine barn enn den som ble gitt i den offentlige
skolen. Denne malgruppen utgjer imidlertid bare en tredel av de skolene ord-
ningen omfatter. Rett til statlig tilskudd har ogsa sekere som ensker & opprette
private grunnskoler og videregdende skoler i utlandet, skoler som har paral-
lelt, ev. ikke-parallelt tilbud til offentlige videregaende skoler, uavhengig av
om de er berort som foreldre, og uavhengig av om motivet er overbevisnings-
grunner. I 1998 ble det gitt i overkant av 900 mill. kroner i statlig tilskudd til
private skoler. Totalt ble dette fordelt pa 209 skoler og omfattet tilskudd til om
lag 19 300 elever fordelt mellom ulike skolekategorier pd grunn- og
videregaendeskole nivaer.

Statstilskuddet til private skoler som far tilskudd etter privatskoleloven,
blir for de fleste kategorier skoler beregnet etter satser per elev. I St.meld. nr.
45 (1997-98), Om visse endringar i tilskotsordninga for skular som far statstil-
skot, la departementet opp til at dette skulle gjores gjeldene for flere privatsko-
letyper som i dag er rammefinansiert. Hensikten med omleggingen var a lage
et mer entydig tilskuddssystem, ikke a fremme konkurranse.

Private skoler vil avlaste kommuner og fylkeskommuner og gi disse redu-
serte kostnader til henholdsvis grunnskoler og videregaende skoler. For & ta
hensyn til kommuners og fylkeskommuners besparelser ved a ha elever i pri-
vate skoler er det laget en korreksjons-ordning i inntektssystemet ved bereg-
ning av utgiftsutjevnende tilskudd. Den enkelte kommune og fylkeskommune
trekkes for et belop beregnet pa bakgrunn av antall elever den har i private
skoler, etter en gitt sats per elev.

Foreldre star fritt til 4 velge hvilket skoletilbud barna deres skal ha, enten
offentlig skole, privat skole eller annen tilsvarende undervisning. Det vil imid-
lertid ligge en begrensning i hvilke skoletilbud som finnes der folk bor. Finnes
det ingen tilbud ut over den offentlige skolen har foreldre i realiteten liten val-
gmulighet. Skolenes beliggenhet antar vi at i alle fall pd grunnskoleniva har
avgjorende betydning.

Det synes rimelig & anta at prisen kan virke begrensende pa valgfriheten,
i alle fall for lavinntektsgrupper. Unntak er skoler for funksjonshemmede, der
tilskuddet dekker 100 % av driftsutgiftene. Foruten skolepengene er det ogsa
slik at private skoler i storre grad enn de offentlige er avhengig av en regelm-
essig praktisk innsats fra foreldrene.

Private skoler som skal fa statstilskudd mé veere godkjent etter pri-
vatskoleloven. Skolen maé fylle bestemte vilkar, som vil si at den mé veere
opprettet med utgangspunkt i felgende forhold:

— religiose og/eller etiske grunner
- faglig-pedagogisk alternativ
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— undervisning av norske barn/ungdom i utlandet

— fyller et kvantitativt undervisningsbehov

— er videregidende yrkesrettet undervisning som ikke blir gitt ved
videregdende offentlige skoler

Kirke-, undervisnings- og forskningsdepartementet avgjor i hvert enkelt til-
felle om skolen tilfredsstiller kravene etter privatskoleloven, og om skolen
etter en samlet vurdering skal godkjennes med rett til tilskudd. Videre er det
et vilkar at undervisningsplaner og leerere er godkjent av Statens utdanning-
skontor. Statens utdanningskontor ferer faglig, pedagogisk og eskonomisk til-
syn med de private skolene, jf. privatskoleloven. Ogsad kommunene skal, iht.
privatskoleloven, fore tilsyn med private skoler, men det synes uklart hva til-
synsansvaret skal ga ut pa.

Pris

Alle offentlige driftstilskudd til private skoler skal etter loven komme elevene
til gode. For & sikre at denne bestemmelsen oppfylles, kan skolene ikke kreve
skolepenger som sammen med de offentlige tilskuddene overstiger driftsut-
giftene tilsvarende utgiftsnivaet ved tilsvarende offentlig skole. For private
skoler (med unntak av skoler for funksjonshemmede) dekker staten 85 % av
driftsutgiftene. Det fordres dermed en egenandel (skolepenger) fra forel-

drene tilsvarende 15 % av gjennomsnittlig utgift per elev i tilsvarende offentlig
skole. Ut over dette ma skolene dekke sine utgifter pa andre mater. Tilskuddet
serikke ut til & dekke reise- og oppholdsutgifter dersom skolen ligger langt fra
foreldrehjemmet. Etter Statskonsults vurdering er det begrenset grunnlag for
de private skolene til 4 konkurrere pa pris.

Kvalitet

En eventuell konkurranse om tilgang pa elever vil kunne skje gjennom
kvalitetsforbedringer og markedsfoering av skolenes fortrinn. Informasjonen
om skolenes innhold formidles trolig via uformelle kanaler, foreldre snakker
med andre foreldre og utveksler pa denne maten erfaringer. Skolene er imid-
lertid underlagt de samme faglige og pedagogiske krav som de offentlige
skolene. Etter Statskonsults vurdering vil det i forste rekke vare de private
skolenes formal og det pedagogiske, ideologiske eller annet alternativ de rep-
resenterer i forhold til de offentlige skolene, som er deres viktigste konkur-
ransefortrinn. Utgangspunktet for etablering og seknad om driftstilskudd er
nettopp deres saeregenhet i forhold til de offentlige skolene.

1.3.1.6 Barnehager'3'

Malet med tilskuddsordningen er & bidra til at alle familier som ensker det,
skal fa et barnehagetilbud. Malet er sdledes mer rettet inn mot a fremskaffe et
barnehagetilbud enn mot & gi (potensielle) barnehagebrukere et skonomisk
tilskudd slik at de lettere skal ha rad til & benytte seg av tjenesten.

131.Dette avsnittet er basert pa Statskonsult 22:1999 «Pengene folger brukeren»
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Satsene for tilskuddet fastsettes i forbindelse med behandling av statsbud-
sjettet og varierer med alder og oppholdstid i barnehagen. Sterrelsen pa det
samlede tilskuddet til barnehagen er sdledes avhengig av antall barn, deres
alder og daglig oppholdstid.

Foreldrene star i utgangspunktet fritt til 4 seke sine barn inn i den barne-
hagen en ensker, enten den er privat eller kommunal. Det er imidlertid grunn
til & anta at kommunale barnehager i liten grad vil ta inn barn fra andre kom-
muner. Likeledes vil det trolig i mange kommuner vare et enske om at barna
skal veere i en barnehage i naermiljoet. Begge disse faktorene begrenser forel-
drenes valgfrihet m.h.t. valg av barnehager. Pa den annen side er 52,5 % av
barnehagene privat drevet. Disse har 42 % av barnehageplassene. Private
barnehager utgjor saledes et vesentlig del av det samlede barnehagetilbudet.

Regulering av barnehagesektoren

Staten legger i dag grunnlaget for utforming og innhold i barnehagene gjen-
nom barnehageloven med tilherende forskrifter, samt tilskudd til barnehager.
Staten utever ingen direkte styring gjennom eierskap. Regelverket for barne-
hagesektoren gir imidlertid kommunene en sentral plass. For det forste skal
kommunene godkjenne nye barnehager. For det andre skal kommunen fore
tilsyn med eksisterende barnehager. For det tredje har kommunene ansvaret
for drift avde kommunale barnehagene. For det fjerde har kommunene bety-
delige styringsmuligheter pa prisen pa kommunale barnehagetjenester. Kom-
munen kan ogsa pavirke konkurranseforholdet mellom kommunale og private
barnehager, avhengig av om de gir tilskudd eller annen form for stette til pri-
vate barnehager.

Kostnad og pris

I 1996 var driftsutgiftene for en kommunal barnehage noe heyere enn for en
privat. Ifelge Barne- og familiedepartementets budsjettproposisjon for 1998-99
kan denne forskjellen langt pa vei forklares ved at kommunale barnehager i
sterre grad enn private har barn med funksjonshemninger eller andre typer
problemer som krever serlig oppfolging. I tillegg vises det til storre frivillig
innsats i private barnehager. Departementet mener saledes at kostnadsfor-
skjellen ikke forarsakes av ulik organisering og drift av barnehagene som
folge av forskjellig eierstruktur.

I utgangspunktet utgjores egenandelen, eller foreldrebetalingen, av differ-
ansen mellom driftskostnader og statstilskuddet. Fordi kommunene subsi-
dierer egenandelen mer i kommunale enn private barnehager, blir foreldrebe-
talingen i gjennomsnitt 45 % av kostnadene i private barnehager og 29 % forde
offentlig drevne barnehagene. Det varierer imidlertid mellom kommunene i
hvilken grad de ogsa subsidierer prisen i de private barnehagene. I kommuner
hvor kommunen subsidierer kommunale og private barnehager like mye, lig-
ger det til rette for konkurranse pa pris. I kommuner der foreldre med barn i
kommunale barnehager far vesentlig mer i subsidier enn de private, vil sist
nevnte vanskelig kunne konkurrere pa pris med kommunale barnehager. Stor
prisdifferanse mellom kommunale og private barnehager kan imidlertid fa de
private barnehagene til & bestrebe seg ytterligere pa & holde lavest mulig pris.
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Kvalitet

Pa barnehageomradet gir ekspertdefinert kvalitet seg bl.a. utslag i lov- og for-
skriftsverk. Loven regulerer bl.a. krav til styrer og det pedagogiske persona-
lets kvalifikasjoner og ute- og inneareal. Videre reguleres pedagogisk innhold
gjennom Rammeplan for barnehagene, som er en 130 siders forskrift med
hjemmel i barnehageloven. Rammeplanen setter opp forpliktende mal og ram-
mer for arbeidet i barnehagene, men skal ikke gi detaljerte foringer for virk-
somheten eller hindre lokal frihet, tilpasning og variasjon. Barnehageloven
stiller ogsa krav om at det skal veere foreldreutvalg og samarbeidsutvalg i den
enkelte barnehagen for & sikre kommunikasjon mellom barnehage og forel-
dre.

Barnehagene er ikke palagt egne rutiner for kvalitetskontroll, men kom-
munene og fylkeskommunene har kontrollansvar knyttet til den arlige
seknads- og tildelingsprosessen for tilskuddet. Denne kontrollen foretas med
utgangspunkt i de arsmeldinger, arsregnskap og evrige meldinger som
sendes inn i lepet av aret. I tillegg kan kommunen benytte barnehagenes god-
kjenninger som kontrollgrunnlag. Regelverket forutsetter at kommunen veile-
der og folger opp den enkelte barnehage.

Innenfor barnehagesektoren legger ekspertkrav til kvalitet og eksterne
kvalitetssikringsrutiner i prinsippet en minimumsnorm for kvalitet i barne-
hager. Dette forhindrer selvfalgelig ikke at de enkelte barnehager og kommu-
ner har ulike tolkninger og praktiseringer av disse kravenene.

Selv om enkeltbarnehager kan ha opplevd «kundeflukt», har dette trolig
hatt liten betydning for kvaliteten pa barnehagetilbudet hittil. Grunnlagsmate-
rialet i Statskonsults tidligere undersekelse om barnehagetilskudd viser at
barnehagekonsulenten i kommunen legger stor vekt pa a foelge opp klager fra
foreldre. Det at foreldrene har muligheter til 4 klage ikke bare til barnehagen
selv, men til tilsynsorganet, ber gjeore det lettere for foreldrene & ta opp sva-
kheter i tilbudet. Kommunen kan komme i en dobbeltrolle som tilsynsorgan
og barnehageeier.

Statskonsult oppsummerer med & peke pa at det offentlige har muligheter
til & styre malgruppen for og sterrelsen pa tilskuddet. Malet med ordningen, &
bidra til at alle familier som ensker det, skal f4 et barnehagetilbud, tyder ikke
pa at staten legger opp til & bruke konkurranse som et virkemiddel for & styre
pris eller kvalitet.

Statskonsult kan ikke se at det er vesentlig konkurranse pa pris eller
kvalitet i tilknytning til barnehager. Dette henger i stor grad sammen med at
ettersporselen hittil langt har oversteget tilbudet, slik at det ikke har veert et
markedsbasert insitament i retning av lavere pris og heyere kvalitet, og at
kommunene subsidierer prisen for kommunale barnehageplasser sterkere
enn for de private. Likhet mellom barnehagene i dette henseendet vil kunne
oke konkurranse pa pris. Statskonsult peker imidlertid pa at med en sa vidt
omfattende regulering av barnehagesektoren, med krav til areal, bemanning
og pedagogisk innhold, er det begrensede muligheter for 4 utforme barnehag-
etilbud pé radikalt ulike mater. Dette begrenser mulighetene for 4 konkurrere
pa pris og kvalitet.
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1.3.1.7 Frirettshjelp 2
Fri rettshjelp er ment som et tiltak for dem som ikke selv har gkonomi til &

betale for juridisk bistand. I 1998 ble det budsjettert med dreyt kr 253 mill. til
fri rettshjelp. Samtidig ble det budsjettert med inntekter péa dreyt kr 27 mill.
som folge av at mottakere av fri rettshjelp méa betale en egenandel. Det forelig-
ger ikke lopende oversikt over hvor mange individer, rettsrad eller rettssaker
som er omfattet av disse ordningene.

Regulering av fri rettshjelp

Fri rettshjelp gis til personer med lav inntekt og formue. Videre méa saken

veere innenfor et neermere avgrensede juridiske omrade. Som hovedregel skal
det ikke innvilges fri rettshjelp til saker utenfor disse omradene. Statskonsult
trekker frem fritt rettsrad og fri sakfersel som to «pengene folger brukeren»-

ordninger innenfor fri rettshjelp.
Av og til kan personer st overfor juridiske problemer, uten at de er involv-

ert i noen rettssak. Fritt rettsrad gir disse personene anledning til & fa bistand
av en rettskyndig person for a fi nedvendig radgivning i anledning et aktuelt
problem, dersom det er nedvendig og det er rimelig at det offentlige yter slik
bistand. Rettsradet kan omfatte rad og veileding i konkrete rettslige spersmal,

men ogsa mer generell veiledning om rettsregler.
Dersom advokaten antar at rettsradet ikke vil kreve omfattende arbeid,

kan advokaten selv innvilge fritt rettsrad innenfor de prioriterte omradene.
Rettsradet vil da bli betalt av det offentlige etter faste satser, uavhengig av hvor
mye tid advokaten faktisk bruker pa den konkrete saken. Advokatene har ikke
anledning til 4 kreve tilleggsbetaling fra klientene. Det offentlige salaeret er
saledes en maksimal timepris. Dersom advokaten antar at saken vil bruke ves-
entlig mer tid enn hva som ligger til grunn for beregning av standardsatsene,

eller saken er utenfor de prioriterte omradene, kan fylkesmannen innvilge fritt
rettsrad. Rettsradet vil da bli betalt i forhold til medgatt tid. Sekerne mé betale

en egenandel pa 25 % av advokatutgiftene til staten for hjelpen de mottar.

Personer som skal fore sak for domstolene innenfor de prioriterte
omradene kan fa innvilget fri sakfersel. Tilskuddet innvilges av fylkesmannen.
Tilskuddet til advokatene beregnes ut fra salersatsene og advokatenes
opplysninger om hvor mye tid de har brukt pa saken. Tilskuddets storrelse
fastsettes endelig av domstolen. Reglene for egenandel er som for fritt
rettsrad.

Innenfor begge ordningene star brukeren fritt til 4 velge advokat, i rimelig

nearhet av hjemstedet.
Rettshjelpssektoren er regulert gjennom lov om fri rettshjelp med til-

herende forskrifter og de generelle reguleringer av rammevilkarene for
advokatene. Deres virksomhet er regulert i domstolslovens kapitler 11 og 12
og advokatforskriften. I tillegg kommer Norsk advokatforenings regler for
god advokatskikk som er innarbeidet som forskrift til domstolsloven.

132.Dette avsnittet er basert pa Statskonsult 22:1999 «Pengene folger brukeren»



NOU 2000: 19
Vedlegg 1 Bor offentlig sektor eksponeres for konkurranse? 154

Pris

Fri rettshjelp har en egenandel pa 25 % av saksomkostningene for dem med

inntekt over 70 000-90 000 avhengig av forsergeransvar. En undersekelse av

privatmarkedet gjennomfert av Scan-fact for Advokatforeningen viser at 64 %
av dem som har brukt advokat syntes det var s dyrt at det kan diskuteres om
det var lennsomt. Det ligger séledes til rette for at brukerne er oppmerk-

somme pa advokatenes priser, nar de velger advokat. Fordi staten fastsetter

timeprisen er det bare gjennom antall timer som medgar til rettshjelpen at,

advokatene kan pavirke hva brukeren ma betale.

En eventuell konkurranse forutsetter imidlertid at fri rettshjelp fremstar
som interessant for advokatene. Pa bakgrunn av flere tidligere undersokelser
pa omradet konkluderer Statskonsult med at det er begrenset interesse for
advokatene 4 yte fri rettshjelp. Den viktigste grunnen ser ut til & vaere lave
timesatser, ellers pekes det pa at ordningen er komplisert a sette seg inn i og
bruke for dem som gir fri rettshjelp. Det pekes fra Statskonsults side ogsa pa
at det er vanskelig a fa presise anslag pa hvor mye tid advokatene vil bruke pa
saken i forkant, og at brukeren gjennomgéaende vil mangle kunnskap for & vur-
dere om det er et rimelig forhold mellom arbeidets omfang og tiden som er
medgatt i ettertid. Uansett vil dette forst kunne gjores etter at saken er godt i
gang eller avsluttet, og kan dermed i begrenset grad péavirke brukerens valg
av advokat. Statskonsult konkluderer med at det er vanskelig & finne spor av
eksplisitt konkurranse pa effektiv tidsbruk, og dermed pa pris for fri rettshjelp,
blant advokater.

En annen innfallsvinkel til prisspersmalet er & se hva en alternativ organ-
isering av tjenesten ville koste. I St.meld. nr.16 (1989-1990), Om offentlig rett-
shjelp, sammenlignes privatpraktiserende advokater i offentlig rettshjelp med
Kontoret for fri rettshjelp i Oslo. Her framkommer det at kostnadene for en
sak hos Kontoret for fri rettshjelp i Oslo ligger pa litt over 1/3 av kostnadene
per sak hos de privatpraktiserende advokatene.

Kvalitet

Det er vanskelig for brukeren & vite noe om kvaliteten pa advokatens arbeid
forut for valg av advokat. Kvaliteten kan til en viss grad vurderes pa forhand,
dersom en vet om ens eget problem faller innenfor det juridiske felt advokaten
til vanlig arbeider med, eller om en kjenner noen som har brukt vedkom-
mende advokat tidligere. Ut over en slik forhédndskontroll er imidlertid
advokattjenester erfarings- og tillitsgoder.

Den viktigste kvaliteten, at brukeren kommer best mulig ut av sitt jurid-
iske problem, vil brukeren ofte ha problemer med & vurdere. Om et gunstig
resultat for brukeren folger av at saken var enkel, eller av at advokaten har
gjort en meget god jobb, kan det veere vanskelig for brukeren & avgjore. Dette
forsterkes ved at fri rettshjelp er rettet inn mot personer med lav inntekt, og
dermed gjennomgéende lav utdanning, noe som ma antas a eke problemene
med 4 forsta loven.

Fra et brukerperspektiv er tilgjengelighet til tjenesten viktig. Et stort
flertall (80 %) av befolkningen har hert om ordningen, men det er f som kan
gjore rede for den. De med lav inntekt, liten skolegang, innbyggere i Nord-
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Norge, unge voksne og eldre oppgir i minst grad at de kjenner til ordningen.
Undersokelsen gir ikke grunnlag for & se sarskilt pd dem som faller inn i
malgruppen for ordningen, men rapporten konkluderer med at undersekelsen
«indikerer at det er de gruppene man er mest bekymret for om far ivaretatt
sine rettshjelpsbehov som i minst grad kjenner til ordningen» (s. 11). Dette
samsvarer med resultatene fra andre undersekelser som tyder pa at den delen
av befolkningen som har det storste behov for sosiale ytelser, er de som i
minst grad Kjenner til sine rettigheter. Til en viss grad kan en hevde at per-
soner som ikke kjenner til en ordning, heller ikke har tilgang til den (i prak-
sis). Slik sett kan en hevde at staten har problemer knyttet til 4 gi alle i den
aktuelle malgruppen tilbud om fri rettshjelp. Advokattettheten ser imidlertid
ikke ut til 4 ha vesentlig betydning for bruk av fri rettshjelp, i det advokater i
distriktene har flere fri rettshjelpssaker enn de i byene.

Statskonsult mener det er vanskelig 4 se situasjoner hvor advokater vil
konkurrere pa kvalitet overfor personer som ensker fri rettshjelp. Dette sky-
ldes dels at brukerne mangler informasjon om kvaliteten pd de enkelte
advokaters tjenestetilbud fordi det per i dag ikke synliggjores hvilke advokater
som har en god kvalitet pa tjenesten. Dette henger trolig sammen med at det
er problematisk & definere kvalitet pa advokattjenester. Vel sa viktig er imid-
lertid at vi i forbindelse med spersmalet om konkurranse pa pris pekte pa at
det er en begrenset interesse for slike saker blant advokatene, slik at de i beg-
renset grad vil tilpasse sine tjenester etter denne brukergruppens ensker.

Staten har samme problem som brukerne med a kontrollere kvaliteten pa
advokatenes arbeid innenfor fri rettshjelpsordningen. Det er etablert kontrol-
lorganer for advokatnaeringen, men antall saker som klages inn for slike
utvalg, sier lite om den faktiske kvaliteten pa tjenestene. Dersom tjenesten
hadde vert basert pa direkte offentlig tjenesteyting, kunne det offentlige i
sterre grad utarbeidet mer detaljerte regler for kvaliteten pa tjenesten og hatt
en lepende kvalitetskontroll internt i virksomheten som yter fri rettshjelp. De
andre nordiske landene har i sterre grad enn Norge valgt en slik losning.
Dette reduserer imidlertid ikke brukernes problem med & vurdere kvaliteten,
med mindre de har storre tiltro til offentlig tjenesteyting enn til privatpraktis-
erende advokater.

3.2 Danmark 133

1.3.2.1 Skole

Den danske grunnskoleloven apner for fritt skolevalg. Det er opp til kommu-
nene 4 avgjore hvor fritt skolevalget skal veere. Loven regulerer ikke finansier-
ingsformen. Vi kjenner ikke til at det i Danmark er etablert rene «pengene
folger brukeren»-ordninger, hvor det er et absulutt samsvar mellom antall
elever og penger fra det offentlige, innenfor skolesektoren. De fleste kommu-
ner ligger pa en moderert «pengene folger brukeren»-ordning, hvor bevilgnin-
gen ikke bare er bestemt av antall elver, men ogsé av antall klasser. Hensikten
med et friere skolevalg er, ifolge kommunene, ikke konkurranse mellom

skolene, men 4 bidra til heyere brukertilfredshet. I ett tilfelle hadde man gitt

133.Dette avsnittet er basert pa rapporten «Friere valg pad de kommunale serviceomrader»
Finansdepartementet, Danmark, 1999.
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ekstrabevilgning til en skole som ble fravalgt, for 4 gi den mulighet til & bli mer
attraktiv.

Det varierer mellom kommunene hvor stor frihet foreldrene har til 4 velge
hvilken skole deres barn skal ga pa. Valgfriheten er gjennomgéende storre i
kommuner med mange innbyggere enn i kommuner med feerre innbyggere.
Et slikt valg er imidlertid avhengig av kommunens og skolens godkjennelse.
Fulle Kklasser (eller at klassene ved den tilsekte skolen er vesentlig storre enn
klassene ved andre skoleri kommunen) og hensynet til & opprettholde en jevn
fordeling av kommunens elever med hensyn til sosial og etnisk bakgrunn er
de vanligste grunner til 4 avsla seknader om skolebytte. Et klart flertall avdem
som egnsket en annen skole fikk ensket oppfylt. Feerre i distriktene enn i byene
onsker & benytte seg av andre skole enn den naermeste. Dette kan forklares
dels ut fra lokal tilknytning, dels ut fra lengre reisevei og feerre alternativer.

De fleste av kommunene orienterer om valgmulighetene i forbindelse
med annonser i dagspressen angaende innskrivning pa skolen. Om lag halv-
parten av de undersegkte kommunene sender ut informasjon om de skoler som
kan velges. I enkelte kommuner har noen skoler markedsfert seg overfor
foreldre og elever i andre skoledistrikter. I to av de tre kommunene har
skolene blitt bedt om & redusere den selvstendige profileringen. Den tredje
kommunen ser markedsferingen som en mulighet for & bedre kvaliteten gjen-
nom konkurranse. Her drives det imidlertid streng kapasitetsstyring.

Kommunene mener det frie brukervalget bidrar til & ke brukertilfredsh-
eten. At fra- og tilvalg ogsa har ekonomiske konsekvenser for skolen under-
streker alvoret for skolen av slike valg. Det hevdes at skoler som blir fravalgt
tar dette meget alvorlig og prover & bedre sitt tilbud. I de fleste kommuner vur-
deres brukernes enske om muligheten av fritt skolevalg. I enkelte kommuner
blir det imidlertid naermest sett pd som en uskikk & velge skoler utenfor skole-
kretsen.

Foreldrene pa sin side opplever ikke a ha serlig stor valgfrihet. Valgfri-
heten begrenses av inndelingen i skoledistrikter og ulike begrensninger i
muligheten til & bli tatt opp ved skoler i andre kommuner. Sterst valgfrihet er
det pd omrader hvor privatskolene utgjor et supplement til de offentlige
skolene. Mange av foreldrene legger stor vekt pa neaerhet til skolen. Informas-
jonen fra kommunen anses som utilstrekkelig. Den viktigste informasjonen
om skolene kommer gjennom venner, slekt osv.

1.3.2.2 Bistand til eldre

Personer som er tilkjent hjemmehjelp, har fra 1998 rett til selv a velge hvem
som skal yte tjenesten, samtidig som kommunen er forpliktet til 4 betale for
den. Hovedtyngden av kommunene informerer brukeren om denne
muligheten i forbindelse med at det gis rett til hjemmehjelp. Ordningen
brukes imidlertid ikke i saerlig grad. Dette kan ha sammenheng med at den er
relativt ny.

Nar det gjelder botilbud til eldre, gir om lag en firedel av kommunene de
eldre mulighet til selv & velge botilbud pa tvers av kommunegrenser.I gjenn-
omsnitt er det bare ca. 6 % av kommunenes eldre som er berettiget til et botil-
bud i hjemmekommune som har valgt 4 bo i en annen kommune. Erfaringene
viser ogsa at de eldre i liten grad er involvert i beslutningsprosessen nar det
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gjelder valg av botilbud. I de tilfeller hvor de likevel har valgt et botilbud uten-
for hjemkommunen, er brukernes enske om naerhet til de parerende en av de
sterkeste drivkreftene. Ordningen begrenses imidlertid fra kommunens side
nar det gjelder kapasitet og skonomi.

1.3.2.3 Passav barn

I Danmark som i Norge har det veert en kraftig utbygging av barnehageplasser
de siste 20 arene. Det er kommunene som i hovedsak har statt for utbyggin-
gen, selv om enkelte kommuner har brukt forbrukervalgsordninger for a lette
presset pakapasiteten. Det er flere ulike former for barnepass, og foreldre kan
normalt velge hvilken type barnepass barna skal ha. Foreldrene kan imidlertid
ikke kreve a fa velge hvilken konkrete institusjon barnet skal ga i. Kommunale
barnehager er rammebudsjettert, ev. i kombinasjon med en «pengene folger
brukeren»-ordning.

Fra og med 1996 har Serviceloven, som bl.a. regulerer kommunens plikt
til 4 tilby barnepass, apnet for at foreldre med barn som har behov for et dagtil-
bud, har kunnet motta et belop fra kommunene og for disse pengene selv
skaffe til veie en tilsynsplass (under visse betingelser). I 1999 opplyste om lag
60 % av kommunene at de hadde slike ordninger. Enkelte kommuner har ogsa
muligheten for tilleggsytelser for egenbetaling. Dette omfatter bl.a. henting
og bringing av barnet, toyvask og mat. Det er imidlertid ingen som har apnet
opp for at kommunale barnehager skal kunne gi slike tilleggsytelser. Kommu-
nene har et noe mindre tilsynsansvar for slike selveiende institusjoner enn for
kommunale barnehager. Ansettelse av faglig personale er sikret gjennom ove-
renskomst med fagorganisasjonene. Kvalitetskrav og prosedyrer til
kvalitetskontroll er innarbeidet i kontraktene. Det oppfattes imidlertid som et
problem at det ikke er utarbeidet sentrale kravspesifikasjoner til slike tjenes-
ter.

Noe over halvparten av kommunene informerer foreldrene direkte om
denne muligheten, men det vanligste er at foreldrene henvender seg til kom-
munen.

Valgmulighetene er primeert innfert for a gi forbrukerne en valgmulighet
og dermed oke brukertilfredsheten. Manglende kapasitet reduserer imid-
lertid valgmulighetene, f.eks. ved at et valg innebaerer at en blir skrevet pa ven-
teliste til den aktuelle institusjonen. A forst begynne i én institusjon, for senere
a flytte til en hoyere opp pa ventelisten, anses som problematisk av fagperson-
alet i barnehagene. Fagpersoner pa omradet mener imidlertid at foreldre er
mer tilfreds, men hevder samtidig at valgene i storre grad foretas pa bakgrunn
av fornemmelser, tradisjoner og ryktedannelser enn pa bakgrunn av reell
kunnskap om de ytelser som leveres.

En brukerundersekelse viser at brukeren opplever kapasitetsmangel som
et viktig hinder for valgfriheten. De far lite informasjon fra kommunen, men
er heller ikke selv aktive i 4 oppseke aktuelle institusjoner. De gnsker imid-
lertid mer informasjon. Fa er interessert i tilleggsytelser. For mange er det
mer et spersmal om & fi en ytelse fra kommunene enn & velge det foretrukne
tilbudet.
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3.3 Sverige
1.3.3.1 Helse 34

Siden 1960-arene har landstingene hatt totalansvar for all utforming, finansier-
ing og drift av helsesektoren. I lopet av de siste 10 -15 arene har sjukvardssty-
relserna utviklet seg til 4 bli en bestillerenhet, mens produsentrollen ivaretas
fremst av akuttsykehus og leger eller grupper av leger med driftsavtaler, samt
psyKkiatriske og geriatriske pleieinstitusjoner. Produsentene far betalt i forhold
til utferte tjenester, finansieringen folger saledes hele tiden pasienten, ramme-
finansiering brukes bare i noen f tilfeller for felles virksomheter slik som for-
skning, utvikling og i noen grad undervisning.

Pasientene har rett til & fritt velge produsent av helsetjenester som
befinner seg pd samme niva, men de kan ikke velge produsent pa et hoyere
niva. Bade offentlig- og privatpraktiserende leger kan innga avtaler med kom-
munen, og den enkelte pasient star fritt til & velge fast lege mellom disse. Siden
1994 har pasienter hatt mulighet til selv a velge fast lege. Ved pleie som med-
forer innleggelse kan pasienten velge klinikk innenfor eller utenfor eget land-
sting for behandling eller operasjon. Valg av privat klinikk forutsetter at land-
stinget har inngétt avtaler med den berorte klinikken pa forhand. Det har blitt
en okt arbeidsdeling og differensiering mellom de forskjellige institusjonene,
noe som kan vaere med pa & begrense pasientens valgmulighet.

Bruken av retten til & velge produsent av helsetjenester brukes marginalt
og har ikke fort til noen forskyvninger i valg av tjenesteyter. Unntaket er gote-
borgsomradet hvor to landstings-helseinstitusjoner ligger meget naert hveran-
dre. Valgfriheten forte under den forste halvdelen av 1990-arene her til at
pasientstremmene fra Bohuslandstinget til Goteborg ekte.En studie av hvilke
sykehus pasienter i Stockholmsomradet valgt 4 bruke, viser marginale foran-
dringer. Naerhetsprinsippet dominerer fremdeles, selv om man i noen grad
finner en svak gkning i alternative sykehusvalg. Faktorer som tilgang til trans-
portmiddel og ventede nedleggelser av sykehus eller deler av sykehus spiller
ogsa inn pa valget av sykehus. Samlet sett brukes imidlertid muligheten til
valg av sykehus i sveert begrenset omfang.

1.3.3.2 Skoler

Skoleloven péalegger kommuneen si langt som mulig 4 ta hensyn til forel-
drenes og elevenes enske om skole. Valgfriheten begrenses av at dem som

bor naermest skolen, har fortrinnsrett og valget skal ikke pafere kommunene
skonomiske eller organisatoriske problemer (f.eks. behov for 4 opprette en ny
klasse). Dette gir foreldrene og eleven rett til 4 velge mellom sa vel ulike

offentlige skoler innenfor eller utenfor kommunene og ulike typer friskoler pa
béade grunnskole- og videregaende niva. Kommunen kan imidlertid velge & gi
fortrinnsrett til dem som bor i skolens narmeste omgivelser, dersom det

skulle veere mangel pa plasser. Andelen elever som har valgt 4 gi i en annen
skole enn den de opprinnelig var blitt anvist, varierer sterkt mellom kommu-
nene, fra ingen elever til 23 % 13° peker pa at det ikke finnes et enhetlig res-

134.Dette avsnittet er basert pa J. From m.fl. (2000): En sammenliknende analyse av anbud-
sprivatisering og fritt forbrukervalg i Danmark, Sverige, Finland og Norge, BI 2000.
135.S0U 1998:112: Resursar pa lika vilkar.
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sursfordelingssystem for landets kommuner i forhold til drift av skoler. Dette
innebaerer at noen kommuner benytter seg av «pengene folger brukeren»-ord-
ninger mens andre har valgt andre finansieringsmodeller. Erfaringene med
«pengene folger brukeren»-ordninger i kommunale skoler er ikke systematis-
ert. Vi skal i det videre konsentrere oss om friskolene.

Friskoler

Ved siden av de skoler som drives av det offentlige, kan fysiske eller juridiske
personer falov til & starte og drive skoler, sakalte frittstiende skoler etter tilla-
telse fra Skolverket. De skal godkjenne faglig-pedagogisk opplegg og stiller
ogsa krav til allmenn adgang til 4 seke om opptak ved skolen. Videre tas det
hensyn til at opprettelsen av friskolen ikke skal forarsake urimelig store ekon-
omiske og organisatoriske problem for de lokale myndighetene. Skolverket
har det pedagogiske tilsynsansvaret for friskoler. Disse skal hvert ar sende inn
kvalitetsrapporter som viser i hvilken grad malene for undervisningen er
nadd, og hva som ev. ma gjores for at malene skal nas.

De frittstdende skolene finansieres gjennom bidrag fra kommunen. Fra
skoledret 1997-98 skal bidraget til friskolene tilsvare den gjennomsnittlige
kostnaden det ville ha medfert 4 ha eleven pa tilsvarende klassetrinn i offentlig
skole. Tidligere har friskolene mottatt tilskudd som er lavere enn de kommu-
nale kostnadene per elevplass. De frittstiende skolene kan kun ta ut avgifter
fra foreldrene for virksomheter eller tjenester som ligger utenfor undervisnin-
gen.

Siden 1994 er bestemmelsen om at de frittstdende skolene ma folge den
nasjonale leereplanen for skolen, fijernet. De fleste skolene velger imidlertid a
ta utgangspunkt i denne og tilby pedagogiske alternativ innenfor den. Kun et
fatall av de frittstiende skolene har egne leereplaner. 1%, Friskolene m4 imid-
lertid delta i de nasjonale prevene innenfor svensk, engelsk og matematikk
som gjennomferes i slutten av 9. skolear.

Antall friskoler har ekt kraftig, fra 94 skoler hosten 1991 til 296 skoler med
knapt 27 000 elever i 1997, men den totale andelen ma fremdeles sies a vaere
pa et forholdsvis lavt niva, rundt 3 %. Naer 60 % av alle skolebytter skjer i tilkny-
tning til skolestart eller ved begynnelsen av 4 eller 7 klasse. 30 % av dem som
byttet, byttet til en friskole. Elever med foreldre med heyere utdanning bytter
oftere enn andre og det er en tendens til at de bytter til skoler hvor foreldrene
har heyere sosioskonomisk bakgrunn enn den skolen de flytter fra. Dette kan
tyde péa at en ofte velger skoler med «elever som likner en selv». Over tid vil
dette kunne bidra til ekte forskjeller i elevmassene mellom skolene.

Skoleverkets ulike studier av skolevalg viser at de viktigste faktorene ved
valg av skole er orden og stabilitet, om skolen har et godt rykte, og om leererne
stiller klare kravtil elevenes kunnskaper, orden og oppfersel. Krav til
kunnskap og orden er noe viktigere for dem som velger friskoler, enn for
andre skolebyttere 137,

136.Skolverket 1996: Godkinnande av fristiende skolor som motsvarar grundskolan, rap-
port nr 108.

137.Sambhillsekonomiska effekter av ekad valfrihet inom skolsektoren, rapport 97:1408,
Skolverket 1998)
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Generelt om skolevalg i Sverige
Muligheten til & velge skole begrenses av to faktorer: tilgang til informasjon
og geografisk avstand. Majoriteten av dem som velger & benytte seg av sin val-

gfrihet til & skifte skole er storst i de tre storbyomradene og deres forsteder.
Informasjonstilbudet varierer sterkt mellom kommunene, og det finnes

ingen lovfestet plikt for kommunene til & informere om muligheten til 4 velge
skole. Muligheten til & velge skole blir reell kun i de tilfeller hvor den alterna-
tive skolen finnes innenfor en viss geografisk avstand fra elevens bosted, da
kommunen kun er pliktig til 4 serge for transport til den skole hvor eleven
geografisk tilherer.

1.3.3.3 Barnehager 38
Kommunene har ansvar for & skaffe omsorg til alle barn i alderen ett til tolv ar

som trenger det. Plass skal tilbys innen rimelig tid etter at foreldrene har sokt
om plass. Kommunen kan drive egne barnehager, overlate til andre a drive
virksomheten for kommunen eller Kjope plasser i private barnehager. Det
samme gjelder for Fritidshem som oftest er alternativet for barn i skoleal-

deren.
Noen fa kommuner har innfert et system med fritt forbrukervalg med

sjekk, noe som i sterre grad enn ren konkurranseutsetting har bidratt til & ke
brukernes valgmuligheter innenfor omsorgssektoren, men disse kommunene
kan ikke sies & representere noen generell trend. Denne driftsformen er en
forholdsvis ny foreteelse og brukes for tiden av fem kommuner. Foreldrene er
da frie til & velge & soke plass i den barnehage de ensker, det overskudd av

plasser som en slik valgmulighet forutsetter, er imidlertid ofte fraveerende.

Erfaringene med dette er ikke systematisert.

1.3.3.4 Eldreomsorg
Enkelte kommuner har ogsa innfert pengene folger brukeren ordninger

innenfor hjemmebaserte tjenesteyting til eldre. For eksempel har Nacka siden
1992 hatt et kundevalgsystem i eldreomsorgen. Ordningen fungerer slik at
eldre soker kommuenne om stotte til hjemmehjelp og tildeles et antall timer
etter behov. Brukeren kan selv velge om de vil engasjere et privat firma eller
bruke kommunen. Timesatsen er den samme og betaling skjer ved en service-
sjekk, dvs. konkurransen er pa kvalitet og ikke pris. Prisen per time har veert
nominelt uendret siden 1992. Dette innebzerer at selv om det ikke har vert
konkurranse pé pris har det veert en betydelig utgiftsreduksjon ved at prisen
er holdt pa samme nominelle niva i 7 ar. Etter kommunens vurdering har ord-
ningen fungert uten problemer. 13

138.Dette avsnittet er basert pd J. From m.fl. (2000): En sammenliknende analyse av anbud-
sprivatisering og fritt forbrukervalg i Danmark, Sverige, Finland og Norge, BI 2000.

139.Basert pa opplysninger fra Nacka kommune til Kommunal- og regionaldepartementet og
Finansdepartementet, november 1999.
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34 Finland 140

I 8 % av kommunene er det frie forbrukervalget kombinert med et eget betal-
ingssystem basert pa servicesjekker. Vi kjenner imidlertid ikke til innenfor
hvilke sektorer dette blir benyttet.

1.3.4.1 Barnetilsyn

Utgangspunktet for barnehagetilbudet i Finland er at de finske kommunene
stilles fritt til 4 velge driftsform. Borgerne har ogsa i prinsippet et fritt forbruk-
ervalg. Inoen kommuner er det frie forbrukervalget kombinert med stykkpris-
betaling.

For barneomsorg er det forelopig konkludert med at servicesjekker er et
mer effektivt virkemiddel enn egen tjenesteproduksjon. Systemet med ser-
vicesjekker som betalingsmiddel kommer likevel ikke opp mot omfanget av
kjop av tjenester fra private akterer gjennom anbudskonkurranser.

1.3.4.2 Eldreomsorg

Med hensyn til det frie forbrukervalgets utbredelse innenfor eldreomsorgen
har vi ingen eksakte tall & vise til nar det gjelder omfang og utbredelse. Et
utvalg kommuner har deltatti et prosjekt om bruk av kupongeri eldreomsorg
og daghjem i regi av det finske sosial- og helsedepartementet. Den forelepige
konklusjonen er at erfaringene med en slik ordning er delt.

3.5 Storbritannia

1.3.5.1 Skole

Storbritannia har, som USA, en stor offentlig skolesektor, med et privat sup-
plement som ikke mottar offentlig stette, men ofte stotte fra andre kilder. Det
har blitt gjennomfert flere reformer i den offentlige skolen i atti og 90-arene.
Her skal vi ikke gé detaljert inn pa denne prosessen, men fokusere mer pa det
samlede resultat.

Per i dag er den enkelte skoles budsjett avhengig av antall elever, eleven
kan fritt seke seg til hvilken som helst skole, skolestyret kan ikke nekte
opptak pa populaere skoler hvor det er plass, for a fylle opp mindre populaere
skoler og narhet til skolen kan ikke brukes som argument for & prioritere
enkelte elever fremfor andre. Skolestyrene er pélagt a spre informasjon om
skolene. Myndighetene er imidlertid ikke pliktige til & skaffe transport lengre
enn til nzermeste skole. Videre innebzrer reformene at hver skole skal ha et
styre som i hovedsak skal besta av foreldre og andre personer fralokalsamfun-
net. Selv om dette primaert er gjort for at foreldre skal fa storre innflytelse over
utformingen av skolen, kan dette over tid fore til at skolene utvikler seg ulikt,
og at en dermed far tydeligere alternativer a velge mellom.

Skolene er palagt a offentliggjore resultatene av de offentlige eksamenene
pa agregert niva. Dette ma ses som et middel for & gi foreldrene lettere tilgjen-
gelig informasjon om skolen. Hvorvidt karakterer er god og/eller viktig infor-
masjon nar en skal velge skole, gar vi ikke inn pa her. Pa bakgrunn av rap-

140.Dette avsnittet er basert pa J. From m.fl. «<En sammenliknende analyse av anbudspriva-
tisering og fritt forbrukervalg i Danmark, Sverige, Finland og Norge», BI 2000
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porter om varierende innhold i og resultater fra skolene, ble det i 1988 innfert
en nasjonalt leereplan og et nasjonalt testprogram for & vurdere elevenes pro-
gresjon pa viktige punkter i skolekarrieren. I forsek pa & bedre kvaliteten pa
den offentlige skolen har England saledes bade sokt & oke kvaliteten gjennom
fritt brukervalg, hvor en antar at skolens kvalitet vil har betydning for valget,
og ved 3 stille flere kvalitetskrav definert av eksperter. Innferingen av en nas-
jonal leereplan har imidlertid begrenset skolenes muligheter til & konkurrere
gjennom & utvikle seg ulikt.

To undersokelser som er gjennomfert av hvem som sgker sine barn til
andre skoler enn den de tradisjonelt har tilhert, viser at dem som sekte sine
barn til andre skoler enn den narmeste har heyere utdanning og yrker med
heyere status enn dem som sendte barnet at den naermeste skolen. Det pekes
pa at de som sgkte barna til andre skoler var mer aktive til 4 skaffe seg infor-
masjon om mulighetene til 4 soke og om andre skoler. 14! Ogsi en under-
sekelse fra skolevalg i Skottland konkluderer med at dem som bruker retten
til & velge en annen skole enn den opprinnelige, gjennomsnittlig er heyere
utdannet og har mer prestisjefylt arbeid enn dem som ikke benytter seg av
muligheten. 142 Reiseavstand er imidlertid en meget viktig faktor nér foreldre
i Skottland vurderer & bytte skole, fordi det stedvis er langt mellom skolene,
hvilket kan medfere betydelig reisetid og kostander for elever som skifter
skole. 143 T sentrale strok kan imidlertid foreldre velge mellom mange skoler
innen rimelig reiseavstand fra hjemmet.

Pga. trange budsjettrammer har ikke skolemyndighetene mulighet til &
bygge ut populere skoler sa lenge det er plasser ledige ved de mindre popu-
leere. Sveert fa skoler har blitt stengt som felge av denne omleggingen.

Mange undersokelser tyder pa at sammensetningen av en skoles elever
har en betydelig effekt pa den enkelte elevs prestasjoner, uavhengig av den
enkelte elevens egne sosiogkonomiske bakgrunn. Dersom en skal vurdere
skolene ut fra karakterer, ber derfor skille mellom 1, hvor godt en elev med
gjennomsnittlig bakgrunn gjere det pa skolen, sammenliknet med andre
skoler med samme elevsammensetning og 2, hvor god en skole er sammen-
liknet med andre skoler med tilsvarende elevsammensetning.

Willms og Echols viser at de som benytter seg av muligheten til 4 velge
skole i Skottland, i stor grad begynner pa skoler hvor gode resultater henger
sammen med at eleven har heyere sosioskonomisk bakgrunn enn gjennom-
snittet, mens de i liten grad velger seg til skoler som far bedre resultater enn
andre skoler med samme elevgrunnlag. Etter deres mening kan dette ha uhel-
dige konsekvenser for kvaliteten pa skolene over tid, fordi skoler som er
flinke, gitt sitt elevgrunnlag, opplever & bli valgt bort, mens skoler som drives
darlig, men far gode resultater pga. elevsammensetningen, far okt tilstromn-
ing.

141.Ambler (1994), Who benefit from educational choice? Some evidence from Europe i
Journal of policy analysis and management 13, s 454-76, 1994

142.Willms og Echols: Alert and inert clients i Economics of education reveiw 11 s 317-37,
1992

143.Willms og Echols (1992) : Alert and inert clients i Economics of education reveiw 11 s
317-37, 1992
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England har fra og med 1996 innfert et verdisjekksystem for videreutdan-
ning etter grunnskolen, «Learning Credits». Alle 16 aringer far rett til offentlig
finansiert oppleering opp til et visst niva for de fyller 21 ar. Ungdommen kan
kreve inn sin utestidende utdanning fra offentlige og private skoler og kursar-
rangorer tilpasset sitt behov. De har ogsa rett til neytral studieradgivning. Et
sentralt mal for ordningen er at ungdommen skal fole en sterre grad av forp-
liktelse i forhold til den utdanning de etter hvert velger.

Evaluering av en forleper for denne ordningen, «Youth Credits», viser at
flere unge kombinerte arbeid og oppleering og at opplaeringen, i trad med
intensjonene, ble mer arbeidslivsbasert. Det var ogsé en ekning i antall unge
som deltok pa oppleering med offentlig ekonomisk stette. Det gikk imidlertid
til fortrengsel for annen oppleering. Hovedkonklusjonene er siledes at Youth
Credit forte til en endring i oppleeringens organisering og innhold, men ikke
til at ungdom tok mer opplaering.

1.3.5.2 Barnehager

England har ulike typer barnehager. Offentlig drevne barnehager har i stor

grad begrenset sitt tilbud til 10 eller 20 timer per uke, med lav eller ingen bruk-
erbetaling. De som ensker barnepass ut over dette, har i stor grad vert hen-

vist til det private markedet, som i hovedsak har vert uregulert hva pris og

kvalitet angar.

Fra april 1997 fikk foreldre rett til tre treminer (dvs. ett ar) barnehage éaret
for skolestart. Foreldre kunne seke om kuponger verdt 1 100 pund for & dekke
utgifter til barnepass hos en godkjent tilbyder. For & bli godkjent ma private
tilbydere godta a bli kontrollert av offentlige inspekterer og a publisere infor-
masjon om sitt pedagogiske opplegg. Private virksomheter kan kreve tilleggs-
betaling fra foreldre, mens det ikke er anledning til det i offentlige virksom-
heter. Offentlige virksomheter vil beholde inntektene fra kuponger, dersom
antall barn eker i forhold til hva det var nar ordningen ble innfert. Ordningen
ble avviklet etter regjeringsskiftet med effekt fra mars 1998.

Ifolge OECD innebarer utformingen av ordningen at den primaert subsi-
dierte allerede eksisterende Kkjop av private barnehageplasser. Siden det er en
hey korrelasjon mellom Kjop av privat barnehageplass og hey familieinntekt,
var omfordelingseffektene av ordningen til fordel for dem med hey inntekt.
Beregninger tyder pa at everste inntektskvartil ble subsidiert med 350 &, det
laveste med 25 £. En slik regressiv omfordeling vil for evrig vaere hove-
dregelen, dersom kuponger brukes til & subsidiere private anskaffelser av
varer og tjenester som tidligere ikke var subsidiert, og som benyttes relativt
mer av heyinntektsgrupper.

3.6 Nederland

1.3.6.1 Skole %4

Nederland er det landet som mest konsekvent benytter seg av en «pengene
folger brukeren» innenfor skolesektoren.

144.Avsnittet er basert pa James E (1997). Benefits and Costs of Privatized public services
og Seashore K. m.fl. Alook at choice in the Netherlands i Choen E (red) Market
approaches to education, Pergamon 1997
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Dersom mellom 50 og 125 foreldre krever det, avhengig av kommunenes
storrelse, er myndighetene forpliktet til & stille infrastruktur til radighet og gi
okonomisk stette til drift av skolen. Dette innebaerer at det blir mange sma
skoler. Gjennomsnittssterrelsen pa grunnskoler pé lavere niva i Nederland er
160 elever. I 1980 var om lag 80 % av skolene i Nederland private.

Private skoler mottar samme sum per elev som den kommunale skolen far
per elev til drift av skolen (vedlikehold, renhold, bibliotek, undervisningsut-
styr). Larerlenninger blir betalt direkte av staten. Lenningene fastsettes ut fra
lzererens utdanning og erfaring. Skolene har ikke lov til & betale laererne
ekstra, f.eks. for a tiltrekke seg bedre laerere og leerer kan ikke sies opp uten
offentlig godkjenning. Forholdstallet mellom leerere og elever fastsettes ogsa
sentralt. Det er ikke lov 4 ha foreldrebetaling for etter 10. skolear. Skolen kan
imidlertid kreve et mindre belep fra elevene, ikke for undervisningen med for
«infrastruktur» (bibliotek, svemmebasseng osv.), men skolen kan ikke utvise
elever dersom de ikke betaler.

Skolene har frihet til selv a velge laerebgker og tilsette laerere ut fra sko-
lens egen Kriterier. Det er imidlertid felles laereplaner som fastsetter uketime-
tall i de ulike fagene, felles eksamener i de sentrale fagene ved slutten av aret
og i alle fag ved utgangen av grunnskolen.

Det er sdledes omfattende offentlig kontroll, saerlig i forhold til innsatsfak-
torer, mens felles eksamener vel kan sies a utgjere en kontroll pa resul-
tatsiden. De private skolenes frihet ligger i at de selv kan velge pedagogisk
modell, boker og leerere, og at de kan bruke religion og livsstil som kriterie
ved ansettelse.

Skolene har, som folge av det offentliges strenge regulering av de ekono-
miske forhold, begrensede muligheter til & konkurrere pa klassestorrelse og
lonn til leererne. Til en viss grad kan de konkurrere pé kvaliteten pa skolens
utstyr, men etter begrenses ved at dette er knyttet direkte til eventuell forel-
drebetaling. Denne relativt lave foreldrebetalingen skyldes bl.a. at det er sa
vidt lett & starte nye skoler, slik at en med en hey foreldrebetaling kan risik-
erer a prise seg ut av markedet.

Forskjellen mellom skolene er forst og fremst deres livssyn eller pedago-
giske profil. Mens en kan se for seg at ulike pedagogiske metoder kan fremsta
som konkurrerende, er det mindre trolig at et protestant vil sende sine barn
pa en katolsk skole, selv om den sistnevnte fremstar som «bedre». Dette
understottes av undersegkelser i Nederland som viser at selv om samfunnet
blir mer sekuleert, foretrekker foreldrene a sende barna til de skolene som er
i overensstemmelse med deres livssyn.

Det var for ovrig nettopp ensket om a la de ulike religiose grupperingene
ha sine egne skoler som er grunnlaget for utformingen av regelverket. Skole-
systemet er siledes ikke utviklet med sikte pa & skape konkurranse for &
redusere kostnadene i skolesektoren, men for a gi de ulike sosiale og religiose
grupper muligheter til 4 utdanne barna etter egen ensker. Selv om det er
mulig for alle typer foreldergrupper & etablere skoler, er det alt overveiende
antall skoler i Nederland knyttet opp mot religiose samfunn. Enkelte er etab-
lert pa grunnlag av pedagogiske retninger.

At relativt sma foreldregrupper kan kreve at det opprettes skoler, forer til
sma skoler og klasser. Bl.a. OECD har vurdert merkostnadene knyttet til
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skolestrukturen, og anslar dentil 10-20 %. Dette folger imidlertid av
skolestrukturen, og ikke av «pengene folger brukeren»-ordningen.

Ogsa i Nederland pekes det pa at foreldre med heyere sosioskonomisk
status har mer informasjon om skolene og mer aktivt velger skole. En del av
de sosiale ulikhetene skolene imellom folger til dels av strukturen pa utdan-
ningssystemet, med tidlig skille mellom teoretiske og praktiske fag. Det sos-
iale skillet i nederlandske skoler gar trolig mer pé etnisk bakgrunn, slik OECD
sier at «systemet som er utviklet for & gi valgfrihet, blir brukt av nederlandske
foreldre for 4 unnga «sorte skoler»» . . .». Slik segregering er ikke uvanlig i
Europa, men skjer raskere nar foreldre kan skifte barnas skole i stedet for &
flytte til andre nabolag. Ved en skole i Haag, gikk andelen elever med fjernkul-
turell bakgrunn opp fra 50 %. til naer 100 %. pa tre ar.

3.7 USA

1.3.7.1 Helse

Helsevesenet i USA avviker radikalt fra det norske, og det er trolig begrenset
hvilken overferingsverdi erfaringer fra USAs helsevesen har, serlig nar det
gjelder offentlig styring, likhet og utvikling av markeder. Her skal det imid-
lertid kort omtales, siden det er andre enn det offentlige som betaler ut de pen-
gene som folger brukeren.

Helsevesenet i USA er sterkt dominert av private akterer, ogsa nar det
gjelder sykehus. Det er en rekke ulike kjopere av helsetjenester fra sykehu-
sene, det offentlige, private forsikringsselskaper, bedrifter, veldedige organ-
isasjoner og privatpersoner. Tradisjonelt har ikke forholdet mellom tilbyder
og bruker vert basert pa forhandlede kontrakter. Pasientene mottok
helsetjenestene, fikk regningen og videresendte den til forsikringskassen
eller overlot oppgjeret til sykehus og forsikringsselskaper. I all hovedsak er
dette en enkel «pengene folger brukeren»-ordning, selv om det er uklart i
hvilken grad det var pasientenes eller legens preferanser kom til uttrykk i valg
av sekundaere helsetjenester.

De siste femten ar har forholdet mellom tilbyder og betaler endret seg ves-
entlig, ved at det er inngatt en rekke forhdndsavtaler mellom sykehus og for-
sikringsselskap og bedrifter/arbeidsgivere. Vanligvis vil kontrakten &pne for
at den som Kkjeper tjenestene, ogsa kan kjope tilsvarende tjenester fra andre
institusjoner. Valgfriheten er saledes fortsatt til stede. Det viktigste formalet
med disse kontraktene er a kontrollere prisutviklingen og begrense volumet
pa helsetjenester. Prislistene vil gjennomgéaende vaere meget detaljert, basert
pa per dag / per tjeneste ordning. Diagnoserelaterte grupper brukes i mindre
grad. Kontraktene vil ofte, i tillegg til & gi en beskrivelse av hvilke tjenester
som skal leveres under hvilke omstendigheter, ogsa inneholde beskrivelse av
hvilke tjenester som ikke er dekket fordi de ikke er medisinsk nedvendige.
Dette ma ses pa bakgrunn av at sykehusene i stor grad far betalt per tjeneste,
og at en dermed tjener mer pa pasienten jo mer en gjor med eller for vedkom-
mende. Kontraktene tar i liten grad sikte pa a sikre kvalitet i tjenesten. Der
dette er nevnt er det ofte i generelle vendinger, eller kvalitet ses i sammen-
heng med nyttevurderinger, som igjen gar tilbake pa om sykehuset har levert
flere tjenester enn medisinsk nedvendig.
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1.3.7.2 Skole

Hovedtyngden av grunnskoler i USA er offentlig eid, drevet og finansiert.

Sterstedelen av de private grunnskolene er etablert av trossamfunn, saerlig det
katolske. I de senere ar er det blitt etablert flere private skoler basert pa

religiost eller alternativt pedagogisk grunnlag. Flere stater eller kommuner

har ensket & gi skonomisk stette til private skoler gjennom «pengene folger
brukeren»-ordninger. Pa grunn av det grunnlovfestede skillet mellom stat og

religion har statsstette til religiose skoler blitt demt grunnlovsstridig. Det

eksisterer imidlertid en rekke private stipendordninger for & stotte mindre

bemidlede familier som ensker a sende barna pa privatskoler. Vi har ikke fore-
tatt en systematisk gjennomgang av utforming av og erfaringer med slike pri-
vatfinansierte «pengene folger brukeren»-ordninger.

I USA er det gjennomfert ett storre anlagt forsek med «pengene folger
brukeren» innenfor offentlig skoleverk, Alum Rock. I tillegg kommer et mye
omtalt og tett evaluert forsek i Milwakee. Dette er imidlertid utelukkende
rettet inn mot familier med lav inntekt, og er primaert et forsek pa sosial utjevn-
ing. 1%° Vi gar derfor ikke naermere inn pa det her.

Foreldre innenfor forseksomradet kunne velge mellom de ulike skoler i
distriktet og enheter innenfor den enkelte skole med ulike pedagogiske ret-
ninger (miniskoler). Det var gratis transport til fierntliggende skoler og det
ble brukt loddtrekning dersom det var storre sekning enn det var kapasitet
ved den enkelte enhet. Skolene budsjetter avhang av antall elever.

For a utvikle flest mulig ulike tilbud innenfor skolekretsen ble det apnet
for at de enkelte skolene selv kunne fastlegge hvordan undervisningen skulle
legges opp, innenfor de rammene som fulgte av pensum og laereplan. I tillegg
ble en rekke skoler delt opp i miniskoler, slik at det pa en og samme skole ble
fulgt ulik undervisningspraksis. I lepet av de fire drene forseket varte okte
forseket fra 22 miniskoler i seks skoler til 51 miniskoler i fjorten skoler. Om
lag 20 % av elevene skiftet skole eller miniskole. I sin undersekelse av Alum
Rock fant imidlertid Bridge og Blackman at avstand til skolen hadde sterre
betydning for valg av skole enn skolenes studieplaner og undervisningsprak-
sis.

I tilknytning til Alum Rock var det et mal & engasjere foreldrene i styringen
av skolen. Antakelsen var at dersom foreldrene var mer involvert i styringen
av skolen, ville skolens innhold og undervisningsopplegg over tid utvikle seg
mer i retning av foreldrenes onsker. Dette fremstar sidledes som en annen
mate & oke den brukeropplevde kvaliteten pa, ikke bare ved a gi brukerne «for-
brukermakt» men ogsa ved 4 sette dem i styrende posisjoner. Pa tross av aktiv
bruk av aviser, radio, postkampanjer, foreldremeoter og meter ilokalmiljeet var
det likevel 25 % av alle foreldre som ikke kjente til «pengene folger brukeren»
forseket. Informasjonsinnsamlingen varierte med sosiogkonomisk bakgrunn.
Mange middelklasseforeldrene besgkte skoler, diskuterte med laerere og
samlet inn kunnskap om skolen. I lavinntektsfamilier stolte de i sterre grad pa
skoleradgiveren,som ogsa var ansvarlig for a rekruttere elever til skolen.

Det var praktisk talt ingen initiativer fra foreldrene for & utvikle nye under-
visningspro-grammer. Reformene péa den enkelte skole i all hovedsak var laer-

145.Rouse C. (1998) Private school vochers and student achivement i «Quartley journal of
ecomomics» s 553-602, 1998
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erstyrt, og at et stort flertall av leererne folte at de hadde fatt storre innflytelse
over skolens innhold. Etter at forseket i Alum Rock var avsluttet, konkluderte
en av evaluatorene med at formalet med prosjektet, & skape en strukturell
forandring hvor ressurser ble tildelt skoler etter foreldres valg heller enn
byrakratiske avgjorelser, ikke ble naddd. Eller, med andre ord, ilepet av fire ar
ble det ikke et utdanningsmarked péa grunnskoleniva i Alum Rock.

Betydningen for elevenes laering er uklar. Det er indikasjoner pa at det
ikke bidrog positivt til utvikling av leseferdigheter, men ga en bedring av
matematiske ferdigheter. Elevfraveeret gikk imidlertid ned.

I forbindelse med forseket ved Alum Rock ekte kostnadene til skoledrift
med 10 %i forhold til utgiftene aret for forseket. En del av denne skningen kan
knyttes til selve omleggingen, sa som utvikling av nye regnskapssystemer,
ekstra administrasjon ved innfering av nytt system og omfattende oppleering
av skolepersonal. Andre kostnader som elevtransport og informasjon til forel-
dre er varige kostnader. Forsgket omfattet ikke elementer som kunne bidra til
a redusere kostnadene, f.eks. mer effektiv drift av skolens administrative og
driftsmessige funksjoner.

Enkelte skoler og miniskoler hadde storre sekning enn de i utgangspunk-
tet hadde kapasitet til. I enkelt tilfeller ble det opprettet filialer ved andre
skoler, eller programmet ble utvidet ved bruk av andre laerere ved samme
skole. Erfaringene med slike utvidelser var blandet. Vanligvis ble tilbudet ikke
utvidet nar en klasse var full. Dette begrenset foreldrenes muligheter til &
velge det alternativ de ansd som best.

3.8 New Zealand 14

1.3.8.1 Skole

I New Zealand har de opphevet ordningen med skolekretser, slik at enhver

familie star fritt til & seke barn inn pa den skolen de ensker. Samtidig er til-
skuddet fra staten til skolen direkte avhengig av hvor mange barn som géar

der. Ansvaret for skolene er i sterre grad overfort til lokalsamfunnet, pa den

maten at skolens everste ledelse bestar av et styre med foreldre og andre som
er interessert i skolen, en ordning som pd mange mater minner om driftssty-
rene i Oslo. New Zealand har imidlertid gatt lenger, ved at skolene er selvsten-
dige rettssubjekter som bl.a. kan ga konkurs.

Virkningene av omleggingene har ikke vert systematisk evaluert, men
ifelge Undervisnings-departementet har effekten vaert begrenset. De aller
fleste fortsetter 4 sende sine barn pa den naermeste skolen. Enkelte skoler
som oppfattes som bedre enn andre, har opplevd gkt tilstremning. Skolene har
imidlertid begrenset fysisk kapasitet, og har plikt til 4 ta inn elever fra naerom-
radet forst. Dette legger klare begrensninger pa hvor mange som kan bytte
skole. Det gis ikke skonomisk stette til elever som far ekte transportkost-
nader. Dette kan legge begrensninger pa hvor mange ensker a skifte skole,
seerligi grupper med svak gkonomi. I ett tilfelle har en godt drevet skole over-
tatt en annen skole som hadde skonomiske problemer fordi fa elever sekte

146.Gjennomgangen baserer seg pa et studiebesgk pd New Zealand, som utvalgets sekretar-
iat avholdt varen 1999. Avsnittet er basert pd informasjon fra Undervisningsd epartemen-
tet og Finansdepartementet i New Zealand
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seg dit. Etter at den veldrevne skolen overtok, har elevtallet okt og skonomien
blitt forbedret.

Utdanningsdepartementet ser ikke eventuell sosial segresjon pa skolene
som folge av at familier i hoyere sosioskonomisk lag er mer aktive i 4 soke sine
barn over til andre skoler som et problem. De peker pa at det viktigste skillet
mellom skoler folger av boligprisene i streket rundt skolen.

Pedagogisk metode og innhold i undervisningen har veert relativt detaljert
regulert pd New Zealand. Ifelge undervisningsdepartementet har dette fort til
at skolene har liten frihet til & utvikle ulike faglige tilbud. For a eke konkur-
ransen mellom skolene planlegger de en kraftig reduksjon i den statlige sty-
ringen av innholdet i skolene. Hapet er at den enkelte skole vil utvikle en ege-
nart og saledes konkurrere om elvene ut ifra kvalitet pd undervisningen, ped-
agogisk innretning osv.

Erfaringene fra New Zealand peker saledes pé at dersom en ensker aktiv
konkurranse mellom skolene, er det ikke nok a gi dem en formell mulighet til
det gjennom 4 innfere fritt skolevalg og stykkprisfinansiering.

1.3.8.2 Bolig

Hovedtyngden av New Zealands familier eier sine egen boliger. Utleiemarke-
det er begrenset. Sosial boligpolitikk har siden begynnelsen vert basert pa
statlig eide boliger, som leies ut til under selvkost til personer med lav inntekt.
Det har gitt et godt tilbud til dem som har skaffet seg en subsidiert bolig, men
fordi det var liten gjennomstremning i disse boligene var det et begrenset
antall familier som ble hjulpet. Etter regjeringens oppfatning var derfor dette
et lite hensiktsmessig system. Den offentlige boligmassen ble derfor solgt,
mens myndighetene i stedet innferte en «pengene folger brukeren»-ordning
rettet mot det som tidligere hadde veert malgruppen for de statseide husene
for a subsidiere husleien. Ved hjelp av egen inntekt og dette tilskuddet ble det
forutsatt at malgruppen skulle kunne finne akseptable boliger pa utleiemarke-
det.

Endringene har ikke veert evaluert, men ifelge Finansdepartementet har
boligmarkedet i mindre grad enn forutsatt kunnet tilby passende boliger av til-
fredsstillende standard. Det vurderes om en skal ga tilbake til den tidligere
ordningen med statseide boliger med subsidiert leie.

4 Erfaringer med benchmarking

Nedenfor gis en kortfattet dokumentasjon av enkelte eksempler pa bench-
marking innenfor offentlig sektor der konkurranseelementet mellom de sam-
menlignede enhetene er vektlagt, bade innen statlig og kommunal virksom-
het.

Eksemplene er hentet fra forskjellige land. Eksemplene er ikke dekkende
for dn benchmarkingsvirksomheten som foregér i de enkelte landene.

Benchmarking er brukt som virkemiddel i mange land som virkemiddel
for a effektivisere ressursbruk. Mye av denne benchmarkingen legger for-
holdsvis liten vekt pa konkurranseelementet, Ofte handler benchmarkingen
om overvakning som grunnlag for a identifisere ineffektivitet, eller bench-
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markingen har som hovedformal a overfore leering fra de mest effektive virk-
somhetene.

4.1 Norge

Benchmarking av elektriske nettvirksomheter «NM for krafinett»

Hvert ar siden 1994 har Energiforsyningens Fellesorganisasjon (EnFO)
arrangert et sakalt norgesmesterskap for kraftnett. Gjennom dette serger
EnFO for at bransjen har sin egen metode for sammenligning av effektivitet i
nettvirksomheten. Gjennom denne skapes en form for konkurranse som
virker stimulerende i nettvirksomheten, som er et naturlig monopol. Nett-
mesterskapet etablerer et referansesystem for netteffektivitet. Det forteller
hva som er bra, og hva som er darlig. Ved a delta i slike sammenligninger far
verkene detaljert informasjon om egen virksomhet, som er til stor nytte i deres
arbeid med 4 effektivisere virksomheten.

Da den norske elbransjen ble deregulert i 1991, kom ogsé nettvirksom-
heten i fokus.

For a fa et grunnlag for benchmarking av elektriske nettvirksomheter
utviklet seks norske elverk (i 1993) sammen med konsulentselskapet IGP
Energidata AS en metode for maling av effektivitet. Metoden ble det forste
aret benyttet til & foreta en sammenligning av effektiviteten mellom disse seks,
men aret etter ble flere elverk invitert til 4 delta. For & fa opp deltakelsen ble
sammenligningen kalt «<NM for kraftnett» og arrangementet overlatt til EnFO.
Slike mesterskap har siden vert arrangert hvert ar. Om lag 70 deltakere har
deltatt hvert ar i distribusjonsnettsklassen.

I modellen (som kalles EFFOMETER) betraktes nettvirksomheten som
bestaende av flere delaktiviteter. For a beregne virksomhetens totale effektiv-
itet ssammenlignes eller «<benchmarkes» hver av delaktivitetene. For a kunne
gjore dette beskrives aktivitetene med tre sterrelser.

— totale arlige driftskostnader pluss kapitalkostnader og kostnader som sky-

Ides redusert kvalitet (kundenes avbruddskostnader)

— sterrelsen eller volumet pa det tekniske apparatet eller den organisas-
jonen som er satt inn for a lese oppgaven
— sterrelsen pa den oppgaven som skal loses

Ved a bruke disse storrelsene, og antall kilowatt som arlig transporteres gjen-
nom nettet, er det mulig 4 beregne kostnader for & operere systemet og kost-
nader for & utbygge det, sett i forhold til sterrelsen pa den oppgaven som skal
loses. Ved & sammenligne disse kostnadene med de laveste som er observert,
«best demonstrerte praksis», kan det beregnes hvor effektivt systemet drives
(driftseffektivitet), og hvor effektivt systemet er dimensjonert for 4 lose opp-
gaven (volumeffektivitet). Driftseffektiviteten kan pavirkes pa kort sikt, vol-
umeffektiviteten kan pavirkes pa lang sikt. Til sammen beskriver disse to fak-
torene aktivitetenes totale effektivitet. Ved a veie sammen effektiviteten til

hver aktivitet kan hele virksomhetens effektivitet beregnes. Som angitt er den
beregnede effektiviteten relativ, dvs. at den er estimert ved en sammenligning
med den best observerte maten & drive og bygge nettet pa (med korreksjon
for ulike rammebetingelser).

De gjennomferte analysene viser at det teoretiske potensialet blant deltak-
erne i distribusjonsklassen varierer fra 0 (best demonstrerte praksis) til 45 %,
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med en middelverdi pd om lag 28 %. Dette betyr at distribusjonsverkene i
Norge i forhold til den mest effektive nettvirksomheten kan redusere sine

kostnader med om lag 28 %. Dette representerer en verdi pa omtrent 3 mrd.
kroner per ar, noe som utgjer et betydelig uutnyttet effektiviseringspotensial
i forhold til situasjonen i dag.

Foruten totalresultater som angitt ovenfor gir resultatene fra NM ogsa
informasjon om effektivitet innenfor hvert virksomhetsomrade eller aktivitet,
og dermed muligheter for elverkene til & ga mer i dybden der potensialene er
storst. P4 denne maten representerer NM et startpunkt for «prosess-bench-
marking» og «process-reengeneering». Deltakelse gir ogsd informasjon om
egen utvikling fra ar til ar, og gir muligheter for en naermere sammenligning
med mer «like» verk.

Slike sammenligninger gir ogsé et godt utgangspunkt for en dialog bade
med kunder og ansatte. Resultatene gjor det lett & vise hva som fungerer bra,
og hva som trenger forbedringeri egen virksomhet. Resultater kan ogsa beny-
ttes som grunnlag for malformuleringer i strategiarbeidet og benyttes som
verktoy i resultat- og malstyringsarbeidet.

Benchmarking av brukertilfredshet med kommunale tjenester

Norsk Gallup gjennomferer hvert ar en nasjonal brukerundersekelser der
brukerne av kommunale (og fylkeskommunale/statlige) tjenester vurderer
hvor tilfreds de er med tjenestene. Til sammen foretas det 15000 - 25000 inter-
vju pé landsbasis. Gallup tilbyr samme undersekelse til enkeltkommuner der
det trekkes ut et betydelig sterre antall brukere fra den aktuelle kommunen
enniden nasjonale undersgkelsen. Den nasjonale databasen over brukeres til-
fredshet med tjenester setter Gallup i stand til & tilby enkeltkommuner sam-
menligning mellom brukertilfredsheten i kommunen med landsgjennomsnitt,
fylkesgjennomsnitt, gjennomsnitt av kommuner av samme storrelse osv.

Kommuner som utsetter seg selv for sammenligning med resten av landet
nar det gjelder brukertilfredshet med tjenestene, skaffer seg selv et verktoy
for & kunne drive kvalitetsutvikling knyttet til tjenestene. Det er naturlig for
kommunene & gripe fatt i de tjenestene der brukertilfredsheten er lav sam-
menlignet med andre. Kvalitetsutvikling nar det gjelder subjektiv brukertil-
fredshet, kan knyttes til 4 forbedre egenskapene ved selve tjenesteproduk-
sjonen, eller den kan knyttes til 4 pavirke brukernes forventningsdannelse nar
det gjelder tjenesten.

Benchmarking innenfor Kystverket

Kystverkene i de nordiske landene arbeider med et forholdsvis omfattende

benchmarkingsopplegg. Benchmarkingen foregar mellom landene og likeart-
ede funksjoner i det enkelte land. Benchmarkingen omfatter bl.a. los, losbater,
administrasjon, utstyr, service, priser, lenninger og sikkerhet.

Resultater av benchmarkingen viser bl.a. at den norske losvirksomheten
er sveaert effektiv i forhold til de andre nordiske landene nar det gjelder utnyt-
ting av losenes og losbatferernes tid og utnytting av losbatene. Norge kom imi-
dlertid svakest ut blant de nordiske landene nar det gjelder administrasjon,
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dvs. at benchmarkingen synliggjorde et effektivitetspotensial i norsk
lostjeneste nar det gjelder utgifter til administrasjon.

Rikstrygdeverket

I forbindelse med arbeidet knyttet til serviceerkleeringer gjennomferer

Trygdeetaten regelmessige sammenligninger mellom de regionale og lokale
nivdene ietaten, dvs. mellom trygdekontorene og fylkestrygdekontorene.

Benchmarkingen omfatter sa vel kvalitative data knyttet til brukertilfredshet
som mer objektive mal for kvalitet (saksbehandlingstider). Av de kvalitative
forholdene benchmarkes trygdekontorene mot hverandre nar det gjelder for-
hold som

— total brukertilfredshet

— ihvilken grad det kommuniseres forstaelig

— tilfredshet med muligheter for & gjore timeavtale

— ventetid ved sentralbord

— skrankepersonalets serviceinnstilling

— tilfredshet med saksbehandlingsresultat

— ventetid i ekspedisjonen

— tilfredshet med saksbehandlers serviceinnstilling

— saksbehandlers faglige dyktighet

— tilfredshet med &pningstider ved telefonhenvendelser

— ihvilken grad det er mulig & snakke uforstyrret med saksbehandler

— tilfredshet med den personlige oppfelgingen du far pa trygdekontoret

— tilfredshet med i hvilken grad du far forstéelse for dine behov

— tilfredshet med den informasjonen du far pa trygdekontoret

— ihvilken grad du far tilgang til en fast saksbehandler

— tilfredshet med saksbehandlingstid

Nar det gjelder slike kvalitative forhold, jf. ovenfor, og mer objektive forhold
(saksbehandlingstider), viser resultatene at det er betydelige forskjeller mel-
lom trygdekontorer og fylker. Ved at slike ulikheter dokumenteres og kom-
muniseres apent i etaten, oppstar det en slags konkurransesituasjon mellom
fylker og kontorer. Kommunikasjon omkring resultatforbedringer trekkes inn
i styringsdialogen mellom Rikstrygdeverket og fylkestrygdekontorer.

Samdata

SAMDATA SYKEHUS er en arlig rapport som utgis av SINTEF NIS (Norsk
institutt for sykehusforskning). Formalet med SAMDATA SYKEHUS er & pre-
sentere bearbeidede og sammenlignbare styringsindikatorer og analyser av
utviklingstendenser for de somatiske sykehusene. Malet er at dette skal bidra
til et bedre grunnlag for styring, forskning, planlegging og evaluering. Det
utarbeides en tilsvarende SAMDATA-rapport for den psykiatriske
fylkeshelsetjenesten (SAMDATA PSYKIATRI).

Begge rapportene er utarbeidet pa oppdrag fra Sosial- og helsedeparte-
mentet. Tabelldelen gir detaljert informasjon om enkeltsykehus og fylkesko-
mmuner. Denne informasjonen kan utnyttes i benchmarkingssammenheng.
Informasjonen dokumenterer at det er ulikheter mellom sykehus, fylkeskom-
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muner osv. nar det gjelder effektivitet i tjenesteproduksjonen. Slik informas-
jon kan medvirke til 4 utlose det effektiviseringspotensialet som er til stede.

Benchmarking av renholdstjenester i Forvaltningstjenesten

AAD gav i tildelingsbrevet for 1992 Forvaltningstjenesten i oppdrag & sam-
menligne bruk av egne tilsatte med bruk av eksterne renholdsfirmaer til ren-
hold i regjeringskvartalet. Det ble satt i gang et renhold- og miljeprosjekt,
REM-prosjektet, som sa pa ulike mater & organisere renholdet pa. En sam-
menligning av kostnads- og kvalitetsniva med private renholdsbyraer inngikk
som en viktig del av prosjektet. Sammenligningen viste at renhold i egen regi
ikke kunne konkurrere prismessig med eksterne renholdsfirmaer, men at
kvaliteten pa renhold i egen regi var bedre enn private firmaers renhold. I fase
2 av prosjektet utredet Forvaltningstjenesten en effektivisering av renholdet.

I forlengelsen av prosjektet ble renholdstjenesten omorganisert til mindre
enheter med mer ansvar, jobbrotasjon og rullering av ansvarsomrader. I etter-
kant av denne omorganiseringen har Forvaltningstjenesten gjennomfert
malinger og vurderinger av effektiviteten i renholdet i egenregi i forhold til
oppsatte mal, i forhold til tidsseriedata og i forhold til tre - fire andre virksom-
heter. I 2. tertial 1996 konkluderte en med at Forvaltningstjenestens utgifter
knyttet til renhold i egen regi 14 innenfor markedets priser pa tilsvarende
tjenester.

Forvaltningstjenesten ensker a viderefore denne formen for sammenlign-
ing, gjerne med et storre antall eksterne virksomheter. For & oppna sterre
grad av troverdighet vurderer den ogsa a engasjere et eksternt firma til 4 sta
for sammenligningsstudien. I dag gjer forvaltningstjenesten dette selv. De
vurderer ogsa 4 oke kvaliteten pa sammenligningsstudien, bl.a. gjennom en
mer inngaende vurdering av overheadkostnadene og sterre fokus pa sammen-
lignbare kvalitetskriterier.

Dette eksemplet tar utgangspunkt i faktiske observasjoner. Pa kost-
nadssiden innhenter Forvaltningstjenesten selv data fra de virksomhetene de
onsker & sammenligne seg med. Pa kvalitetssiden har de engasjert eksterne
til 4 kontrollere.

Forvaltningstjenesten sammenlignet bade internt (egne lokaler med for-
skjellige renholdsfirmaer) og eksternt (renhold i private firmaer). Da den
forste sammenligningen viste at Forvaltningstjenesten ikke kunne konkur-
rere pa pris, bestemte Forvaltningstjenesten seg for a se pa organisering,
arbeidsprosesser osv. for a fa til effektivisering. Ansatte i Forvaltningstjenes-
ten var bl.a. pa studietur til en svensk kommune og si pa en alternativ mate a
organisere arbeidet pa. P4 mange mater fungerte dette altsad som en klassisk
benchmarkingsprosess, selv om de ikke formelt innledet et partnerskap med
denne virksomheten.

Selve benchmarkingsstudien, dvs. sammenligningen mellom egne ren-
holdstjenester og renholdstjenester som utfores av eksterne, private renholds-
firmaer, ble initiert av Forvaltningstjenestens overordnede departement,
AAD. I forbindelse med denne sammenligningen tok si Forvaltningstjenesten
selv initiativ til en gjennomgang av organisering og prosesser med sikte pa a
gjore egne renholdstjenester konkurransedyktige i forhold til eksterne ren-
holdsfirmaer.
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Eksemplet dokumenterer at benchmarking brakte Forvaltningstjenestens
utgifter til renhold i egen regi ned til samme niva som markedets priser pa tils-
varende tjenester, dvs. kostnadsbesparelser.

Jernbaneverket

Jernbaneverket er et statlig forvaltningsorgan som har ansvar for det
offentlige jernbanenettet som blir stilt til disposisjon for godkjente jernbane-
foretak. Jernbaneverket harilepet av de senere ar innfert bruk av benchmark-
ing bl.a. for & kunne male effektivitetsutviklingen i sin egenproduksjon sett i
forhold til eksterne produsenter, for pa denne méten & kunne oppna effektivis-
eringskrav som blir satt til virksomheten.

Bruken av benchmarking betinger tilgang til et godt datamateriale til
grunn for sammenligningen mellom likeartete virksomheter. P4 grunn av
ulike rammebetingelser for jernbanevirksomhetene i de ulike land er det van-
skelig a foreta direkte sammenligninger mellom jernbaneinfrastrukturforval-
terne. Jernbaneverket deltar sammen med de andre europeiske jernbanefor-
valterne i et prosjekt i regi av den internasjonale jernbaneorganisasjonen UIC,
der en pa tross av ulike rammebetingelser, analyserer produktiviteten for hhv.
drift, investerings- og vedlikeholdsprosjekter innen de ulike lands jernbanev-
irksomheter. Dette er et prosjekt som kan vaere nyttig for a effektivere Jern-

baneverkets driftsapparat pd omrader med begrenset mulig het for bruk av
anbud.

Pleie- og omsorgssektoren

SNF (Stiftelsen for samfunns- og naeringslivsforskning) presenterer i SNF-rap-
port 4/99 flere eksempler pa DEA-analyser 147 i pleie- og omsorgssektoren.

To hovedoppgaver i sosialokonomi ved Universitetet i Oslo (Ropphaugen
148) oo (Kongsrud 1%9) beregner effektivitet i eldreomsorgsinstitusjoner i
Oslo. Produksjonen maéles i disse studiene ved antall institusjonsplasser (av
forskjellige slag), og ressursbruken males ved lennsutgifter, vareinnsats og en
beregnet internhusleie (Ropphaugen) eller brutto areal (Kongsrud). Den
enkelte institusjon betraktes som produksjonsenhet. Ropphaugen beregner et
innsparingspotensial pa 30 mill. 1991-kroner, mens Kongsruds innsparingspo-
tensial er pa 1,6 % og 2,7 %. Ingen av undersokelsene har med kvalitetsmal i
sine analyser, men drefter betydningen av kvalitet i ssmmenheng med effek-
tivitet.

Johansen beregner effektivitet i eldreomsorgsinstitusjoner i Oslo og Ber-
gen og finner relativt sma forskjeller mellom institusjoner i Oslo og Bergen.
Spesifikasjonen av produkter og innsatsfaktorer samsvarer med Ropphaugen
og Kongsrud. Kvalitet er ikke med i analysen. Johansen har ogsa beregnet

147.Datainnhyllingsanalyser som beregner effektivitetspotensialet pa en sektor basert pa
observasjoner av input/output i hver virksomhet. Metoden rangerer virksomhetene etter
effektivitet/produktivitet.

148.Ropphaugen, A. (1992): Kommunal produktivitet: En evaluering av produktivitetsfor-
skjeller mellom eldreomsorgsinstitusjoner i Oslo, Hovedoppgave i Sosialekonomi, Uni-
versitetet i Oslo.

149.Kongsrud P.M. (1994): Produktivitetsmalinger ved eldreomsorgsinstitusjoner i Oslo,
Hovedoppgave i Sosialekonomi, Universitetet i Oslo.
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produktivitetsutviklingen blant institusjonene i Oslo for perioden 1991 - 94.
Denne er beregnet ved hjelp av Malmquist-indeksen. Innsparingspotensialet
er beregnet til 8 % i Oslo og 6 % i Bergen. Produktivitetsberegningene viser at
samtlige institusjoner i Oslo har hatt en fremgang i perioden 1991 - 94, og
fremgangen skyldes i hovedsak skift i frontteknologien. Kalseth og Magnus-
sen 1Y har benyttet sikalte GERIX-data til & beregne effektivitet i 40 kommu-
ner. GERIX-data er individuelle brukeropplysninger og gjor det mulig pa en
bedre mate a ta hensyn til heterogenitet i produktene.

Erlandsen 1°! beregner effektivitet i 471 kommuner (inkluderer bydeler
for Oslo, Bergen og Trondheim), ved hjelp av DEA-metoden. Fire kommuner
er ikke med pé grunn av manglende data. Dette er en av fa studier som sam-
menligner effektiviteten i alle landets kommuner innenfor pleie- og
omsorgssektoren. Produksjonen males her ved antall brukere av hjem-
metjenester og antall beboere pa institusjon med heldegns omsorg. Brukere
og beboere er inndelt i tre aldersgrupper for & ta hensyn til at forskjellige
aldersgrupper kan ha behov for forskjellig pleieintensitet. Ressursbruken
males ved arsverk og andre driftsutgifter. Enerom er med som en indikator for
kvalitet. Tjenesteproduksjonen er spesifisert ved elleve produkter og to
innsatsfaktorer (kvalitet regnes som produkt). Dataene er basert pa den nas-
jonale pleie- og omsorgsstatistikken i Statistisk sentralbyra. Produksjonsekn-
ingspotensialet er beregnet (i gjennomsnitt) til 21 %. Gjennomsnittlig effektiv-
itet er mindre i sma kommuner enn i store kommuner. I 1995 var samlede
utgifter i kommuneforvaltningen (dvs. kommuner og fylkeskommuner) pa
27,8 mrd. kroner. Effektivitetstallene er satt i ssmmenheng med data for orga-
nisering og brukertilfredshet. Det er ogsa kontrollert for dekningsgrader,
kommunestorrelse, og om kommunen er en HVPU-kommune osv. Regresjon-
sanalysene viser ingen sammenheng mellom brukertilfredshet og kommu-
nestorrelse.

Somatiske sykehus

Ronningen og Magnussen 1°2 bruker DEA-metoden til & beregne produktiv-
itetsutviklingen for 44 somatiske sykehus over perioden 1990 - 94. Dataene
dekker lokal- og sentralsykehus. Resultatene viser at det har veert en gjennom-
snittlig produktivitetsvekst i perioden pa 2,8 % og hovedforklaringen er skift i
frontteknologien. I undersekelsen finner man ingen systematiske forskjeller i
produktivitetsvekst mellom ulike typer av sykehus. Det er benyttet regresjon-
sanalyse til 4 estimere sammenhengen mellom produktivitetstallene og ulike
forklaringsvariabler.

Hagen 1% beregner teknisk effektivitet i norske somatiske sykehus for
arene 1989 og 1990. Analysene er basert pa data for 58 enheter i 1989 og 60

150.Kalseth, J. Og Magnussen, J. (1995): GERIX - Styringsdata for pleie- og omsorgssek-
toren. Rapport STF81 A95029, SINTEF-NIS, Trondheim.

151.Erlandsen, E. (1988): En analyse av teknisk effektivitet i pleie- og omsorgssektoren i nor-
ske kommuner basert pd Data Envelopment Analysis, SNF-arbeidsnotat nr. 4/98.

152.Renningen, L og Magnussen, J, (1996): Utviklingen i produktivitet i perioden 1990-1994.

153.Hagen, T.P. (1997): Agenda setting power and moral hazard in principal-agent Relation-
ships: Evidence from hospital budgeting in N orway, European Journal of Political
Research, 31, 287-314.
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enheter i 1990. Produksjonen males ved tre produkter (antall innlagte
pasienter vektet med relativ pleietyngde, antall dagpasienter og antall dager
for langtidspasienter), og ressursbruken males ved to innsatsfaktorer (ars-
verk, leger og sykepleiere, arsverk administrasjon, teknisk personale, service-
personale osv.). Hagen benytter DEA. Han finner en gjennomsnittlig effektiv-
itet (innsatsfaktorbesparende retning) lik 0,91 (1989) og 0,90 (1990). For gjen-
nomsnittsenheten er dermed innsparingspotensialet pa hhv. 9 % og 10 %.
Hagen har ogsa beregnet kostnadseffektivitet i trad med en indeks utviklet
ved SINTEF NIS (Norsk institutt for sykehusforskning). Indeksen er definert
slik at et sykehus som har kostnader lik gjennomsnittet pa landsniva, far tallet
1. Sykehus som har heyere kostnader enn landsgjennomsnittet, fir da et inde-
kstall sterre enn 1 og vice versa. Hagen finner en negativ korrelasjon mellom
teknisk effektivitet og kostnadseffektivitetsindeksen. Dette innebarer at okt
teknisk effektivitet gdr sammen med forbedret kostnadseffektivitet.

Videregdende skole

Bonesronning og Rattse 1°* analyserer effektivitetsforskjeller mellom

videregdende skoler i Norge. I studien analyserer de sammenhengen mellom
ressursbruk og elevresultater i den videregaende skole i et opplegg som ran-

gerer skolene etter effektivitet. De tar utgangspunkt i at det norske skolesys-
temet er sveert sentralisert bdde med hensyn til faglig innhold og finansiering,
og at like muligheter og standardisert undervisning er viktige kjennetegn. I
studien underseker de om videregaende skoler underlagt en slik likhetspoli-
tikk («Equalization Policy») faktisk produserer det enskede utfall, og om

elevresultatene er koblet til ressursbruken i skolen.

I studien benyttes frontfunksjonsanalyse til 4 analysere variasjoner i effek-
tivitet mellom videregdende skoler. De videregéende skolene betraktes som
produksjonsenheter som transformerer ressurser til elevresultater. Metoden
identifiserer sékalt «beste praksis» - teknologi observert i det aktuelle utvalget
av skoler. Effektiviteten til hver enkelt skole males i forhold til en referanse-
front bestaende av «beste praksis» - skoler.

Skolene antas & ha to produksjonsmal. Det forste er antall uteksaminerte
elever for et gitt ar. En elev som har bestatt eksamen (eller fatt godkjent vit-
nemal), kan sies a oppfylle et visst minstemal pa kunnskapsniva og derfor
veere et relevant mal for skolens produksjon. I artikkelen argumenteres det for
at man ogsa ma inkludere kvalitetsmal pa skolene gjennom & gradere elevenes
resultater. Det antas & veare en viss avveining for skolen & produsere mange
elever og gode elever. I studiene inkluderes derfor et produksjonsmal kalt
gjennomsnittlig kunnskapsekning.

Mens det forste produksjonsmaélet er enkelt & tallfeste, byr det andre pa
problemer. Hvordan male elevenes kunnskapsekning i perioden de er ved en
videregdende skole? Bonesreonning og Rattse tar utgangspunkt i en modell for

154.Bonesrenning, H. og J. Rattse (1992): «Effektivitetsforskjeller i videregaende skole:
Analyse av allmennfaglig studieretning i 34 skoler», Norsk @konomisk Tidsskrift, 106:
211-242.

Bonesrenning, H. og J. Rattse (1994) : «Efficiency Variation Among the Norwegian High
Schools: Consequences of Equalization Policy», Economics of Education Review, 13, 4:
289-304.
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a male marginal skoleeffekt utviklet i en amerikansk studie. Kunnskapsniva
ved avslutning av videregaende skole (malt ved eksamenskarakterer) er en
funksjon av kunnskapsniva ved inngangen til videregdende skole (malt ved
ungdomsskolepoeng) og den aktuelle skolens marginale bidrag til
kunnskapsekning. Skolens marginale bidrag til kunnskapsekning estimeres
ved hjelp av regresjonsanalyse. I motsetning til den opprinnelige modellen tar
ikke Bonesrenning og Rattse hensyn til familiebakgrunn.

I studien spesifiseres fire forskjellige modeller for skoleproduksjon. I
samtlige modeller antas skolens produksjon & vere en funksjon av laere-
rinnsats som eneste innsatsfaktor. De fire modellene skiller seg ved at produk-
sjonen (output) spesifiseres forskjellig. I den forste modellen méles skolens
produksjon kun ved antall uteksaminerte elever. Modellen er svert enkel og
benyttes forst og fremst som en referansemodell. Forskjeller mellom skoler er
her et resultat av skolestorrelse eller teknisk effektivitet.

Modell 2 er en utvidelse av modell 1 ved at elevenes gjennomsnittlig
kunnskapsekning (marginal skoleeffekt) inkluderes som et separat produk-
sjonsmal for skolen. Formuleringen er generell, og det gjores ingen a priori -
antakelser om vektlegging av de to mélene. I modell 3 derimot antar man at
skolens produksjon kan karakteriseres ved produktet av de to produksjons-
malene. Denne produksjonsformuleringen antar en gitt avveining mellom de
to malene: antall uteksaminerte elever og gjennomsnittlig kunnskapsekning.
To skoler har den samme totale verdiekning dersom 10 % lavere gjennomsnit-
tlig kunnskapsekning i den ene er kompensert med 10 % flere eksamenskan-
didater i den andre.

Konsekvenser av den norske likhetspolitikken studeres i modell 4. Modell
3 utvides til & skille mellom sdkalte heyt presterende elever og lavt prester-
ende elever. Skillet gjores pa grunnlag av elevenes poengsum fra ung-
domsskolen. Skolenes verdiekning males separat for hver elevgruppe. Det
undersokes om skolene folger eliteprofil eller utjevningsprofil som undervisn-
ingsstrategi. En skole folger en elitestrategi dersom den produserer gode
resultater for hoyt presterende elever, men darlige resultater for lavt prester-
ende elever. En utjevningsprofil innebaerer imidlertid at skolen produserer
hey gjennomsnittlig kunnskapsekning for lavt presterende elever, mens for
heyt presterende elever er kunnskapsekningen lav. Det kan ogséa forekomme
skoler hvor den marginale skoleeffekten er hey for begge elevgrupper, eller
hvor den marginale skoleeffekten er lav for begge elevgrupper. 1°°

I studien males teknisk effektivitet. Skalaeffektivitet kunne potensielt veert
malt, men Bonesreonning og Rattse mangler data om klassestorrelse. Effektiv-
itetsmalet som benyttes, er sakalt produksjonsokende teknisk effektivitet (out-
put-effektivitet). Tolkningen av dette er at en skole er teknisk effektiv hvis det
ikke er mulig & oke produksjonen uten a4 eke mengden av noen av innsatsfak-
torene. Alternativet er & male innsatsfaktorbesparende teknisk effektivitet
(input-effektivitet), hvor en skole er inputeffektiv dersom det ikke er mulig a

155.1 Bonesrenning og Rattse (1992) spesifiseres ytterligere to modeller. Den forste studerer
betydningen av selvseleksjon, det vil her si at enkelte (f.eks. gode) elever systematisk vel-
ger enkelte (f.eks. store) skoler. Den andre modellen analyserer sammenhengen mellom
kunnskapsproduksjon og karakteristika ved laererstaben (lektorandel, gjennomsnitt-
salder og aldersspredning).
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redusere bruk innsatsfaktorer uten & redusere produksjonen. I beregningen
av produksjonsekende teknisk effektivitet i de videregaende skolene benyttes
dataomhyllingsanalyse. Det antas sikalt VRS-teknologi (variable returns to

scale). Metoden innebarer at man etablerer en referansefront som bestar av

skoler med «beste praksis» - teknologi, dvs. de skoler som har den heyeste
produksjonen for en gitt mengde innsatsfaktorer. Fronten er en stykkevis
linezer kombinasjon av skoler med «beste praksis» - teknologi.

Kunnskapsniva ved avslutning av videregdende skole males ved eksamen-
skarakterene i de fire sentrale fagene norsk, matematikk, samfunnskunnskap
og engelsk. Her benyttes data pa individniva (for den enkelte eksamenskandi-
dat) til & beregne gjennomsnittlig karakterniva for den enkelte skole. Det
benyttes ogsa data om kunnskapsnivaet ved avslutning av ungdomsskolen,
hvor det beregnes et gjennomsnittlig karakterniva for de elevene som begyn-
ner pa den enkelte videregaende skole. Pa grunnlag av den enkelte elevs kar-
akterer fra ungdomsskolen fordeles elevene enten i gruppen hoyt presterende
elever eller i gruppen lavt presterende elever. Det er ogsa data om antall laer-
ere per 100. elev fordelt pa den enkelte videregdende skole.

Studien dokumenterer signifikante variasjoner i gjennomsnittlig verdiekn-
ing per elev mellom norske videregaende skoler. Variasjonen i elevresultatene
er ikke positivt korrelert med variasjoner i ressursbruken (som varierer mye).
Det betyr at det er liten eller ingen sammenheng mellom skolens ressursbruk
og elevenes resultater. Man kan derfor konkludere med at det er store effek-
tivitetsforskjeller mellom de videregdende skolene. Effektivitetspotensialet
beregnes til ca. 25 %.

I analysen ble det skilt mellom heyt og lavt presterende elever i den hen-
sikt 4 belyse den norske likhetspolitikken. Resultatene fra analysen viser at
store og mellomstore skoler produserer gode resultater for hoyt presterende
elever, mens denne gruppen kommer darlig ut i smé videregaende skoler
(som kombinerer bade allmennfag og yrkesfag). Noen av de mindre skolene
har bedre resultat for lavt presterende elever, og noen av de mindre og nyere
skolene gjor det darligere for bade lavt og heyt presterende elever.

De store og mellomstore skolene med gode resultater for heyt prester-
ende elever er hovedsakelig gamle, mens de smé skolene i stor grad er etab-
lert de to siste tidrene. Konklusjonen som trekkes, er at de hoyt presterende
elevene er taperne i den ambisiose likhetspolitikken for den norske
videregdende skolen. Enda verre er det at resultatene til lavt presterende
elever i de mindre skolene er blandede. Beste praksis er karakterisert ved
eldre skoler med en tradisjon for akademiske krav og disiplin.

4.2 Danmark

Budgetredgjorelse 97, Tema: kvalitet og effektivitet 1 kommuner og stat

Budgetredgjerelsen for 97 1°, utarbeidet av Finansministeriet i Danmark, er
i stor grad bygd opp som en benchmarking mellom danske kommuner. I

likhet med eksemplet ovenfor er ogsa dette eksemplet kjennetegnet ved at
offentliggjoring av rangeringen (av kommunene) er det elementet som bidrar
sterkest til & skape konkurranse. Offentliggjoringen skaper dpenhet omkring

156.Budgetredegorelse 97, Finansministeriet mai 1997
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den enkelte kommunes effektivitet og kvalitet i produksjonen av ulike tjenes-
ter, sammenlignet med andre kommuner. At kommunens innbyggere/bruk-
ere/velgere far kjennskap til slike forhold, gir motivasjon/incitamenter hos
ansvarlige politikere / kommunalt ansatte til & konkurrere.

Budgetredgjorelsen viser at det til dels er betydelige forskjeller mellom
kommunene bade nar det gjelder utgiftsniva og resultat. I redegjorelsen pre-
senteres ogsa data for brukertilfredshet med de ulike kommunale tjenestene.
Det gar Klart frem av dataene at det ikke er noen sammenheng mellom
utgiftsnivd og brukertilfredshet. Det er det samme som at brukerne i dyre
kommuner ikke er mer tilfredse enn brukerne i de kommunene som avsetter
mindre penger til offentlige ytelser.

Staten, ved Finansministeriet, er initiativtaker til benchmarkingen mellom
de danske kommunene. Det er ogsa Finansministeriet som offentliggjor resul-
tatene av benchmarkingen.

Det er forelopig ikke dokumentert effektiviseringsgevinster/kostnadsbe-
sparelser som folge av benchmarkingen mellom danske kommuner. Slike
effekter vil ev. kunne registreres over tid. I Norge kan den informasjonen som
blir samlet inn i KOSTRA-systemet, utnyttes pa samme mate som i eksemplet
fra Danmark, som en form for konkurransebenchmarking.

Budgetredgjorelse 99

Et kapittel i budgetredgjorelsen fra 1999 videreforer arbeidet med de seneste

arenes utgaver av budgetredgjorelsen med systematiske sammenlignenede
analyser av forskjellige elementer i det danske velferdssamfunnet. Dette skjer
i form av benchmarkingsanalyser av fire viktige velferdsomrader: arbeidsfor-

midlingen, politiet, folkeskolen og fertidspensjonsomréadet. Benchmarking-

sanalysene soker bl.a. & avdekke forskjeller i hva de enkelte institusjoner far

ut avinnsatsen pa de enkelte omradene. Formaélet er 4 fa ressursene til & rekke
lenger ved produktivitets- og effektivitetsforbedringer. Dette kan bl.a. skje ved
styrket erfaringsutveksling, hvor de beste institusjonene leerer fra seg.

Den danske strukturovervakningen

Finansministeriet i Danmark har pa vegne av Regjeringen utarbeidet rappor-
ten (450 sider): Strukturovervakning - internasjonal benchmarking av Dan-
mark. Rapporten dokumenterer et betydelig arbeid der Danmark sammen-
lignes med seks andre land (USA, Japan, Nederland, Sverige, Frankrike og
Tyskland). Utvalget av sammenligningspartnere er ikke tilfeldig. Danmark
sammenlignes med disse landene néar det gjelder et betydelig antall utvalgte
nokkeltall som antas & vaere av betydning for en positiv langsiktig utvikling i
dansk velferd og velstand. Hensikten med overvakningen er & identifisere de
nokkeltall der Danmark avviker fra de andre landene (positivt/negativt).
Dette bygger bl.a. pa erfaringer med at velstandsutviklingen belastes nir man
kommer for sent i gang med & rette opp ubalanser. Systemet bidrar til & sette
fokus pa behovet for tilpasninger, slik at Danmark pa lengre sikt er sikret en
plassering i toppen av listen over land med hey velstand og velferd.

Strukturovervakningen er knyttet til bl.a. felgende parametrer:

Del 1: Produktivitet og ervervsforhold



NOU 2000: 19

Vedlegg 1 Bor offentlig sektor eksponeres for konkurranse? 179

velstand og produktivitet (produktivitet i den samlede skonomien, i privat
sektor mm.)

konkurranseforhold (internasjonale prissammenligninger, naeringslivets
inntjening, graden av dpenhet for utenlandsk konkurranse, konkurranse i
tele- og energisektoren)

innovasjon (resultater av innovasjonsinnsatsen, investeringer i innovas-
jon, samspill om innovasjon, virksomheters organisatoriske omstilling)
forskning, IT og telekommunikasjon

virksomhetenes adgang til kapital

utenrikshandel og direkte investeringer

Del 2: Trafikk, infrastruktur og miljo

trafikkpolitikk (investeringer i infrastruktur, trafikkmengder, miljo- og

trafikksikkerhet, kollektivtrafikk, godstransport)
miljo og energi (CO ,, ozonlaget, luftforurensning, renovasjon, grun-

nvann/drikkevann/kloakk, naeringsstoffer i store elver, pesticider, den
offentlige sektors innsats og regulering av milje-/energiomradet og okol-
ogiske fodevarer

Del 3: De overordnede rammebetingelser

makrogkonomiske rammebetingelser (overskudd péa statsbudsjettet,
offentlig gjeld, inflasjon, rente, valutakurs, betalingsbalanse, utenlands-
gjeld, investeringsniva)

skatteforhold (skattesystemet og strukturforhold, beskatning av
arbeidsinntekt, indirekte skatter, grenne avgifter, kapitalbeskatning)
arbeidsmarkedets innretning (arbeidstilbud og utnyttelse av arbeidskraft-
potensialet, ledighet, arbeidskraftens utdanningsniva, arbeidsmarkedets
funksjonsevne)

utdanning (effektivitet, kvalitet, samspill med arbeidsmarkedet)

Del 4: Velferd og offentlig service

helse (generell helsetilstand, utgifter, produktivitet og tilfredshet i
helsevesenet)

sosial trygghet og omfordeling (inntektsfordeling, minstelenn, ekono-
misk sikkerhet ved bortfall avinntekt, ordninger for personer med nedsatt

ervervsevne, selvmordshyppighet)
barnefamilienes vilkar (fertilitet og familiestruktur, offentlige utgifter til

barnefamilier, arbeidsmarkedsforhold, fedselspermisjon, tilbud til barn
under skolealder, overforinger til barnefamilier, barnefamilienes inntek-

ter)
eldres vilkar (demografiske forhold, offentlige utgifter pa eldreomradet,

pensjonssystemer, inntektsforhold, servicetilbud)
offentlig organisasjon, styring og menneskelige ressurser (tilfredshet med og

tillit til offentlig sektor, offentlig sektors organisasjon og oppgavefordel-
ing, kvalitet og omkostningseffektivitet i oppgavelesningen, de menneske-

lige ressurser i offentlig sektor)
den offentlige sektors tilgiengelighet (gjennomgang av de konkrete ytelser)
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Strukturovervikningen viser bl.a. at Danmark kommer godt ut av sammen-
ligningen, og at sartrekkene i dansk politikk fastholdes framover for 4 oppna
enda bedre resultater. Sammenligningen med andre land tyder imidlertid pa
at det utestar vesentlige strukturpolitiske utfordringer i forhold til utvikling i
velstand og produktivitet. Ogsa nar det gjelder utnyttelse av globaliseringens
muligheter, neringslivets innovasjonsinnsats og konkurranseproblemer i
enkelte bransjer, har danskene et forbedringspotensial.

Den danske kvalitetsprisen

Danskene har benyttet den europeiske kvalitetsmodellen som utgangspunkt
for forbedringsarbeid i offentlig sektor. Den danske kvalitetsprisen for
offentlig sektor ble lanserti 1997. Ideen bak kvalitetsprisen er & stimulere den
lopende kvalitetsutviklingen i offentlige virksomheter.

Den form for kvalitet som premieres i den danske kvalitetsprisen, dreier
seg om de arbeidsrutiner, prosedyrer og metoder som kan sikre en bedre
kvalitet i ytelsene. Fokus er pa hvordan ledelse og medarbeidere i fellesskap
lopende utvikler metoder og arbeidsrutiner for & sikre bruker- og medar-
beidertilfredshet og a sikre gode resultater. Den danske kvalitetsprisen
fokuserer altsd pa kvaliteten i prosessene og ikke pa produktenes kvalitet.
Bakgrunnen for dette er at offentlige virksomheter har forskjellige ekono-
miske og politiske rammer & arbeide innenfor. Det er derfor lagt vekt pa a se
pa kvalitet som noe relativt - nemlig best mulig kvalitet innenfor de gitte skon-
omiske og politiske rammer.

Kvalitetsprisen for offentlig sektor er en anerkjennelse og synliggjering av
de offentlige virksomheter som arbeider systematisk med kvalitetsutvikling
pa et hoyt niva. Virksomheter ma dokumentere sitt kvalitetsarbeid i seknaden
sin. Prisen gjelder for tre ar. Etter tre ar ma en virksomhet ev. seke pa nytt.
Prisen gis til flere virksomheter fordi prisen skal veere en anerkjennelse av for-
skjellige typer offentlig virksomhet.

Nar en virksomhet har mottatt kvalitetsprisen, er det mulig & g videre og
konkurrere med de beste private virksomhetene i Danmark og Europa i regi
av hhv. Den Danske Kvalitets Pris og Den Europeiske Kvalitetspris.

Det utdeles ogsé en pris ved navn «Pa vei mot kvalitetsprisen». Denne gis
til virksomheter som pa kort tid har oppnadd sveaert gode resultater, som fun-
gerer som pionerer pa eget omrade, men som ennd ikke nar opp til kravene
som er knyttet til kvalitetsprisen. «Pa vei mot kvalitetsprisen» gis for ett ar om
gangen.

Den danske kvalitetsprisen er forst og fremst rettet inn pa virksom-
hetsniva i brukerorienterte institusjoner. Det er et krav at virksomheten har et
selvstendig personal-, budsjett- og resultatansvar og eksterne brukere. For
kommuner blir modellen benyttet i forhold til enkeltvirksomheter, da den
antas best egnet pad virksomhetsniva. Det er derfor ikke mulig for en kom-
mune & seke denne prisen for kele den kommunale virksomheten.

Arbeidet med Kvalitetsprisen er organisert pa felgende mate:

— En priskomité ledet av statsministeren fatter vedtak og utdeler prisen til
vinnerne.

— Et bedemmelsesutvalg vurderer hvilke sokere som er kvalifisert til en
anerkjennelse, og innstiller forslag til prismottakere til priskomiteen.
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— Kuvalitetsprisens sekretariat tar seg av henvendelser i sekeperioden og
innsamlingen av seknader. Sekretariatet er plassert i Finansministeriet.

— Etkoordinatorutvalg tilknyttet sekretariatet er ansvarlig for selve bedem-
melsesprosessen og kontakten med det som kalles assessorene (de som
foretar den eksterne vurderingen). Utvalget koordinerer assessorkorpset,
som vurderer og gir poeng til seknadene. Koordinatorutvalg og asses-
sorkorps besettes etter offentlig utlysning (anbud).

Den europeiske kvalitetsmodellen (EFQM) benyttes som utgangspunkt for
vurderingen av virksomhetenes kvalitet. Vurderingen foretas bade gjennom
en selvevaluering i forhold til de ni kriteriene i kvalitetsmodellen og gjennom
en vurdering fra utenforstiende i det sékalte assessorkorpset.

Det er ikke dokumentert kostnadsbesparelser eller kvalitetsekninger i
dansk forvaltning som en folge av bruk av kvalitetsprisen.

4.3 Sverige

Ekonomiadministrativ vardering av statliga myndigheter

Regjeringen i Sverige vedtok i 1993 at skonomistyringsfunksjonen i samtlige
statlige virksomheter skal underlegges en vurdering hvert ar fra og med reg-
nskapsaret 1994-95. Riksrevisjonsverket, som er ansvarlig for gjennomferin-
gen, skal hvert ar sette en «karakter» pa skonomistyringen i hver enkelt statlig
virksomhet. Mindre statlige virksomheter og virksomheter under avvikling er
unntatt. Vurderingen av hver enkelt virksomhet er basert pa en konserndel og
en mer myndighetsintern del. Riksrevisjonsverket besvarer selv kon-
sernspersmalene. Disse er i hovedsak knyttet til forholdet mellom regjeringen
og myndigheten, f.eks. revisjonsberettelser, regnskapsrapportering i tilknyt-
ning til statsregnskapet, handtering av lan osv. Den myndighetsinterne delen
som besvares av myndigheten selv (sperreskjema), inneholder bl.a. spersmal
omkring effektiviteten i handteringen av fordringer/gjeld, tydeligheten og
presisjonen i regnskapsforingen av inntekter og utgifter. De myndighetsin-
terne spersmalene kvalitetssikres av revisor. Til sammen blir myndighetene
vurdert i forhold til 17 konsernspersmal og 27 myndighetsinterne spersmal.

Riksrevisjonsverket legger til grunn en tredelt karakterskala for vurdering
av hver enkelt myndighet: fullt tilfredsstillende, tilfredsstillende og ikke til-
fredsstillende.

En liste som rangerer samtlige statlige virksomheter etter karakter-
skalaen, blir gjort offentlig, og tilflyter samtlige virksomheter. Pa denne listen
navngis myndighetene, og det fremgar om myndigheten har fatt karakteren
fullt tilfredsstillende, tilfredsstillende eller ikke tilfredsstillende. Det er ikke
knyttet andre konsekvenser til det resultat som den enkelte myndighet opp-
nar, enn offentliggjoring av rangeringen. Slik offentliggjering kan imidlertid i
seg selv utgjere en sterk konkurransefaktor. De resultatforbedringene som er
oppnadd i perioden 1994-95 og frem til 1997, kan tyde pa det. Andelen virksom-
heter som har fatt karakteren fullt tilfredsstillende, har okt fra 44 % i 1994-95
til 81 %1 1997.

Eksemplet illustrerer en form for konkurransebenchmarking av interne
stettefunksjoner (skonomistyring) i samtlige statlige virksomheter. Dersom
det legges opp til 8 sammenligne resultater av offentlig virksomhet, vil bench-
markingen i storre grad matte omfatte mer likeartede virksomheter, eller virk-
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somheter som produserer samme produkt/resultat. Eksemplet gir klare
indikasjoner pa kvalitetsforbedringer som folge av benchmarking med
offentliggjoring av rangeringen.

4.4 Storbritannia

Storbritannia er antakelig det landet i verden som har arbeidet mest med
benchmarking i offentlig sektor. Et av de storste benchmarkingsprosjektene
er en del av Next Steps - reformen og har vakt betydelig interesse i flere andre
land.

Siden 1996 har Efficiency & Effectiveness Group i Cabinet Office drevet
prosjektet UK Public Sector Benchmarking. Prosjektet er satt i gang for &
hjelpe offentlig sektor (ferst og fremst de relativt nyopprettede Next Steps -
virksomhetene) med & forbedre sin virksomhet gjennom a foreta egenvur-
deringer i forhold til den europeiske kvalitetsmodellen. Denne modellen ble
opprinnelig utviklet for bruki privat sektor, og benyttes av virksomheter i hele
Europa. Ifelge de prosjektansvarlige i England har benchmarkingsprosjektet
vist at modellen er godt egnet ogsa for offentlig sektor.

Prosjektet ble satt i gang i april 1996 som et pilotprosjekt med deltakelse
fra 30 virksomheter. I fase én i prosjektet ble British Quality Foundation
(BQF) wvalgt til a4 foreta en benchmarkingundersekelse basert pa den
europeiske kvalitetsmodellen. Det ble vurdert slik at dette ville vaere mindre
kostnadskrevende enn & utarbeide en egen modell for offentlig sektor. I fase
to i prosjektet, fra april 1997 til januar 1998, ble bruken av modellen utvidet.
Hittil har over 100 virksomheter deltatt i prosjektet.

Prosjektet er ndinne i en fase tre (april 1998 til april 2001), hvor en bygger
pa de tidligere erfaringene som viser at det er vanskelig for en organisasjon a
fa fullt utbytte av bruk av modellen uten bistand fra eksterne veiledere.
Prosjektet (Cabinet Office) har derfor forhandlet frem avtaler med fire
ledende firmaer som skal yte ulike tjenester i forbindelse med virksom-
hetenes egenvurdering. Bistand gis i form av kurs, skriftlig materiell og indiv-
iduell veiledning for virksomhetens ledelse, til faste priser.

Cabinet Office har hatt et viktig ansvar for 4 initiere og oppmuntre til bruk
av modellen. All deltakelse fra virksomhetene har veert frivillig, og det er frem-
hevet at dette forst og fremst skal veere et verktoy for virksomhetene selv.

De sentrale myndigheter har valgt EFQM-modellen, og de har ogsa valgt
hvilke typer vurderingsverktoy som skal benyttes. Cabinet Office har ikke selv
foretatt noen form for opplaering, men har inngéatt avtaler med to konsulentfir-
maer om ulike opplegg for virksomhetene. Inngaelsen av rammeavtaler med
konsulentfirmaene har medfert lavere pris for de deltakende virksomhetene.
De deltakende virksomhetene forholder seg direkte til disse selskapene i valg
av opplegg. Cabinet Office har ogsa et ansvar for & dele ut ulike typer priser
som er rettet mot offentlig sektor, og de arrangerer videre en arlig bench-
markingskonferanse for statlig sektor.

Civil Service College, som er en etat underlagt Cabinet Office, har
opprettet en database med resultatene fra virksomhetene som sgnsker a sende
inn sine poeng. Denne databasen skal brukes som sammenligningsgrunnlag
for de ulike virksomhetene og benyttes som veiledning i beste praksis. Virk-
somhetene skal vaere sikret anonymitet, men Civil Service College kan bringe
sammen virksomheter etter «blind dating». Ingen virksomheters resultater vil
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bli gitt videre til andre uten samtykke. I praksis viser det seg at enkelte virk-
somheter er skeptiske til hvor godt de er sikret anonymitet. Dersom det blir
satt pa spissen er de usikre pa om Civil Service College som et forvaltningsor-
gan kan unnlate a opplyse regjeringen eller parlamentet om virksomhetenes
resultater.

Evalueringen som er foretatt av prosjektet, viser at det er oppnadd mye i
form av hjelp for ledelsen i virksomhetene til 4 vurdere sterke og svake sider
ved organisasjonen. Prosjektet har ogsa gjort det mulig for deltakerne 4 sam-
menligne sin virksomhet med andre deltakeres virksomhet, private bedrifter
og etter hvert ogsa offentlige virksomheter i andre land. Virksomhetene ble
bl.a. sammenlignet med et gjennomsnitt av 400 private britiske virksomheter,
og med en standard som er satt av UK Quality Award-vinnerne. Next Steps er
et reformprogram for statsforvaltningen i England som ble lansert i 1988. Det
mest sentrale trekket ved Next Steps-reformen er de organisasjonsmessige/
strukturelle endringer som er gjort i forvaltningen. Hensikten har veert a
opprette sikalte executive agencies (virksomheter) av de mer operasjonelle
delene av sentralforvaltningen.

De britiske erfaringene peker pa at en vurdering opp mot den europeiske
kvalitetsmodellen ma ses som et diagnoseverktoy som gjor det mulig for
organisasjoner & male sine egne resultater, identifisere sterke og svake sider,
prioritere forbedringstiltak og male hvor effektive de er. En slik selvvurdering
er ikke et forbedringsverktoy i seg selv, men bruk av modellen sikrer at alle
deler av virksomheten blir vurdert. Dette bedrer muligheten for en mer objek-
tiv vurdering av hvor en forbedring vil gi sterst «avkastning».

Det er ikke dokumentert kostnadsbesparelser eller kvalitetsekninger som
en folge av prosjektet.

Bruk av EFQM-modellen - erfaringer fra en virksomhet

National Health Service Pensions Agency (NHS Pensions Agency), som deltar
i Next Steps - reformen, er en pensjonskasse for de ansatte i det offentlige
helsevesen. Virksomheten har benyttet EFQM-modellen som utgangspunkt
for en selvvurdering to ar pa rad, og var i 1998 i ferd med a starte vurdering-
sprosessen for tredje gang.

Virksomheten har benyttet modellen for & prioritere sin innsats videre.
Resultatene av vurderingen er brukt som grunnlag for den arlige strategi- og
planleggingsprosessen. Modellen har ogsa dannet en felles referanseramme i
kommunikasjonen internt og i dialogen med overordnet departement.

De har ogsa sett det som viktig & identifisere svakheter som kommer fram
pga. utilstrekkelig datamateriale. NHS Pensions Agency har i vurderingen
lagt vekt pa at synspunkter fra ulike deler av virksomheten skal komme frem.
Ikke minst har de sett at dette er viktig fordi en ser en tendens til at ledelsen i
en virksomhet gir heyere poengsummer enn dem som er plassert lavere i
organisasjonen. Denne tendensen bekreftes for evrig av de prosjektansvarlige
i Cabinet Office.

NHS Pensions Agency mener selv at modellen gir god mulighet for:

— engjennomgang av hele organisasjonen
— 4 utvide perspektiver pa egen virksomhet
— en strukturert innfallsvinkel til virksomhetsplanlegging
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— et eksternt blikk pé organisasjonen (spesielt hvis en ogsa benytter en
ekstern assessor)

— sammenligning med konkurrenter

— funksjonell benchmarking

— okt niva pa diskusjoner og forstelse i organisasjonen

- teambygging i virksomheten

Selv om NHS Pensions Agency mener at det er hensiktsmessig og viktig a
foreta selvevalueringer etter EFQM-modellen, peker de pa enkelte ulemper
ved bruk av modellen. Den storste ulempen er at det er relativt ressurskrev-
ende 4 sette seg inn i modellen, frigjore tid til & samle dokumentasjon og gjore
poengberegningene.
I tillegg til at bruken av modellen er ressursintensiv, mener NHS Pensions
Agency at modellen har felgende ulemper:
— Det er begrensinger i den programvare som benyttes for & gjore poeng-
beregninger
— (verktoyet).
— Det er en tendens til at en legger for mye vekt pa ikke-kjerneomréder.
— Det kan veere vanskelig a identifisere dokumentasjonen («bevisene»).
— Detkan veere problemer med & identifisere hva som skal omfattes av gjen-
nomgangen, dvs. finne organisasjonens «grenser». Dette kan vare
spesielt vanskelig i offentlig sektor.

Det er ikke dokumentert kostnadsbesparelser eller kvalitetsekninger i
National Health Service Pensions Agency som et resultat av prosjektet.

4.5 Nederland

Benchmarking 1 vannforsyningssektoren.

Pa bakgrunn av ekende krav fra innbyggere og politikere om innsyn i effektiv-
itet i nederlandsk drikkevannssektor er det gjennomfert en benchmarking av
18 vannforsyningsselskaper. Benchmarkingen er gjennomfert av The Nether-
lands Waterworks Association (VEWIN) og Andersen Consulting.

Som et resultat av arbeidet er den nederlandske regjeringen né i ferd med
a innarbeide krav til bruk av benchmarking som en del av lov om vannforsyn-
ing.

Benchmarkingen ble gjort pa omradene vannkvalitet, service, miljo, pris
og effektivitet. Metoden ble utviklet av Andersen Consulting i samarbeid med
vannforsyningsselskapene.

Vannkvaliteten ble maélt ved hjelp av en vannkvalitetsindeks, basert pa
standarder bestemt i lov, og verdier malt av vannforsyningsselskapene.

Servicenivaet ble malt i forhold til i hvilken grad selskapene greide & leve
opp til kundenes forventninger knyttet til omrader som heflighet, palitelighet,
oppmerksomhet og forstielse for kundens problemstillinger, samt erfaringer
med ulike typer kontakt.

Hensyn til miljeet ble malt ved hjelp av méaleverkteyet The environmental-
oriented life-cycle analysis (m-LCA), som bl.a. tar for seg omrader som energi-
forbruk, bruk av kjemikalier, og direkte utslipp. I tillegg ble det registrert i
hvilken grad selskapene benytter seg av resirkulering, og hvordan de bevarer
og forbedrer vannkildene og omkringliggende fauna og flora.
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Alle inntekter og kostnader relatert til drikkevannsforsyning har vaert vur-
dert. I forste omgang ble prisene sammenlignet pd bakgrunn av fem for-
bruksscenarioer. Deretter ble kostnadene sammenlignet pa bakgrunn av fem
kostnadskategorier: skatt, kapitalkostnader, nedskrivninger, driftskostnader
og prosessrelaterte kostnader.

Resultatene fra studien indikerer atdet finnes Kklare forbed-
ringsmuligheter innenfor sektoren. Resultatene gir selskapene en objektiv
vurdering av deres relative posisjon sammenlignet med sektoren generelt og
«den beste i klassen». Selskapene, inkludert «den beste i klassen», er na i gang
med ulike forbedringsinitiativer.

4.6 Australia

Benchmarking i velferdssektoren.

Den lokale velferdssektoren i Australia har fokusert pd hvordan den skal
drives effektivt for 4 levere kvalitetstjenester. Sektoren kjennetegnes av
knappe ressurser, og det har derfor veert viktig & vurdere resultatene i forhold
til hvordan eksisterende ressurser blir brukt.

Folgende eksempel er hentet fra velferdssektoren generelt. Tanken var at
sektoren som sadan skulle males, og at forbedringer if.eks. de organisas-
jonene som scoret lavt, ville fore til en total forbedring innenfor sektoren.

Benchmarkingen tok sikte pa & male effektivitet og produktivitet. Bench-
markingen viste at det var betydelige forskjeller i effektivitet og produktivitet
mellom de sammenlignede virksomhetene, og at samfunnet som helhet kan
oppna et bedre tjenestetilbud for mindre ressurser ved at alle hever sitt
prestasjonsniva opp til den beste (best practice). The Australian Community
Health Associations erfaring er at benchmarking har fert til forbedrede
prosedyrer og bedre resultater for brukerne. Foreningen har utviklet et
kvalitetskontrollprogram som ogsa er tatt i bruk av offentlige virksomheter.

Internasjonal benchmarking av «waterfront services»

Studien fokuserer pa avgifter og serviceniva overfor brukere av havneomrader
i Australia og i en rekke sammenlignbare land. Offentlig aktivitet gjennom det
offentliges oppgaver er behandlet spesielt.

Flertallet av havner som ble malt i benchmarkingen, var offentlige eide.
Det offentlige yter kjerneservice, f.eks. dokking, mens tilleggstjenester som
f.eks. stuing er privatisert. Graden av offentlig eierskap pavirker benchmarkin-
gen. Sterre grad av involvering fra det offentliges side eker sannsynligheten
for at havnevesenet har oppgaver ut over det som er forretningsmessig
lennsomt. Ikke-kommersielle aktiviteter kan fore til at kostnadene blir hoyere
enn de ellers ville veert.

Hensikten med studien har veaert & identifisere forskjeller i resultater, og
ev. omrader for potensiell forbedring. Benchmarkingen ble gjort pd omradene
tilfredshet, pélitelighet og produktivitet. Tilfredshet og palitelighet reflekteres
gjennom sterrelsen pa avgifter, punktlighet, pélitelighet og kvalitet pa lasten.

Produktivitet ble malt i forhold til bruk av arbeidskraft og kapital. Rappor-
ten fra studien viser bl.a. at australske havneavgifter gjennomgaende er hoy-
ere enn amerikanske og europeiske.
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4.7 EU

Elleve av femten EU-land deltar frivillig i prosjektet «Performance indicators
in the European Union». Det er til sammen utviklet ca. 800 resultatindikatorer
innenfor ti viktige politikkomrader. Indikatorsystemet danner utgangspunkt
for bl.a. benchmarking mellom landene pa viktige politikkomréader (sosial/
arbeidsmarked, helse, transport, miljg, finans, politi osv.).

Innenfor sosial- og arbeidsmarkedspolitikk er det til sammen utviklet 156
indikatorer (68 nekkelindikatorer). Ni av medlemslandene er aktive mht.
benchmarking.

Dette er en form for benchmarking mellom land basert pa indikatorer
utviklet for 4 male resultat/tilstand pa samlede politikkomrader. Indikatorene
representerer best practice.

En arbeidsgruppe innenfor EU-kommisjonen, The High Level Group on
benchmarking, har som oppgave & vise hvordan benchmarking kan brukes
som et verktoy for & utvikle og skape konkurransekraft. SIQ Benchmarking
Centre i det svenske Instituttet for Kvalitetsutvikling skal i den forbindelse
utarbeide en delrapport om benchmarking i offentlig sektor. Rapporten vil
ventelig inneholde en rekke vellykkede benchmarkingsprosjekter, saerlig i
undervisnings- og helsesektoren. Erfaringer fra et prosjekt der det samfunns-
vitenskapelige fakultetet ved Universitetet i Stockholm benchmarkes mot Uni-
versitetet i Oslo, er gode nar det gjelder & oppna kvalitetsforbedringer.

Parallelt med at benchmarking gjennomferes ved & sammenligne likeart-
ede virksomheter, satser ogsa EU pa 4 videreutvikle EFQM-modellen. Denne
er nermere beskrevet i vedlegget (Link til Storbritannia) kapittel 4.4 under
Storbritannia, som har kommet langt i raffineringen av denne modellen. Det
dynamiske, eller endringsorienterte, perspektivet i kvalitetsmodellen ble
understreket.

EIPA, European Institute of Public Administration, fungerer som et sekre-
tariat for dette arbeidet. Ansvaret for fremdriften ligger pa det landet som har
formannskapet i EU.

EIPA og EU synes i stor grad & satse pa internasjonal benchmarking og a
videreutvikle kvalitetsmodellen for & stimulere til mer veldrevne offentlige
virksomheter innenfor EU.
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